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1. Introduccion

A lo largo de las paginas que siguen vamos a centrar
nuestra atencion en el andlisis de la evolucion de los
Presupuestos de gastos de la Comunidad Auténoma
de Andalucia desde 1983 a 1999, a fin de identificar
las caracteristicas mas sobresalientes que presentan
los mismos.

La consideracion del presupuesto como expresion
contable del plan econdmico de la Hacienda Plblica
para un periodo de tiempo determinado, resulta vali-
da cualquiera que sea la dimensién o nivel de la Ha-
cienda Publica al que nos refiramos (Cortecero Mon-
tijano, JLA. y Lopez Garcia, I., 1990). Por ello puede
defenderse una cierta identidad, tanto conceptual, te-
leoldgica como técnica, de la institucion presupuesta-
ria en los ambitos autondmico, estatal o local.

Sin embargo también es evidente, dada la especial
configuracion que revisten en Espafia cada una de las
Administraciones Publicas (AA. PP), que el conteni-
do del documento presupuestario de cada una de ellas
habra de presentar matices propios que serviran para
otorgarle una conformacion concreta y distinta a los
de las demas Administraciones, Esta especial configu-
racion es logicamente el resultado del distinto ambito
competencial de las diferentes AA.PP, que se deriva
de la peculiar organizacion territorial del Estado que
recoge el Titulo VIII de la Constitucion Espariola.

Como es bien conocido, la Ley Organica de Finan-
ciacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA)
disenid una hacienda para las Comunidades Autono-
mas de régimen comin que ofrece un tratamiento
asimétrico de los ingresos y gastos publicos descen-
tralizados. Asi, nos encontramos con un sistema que
se caracteriza por una total autonomia desde el lado
del gasto publico (autonomia en cuanto a su estruc-
tura pero no tanto en cuanto al nivel del mismo, que
obviamente viene condicionado por la disponibili-
dad de ingresos), frente a un nivel minimo de auto-
nomia financiera. Y aunque las Gltimas modifica-
ciones en el sistema de financiacion de las CCAA
han pretendido aumentar la autonomia por el lado
de los ingresos, continua siendo cierto que las de ré-
gimen comun siguen contando con una escasa res-
ponsabilidad fiscal real.

A pesar de ser este un rasgo importante de las
AAPP territoriales en nuestro pais, lo cierto es que
son bastante méas numerosos los estudios relativos a
la financiacion de las CC.AA., y por supuesto es
mucho mayor la trascendencia publica a nivel de
medios de comunicacion de este tipo de cuestiones.
Ello nos ha movido a tratar de estudiar la evolucion
reciente de la vertiente presupuestaria del gasto de
estas Administraciones, que adquiere una especial
relevancia si se da por bueno el modelo de Estado
disefiado en la Constitucion, en la LOFCA y en los
Estatutos de Autonomia de las CC.AA. de régimen
comun.
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Resulta especialmente importante el estudio del gas-
to de las CC.AA. si se considera que dicho modelo
(frente a la tradicional insistencia a cerca de sus des-
ventajas en términos de corresponsabilidad fiscal de
los gobiernos locales) permite que estas Administra-
ciones puedan centrarse en ser buenas gestoras de las
importantes competencias que estan asumiendo, ain
sabiendo que sus recursos estan limitados y que los
obtienen fundamentalmente en la forma de partici-
pacion en los ingresos del Estado. Este disefio que
tanto se ataca con relacion a las CC.AA. es, con sus
matizaciones', bien admitido para las otras AA PP te-
rritoriales —las locales—, para las que no es fre-
cuente reclamar una mayor corresponsabilidad fiscal.

En concreto nuestro estudio va a centrarse en las pre-
visiones iniciales sobre el gasto publico, y no en las
liquidaciones presupuestarias. Por lo que respecta en
particular a la CC.AA. andaluza, la informacion pre-
supuestaria utilizada estd referida a la actividad fi-
nanciera desarrollada por los subsectores “Junta de
Andalucia” y “Organismos Autonomos”, excluyén-
dose la realizada por las Empresas Publicas Autono-
micas.

El periodo analizado abarca desde 1983 a 1999, esto
es el grueso de la vida de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, aunque por el transcurso temporal del
proceso de transferencias es a partir de 1987 cuando
se alcanza, practicamente, el techo competencial, de
modo que desde ese momento el examen temporal de
gastos es, sin duda, mas relevante.

El andlisis de la composicion y evolucion del Presu-
puesto de Gastos de la Comunidad Autonoma de An-
dalucia a lo largo del periodo 1983-1999, como es ha-
bitual en el estudio de esta materia, lo llevamos a ca-
bo atendiendo a la triple clasificacion de los gastos
publicos: econdmica, funcional y organica; y ello a
pesar de las limitaciones que entrafia el analisis orga-
nico para un periodo de tiempo tan dilatado, a lo lar-
go del cudl se han producido numerosos cambios en
la estructura de la junta de Andalucia y de los Orga-
nismos Autonomos.

La clasificacion funcional es la que nos permite co-
nocer las materias o politicas a las que se les destinan
los créditos; por su parte, la distribucion organica pre-
senta el gasto segun el centro que lo gestiona, y fi-
nalmente, la econdmica indica el empleo de los cré-
ditos en atencion al caracter economico de las opera-
ciones realizadas.

Para completar esas presentaciones mas clasicas, se
estudiaran los gastos en atencion a las principales
politicas de gasto a las que los mismos van dirigidas,
tal como son disenadas en los sucesivos presupues-
tos de la Comunidad Autonoma. Las politicas de
gasto se desarrollan mediante programas, los cuales
representan intervenciones publicas diferenciadas
en los que se articulan los recursos que se destinan
en cada aflo para el logro de objetivos especificos.
Esta forma de presentacion presupuestaria viene
siendo utilizada por la Junta de Andalucia desde co-
mienzos de los afios noventa, debido a que es mas
eficaz para la asignacion de recursos en funcion de
las prioridades que se establecen en cada momento,
y a que facilita la evaluacion de los resultados al-
canzados con las actuaciones que se lleven final-
mente a cabo.

Seguidamente, se intentara analizar la manera sc-
gin la cual ha evolucionado la contribucion de las
diversas partidas presupuestarias al conjunto de la
economia andaluza, a través de la clasificacion ope-
rativa del gasto, asi como por medio del analisis de
la aportacion del presupuesto a la produccion re-
gional.

Para terminar, s¢ presta una especial atencion a la
evolucion de la inversion pablica llevada a cabo por
parte de la Comunidad Auténoma de Andalucia, ana-
lizando el distinto grado de importancia de esta parti-
da de gasto entre las diversas funciones y politicas a
las que el mismo sirve.

1. Las entidades locales se financiaron en 1996, por término medio del conjunto del Estado, en un 37% aproximadamente por me-
dio de transferencias procedentes de otras AAPP; correspondiendo algo menos del 30% de sus ingresos a transferencias corrientes

y algo mas del 7% a transferencias de capital.
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Cuadro 1. Gasto de las Administraciones Publicas (participacion en el PIB).

1985 1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995
Administraciones Centrales 3346 3291 31,71 3140 3199 3153 3321 3419 3727 3577 3566
Estado y 00AA B 1988 16856 1574 1512 1536 1433 1497 1468 1686 1582 16,57
Sequridad Social 1316 1258 1244 1258 1265 1307 1388 1464 1547 1516 1453
Administraciones Tenitoriales 913 922 924 968 1057 1212 1207 1220 1239 1226 1158
Comunidades Autonomas 439 481 497 527 583 702 6% 699 714 704 701
Corporaciongs Locales 474 441 427 441 474 530 517 521 526 522 457
Total AAPP 4259 4213 4095 4108 4256 4365 4528 4639 4966 4803 4724
CCAA DE ANDALUCIA -
o PIB Nacional 170 163 186 199 229 242 246 260 270 278 273
§/VABcf Andalucia 1354 1352 1518 1627 1899 1945 1961 2112 2179 2260 2211

Fuente: Funcas.

2. Evolucion del gasto
de las Comunidades Autonomas

Los cuadros 1 a 3 y los graficos 1 a 4 ilustran con bas-
tante claridad y a grandes rasgos acerca de la evolu-
¢cion de la importancia relativa del gasto de las Co-
munidades Autonomas espafiolas, tanto en su partici-
pacion en el conjunto de las Administraciones Publi-
cas (AA.PP,) espafiolas como en cuanto a su compo-
sicion.

En el conjunto de las Administraciones Publicas
(AA.PP) (cuadro 1y grafico 1) se observa como de
1985 a 1990 se produce un importante aumento en la
participacion relativa del gasto pablico del conjunto
de las CC.AA. en el PIB, que pasa del 4.39% al
7.02%, para mantenerse relativamente estable entor-
no a esta cifra con posterionidad. Curiosamente du-
rante este periodo, segunda mitad de la década de los
ochenta, cuando se estd llevando a cabo y consolida
el grueso del proceso de transferencias a las CC.AA.,
el peso relativo del gasto del conjunto de las AA.PP.
espafiolas se mantiene relativamente estable (del
42,59% se eleva al 43,65% del PIB, tras un leve des-
censo). En cambio, es esta una etapa en la que se al-
tera de manera apreciable la composicion, sobre todo
desde un punto de vista territorial, del gasto publico
espafiol, dado que el aumento del que llevan a cabo
las Comunidades Autonomas va acompanado por una
disminucion sensible del correspondiente al Estado y
sus Organismos Autonomos (O0.AA.) (que cae del

19.88% del PIB en 1985 al 14,33% en 1990), mien-
tras que los de la Seguridad Social y de las Corpora-
ciones Locales se mantienen relativamente estables
(sobre el 13% y 5%, respectivamente).

En fin, como se pone de manifiesto en el grafico 2,
de 1985 a 1990 el peso relativo del gasto de las
CC.AA. y del Estado evolucionan en sentidos opues-
tos, pareciendo por tanto que el aumento del primero
se produce sobre todo a expensas del segundo, como
era logico esperar. Sin embargo, la relacion entre am-
bas magnitudes desaparece o se torna levemente po-
sitiva a partir de 1991, de tal modo que la practica es-
tabilizacion de la importancia relativa del gasto de las
CC.AA. no impide que el gasto del Estado aumente,
y que en conjunto lo haga de manera muy significati-
va el del conjunto de las AA.PP. (del 43,56% del 1990
pasa al 47,24% en 1995, tras superar los cuarenta y
nueve puntos del PIB en 1993).

