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| a auditoria de las
modificaciones de

| conceptuamos el presupues-

to publico como el "plan eco-

nomico elaborado por el gje-
cutivo y aprobado por el legisiativo
para un determinado pericdo de fiem-
Do y expresado en fterminos conta-
bles” (Neumark), se ha de concebir la
posibllidad de que, por circunstan-
cias diversas, dicho plan, a lo largo
del ejercicio presupuestario, pueda
cambiar y adaptarse a las diferentes
circunstancias gue, en principio'”, po-
drian no estar previstas en el mo-
mento de su elaboracion o aproba-
cion,

De esta idea de la continuidad de
la accion publica y de la flexibilidad
gue ha de tener la ejecucion de cual-
quier plan, nacen las modificaciones
presupuestarias sobre los créditos ini-
cialmente aprobados y la consiguien-
te necesidad de tramitacion del expe-
diente de modificacion de credito
correspondiente.

No obstante, no siempre sera ne-
cesario recurrir a la técnica de la tra-
mitacion de los expedientes de modi-

(1) Podria darse |a circunstancia, y de hecho
se da, que, a sabiendas de la insuficiencia
gg la dotacian inicial, se infradotan creditos
amparandose en la posibilidad de su posible
ampliacion mediante, precisamente, las mo-
dificaciongs presupuestarias,
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ficacion de credito cuando exista la
necesidad de alterar un credito. Esto
dependera, en ultima instancia, del
nivel de vinculacion juridica gue ten-
gan asignados los creditos en cues-
tion.

La vinculacion juridica, es decir,
el caracter limitativo y vinculante de
un crédito, podra estar establecida
a nivel de concepto o a nivel de arti-
culo™.

Si la alteracion que se pretende
realizar es de un nivel de desagrega-
cion mayor gue el nivel de vinculacion
establecido, bien en la ley economi-
co-financiera respectiva o en la co-
rrespondiente ley de presupuestos,
no sera necesaria la tramitacion admi-
nistrativa del expediente de modifica-
cion de credito.

Dentro de esta vinculacion juridi-
ca de los créditos presupuestarios
cabe destacar, ademas, los tres as-
pectos del principio clasico de espe-
cialidad recogido en la practica totali-
dad de la normativa que regula el

(2) El articulo 52 2 del TRLGF establece que
los credifos autorizados en los programas de
gasto tienen vinculacion juridica en el ambito
de concepto, en cambio establece el nivel de
vincwlacion juridica en el ambito de articulo,
entre otros, de los creditos oestinados a gas-
los de personal

regimen economico financiero de una
entidad publica, tanto a nivel estatal,
autonomico o local,

Asi podriamos destacar cuatro ti-
pos de restricciones sobre la autoriza-
cion inicial del legislativo al ejecutivo.

1. Restriccion normativa. Existe re-
serva de Ley sobre determinadas
modificaciones de credito. Asi los
suplementos de credito y 10S cre-
ditos extraordinarios tendran que
ser aprobados por Ley (articulo
64 y 65 TRLGP).

2. Restriccion temporal. Sobre |a
vinculacion a un periodo de tiem-
po, normalmente el ano presu-
puestario. El articulo 49 TRLGP
dispone: “Que el gjerciclo presu-
puestario coincidira con el aro na-
fural, v a el se imputaran: a) 10s
derechos liquidados durante el
mismo, [...] b) las obligaciones re-
conocidas hasta el fin del mes de
diciembre del correspondiente
gjercicio,f...]"

3. Restriccion cualitativa. Recoge
la necesidad de vinculacion a una
finalidad especifica. El articulo
59.1 TRLGP establece que "Los
gastos se destinaran exclusiva-
mente a la finalidad especifica pa-
ra la que hayan sido autorizados
por la Ley de Presupuestos o por



las medificaciones aprobadas
conforme a esta Ley”

4. Restriccion cuantitativa. Recoge
la limitacion en importe de los cre-
ditos inicialmente aprobados. Asi
el articulo 60 TRLGP senala: “No
podran adquirirse compromisos
de gasto por importe superior a la
cuantia de los creditos autoriza-
dos en los estados de gastos,
siendo nulos de pleno derecho los
actos administrativos y las dispo-
siciones generales con rango infe-
rior a la Ley que infrinjan la expre-
sada norma,[...]".