El cuadro 2, asi como los graficos 3 y 4, nos ilustran
a cerca de la evolucion del gasto de las diversas
CC.AA. entre 1984 y 1998, por ser 1984 el afio en el
que todas las Comunidades disponen ya por primera
vez de marco estatutario aprobado y 1998 el dltimo
ano para el que estan actualmente disponibles de una
forma homogénea las cifras correspondientes a las
diecisiete Comunidades Auténomas. S¢ observa co-
mo el gasto de todas las CC.AA. se eleva desde los
1.350 miles de millones de pesetas en 1984, a mas de
10.200 en 1998. Se aprecia como en esta Gltima fe-
cha, el 65.8% de todo ese gasto lo realizan las cinco



La evolucion del gasto publico de la Comunidad Autonoma de Andalucia

T T e r e SO e T T e e i e R e s e S T e e e T e e e e R U S R S
Grafico 1. Gasto piblico por niveles de gobierno (% del PIB).
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Grafico 2. Relacion gasto CCAA y Estado.
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Cuadro 2.1. Evolucion de los presupuestos consolidados de las CC.AA.1984-1997.

(Millardos de pesetas) (porcentajes)

1984 1990 1998 1984 1990 1998

Andalucia 398,5 1.2158 24645 294 249 239
Canarias 46,1 1939 522,0 34 40 ol
Catalufia 3344 1.064,6 1.823.3 247 218 17,7
Galicia 106,0 3545 9128 78 73 89
C. Valenciana 978 9557,8 1.045,6 2 14 10,2
Total art. 151 982,6 3.386,7 6.768,0 72,6 69,3 65,8
Aragon 16.8 605 2395 1.2 1.2 23
Asturias - 208 66,6 1654 15 14 1,6
Baleares 7.3 25,0 120,7 0,5 05 12
Cantabria 13,7 499 80,3 1,0 1,0 08
Castilla-Ledn 370 1504 4039 27 31 39
Castilla- La Mancha 278 125,6 4527 2,1 2.6 44
Extremadura 154 85,5 2538 1,1 18 25
Madrid 398 2986 40,1 29 6,1 04
Murcia 17,1 62,4 569,3 1.3 13 i)
La Rioja 5.2 234 143,7 04 05 14
Total art. 143 2010 9479 24693 14,8 194 24,0
Navarra 49,2 1245 3183 38 2,5 31
Pais Vasco 120,6 4285 7370 8.9 88 72
Total Régimen foral 169,8 5529 1.055,3 125 11,3 10,3
Total 1.353,4 4.887,5 10.292,7 100,0 100,0 100,0

Fuente: Direccion Gral. de Cooperacion Autonomica.

Comunidades que accedieron a la Autonomia por la
via del articulo 151 de la Constitucion espafiola de
1978, el 10,3% las Comunidades forales (que junto a
las anteriores tienen un nivel de competencias de gas-
to mas elevado), y el restante 24% corresponde las
Comunidades del articulo 143.

Se observa también como las CC.AA. con mas eleva-
da autonomia de gasto accedieron a ese nivel compe-
tencial con mayor rapidez, ya que la participacion del
gasto de las Comunidades del articulo 151 y de las fo-
rales en el de todas las CC.AA. ha venido descen-
diendo significativamente durante el periodo analiza-
do. Por su parte, el gasto de la Comunidad Autonoma

de Andalucia, que representaba el 29,4% del total en
1984, ha disminuido también su participacion al
23,9% en 1998. A pesar de ello, el gasto gestionado
por la Comunidad de Andalucia sigue proximo a la
cuarta parte del realizado por las diecisiete CC.AA.
espafiolas.

Tomando como referencia el afio 1990%, por ser el
gjercicio en el que las Comunidades Autonomas ya
habian asumido la mayor parte de sus actuales com-
petencias, el crecimiento del gasto sigue siendo muy
importante en los anos posteriores, con un indice de
evolucion en 1997 de 203,5 (1990=100). El indice de
evolucion muestra valores mayores nuevamente para

2. En una versién mas amplia de este trabajo, atin sin publicar, s¢ puede consultar informacion mas detallada, que no puede ofre-
cerse aqui por limitaciones de espacio. Véase Sanchez Maldonado, J. y Gomez Sala, J. Salvador (1999) "La evolucion del gasto pu-
blico de la Comunidad Auténoma de Andalucia: 1983-1999", Universidad de Malaga, mimeo.
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Cuadro 2.2. Gastos consolidados de las CC.AA. por capitulos (estructura econémica) 1984-1997.

(porcentajes)
Total CC.AA. CC.AA, Andalucia

1990 1996 1997 1990 1996 1999

Gastos de personal B 330 3,28 30,68 4142 38,75 33,50
(Gastos BS y servs. corrientes 9,97 1,22 10,80 7,52 9.43 - 890
Gastos financieros 2,28 464 446 1,58 381 327
Transferencias corrientes 25,30 2911 31,84 25,35 28,27 3479
Fondos de amortizacidn 0,09 — 0,00 0,25 - —
Total op. corrientes 70,55 76,25 77,77 76,12 80,26 80,46
Inversiones reales 18,99 11,50 10,04 16,61 8,06 710
Transferencias de capital 8.24 8,56 9,28 639 8.84 872
Total op. capital a7 20,06 19,31 23,00 16,90 15,82
Total op. no financieras 97,78 96,31 97,09 99,11 97,17 96,28
Activos financieros 1,06 0,97 0,61 0,24 021 010
Pasivos financieros 1,09 2,72 2,30 0.64 2.62 362
Total op. Financieras 2,14 369 291 0,89 283 372
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

las Comunidades con menor nivel competencial
(259), a pesar de su menor nivel de partida en 1984,
Destacan entre ellas los incrementos presupuestarios
de Aragon (380), Castilla—La Mancha (305), Baleares
(291) y Castilla y Leon (290), debido en buena parte
a las consecuencias de la canalizacion de los pagos
agricolas comunitarios (FEOGA-Garantia) a través
de sus presupuestos, asi como de las transferencias
que muchas de estas Comunidades han recibido entre
1995 y 1997 de las funciones del IMSERSO y de la
educacion universitaria. Por el contranio, Cantabria
(153) y La Rioja (149) se sitian en unos indices de
evolucion mucho mds moderados.

Por su parte, las Comunidades con mayores compe-
tencias presentan unos indices medios de evolucion
(192 las del art.® 151 y 178 las forales), mas reduci-
dos que los del conjunto de Autonomias (203). En el
primer grupo hay diferencias importantes entre los
mayores niveles de crecimiento de Canarias (253) y
Galicia (248), con los de Catalufia (175), Valencia

(178) y Andalucia (187), debido a la coincidencia
temporal en el caso de las dos primeras con el traspa-
so de las competencias del INSALUD.

Como se observa en el cuadro 3 y el grafico 4, mien-
tras que el gasto per capita medio de todas las
CC.AA. se situaba cerca de las 250.000 pesetas en
1997, la de Andalucia gastaba en esta misma fecha
unas 320.000 pesetas, por encima de la media de las
CC.AA. del art” 151 (301.000 pesetas), y de las
153.000 pesetas que, también como media, gastaban
las del art.” 143; pero a gran distancia de las 379.000
que como media gastaban las Comunidades forales, y
sobre todo de las mas de 500.000 pesetas por habi-
tante de Navarra. Cuadro 3 y grafico 4

El Cuadro 4 pone de manifiesto la distribucién por
capitulos economicos del gasto de todas las
CC.AA. en comparacién con el de la Comunidad
Autonoma de Andalucia, que posteriormente se
analiza con mas detenimiento’. En el conjunto de

3. Para una descripcion detallada de esta distribucion en cada una de las CCAA ver Ministerio de Administraciones Publicas (1998):
"Informe econdémico-—financiero de las Administraciones Territoriales en 1997". Secretaria de Estado para las Administraciones Te-

rritoriales, Madrid, pp. 146-148.
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Cuadro 2.3. Distribucion territoral de efectivos por la Administracion Publica. (*)

Personal CC.AA. Gasto CC.AA. Habitantes  Gasto por efectivo Personal s/ poblacién
enero de 1998 1998 1997
efectivos % millardos de ptas personas ptas %
(1) @ (3) (/1) (1/3) x 100

ART. 151 -
Andalucia 183.638 27,19 24645 7.128.240 13.420.425 2,58
Canarias 47.788 7,07 522,0 1.563.164 10.923.244 3,06
Cataluia 106.126 15,71 1.823,3 6.065.527 17.180.521 175
Galicia 67.253 996 9126 2723763 13.569.655 247
C. Valenciana 102806 1522 1.0456 3.913.187 10.170.613 2,63
Subtotal 507611 7515 6.768,0 21.393.881 13.333.044 2,37
ART. 143 ,
Aragén 8.895 1,32 2395 1.180.172 26.925.239 0,75
Asturias 6274 093 165,4 1.071.284 26.362.767 0,59
Baleares 3.651 0,54 120,7 729.455 33.059.436 0,50
Cantabria 3.251 0,48 803 526.620 ~ 24700.092 062
Castilla-La Mancha 12059 1,79 4039 1.694.031 33.493.656 0.71
Castilla y Len 21626 320 4527 2.509.768 20.933.136 0,86
Extremadura 10725 1,59 253,8 1.075.264 23.664.336 1,00
La Rioja 2244 033 40,1 260.451 17.869.875 0,86
Madrid 27.064 401 569,3 5.015.974 21.043.099 0,54
Murcia 7342 109 143,7 1.084.394 19.572.324 0,68
Subtotal B 103.121 15,27 2.469.4 15.147.413 23.946.626 0,68
Régimen foral )
Navarra 18730 277 3183 526.633 16.994.127 3.56
Pais Vasco 46.033 681 7370 2.069.201 16.010.254 222
Subtotal 64.763 9,59 1.055,3 2.595.834 16.294.798 249
Total () 675.495 100,00 10.292,7 30.137.128 15.237.270 1,73
Fuente: MAP.

(") No incluye &l parsonal de las Fuerzas y Cuemos de Sequridad del Estado, de las Fuerzas Armadas, de la Administracion de Justicia ni de los Entes Piblicos.

() Sin Ceuta y Melilla.

las Comunidades Autonomas, la distribucion de
los gastos totales se canaliza fundamentalmente
hacia aquellos de caracter corriente, que concen-
tran el 77,78%, siete puntos mas que en 1990, de-
bido a que las Comunidades cuantitativamente
mas relevantes gestionan las competencias de sa-
nidad, educacion, servicios sociales v
FEOGA-Garantia. Los gastos de capital represen-
tan el 19,31% (frente al 27% de 1990), mientras
que las operaciones financieras suponen el 2.91%
restante, casi igual que en 1990. La partida sin du-

da mas importante que venian siendo los créditos
destinados al pago del personal (con un 30,68%),
poniendo de relieve el caracter intensivo en traba-
jo de buena parte de las competencias asumidas
por las CC.AA. (como las referidas educacion y
sanidad), se ha visto superada desde 1997 por las
transferencias corrientes, debido al pago directo
por parte de las Comunidades autéonomas del FE-
OGA-Garantia a partir de este afio (que suponen
va el 31,84% del gasto total).
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Grafico 3. Participacion en el gasto total de las CCAA.

30,0

250 -‘

15,0 H

% S / Gasto total

10.0 4

50

0.0 +

Andalucia
Catalufia |
Galicia
Navarra
Madrid
Canarias

En conjunto’, el personal al servicio de las Comuni-
dades autonomas en enero de 1998 era de 675.495
efectivos’, con un gran incremento en los ultimos
afios, lo que representa un 32,3% de todo el personal
al servicio de las Administraciones Publicas, frente al
42,3% ocupado en la Administracion estatal y el
21,1% que lo hace en la Administracion local, En par-
ticular, Andalucia es la Comunidad cuya administra-
cion autonomica emplea un mayor volumen de efec-
tivos, al ocupar 183.638, esto es un 27,12% del total;
seguida a bastante distancia por Catalufia (con un
15,67%) y la Comunidad Valenciana (15,18%).

Entre 1982 y 1997, las tres Administraciones han se-
guido caminos distintos (ver Utrilla A. y Cuadrado,
IR, 1997, pp. 85-86). Si la Administracion Central
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ha disminuido en 299.052 personas sus efectivos la-
borales, las Comunidades Auténomas los han aumen-
tado en 592.124 personas y las Corporaciones Loca-
les en 346.375. Este notable incremento del personal
al servicio de las Administraciones autonomicas se ha
producido en paralelo al traspaso de competencias,
aunque con una implantacion regional desigual. Asi,
si el gasto publico por empleado como media (ver
cuadro 5) se sitiia en 1998 en 15,23 millones de pe-
setas, en las Comunidades Auténomas forales se fija
en 16,29 millones, en las regiones con competencias
plenas en educacion y sanidad asciende a 13,33 y en
el resto alcanza 23,94, mostrando una gran variabili-
dad interna. Asi, Comunidades con los mismos nive-
les competenciales y un gasto por habitante practica-
mente igual, como Andalucia y Catalufia, difieren

4. Para mas informacion al respecto véase ¢l ancxo al trabajo citado de Sanchez Maldonado, J. y Gomez Sala, J. Salvador (1999)
"La evolucion del gasto publico de la Comunidad Autdnoma de Andalucia: 1983-1999", Universidad de Malaga, mimeo.

5. Funcionarios, docentes en centros no universitarios, personal estatuario y laboral, excluido el personal de las Universidades. De

677.160 si se incluyen las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla.
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Cuadro 3. Estructura funcional presupuesto de gastos de las CC.AA. 1996.

(Millardos de pesetas)

F1 F2 F3 F4 F5 F6 F7 F9 FO  Total
Andalucia 105,0 21 1384 12191 81,1 118 1248 2205 1300 20328
Canarias 10,0 09 M 311 140 146 78 177 4673
Catalufia 2578 220 787 8493 788 88 05 2249 1189 16696 -
Galicia 151 1.5 587 4914 486 10,2 549 742 654 8101
C. Valgnciana 12,7 57 557 6739 756 91 355 492 9174
Total art. 151 4006 33 3623 35749 3151 540 2603 5274 37,2 58971
Aragdn 53 12,7 204 21,6 89 675 127 211 1762
Asturias 42 1.0 22,2 475 255 18,2 198 110 1492
Balgares 49 02 49 168 11,6 33 79 1,5 52 56,3
Cantabria 32 02 4,0 146 131 71 98 07 55 58,2
Castilla-Ledn 1.5 398 176 28,6 6.8 1837 23 4103
Castilla- La Mancha 49 01 284 330 46,2 28 1153 773 146 3226
Extremadura 2,7 03 318 515 243 31 838 46 156 2177
Madrid 48,3 5.8 68,3 2229 3.1 163 141 9.4 582 4736
Murcia 33 10 10,3 416 12,6 43 109 13,8 976
La Rioja 1.7 48 114 47 1.4 27 39 306
Total art. 143 89,9 86 2213 5773 2192 710 5154 1063 1774 1.9924
Navarra 8.8 49 263 1265 65 56 94 379 114 2853
Pais Viasco 437 584 167 4460 396 49 305 646 7044
Total Régimen foral 526 633 20 5715 66,1 105 399 379 760 9597
Total 5431 1032 6316 47237 6004 1355 8156 6716 6246 8.8493

F1: Servicios de caracter general.
F3: seguridad, proteccion y promaocion social,
F5: Prod. De bienes economicos.
F7: Regquiacion econdmica sectores product.

F2: defensa, prot. Civil y seg. ciudadana
F4: Produccion de bienes sociales.

F6: Regulacion economica general.

F9: Transf. Administr. Pablicas.

F0: Deuda Piiblica,

significativamente en su gasto por empleado (134 y
17,18 millones, respectivamente), al utilizar un mayor
numero de empleados propios la primera region
(183.638, frente a 106.126 en Catalufia).

Si relacionamos el personal empleado por las Admi-
nistraciones autonomicas con el nimero de habitan-
tes de cada region, para el mismo nivel de competen-
cias, nos encontramos igualmente con diferencias
significativas. Con una media general de 1,73% de
empleados por habitante en 1998, las Comunidades
de régimen foral se sitian en un nivel superior, con un
porcentaje del 2.49%, destacando el numero de em-
pleados en Navarra (3,56%). Por su parte, en las Co-
munidades de régimen comiin con competencias en
cducacion y sanidad, la media se sitia en el 2,37%,

destacando en este grupo Canarias (3,06%), mientras
que Andalucia cuenta con 2,58%. Finalmente, en el
bloque de Comunidades con menores funciones asu-
midas, la media desciende hasta el 0,68%, destacan-
do los mayores valores alcanzados por Extremadura
(1,0%) y La Rioja (0,86%).

Como sefialabamos anteriormente, como media para
todas las Comunidades auténomas se ha reducido el pe-
so de las operaciones de capital en el conjunto del gas-
to, pasando del 27,23% en 1990 al 19.31% en 1997. Es-
ta reduccion relativa se ha debido exclusivamente a la
caida de las inversiones reales directas (del 18,99% al
11,5%), ya que las transferencias de capital han incre-
mentado su proporcion en el gasto autonomico, repre-
sentando el 9,28% de los presupuestos iniciales totales.
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Grafico 4. Evolucion gasto CCAA. Articulo 151 y Forales.
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Si nos referimos al gasto del conjunto de las Comu-
nidades Autonomas desde una perspectiva funcional
(ver cuadro 6 y més adelante el grafico 12), se ob-
serva como las principales politicas de gasto se cen-
tran en la produccion de bienes publicos de caracter
social (funcion 4 del cuadro), que representa el
50,25% del total en 1997 y el 53,4% en 1996. Den-
tro de este grupo de funcion destaca cl gasto en sa-
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m Cantabria

1995 1996 1997 1998

Castilla-La Mancha

nidad (27%) y en educacion (19,96%). El cambio
mas importante en el gasto por funciones de 1996 a
1997 se centra en el fuerte aumento de la regulacion
econdmica de sectores productivos (funcion 7), que
se eleva desde €1 9,2 al 12,27%, como consecuencia
del pago directo de las transferencias agricolas co-
munitarias ya comentado.
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Grafico 4. Evolucion gasto CCAA. Articulo 143 (1I).
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Cuadro 4. Estructura funcional presupuestos de gastos de las CC.AA. 1996.

{porcentajes)

F1 F2 F3 F4 F5 F6 F7 F9 FO Total
Andalucia - 52 01 6,8 60,0 4,0 0,6 6,1 108 6.4 100,0
Canarias 21 00 6,6 730 6,6 3.0 31 ik 38 1000
Catalufia 15,4 1.3 47 _50;9 47 0,5 18 13,5 71 100,0
Galicia - 19 02 72 60,7 6,0 13 6,8 92 68 100,0
C. Valenciana 14 06 61 735 8.2 1,0 3.9 0,0 54 100,0
Total art. 151 6,8 05 61 60,6 53 09 44 89 6,3 100,0
Aragon 30 00 7.2 16 122 50 383 7.2 154 1000
Asturias 28 06 149 318 171 12,2 132 0,0 74 100,0
Baleares 8,7 03 87 298 20,6 58 14,0 27 93 100,0
Cantabria 5,6 04 6.9 25,1 225 12,1 16,8 1,3 95 100,0
Castilla-Ledn 28 00 97 287 7.0 1,7 448 0,0 54 100,0
Castilla- La Mancha 15 00 88 102 143 09 357 240 45 1000
Extremadura 12 02 146 237 1mz2 14 385 21 72 1000
Madrid 10,2 12 144 471 66 32 30 20 123 1000
Murcia 33 10 105 426 129 44 112 00 141 1000
La Rioja 54 00 157 374 153 46 87 00 129 1000
Total art. 143 45 04 114 200 110 36 259 53 89 1000
Navarra 35 19 99 491 104 22 37 148 45 1000
Pais Vasco 6,2 8.3 24 63,3 56 07 43 0.0 9.2 100,0
Total Régimen foral 55 6,6 44 59,5 69 1,1 42 39 79 100,0
Total 6,1 12 (A 534 6,8 1,5 92 7,6 71 100,0
F1: Serviclos de cardcter general, F2: defensa, prot. Cwvil y seg. ciudadana
F3: seguridad, proteccion y promocion social. F4: Produccion de bienes sociales.
F&: Prod. De bienes econbmicos. F6: Reguiacion econdmica general.
F7: Regulacion econdmica sectores product. F9: Trans!. Administr. Publicas

F0: Deuda Publica.
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Cuadro 5. Estructura funcional presupuesto de gastos de las CC.AA. 1997.