Asi, visto lo anterior y desde una
perspectiva clasica, se conciben las
modificaciones de créditos como una
ruptura del principio de especialidad
en cualquiera de sus tres vertientes:
cualitativa, cuantitativa y temporal

TIPOS DE MODIFICACIONES

La necesidad de recurrir a un tipo
de modificacion variara en funcion del
regimen juridico del crédito en cues-
tion:

a) Cuando el crédito tenga la cualifi-
cacion juridica de ampliable y esta
cualificacion haya estado estable-
cida por ley (bien de presupuestos
o reguladora del regimen economi-
co-financiero del ente publico) el ti-
po de modificacion presupuestaria
a utilizar sera las ampliaciones de
credito. Al respecto tenemos la de-
finicion de José Pascual Garcia
que define este tipo de modifica-
cion como: "Son ampliables ague-
llos creditos en los que la cuantia
maxima de la autorizacion presu-
pueslaria es indeterminada pero
determinable con arreglo a los cri-
terios establecidos en ia propia
Ley”

b) Cuando el gasto a realizar no pue-
da demorarse hasta el ejercicio si-
guiente y no existe credito y es no
ampliable el consignado se utilizara
el crédito extraordinario. La autori-
zacion de esta modificacion de cre-
dito ha de estar aprobada por Ley.

En principio los
gastos que el
ultimo dia del

ejerciclo
presupuestario no
estén afectados
al cumplimiento
de obligaciones
ya reconocidas
quedaran

anulados de

pleno derecho.

c) Cuando el gasto a realizar no pue-
da demorarse hasta el gjercicio si-
guiente, existe creditoc pero es in-
suficiente y no tiene la naturaleza
de ampliable, sera necesario utili-
zar el suplemento de credito. La
autorizacion de esta modificacion
de credito ha de estar aprobada
por Ley.

d) Cuando el presupuesto de ingre-
50s se ve incrementado por ingre-
sOs no previstos inicialmente y es-
tos ingresos son susceptibles de
generar creditos segun la corres-
pondiente Ley de presupuestos o
de régimen economico financiero
del ente publico en cuestion, es-
tos ingresos permitiran aumentar
los créditos en el presupuesto de
gastos respectivos. Estaremos
frente a una generacion de credito.

e) Cuando existe una necesidad de
incrementar un credito y existe
otro crédito en el que es posible
su minoracion™, el expediente de
modificacién de crédito respecti-
va sera la transferencia de credito.

f)y  En principio los gastos que el ulti-
mo dia del ejercicio presupuesta-

(3) Asf a nivel estatal el articuio 70 TRLGP re-
coge, entre ofras, que las transferencias de
crédifo no podran afectar a creditos ampha-
bles, ni a los extracrdinarios, ni a los gue ha-
yan estado incrementados con suplementos
o transferencias, ete.

rio no esten afectados al cumpli-
mento de obligaciones ya recono-
cidas quedaran anulados de ple-
no derecho. No obstante existen
creditos en los que esta permitido
la incorporacion al ejercicio inme-
diato siguiente'”. En estos casos
se utilizara la figura de las incor-
poraciones de crédito.

g) A nivel exclusivamente local se es-
tablece las figuras de los ajustes a
la baja y al alza por prorroga pre-
supuestaria (articulo 21 RD
500/1990) vy las bajas por anulacion
y rectificacion (articulo 49 RD
500/1990).

Fiscalizacién de las
modificaciones de
créedito

Una fiscalizacion idénea de las
modificaciones presupuestarias ten-
dria que incluir tanto la auditoria de re-
gularidad (de legalidad vy financiera)
como la auditoria operativa (de efi-
clencia, eficacia, economia y equi-
dad) teniendo en cuenta que la revi-
sion en esta area presupuestaria
dominara el aspecto legal scbre los
otros.

Normalmente la revision de las
modificaciones de crédito sera com-
plementaria a otro tipc de revision
mas amplia, pero nada impide que se
pueda llevar a cabo una auditoria
puntual exclusivamente sobre estas.