(porcentajes)

F1 F2 F3 F4 F5 F6 F7 F9 FO Total

Andalucta 462 0,07 5,60 5363 374 0,48 1542 998 6,54  100,0
Canarias o 2,72 7.27 67,54 693 333 3,35 596 29 100,0
Cataluiia 16,74 138 464 4765 604 044 193 1365 753 1000
Galicia 1,80 0,20 6,50 59,88 5,84 1,06 8,00 10,14 657 1000
C. Valenciana B 2,36 0,40 487 69,94 701 151 5.5 358 459 1000
Total art. 151 7,04 0,49 5,84 5648 541 0,93 8,30 9,68 6,19  100,0
Aragon 359 8,33 14,21 11,87 424 4053 453 12,74 100,0
Asturias 2,56 0,69 11,53 30,76 14,48 11,72 14,76 5,49 8,01 100,0
Baleares 8,04 0,18 14,09 30,82 17,51 1,90 12,38 6,28 879 1000
Cantabria 4,76 0,37 8,07 30,46 20,41 12,00 13,40 3,46 706 1000
Castilla-Leon 1,51 0,04 12,83 2294 14,86 2,21 39,45 1,28 4,88 100,0
Castilla- La Mancha 1,16 0,05 7,33 12,45 11,64 093 4161 20,80 39 1000
Extremadura 122 015 14,60 23,65 11,18 143 3847 211 718 1000
Madrid 7,35 1,37 11,81 4840 749 3,82 2,88 449 12,41 100,0
Murcia 2,75 0,46 4,63 30,97 1048 371 25,06 8,66 1329  100,0
La Rioja 5,22 19,66 28,73 14,42 4,05 8,81 8,06 1105  100,0
Total art. 143 3,48 0,43 10,79 27,73 11,97 360 2672 6,84 845  100,0
Navarra 3,46 2,21 10,06 50,25 10,93 1,34 448 13,26 4,01 100,0
Pais Vasco 5,55 824 262 65,17 425 0,60 551 1,95 6,11 100,0
Total Régimen foral 497 6,58 4,67 61,07 6,08 0,80 5,23 5,06 5,83 100,0
Total 6,00 1,1 6,63 50,25 7,00 154 1227 8,55 6,65  100,0

F1: Servicios de cardcter general,

F3: seguridad, proteccion y promocion social.
F5: Prod. De bienes econdmicos.

F7: Regulacion econdmica sectores product.
FO: Deuda Piiblica.

Las transferencias a otras Administraciones Publicas,
especialmente las destinadas a financiar las Corpora-
ciones Locales, absorben el 8,55%, mientras que la
produccion de bienes publicos de caracter econdmico
supone el 7% del gasto, destacando los recursos des-
tinados a infraestructuras basicas y transportes y a in-
fraestructuras agrarias. La deuda publica representa
el 6,65% del gasto, mientras la seguridad, proteccion
y promocion social supone el 6,63%. El resto de los
grupos de funcion —servicios de caracter general,
defensa, proteccion civil y seguridad ciudadana y re-
gulacion economica de caracter general— tienen un
menor peso en el gasto autondmico global.

Para complementar el estudio funcional del gasto
autonomico, si la produccion de bienes publicos
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F2: detensa, prot. Civil y seq. ciudadana.
F4: Produccion de bienes sociales.

F6: Reguiacion econdmica general.

FQ: Transf. Administr. Publicas.

(tanto de caracter econdémico como social) (F4 y
F5) y la defensa, proteccion civil y seguridad ciu-
dadana (F2) las asociamos a la funcion asignativa,
la promocion y proteccion social (F3) a la funcion
distributiva y la industrializacion y desarrollo (F7)
a la funcion de estabilizacion y crecimiento (parti-
cipando asi del modelo musgraviano que define es-
tas tres funciones como orientadoras de la gestion
financiera publica), puede observarse como las
Comunidades Autonomas destinan (ver cuadros 7
y grafico 5) a la primera funcidn casi las dos ter-
ceras partes de su presupuesto (el 58% de media en
1997), a la segunda aproximadamente el 6,6% y a
la tercera algo mas del 12%. El resto del gasto
(aproximadamente el 23%) presenta el siguiente
destino: transferencias a otras Administraciones de
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Cuadro 6. Grandes ramas de la politica de gasto de las CCAA. 1996.

(porcentajes)
Asignacion Distribucion ~ Estabil. y crec.  Coste admini. Relaciones inst.  Deuda publica Total
(2,45 @ @ (1.6) ) (0)

Andalucia 64,1 , 6.8 6,1 57 108 6.4 100,0
Canarias 797 6,6 31 52 17 3.8 100,0
Cataluia 56,9 47 18 160 135 7.1 100,0
Galicia 66,9 72 6.8 31 9.2 6.8 1000
C. Valenciana 82,3 6,1 3.9 24 0,0 54 100,0
Total art. 151 66,5 6,1 44 77 89 63 100,0
Aragén 238 7.2 383 8,0 72 15,4 100,0
Asturias 495 149 13,2 15,0 0,0 4 100,0
Baleares 508 8,7 14,0 145 27 93 100,0
Cantabria 479 6,9 16,8 1y 13 95 100,0
Castilla-Ledn 1356 97 448 45 00 54 100,0
Castilla- La Mancha 24,6 88 357 24 240 45 100,0
Extremadura 3Ho 14,6 385 2,7 2 1.2 100,0
Madrid 549 144 30 13,4 2,0 12,3 100,0
Murcia 564 10,5 1,2 77 00 14,1 100,0
La Rioja 520 15,7 8,7 10,0 0,0 12,9 100,0
Total art. 143 404 14 259 81 53 89 100,
Navarra 615 99 37 56 14,8 45 100,0
Pais Vasco m2 24 43 6,9 00 92 1000
Total Régimen foral 73,0 44 42 66 39 79 100,0
Total 61,3 71 92 144 76 71 100,0

nivel territorial inferior, coste de funcionamiento
de estas Administraciones y la deuda de las mismas

(8).

En conclusion (vease Cortecero, LA., Gomez Sala,
1.S. y Sanchez Tejeda, A.M*., 1988, y Cortecero,
JA. y Lopez Garcia, J., 1990) podria decirse que
los objetivos del gasto de las Administraciones Au-
tonomicas Espaiiolas responden a un modelo orto-
doxo de reparto de funciones de la Hacienda Pu-

blica entre los distintos niveles territoriales de la
misma®. Aiin mas, si solo consideramos las Comu-
nidades Auténomas de mayor nivel competencial
(las del art.® 151 y las forales) la funcion asignati-
va alcanza el 66,5% en las primeras y el 73,7% en
las segundas.

6. Esta conclusion se hace ain mds poderosa si de los caleulos efectuados excluimos las transferencias al sector pablico territorial
dado que, en la préctica, se trata de fondos canalizados a través de los presupuestos autondmicos pero sobre los que las Autonomi-
as no tienen poder decisorio importante, En este case, la funcion asignativa pasa a representar las tres cuartas partes del total del

gasto autondmico.



La evolucion del gasto publico de la Comunidad Autdnoma de Andalucia

T e T e e T T e N S e I S S T R T L e T R e S T e e

Cuadro 7. Grandes ramas de la politica de gasto de la politica de las CC.AA. 1997.

(porcentajes)
Asignacion Distribucion  Estabil. y crec.  Coste admini. Relaciones inst.  Deuda publica Total
2,45 () 1) (1,6) @ 0

Andalucia 574 56 154 51 10,0 65 100,0
Canarias 745 73 34 6.1 B0 29 100,0
Cataluna 551 48 1.8 17.2 137 75 100,0
Galicia 65,9 6,5 80 29 10,1 6.6 100,0
C. Valenciana 774 49 58 39 36 46 100,0
Total art. 151 62,4 58 83 8,0 97 6,2 100,0
Aragn 26,1 83 405 78 45 127 100,0
Asturias 459 15 148 143 55 8.0 100,0
Baleares 485 141 124 9.9 6.3 88 100,0
Cantabria 51,2 8,1 134 16,8 35 71 1000
Castilla-Lean 378 128 395 37 13 49 100,0
Castilla- La Mancha 241 73 46 22 20,8 40 100,0
Extremadura 35,0 146 385 21 21 72 1000
Madrid B 573 118 29 1,2 45 124 100,0
Murcia 419 46 251 6,5 8,7 133 100,0
La Rioja 432 197 88 93 81 11 100,0
Total art. 143 40,1 108 267 71 6,8 85 100,0
Navarra 634 101 45 48 133 40 100,0
Pais Vasco 777 26 %) 6,2 20 6.1 100,0
Total Régimen foral 73,7 47 52 58 51 55 100,0
Total 58,4 6,6 12,3 75 8,6 6,7 100,0

Grafico 5. Evolucion gasto por habitante GGAA. Articulo 151 y Forales.
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Grafico 5. Evolucion gasto por habitante CCAA. Articulo 143 (I).

200.000

150.000
@
&
2

& 100,000

50.000

0

1984 1990 1991 1992 1993 1994 1985 1996 1987
Anos
- Aragon G Aslurias - Baleares %&i‘%ﬁ Cantabria (Castilla-La Mancha
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3. Evolucion del gasto publico
y del saldo presupuestario

de la Comunidad Autonoma
de Andalucia

En el cuadro 8, asi como en los graficos 6 y 7, se ob-
tiene una idea exacta de la evolucion del gasto presu-
puestado por la Comunidad Auténoma de Andalucia
desde el afio 1983 al de 1999, tanto total como por ha-
bitante, v en ambos casos, tanto en términos nomina-
les como en pesetas constantes del afio 1986. Desde
una perspectiva a largo plazo, se observa la fuerte ex-
pansion experimentada por el Presupuesto de Gastos
en el periodo considerado, ya que éste (solo desde
1984) se multiplica por mas de seis en términos no-
minales, registrando un crecimiento real del
115,47%" (se triplica el gasto en términos reales de
1984 a 1999). Esa expansion se concentra fundamen-
talmente en el periodo 1986 a 1990, con un creci-
miento real del 20,3% en 1987, y del 12,5%, del
20,14% y del 10,06% en los afos sucesivos.

A grandes rasgos podrian diferenciarse claramente dos
periodos con relacion a la evolucion del gasto total de
la Comunidad Auténoma de Andalucia, correspon-
dientes respectivamente a los afios anteriores y poste-
riores a la mitica fecha de 1992. Los afios que van de
1985 a 1992, se caracterizaron por un fuerte creci-
miento del gasto presupuestario, con una tasa de creci-
miento nominal siempre superior a los dos digitos (sal-
vo de 1985 a 1986), que dan como resultado una tasa
de variacion real acumulada del 83,95% (y del
148,15% nominal). Por el contrario, a partir de 1993,
aun sin detenerse ¢l crecimiento, si se produce éste a
unos ritmos que ya corresponden a una Administracion
con unas competencias relativamente estabilizadas.
Asi, de 1992 a 1999 el gasto real crecid “tan solo” el
31,52% (un 54.27% el nominal), es decir, casi un ter-
cio que en el subperiodo anterior (sin considerar ¢l pro-
ducido de 1983 a 1984, por su caracter excepcional).

Tal evolucion ha hecho que el gasto publico autono-
mico por habitante haya pasado de las 59,752 pesetas

corrientes de 1.984 a las mas de 350.000 en 1999, o
lo que es lo mismo que se haya casi triplicado en tér-
minos reales, con una secuencia temporal que a gran-
des rasgos coincide con la del gasto total. Igualmen-
te, ese crecimiento se ha traducido en un fuerte au-
mento de la participacion relativa del gasto autono-
mico en la economia regional, medida por el ratio
gasto/V.A B.c.f., que se ha clevado desde el 12,85%
en 1984 al 21,12% en 1992, y estimdndose en el
22,87% para 1999.

A lo largo de los ultimos afios se observa un compor-
tamiento muy favorable de los diversos saldos presu-
puestarios de la Comunidad andaluza, y ello a pesar
de que esta autonomia no esta resultando muy bien
tratada por el sistema de financiacion en vigor desde
1997 al 2001, en especial por no considerarse su ver-
dadera poblacion a efectos de determinar el volumen
de recursos que proceden de la participacion en los
ingresos generales del Estado (PIE).

En el cuadro 9 y el grafico 8 se observa como efecti-
vamente ¢l saldo de las operaciones corrientes, es de-
cir el ahorro, si bien se ha mantenido siempre positi-
vo a lo largo de la ultima década, ha aumentado con-
siderablemente durante los wltimos afios, para pasar
de los ochenta y siete mil millones de 1994 a los mas
de ciento sesenta mil previstos para el actual ejer-
cicio, aunque el aumento mas acusado se produce en-
tre 1996 y 1999.

Por su parte, el saldo de las operaciones de capital (la
capacidad o necesidad de financiacién) si bien siem-
pre ha sido negativo (existiendo por tanto necesidad
de financiacion), por la insuficiencia de los ingresos
de capital y del ahorro corriente para hacer frente a
los gastos de capital, viene mejorando de manera
muy notable desde 1993, al pasar de los mas de cien-
to veinticinco mil millardos de pesetas de ese afio a
los algo mas de veintiocho mil de 1998 y previstos
para 1999.

Si en su lugar nos fijasemos en la capacidad o ne-
cesidad de endeudamiento, que a veces se conside-
ra un concepto mas completo que el de necesidad de

7. El deflactor empleado para expresar los valores nominales en reales ha sido el deflactor implicito del PIB. Contenido en las Cuen-

tas Financieras del Banco de Espada.
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Grafico 6. Ramas politica de gasto. 1997.
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Gréfico 7. Gasto total CCAA. Andalucia. 1983-1999.
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financiacion, ya que en algunas ocasiones las Admi-
nistraciones Pablicas podrian disfrazar como varia-
cion de activos financieros lo que son verdaderos
gastos corrientes 0 de capital y que, por tanto, debe-
rian incluirse en la necesidad de financiacion, ve-
mos que este saldo evoluciona en Andalucia en total
sintonia con el anterior.

La mencionada mejoria en el saldo presupuestario de
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la Comunidad Auténoma de Andalucia queda espe-
cialmente confirmada si nos fijamos en el denomina-
do superavit o déficit primario, como resultado de
descontar del saldo anterior los pagos de intereses por
¢l endeudamiento publico en vigor, dado que éste se
hace positivo a partir del ejercicio de 1996, y se man-
tiene este signo en todos los afios posteriores, habién-
dose estabilizado entorno a los sesenta mil millones
de pesetas.
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Grafico 8. Gasto CCAA. Andalucia. Por habitante. 1983-1999,
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4. La consideracion economica
de los gastos

La clasificacion economica del gasto presupuestario
recoge el destino de éste segun una tipologia que
muestra la incidencia de cada uno de los componen-
tes del gasto sobre las principales magnitudes de la
economia. Como es sabido, pueden distinguirse tres
tipos de gastos publicos en funcion de la naturaleza
economica de los mismos: a) gastos corrientes, b)
gastos de capital, y c) gastos financieros.

El cuadro 10, asi como el grafico 9, recogen la evo-
lucion de la clasificacion economica del gasto de la
Comunidad Autonoma de Andalucia desde 1983 a
1999.

El rasgo mas sobresaliente de esta consideracion
del gasto hasta el afio 1997 era el peso cuantitativa-
mente mas importante de los gastos de personal.
Efectivamente, dicho Capitulo sobrepasaba siempre
hasta 1992 el 40% del total de gastos, aunque con
una tendencia decreciente, que se acentia a partir
de esa fecha.

En cambio, con la asuncion por parte de la Adminis-
tracion autonomica del pago directo de los fondos
FEOGA-Garantia desde 1997, las transferencias co-
rrientes se constituyen desde entonces en el capitulo
mas importante.

1990

1991 1992 1993 1994. 1995 1996 1997 1998 1999

Afos

Este rasgo, acentua el caracter de canalizador de re-
cursos hacia otros agentes econdmicos que viene co-
brando la Administracion autondmica en los Gltimos
afios, y supone que mas de un tercio aproximada-
mente de los gastos se canalizan mediante transferen-
cias corrientes (un 43,51% si se le suman las transfe-
rencias de capital). Esto significa que mas de un 40%
del total de gastos no son materializados por la Ad-
ministracion Autondmica, sino por otros agentes —pi-
blicos y privados— ajenos a la misma. La mayor parte
de estas transferencias son de naturaleza corriente
(34,79%), y ticnen su origen en ingresos finalistas ya
comentados (pensiones asistenciales, ingresos de
Corporaciones Locales, transferencias del FEOGA,
ete),

El tercer capitulo en importancia cuantitativa, tras los
gastos de personal y las transferencias corrientes, lo
son las transferencias de capital, con un 8,7% del gas-
to previsto para 1999; capitulo que muestra un fuerte
crecimiento en los ultimos afios. Le sigue el capitulo
relativo a las inversiones reales, que con un 7,1% en
el aflo en curso, mantiene una tonica descendente
desde comienzos de la década de los afios noventa, lo
que evidencia el fuerte esfuerzo que hubo de hacer la
Administracion autondmica en esta materia durante
sus primeros afos, para dotar a nuestra region de unos
niveles mas aceptables de infraestructuras y capital de
utilidad publica. De cualquier forma, quizas sea con-
veniente sefialar, que la polémica que tradicional-
mente s¢ suscita sobre la dicotomia gastos corrien-

ar
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Grafico 9. Saldo presupuestario CCAA. Andalucia.
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tes/gastos de capital, en favor de éstos ultimos, se re-
vela algunas veces un tanto desproporcionada, por
cuanto, es frecuente que ocurra que los previamente
elevados gastos de inversion generen gastos corrien-
tes a su vez mas altos, y que, ademas, el nivel de es-
tos ultimos determina en gran medida la calidad del
servicio prestado.

Si se contempla el total de las inversiones con inde-
pendencia de la forma en que éstas se realicen —esto
es, lo que se conoce como “Operaciones de Capi-
tal”—, se observa como en conjunto ambos capitulos
da gasto representan cerca del 16% del gasto inicial,
y que su tendencia ha sido hacia una disminucion en
su participacion relativa. Ademads, la tasa de varia-
cion real de las operaciones de capital solo ha sido
negativa en los afios 1996, 1997 y 1993. En la otra
cara de moneda, las operaciones cortientes superan
hoy dia el 80% del gasto, recobrando cifras de los
primeros afos de la Comunidad Auténoma, pero de-
bido como hemos visto sobre todo al aumento de las
transferencias corrientes.

% Déficit Primario

s
S Necesid. endeudamiento

Los gastos por operaciones financieras que hasta el
afio 1992 presentaron un caracter casi residual, sin
llegar a representar el 1% del total de gastos, han ad-
quirido desde esa fecha una cierta relevancia, como
consecuencia de tener que empezar a amortizarse el
endeudamiento previamente asumido por el gobierno
andaluz para hacer frente al considerable esfuerzo in-
versor llevado a cabo hasta esa fecha. Ese crecimien-
to, que se debe sobre todo desde 1995 al aumento de
los gastos por pasivos financieros, se traduce en que
las operaciones financieras rondan hoy dia los cien
mil millones de pesetas, o lo que es lo mismo un
3,7% del gasto total previsto para 1999. En el mismo
sentido, el peso de los gastos financieros (por intere-
ses) que era bastante reducido en la década anterior,
ha venido creciendo a un fuerte ritmo durante la de-
cada de los afios noventa, hasta los 95.000 millones
de 1997, que supusieron el 4,2% del gasto anual. En
los dos afios siguientes, a causa tanto del control del
endeudamiento por parte de la junta de Andalucia co-
mo de la bajada considerable de los tipos de interés,
la carga en concepto de intereses esta disminuyendo.
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En conclusion, puede afirmarse que desde comienzos
de los noventa el servicio financiero de la deuda ha
adquirido un peso considerable en el conjunto del
gasto autonomico andaluz, hasta suponer casi el 7%
del gasto total en 1999, aunque con una tendencia
acusada a la disminucion en los dos ultimos ejer-
ciclos.