Naturalmente como cualquier fis-
calizacion sera objeto de planificacion
previa; detectando areas de riesgo
dentro de la gestion; disefando las
oportunas técnicas para la seleccion

(4) Asl el articulo 73 TRLGF establece que se
‘podran incorporar, entre otros, los creditos
extracrdinanios y suplementos de crédito, as!
como las transferencias de creditc gue hayan
sido concedidas o auforizadas, respectiva-
mente, en el uitimo mes del giercicio presu-
puestario y que, por causas justificadas, no
hayvan podido utilizarse durante el mismo ™
asi como ' Los creditos que amparen com-
promisos de gastos contraidos antes del ufti-
mo mes del ejercicio presupuestario, y que,
por causas justificadas, no hayan podido rea-
lizarse durante el mismo.”
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de muestras; recopilando normativa
aplicable (por ejemplo circulares o ins-
trucciones que regulen el procedimien-
to de gestion, contabilizacion,...), etc.

OBJETIVO GENERICO

El objetivo genérico en la fiscaliza-
cion de las modificaciones presupues-
tarias pasara, necesariamente por:

1. Comprobar que la actuacion del/de
los centros en la tramitacion de ca-
da una de las modificaciones ges-
tionadas se ajusta a las prescripcio-
nes normativas aplicables.

2. Analizar la razonabilidad de los im-
portes de las modificaciones.

3. Evaluar la eficiencia, la eficacia y la
economia en la gestion de los ex-
pedientes

FISCALIZACION DE

LEGALIDAD

En este tipo de control sera nece-
sario, entre otros, revisar aspectos ta-
les como:.

« Competencia.- Comprobar que
las modificaciones en cuestion
estan debidamente autorizadas
per persona competente.

* Existencia de la memoria jus-
tificativa y del correspondien-
te informe de la oficina presu-
puestaria.- Serd necesario
verificar sl en el momento de la
aprobacion del expediente de
modificacion de crédito la parti-
da presupuestaria tenia credito
disponible en el concepto pre-
supuestario en cuestion. Nor-
malmente este aspecto gqueda
reflejado en un informe de la ofi-
cina presupuestaria correspon-
diente.

e I[nforme de la Intervencion.-
La Intervencion habra tenido
que emitir informe y hacer los
reparos y aclaraciones gue ha-
ya estimado oportunos. Si exis-
te un reparo condicional, sera
necesario verificar su segui-
miento y su posible esmena por
parte del Grgano gestor.

Una fiscalizacion idonea de las
modificaciones presupuestarias
tendria que incluir tanto la auditoria
de regularidad como la
auditoria operativa

* Cumplimiento de limitacio-
nes.- Cada modificacion de cre-
dito tiene unas limitaciones esta-
blecidas bien en la Ley de
presupuestos, bien por la co-
rrespondiente ley reguladora del
regimen economico-financiero
del ente publico. Sobre esta
cuestion seria oportuno realizar
un check-list del cumplimiento
de cada limitacion establecida vy
conciliar requisitos legales con
realidades efectuadas.

FISCALIZACION FINANCIERA

Como aspectos procedimentales,
en cuanto a este tipo de fiscalizacion,
cabria destacar:

a) Elaborar un cuadro comparativo
en el que se exprese la evolu-
cion del crédito inicial, modifica-
ciones de crédito y crédito defi-
nitivo, Ponderar cada tipo de
modificaciones de credito res-
pecto al credito inicial.

b) Elaborar un cuadro de evolucion
interanual de las modificaciones.
Para ser significativo se tendria
gue establecer un minimo de
evolucion de tres anos. Detectar
grandes fluctuaciones en las
comparaciones, tanto de signo
positivo como negativo.

c) Ponderar la trascendencia del
total de modificaciones respecto
al total del presupuesto.

d) Evaluar la exactitud y integridad
de los registros y archivos del or-
gano gestor.

e) Examinar si las competencias Yy
las responsabilidades estan de-
bidamente delimitadas y de una
forma precisa.

f) Realizar un seguimiento del
proceso desde que nace la ne-
cesidad del gasto hasta la
aprobacion de la modificacion
presupuestaria. Para ello sera
necesario comentar, entre
otros: quien establece pricrida-
des sobre la necesidad de mo-
dificar un credito, gue flujos
documentales intervienen, re-
gistros existentes, quien tiene
autorizacion, si esta esta dele-
gada,...

g) Comprobar la aplicacion real
de los procedimientos median-
te pruebas de cumplimiento y
sustantivas. Normalmente se
realizara sobre una muestra
significativa de expedientes.

h) Comentar incidencias detecta-
das para optener explicacio-
nes complementarias.