Finalmente, los gastos de funcionamiento (compra de
bienes corrientes y servicios) absorben en torno al
9% del total de los créditos, mostrando primero una
tendencia decreciente hasta 1993 (6,9%), y desde en-
tonces otra de sentido contrario.

Para el gjercicio actual, se han previsto unos gastos
por operaciones corrientes de unos 2.076.000 millo-
nes de pesetas, que representan el 80,46% del total,
con una pérdida de peso relativo de 0,23% respecto
de 1998. La buena situacion de los mercados finan-
cieros, permite que los gastos financieros corrientes
disminuyan en un 3,74%. Los gastos de capital pre-
vistos se incrementan en un 9,28% con respecto a
1998, lo que representa un incremento superior en
4,55 puntos porcentuales al crecimiento total del Pre-
supuesto. En términos absolutos, los gastos de capital
ascienden a 408.307 millones de pesetas y sobre el
gasto total participan en el 15.82%, es decir, 0,66
puntos mas que en 1998. Finalmente, también para
este ano los gastos por operaciones financieras as-
cienden a 95.971 millones de pesetas y en el total del
Presupuesto representan el 3,72%.

5. La consideracion
funcional del gasto

La presentacion de una clasificacion por programas y
objetivos del presupuesto aparece por vez primera en
el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia
con el correspondiente al ejercicio de 1985.

Por medio de la distribucion funcional del gasto, se
facilita el conocimiento de la importancia relativa de
los distintos fines que s¢ pueden lograr por medio del
gasto en la actuacion publica, asi como los cambios
en las prioridades que a lo largo de los afios pueden
acontecer. La clasificacion funcional se estructura en
distintos niveles, dependiendo de la agregacion que
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sc establezca, lo cual permite disponer de informa-
cion sobre el gasto publico en distintas escalas. Di-
chos niveles son:

1. Grupo funcional, o agregado de funciones,

2. Funcidn, o agregado de programas presupuesta-
1108, ¥

3. Programa, o agregado de actividades destinadas a
satisfacer programas especificos.

De las tres formas en que tradicionalmente se suele
presentar ¢l presupuesto de gastos: organica, econo-
mica y funcional, que se corresponden con quién,
gasta, como se gasta y para qué se gasta, es esta ulti-
ma la que reviste un mayor interés social, en la medi-
da en que representa la expresion cifrada de la priori-
dad otorgada a cada uno de los objetivos que confor-
man la accion de gobierno.

Los cuadros 11y 12 y los graficos 10 y 11 ofrecen la
evolucion de la clasificacion funcional de los gastos
de la Comunidad Auténoma Andaluza a lo largo del
periodo 1985-1999, mediante la distincion de ocho
grupos funcionales.

A grandes rasgos, lo mas destacable es el claro pre-
dominio del grupo 3 —produccion de bienes publicos
de caracter social-, que representa actualmente el
53% del gasto total, a pesar de haber mantenido una
clara tendencia decreciente, desde el 66,9% de 1985.
Las piezas claves de este grupo funcional quedan de-
fimidas por dos bienes ptblicos concretos: Sanidad y
Educacidn, que participan respectivamente, en 1999,
en un 29.5% y un 20,62% del gasto total. En cierto
modo podria encontrarse una cierta primacia de la
funcion sanitaria sobre la educativa, dado que la pri-
mera mantiene practicamente estable su participacion
desde finales de los ochenta, mientras que la educa-
¢ion la ha reducido de manera apreciable desde el
26,21% de 1985 al 20,62% actual.

En segundo término destaca la importancia del
grupo "Industrializacion, desarrollo y regulacion
economica de sectores productivos”, que desde
1997, por la inclusion de los doscientos cincuenta
mil millones de pesetas de transferencias del FEO-
GA, presenta unos valores proximos al 15% del to-
tal del gasto, aunque con anterioridad a esa fecha
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Grafico 10. Gomunidad Auténoma de Andalucia. Estructu-
ra econdémica gasto consolidado.
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Grafico 10.

rondaba el 6% y ocupaba un posicion mucho me-
nos destacada.

El tercer grupo funcional en importancia es el octavo,
correspondiente a las “Relaciones institucionales”,
en el que sobresale la funcion de cooperacion con las
corporaciones Locales, a la que se aiade la ayuda al
desarrollo. Este grupo absorbe casi la décima parte
del presupuesto, aunque ha perdido importancia rela-
tiva durante los ultimos anos. A pesar de su impor-
tancia cuantitativa ostenta escasa relevancia cualitati-
va, dado que las transferencias finalistas que percibe
la Comunidad en concepto de “Participacion de las
Corporaciones Locales en los Ingresos del Estado”™, y
en las que aquélla actia como mera intermediaria, de
tal forma que cuando percibe estos ingresos, su dis-
tribucion entre las distintas corporaciones locales ya
le viene fijada.

En cuarto lugar se situa el servicio de la “deuda pu-
blica”, con una participacion cercana al 7%, pero que
ha crecido de forma acelerada desde comienzos de la
década.

Grafico 10.
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Grafico 11.
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A continuacion sobresale como quinto grupo funcio-
nal en importancia el denominado “Seguridad, Pro-
mocion v Proteccion Social”, que experimenta un
comportamiento bastante estable a lo largo del perio-
do 1985-99, hasta situarse en una participacion rela-
tiva del 6,24%, tras alcanzar el 7,52% en 1991; con lo
que de todos modos su participacion en el total de
gastos s¢ encuentra Iejos de los dos analizados ante-
riormente. En el seno de este grupo la funcion pri-
mordial ha venido siendo la de “Seguridad y Protec-
cion Social”, pero que viene descendiendo paulatina-
mente en los altimos afios hasta situarse en el 3,13%;
por el contrario ha crecido fuertemente la funcion de
Promocidn social (al 2,13), y puede esperarse que lo
haga proximamente la funcion Justicia, seguridad y
proteccion civil, tras haberse recibido hace pocas fe-
chas las competencias en la primera de las materias
citadas.

En sexto lugar se encuentra el grupo relativo a “ser-
vicios de caracter general”, con un porcentaje cerca-
no al 5%. En este grupo se incluye, ademas de los ser-
vicios de administracion general, la funcion de Infor-
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macion y Comunicaciones. A continuacion se situa el
grupo de “produccion de bienes publicos de cardcter
economico” (esencialmente infracstructuras basicas y
del transporte), con un 4,12% que tras descender del
7% de participacion en 1991 se esta elevando conse-
cutivamente.

Los cuadros mencionados permiten un detalle de la
clasificacion funcional del gasto mucho mas elevado,
que el expuesto hasta el momento, dado que como
puede observarse cada uno de los grupos funcionales
se desagrega en funciones. Confirmando lo ya ex-
puesto, en primer término aparecen las funciones de
sanidad (29,5% del total en 1999) y de educacion
(20,6%). El tercer lugar es ocupado por la funcion de
agricultura, ganaderia y pesca (12,31%) (desde 1997,
como hemos dicho), seguida de relaciones con las
Corporaciones Locales (9,71%), v de Deuda Publica
(6,82%). A gran distancia se sitian las de la seguridad
y proteccion social (3,17%) y Administracion Gene-
ral (2,98%) de este grupo la funcion primordial es la
de “Seguridad y Proteccion Social”, que viene a sig-
nificar poco mas del 5 % del total del gasto.

En definitiva, podria concluirse del analisis funcional
del gasto que la Comunidad Autonoma de Andalucia,
del mismo modo que las dieciséis restantes de nues-
tro pais, se configura basicamente como una Admi-
nistracion con un cometido -esencial (ver Cortecero
Montijano, J.A. y Lopez Garcia, ., 1990, p. 84): rea-
lizar la provision de bienes que satisfacen necesida-
des preferentes (educacion, sanidad, vivienda, bienes-
tar comunitario...). Al mismo tiempo, aborda activi-
dades de menor importancia cuantitativa aunque de
gran trascendencia economica y social. De éstas,
unas suponen ajustes en la asignacion de recursos y
pueden considerarse como servicios de no mercado
que indirectamente constituyen un input de los proce-
sos productivos del sector privado, de modo que in-
fluyen en la formulacion de las variables empresaria-
les determinantes; en este caso se encuentran las in-
fraestructuras econémicas. Otras son determinadas
actividades destinadas a efectuar la redistribucion de
la renta.

Si, como haciamos anteriormente en el estudio del gas-
to de todas las Comunidades Autonomas, identifica-
mos los diversos grupos funcionales con las diversas
ramas musgravianas (ver cuadro 13), se observa como
la Comunidad Auténoma de Andalucia destina a la
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funcion asignativa el 57,3% de su Presupuesto de gas-
tos, a la de estabilizacion y crecimiento el 14,6% y a la
distributiva algo mas del 6%. El resto del gasto (el 21%
en 1999) presenta el siguiente destino: transferencias a
otras Administraciones de nivel territorial inferior, deu-
da y coste de funcionamiento. Por tanto, también puc-
de afirmarse que los objetivos del gasto de la Comuni-
dad Auténoma responden a un modelo ortodoxo de re-
parto de funciones de la Hacienda Puiblica entre los
distintos niveles territoriales de la misma.

No obstante, la mencionada inclusion en los presu-
puestos andaluces de las transferencias procedentes
del FEOGA desde el afio 1997, han cambiado impor-
tantemente esta distribucion por ramas del gasto. Asi,
la funcion asignativa pierde importancia relativa des-
de esa fecha (pasa de un 64% en 1996 al 57,4% en el
aiio siguiente), pero lo que es mas importante se pro-
duce un cambio en el orden relativo de las otras dos
ramas, de tal manera que si hasta 1996 la segunda ve-
nia siendo la distributiva (6,9%) y la tercera la de es-
tabilizacion y crecimiento (6,2%), desde 1997 estas
dos cambian sus posiciones.

6. La consideracion
organica del gasto

Este tipo de presentacion del gasto publico, a pesar
de su frecuente identificacion con un estilo presu-
puestario cldsico o de medios, y por ello en de-
cadencia frente a las restantes formas de presenta-
cion del gasto, quizdas mas novedosas, no deja de
carecer de importancia, al indicar cual es el agente
responsable de la gestion del crédito presupuesta-
rio. No obstante, como el periodo estudiado com-
prende diversas transformaciones organicas trans-
cendentales, que han dado lugar a alteraciones de
funciones entre las diversas consejerias, asi como a
modificaciones en los Organismos Administrativos
(especialmente la creacion del Servicio Andaluz de
Salud en 1989), ¢l estudio de su evolucion se hace
practicamente imposible. Por ello en los cuadros 14
y 15 se recoge la evolucion de 1990 a 1999, con al-
gunas modificaciones que permitan el estudio de su
evolucion, pero en el trabajo mds amplio ya men-
cionado se detalla su evolucion real desde 1983 a
1999 (Sanchez Maldonado, J. y Gomez Sala, 1.S.
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(1999) “La cvolucion del gasto publico de la Co-
munidad Autonoma de Andalucia: 1983-1999”).

Para 1999, dentro del total del gasto, ¢l subsector de
la Junta de Andalucia absorbe el 69,41%, destacando
la Consejeria de Educacion y Ciencia que con
545.201,8 millones de pesctas, representa el 21,1%
del total del Presupuesto. En el subsector de Organis-
mos Autonomos se incluyen créditos por un importe
de 789.407 millones de pesetas, destacando el Servi-
cio Andaluz de Salud, que representa el 28.21% del
total del Presupuesto.

Esta distribucion orgdnica a grandes rasgos se ha
mantenido a lo largo de los afos, aunque es desde
1989 con la entrada en funcionamiento del Servicio
Andaluz de Salud, cuando los organismos autonomos
adquieren una gran relevancia, pasando a representar
en 1990 el 38,7% del gasto consolidado. Ademas del
mencionado organismo, que hoy dia supone el 28,2%
del gasto, destacan por su importancia cuantitativa
dentro de los organismos autonomos el Instituto An-
daluz de Servicios Sociales (aunque su disminucion
es fruto de la aparicion del organismo Pensiones Asis-
tenciales dentro del subsector Junta de Andalucia), el
Instituto Andaluz de Reforma Agraria, el Instituto
Andaluz de la Juventud y el Instituto Andaluz de la
Mujer.

En cualquier caso, si aparece con claridad ¢como son
las Consejerias de Educacion y Ciencia (un 21,1%), y
las relacionadas con la Consejeria de Economia y Ha-
cienda, Trabajo y Fomento, las que gestionan la ma-
yor proporcion del presupuesto.

7. Politicas de gasto

La presentacion del gasto por politicas a las que el
mismo se dirige viene siendo utilizada por la Junta de
Andalucia en los ultimos afios, debido a que se con-
sidera mas eficaz para la asignacion de recursos en
funcion de las prioridades que se establecen en cada
momento, y a que facilita la evaluacion de los resul-
tados alcanzados con las actuaciones que se realicen.
Las politicas de gasto se desarrollan mediante pro-
gramas, los cuales representan intervenciones publi-
cas diferenciadas en los que sc articulan los recursos

que se destinardn en el proximo afio para el logro de
objetivos especificos.

En los ultimos afios el Presupuesto de la Comunidad
Auténoma viene diferenciando 16 politicas de gasto
(ver cuadro 16 y grafico 12), en torno a las cuales se
organizan los recursos financieros con los que cuenta
la Junta de Andalucia en cada ejercicio para desarro-
llar las competencias que tiene asumidas. Dichas po-
liticas estan dirigidas, a la produccion de bienes pu-
blicos de caracter social (fundamentalmente sanidad
y educacion), a la proteccion social (atencion a colec-
tivos desfavorecidos, igualdad de oportunidades, etc.)
y a la transformacion de la estructura economica de
Andalucia (infraestructuras, investigacion, fomento
empresarial, etc.).

El distinto caracter de las actuaciones que se llevan a
cabo en el marco de las politicas de gasto hace que
mientras que en unas, dada su propia naturaleza, los
recursos se dediquen principalmente a sufragar gastos
corrientes, como por gjemplo sanidad, educacion y
atencion social, en otras los recursos se destinen en su
mayor parte a gastos de inversion, como son los casos
de las politicas cuyo objeto es la produccion de bie-
nes publicos de caracter econdmico (infraestructuras,
mvestigacion, ctc.) y al desarrollo de sectores pro-
ductivos (industria, turismo, etc.).

En el proyecto de presupuestos para el afio en curso
s¢ han previsto mas de una centena de programas, in-
tegrados la mayor parte de ellos en las 16 politicas de
gasto y los 26 restantes se agrupan en “Otras politicas
no clasificables”, dado que los objetivos que con ellos
se persiguen no son asociables a una concreta politi-
ca de gasto. La estructura de programas mantiene 0l-
timamente una gran estabilidad a lo largo del tiempo,
lo que facilita el seguimiento de los recursos dedica-
dos en cada momento a cada uno de ellos.

Las politicas cuantitativamente mas significativas pa-
ra 1999 son, por este orden, las de sanidad (un
29.33% del gasto total previsto) y educacion (un
21,0%). Seguidas de las de Apoyo a las estructuras
agrarias (10,59%), Cooperacion Economica y Rela-
ciones Financieras con los Entes Locales (9,64%),
Deuda Puablica (6,82%) y Fomento Econdmico
(4,59%). A lo largo del tiempo, las politicas que mas
han crecido han sido las de apoyo a las infracstruc-
turas agrarias (una tasa anual de variacion real acu-
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mulada desde 1991 a 1999 del 107.9%), la de deuda
publica (99%), v la de medio ambiente (un 81%).

El presupuesto para 1999 asigna a la politica sanitaria
un gasto total de 757.023 millones de pesetas, lo que
representa un 29,33% sobre el total. Del conjunto de
13 programas que abarca la politica sanitaria, los que
representan un mayor volumen de recursos financie-
ros son los relativos a Asistencia Sanitaria con un to-
tal de recursos de 504.452,9 millones de pesetas. y el
de Prestaciones Complementarias y Farmacéuticas
con 179.325,5 millones de pesetas. En términos por-
centuales estos representan un 66,64% vy un 23,69%
respectivamente. En cuanto a la clasificacion econo-
mica de los distintos gastos llevados a cabo por esta
politica ticnen una especial relevancia los relativos a
gastos de personal que suponen un 47,67%, los gas-
tos en bienes corrientes y servicios que alcanzan un
23.37%, vy los destinados a transferencias corrientes
supone un 26,11% de esta politica.

A la Politica de Educacion se asignan para 1999 unos
542.000 millones de pesetas, esto es, un 21% del to-
tal. De los nueve programas presupuestarios a través
de los cudles se articula esta politica, los que absor-
ben un mayor volumen de recursos son educacion in-
fantil y primaria (un 41,25%), ensefianzas secunda-
rias y medias (un 32,13%) y ensefianzas universita-
rias (15,27%). Como no podia ser de otro modo, la
politica educativa es muy intensiva en mano de obra,
de suerte que por categorias economicas destacan en
su presupuesto los gastos de personal (66,77%), jun-
to con las transferencias corrientes (25.72%).

8. Clasificacion operativa del gasto

La clasificacion operativa presenta una organizacion
del gasto por el tipo de operaciones que se realizan,
clasificandose en Gastos propios (apartado 3 del cua-
dro 17 y grafico 13, en el que se analiza la evolucion
de este modo de articular el gasto presupuestario)
Transferencias (apartado 4) y Gastos de financiacion
(apartado 6).

Se consideran gastos propios, exhaustivos o de absor-

cion, los que suponen un uso real de recursos por par-
te de la administracion autonomica, y estan constitui-

m
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Gréfico 12. Estructura funcional Gasto CC.AA. y Andalucia. 1997,
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dos por los capitulos 1, 1, VI y VIII del Presupuesto
de gastos. Las Transferencias, que no implican un uso
directo de recursos por ser operaciones sin contra-
prestacion, integran los gastos de los capitulos TV y
VII del Presupuesto de gastos. Finalmente, los gastos
de financiacion, se representan en los capitulos I y
IX del Presupuesto de gastos.

Se observa en el mencionado cuadro y en el grafico
13, como los gastos propios no alcanzan en 1999 al
50% del gasto total, mientras que a comienzos de la
decada se situaban en el 66%, y en 1984 en el 70,6%.
En ello han tenido mucho que ver tanto la disminu-
cién de la participacion del gasto de personal en el
gasto total (del 44% de 1984 al 33,5% de 1999) como

112

F2: Delensa, Proct. Civil y seg. ciudadana.
F4: Produccion de bienes sociales.

Fé: Regulacion econdmica general,

F8: Trans. Administr. Publicas.

la caida relativa de los gastos de inversion. Pero de
manera mds importante, el menor peso que hoy dia
tienen los gastos propios se debe en gran medida al
mencionado aumento de la importancia de las trans-
ferencias dentro del presupuesto de la Comunidad an-
daluza (que de suponer un 28,68% en 1984 pasan al
43,51% en 1999), asi como a la elevacion del peso re-
lativo de los gastos de financiacion.

Estos gastos de financiacion (cuya evolucion en tér-
minos de participacion sobre el gasto total se recoge
en el grifico 14), han pasado de representar tan solo
el 0,27% del presupuesto de 1984 a suponer un
7,62% en 1998, Ahora bien, en los tltimos afios esta
modificindose la estructura de esta parcela del gasto,
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Grafico 13. Politicas de gasto.
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ya que si bien los pagos de intereses siempre supera-
ban a las amortizaciones, éstas han aumentado im-
portantemente desde 1994, mientras que los primeros
se estabilizan, e incluso disminuyen su participacion,
desde 1992, hasta el punto que ya desde el afio 1998
las amortizaciones superan a los intereses satisfe-
chos.

9. El presupuesto
y la economia andaluza

Puede afirmarse sin ningun género de dudas que des-
de que la Junta de Andalucia asumi6 el bloque fun-
damental de las competencias establecidas en el Es-
tatuto de Autonomia, el Presupuesto de la Comuni-
dad Autonoma ha venido teniendo una gran impor-
tancia en la economia andaluza, configurandose la
Administracion Andaluza como un agente basico en
el desarrollo de la region y en la mejora del bienestar
de los ciudadanos.

Los recursos incorporados en cada ejercicio al Presu-
puesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
han tenido y tendran cada vez mas, necesariamente,
una notable incidencia en la economia andaluza y en
la sociedad andaluzas, tanto por la cuantia del gasto
(que se eleva como hemos visto a 2.581.040 millones
de pesetas en 1999), como por la aplicacion cualitati-
va de la misma.

Desde la perspectiva de la oferta (ver cuadro 18) la
produccion generada por el Presupuesto alcanzard en
1999 los 1.277.580 millones de pesetas, derivandose
de la misma un Valor Afiadido Bruto que viene a re-
presentar el 11,32% del previsto para Andalucia du-
rante este afio. Se observa como esta aportacion del
gasto presupuestario al VAB crecio en unos tres pun-
tos porcentuales durante la década de los ochenta
(pasando del 5,76% en 1984 al 8,1% del 1990), se es-
tabilizd en torno al 8% del VAB hasta 1997, para en
los dos tltimos ejercicios presupuestados sobrepasar
los 11 puntos.

Si a la generacion directa de Valor Afiadido se agrega
el efecto de las transferencias se prevé que el Presu-
puesto movilice, como suma del valor afiadido genera-
do y de las transferencias canalizadas por medio del

17



mismo, ¢l 19,28% del VAB regional; participacion que
también s¢ ha clevado significativamente a lo largo de
los afios de existencia de la Comunidad andaluza, pa-
sando de suponer un 9.44% sobre el VAB regional en
1984 al mencionado 19,28% del presente ejercicio.

Por el lado de la demanda, el consumo publico se
estima que representard en 1999 el 9,7% del VAB
c.f. regional estimado, cifra que se mantiene relati-
vamente estable a lo largo de la década de los afios
noventa, tras elevarse casi tres puntos porcentuales
en el periodo anterior (ver cuadro 18). Si al consu-
mo publico se afiaden las transferencias corrientes,
la incidencia total del presupuesto se prevé que se
sitiie en el 17,65% a lo largo de 1999; la inciden-
cia de este agregado sobre el VAB regional, sobre
todo por el importante crecimiento de las transfe-
rencias, se ha elevado en mas de siete puntos a lo
largo de los afios 1984 a 1999. También se observa
gran estabilidad en las relaciones referidas a la For-
macion Bruta de Capital y a las Transferencias de
Capital con un mayor dinamismo de este ultimo
componente.

El hecho de que las operaciones de capital incluidas
en el Presupuesto de 1999 representen el 3,66% del
VAB c¢.f. estimado para Andalucia frente al 3.45% en
1998, pone de manifiesto la atencion prioritaria que
se presta a la mejora del sistema productivo andaluz,
confirmando la tendencia creciente de este ratio des-
de el afio 1997, tras una caida apreciable en los afos
anteripres,

10. La inversion publica
de la Comunidad Auténoma
y su financiacion

La administracion piblica andaluza considera con muy
buen criterio que para que Andalucia alcance mayores
cotas de desarrollo y bienestar social se hace necesario
mantener en la medida de lo posible el ritmo que la in-
version publica ha alcanzado en los ultimos afios. Esta
evolucion ha de compatibilizarse con la necesaria re-
duccion del déficit piblico y con la obligada atencion a
las prestaciones de caracter social, que, en funcién de
las competencias que posee la Junta de Andalucia, con-
figuran la parte fundamental de las politicas de gasto.
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Para que ese deseo se convicrta cn realidad es necesa-
rio contar con financiacion adecuada para el conjunto
de las operaciones de capital que aspira a llevar a ca-
bo la Administracion andaluza. De ese modo, en el
cuadro 19 y el grafico 15, se estima la evolucion se-
guida por la financiacion de las operaciones de capi-
tal.

Los recursos disponibles para las operaciones de ca-
pital son el saldo de las operaciones de corrientes (el
ahorro corriente), y los ingresos por enajenacion de
inversiones reales y por transferencias de capital reci-
bidas; cuando estos tres recursos resultan insuficien-
tes se hace necesario asumir recursos en concepto de
necesidad de financiacion. De ese modo se observa
como hecho mas destacado la disminucion de la par-
ticipacion de las operaciones de crédito para financiar
estas operaciones, dado que la necesidad de finan-
ciacion pasa de representar el 41,4% del gasto de ca-
pital a un 6,9% previsto para el actual ejercicio, a lo
largo de un periodo de sucesivas disminuciones. Ade-
mas resalta la escasa importancia de los ingresos por
enajenacion de inversiones reales, y sobre todo el he-
cho de que aunque el ahorro corriente sigue una tra-
yectoria ascendente, su participacion en la finan-
ciacion de estas operaciones disminuyd al 28% en
1994, para elevarse mas tarde al 39,3%, en paralelo al
aumento también del papel de los ingresos por trans-
ferencias de capital.

Asi, en ¢l gjercicio de 1999 el ahorro financiara el
39,3% de los gastos de capital, pero los ingresos de-
rivados de transferencias de capital suponen el 52, 8%
(que vienen superando al anterior recurso desde
1993), mientras que las operaciones de crédito se li-
mitan a un modico 6,9%.

En el Presupuesto de la Comunidad Auténoma para
1999 se destinan a inversiones en sentido amplio (in-
versiones reales directas mas gastos por operaciones
de capital) 408.306 millones de pesetas (capitulos VI
y VII de la clasificacion econdmica del gasto), es de-
cir, un 15,8% del total gasto presupuestado (ver cua-
dro 8). Esta cifra se viene recuperando en los tres il-
timos ejercicios, tras un periodo de descenso.

Los cuadros 20 a 22 describen la estructura funcio-
nal de la inversion a lo largo del periodo 1991 a
1999, tanto en términos nominales como reales, asi
como sus tasas de variacion. Por grupos funcionales,
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Grafico 15. Distribucién operativa gasto CC.AA. Andalucia (ptas constantes).
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Cuadro 23. Comunidad Auténoma de Andalucia. Estructura organica del gasto. 1990-1999.

(porcentajes)
Secciones/Organismos 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999
Presidencia Junta y C. Presidencia 17 15 1,2 09 08 08 0.9 08 08 1,0
Parlamenfo de Andalucia. 03 03 02 02 02 02 02 02 02 02
Deuda Publica 22 28 45 54 68 53 6,4 6,4 76 68
Cémara de Cuentas 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
C. de Gobernacidn y Justicia (d) 13 1,7 18 17 16 15 15 12 2,1 2.3
C. de Econ. y Hacienda, Trabajo y Fomento (a) (b) 145 139 147 143 143 164 167 152 152 158
C. de Obras Publicas y Transportes 94 9.8 838 82 75 7.1 6,0 46 45 45
C. de Agricultura y Pesca 1,7 1,7 1.7 19 2.1 28 27 30 30 KH |
C. de Salud 02 02 02 16 24 27 1,6 14 1,7 16
C. de Educacion y Ciencia 250 252 250 256 245 239 240 26 A2 21
C. de Cultura y medio ambiente (c) 19 1.7 1,6 13 12 1,8 3,0 2.5 23 2.5
Gastos Diversas Consejeras 31 20 16 11 1.0 10 0,5 05 04 02
FAGA - 00 00 00 00 0,0 00 00 10 101 97
Pensiones Asistenciales 00 00 00 00 00 0,0 18 09 06 05
Total Subsector Junta de Andalucia 613 607 614 621 623 634 652 692 696 694
Instituto Andaluz de la Mujer. 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Instituto Andaluz de la Juventud 00 00 0.0 00 00 0,0 00 00 0,1 01
Instituto Andaluz de Administracion Piblica. 00 00 00 00 00 00 00 0.0 00 00
Instituto de Estadistica de Andalucia. 00 00 0,1 00 00 0,0 00 00 00 00
Instituto Andaluz de Reforma Agraria 25 2.3 2.3 19 29 08 09 0.4 05 04
Servicio Andaluz de Salud. 300 306 305 304 296 301 318 284 280 282
Inst. And. Salud Mental 0,0 00 0,0 0,0 00 00 00 00 00 00
Patronato de la Alhambra y Generalife. 0.1 0,1 0,1 0,1 0.1 0,1 01 0,0 0,0 0,0
Centro Andaluz de Arte Contemporaneo. 00 00 00 00 00 00 00 00 00 00
Instituto Andaluz de Servicios Sociales 51 52 45 42 39 39 19 18 15 16
Agencia del Medio Ambiente 08 1.0 1.2 1,1 1.0 16 00 00 0,0 0,0
Total Subsector Organismos Autonomos 387 393 386 379 377 366 348 308 304 306
Total 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 1000 100,0 100,0

el mayor gasto en inversiones se centra en el de “In-
dustrializacion, Desarrollo y Regulacion™ (28,5% del
total de la inversion prevista para el actual ejercicio),
siguiéndole de cerca los de “Produccion de bienes pu-
blicos de caracter social” (un 26,8%) y de “Produccion
de bienes publicos de caricter econdmico™ (con un
24% también previsto para 1999). Centrindose en es-
tos tres grupos funcionales mas del 80% de la inver-
sion del gobierno andaluz.

El papel que el sector pablico tiene encomendado en
los paises occidentales respecto a la dotacion de in-
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fraestructuras, hace que ésta suela ser el principal
componente de la inversion publica. Esta situacion ha
sido una constante en los Presupuestos de la Comu-
nidad Auténoma desde su constitucion, de tal forma
que por funciones, destaca la participacion en los
gastos totales de capital de la “Infraestructura basica
y del transporte™ (16,4% de tales gastos), seguida de
la “agricultura, ganaderia y pesca™ (15.3%), asi como
de la funcion promocion social (con un 10,1%).

El comportamiento mas dinamico lo presentan las
operaciones de capital presupuestadas para el grupo



mas inversor en los ultimos afios (“Industrializacion,
Desarrollo y Regulacion™), con una tasa de variacion
real acumulada desde 1991 a 1999 del 62%, que ha
facilitado que su participacion en el total de inversio-
nes haya aumentado en més de diez puntos porcen-
tuales.

En cuanto a las politicas de gasto (cuadro 23) desta-
ca el papel inversor de la politica de Fomento Econo-
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