FISCALIZACION DE

PERFOMANCE

Una de las caracteristicas de las
auditorias de performance es su di-
namismo, en el sentido de que no
ha de considerarse como un siste-
ma estatico, sino variable y adapta-
ble segun el curso que vaya toman-
do la auditoria, y en funcion de la
experiencia adquirida por el auditor.

Realizada la puntualizacion y te-
niendo en cuenta el alto grado de
control de legalidad gue requiere
esta area y la complementariedad
respecto a otras que la rodea, se
podria tener en cuenta, entre otros,
l0s siguientes aspectos:

a) Evaluacion del proceso, detec-
tando si el nimero de tramites
gue se sigue es el minimo po-
sible. Aungue sea el normati-



vamente establecido, puede
no ser el mas economicamen-
te factible. Por ejemplo, puede
haber secuencias reiterativas,
0 retardos injustificados en el
proceso de tramitacion,

b) Un instrumento basico para el
control de performance en es-
ta area es, sin duda, la memo-
ra o propuesta de modifica-
cion de credito gue elabora el
organo gestor en la que expli-
ca y Justifica la necesidad de
modificar la prevision del cre-
dito. En ella se podra evaluar:

1. la oportunidad temporal,

2. la idoneidad de la modifica-
cion propuesta en el aspec-
to cualitativo

3.S| se separa del programa
global o especifico del ente,

4. sl es cuantitativamente opor-
tuna

a) Realizacion de feed-back co-
municativo con el organo ges-
tor v con la intervencion dele-
gada correspondiente sobre
los aspectios mejorables 0 mo-
dificables.

b) Conciliacion del seguimiento
de aspectos destacados en
fiscalizaciones anteriores

Puntos criticos

Sin animo de ser exhaustivo, se
pueden destacar los siguientes
puntos criticos, usuales en una fis-
calizacion de las modificaciones de
credito que pueden ser indicativos
de Irregularidades conceptualimen-
te mas amplias..

¢ [ransferencias de signo nega-

tivo en partidas finalistas o no-
minativas

¢ Presupuestacion erronea de

las partidas iniciales, con el fin
de ampliarlas posteriormente
via transferencias o amplia-
cion (sl el credito tiene este
caracter),

* Exceso de minoraciones en
partidas de capital hacia parti-

das corrientes (descapitaliza-
cion del presupuesto)

e Disminucion por transferencias
de partidas gue ya ha habian
estado aumentadas tambien
por transferencias o por suple-
mento de crédito o por crédito
extraordinario.

¢ | as generaciones de credito se
realizan en base a ingresos to-
davia no ingresados

* |ncorporaciones de credito gue
ya habian sido incorporados el
ano anterior (reincorporacion)

* | a autorizacion del expediente
se realiza por delegacion

e No se subsanan los reparos
previos realizados por la inter-
vencion.

e Exceso de habillitaciones de
credito.

* Anulacion excesiva de creditos
en partidas incorporadas

e No Inclusion en el expediente
respectivo de una memaoria jus-
tificativa de la necesidad de ini-
clarse la modificacion de credi-
to respectiva.

Resumen

La aparente deslegalizacion que
supone las variaciones realizadas

por las modificaciones presupues-
tarias en los creditos inicialmente
aprobadas se ve diluida si tene-
mas en cuenta que el presupuesto
no deja de ser un plan econdémico
para un determinado periodo de
tiempo.

Las variaciones gue podran expe-
rimentar los creditos Iniciales de-
penderan de la naturaleza juridica
que tengan estos y de la verdade-
ra necesidad de su existencia, de-
bidamente ponderada por el orga-
no gestor correspondiente.

Las modificaciones de credito son
una ruptura del principio clasico
de especialidad en cualquiera de
sus tres vertientes: cualitativa,
cuantitativa y temporal

El control sobre las modificaciones
de credito, normalmente, sera
complementario de un control mas
amplio, aungue nada impide gue
se pueda realizar informes puntua-
les e incluso horizontales sobre es-
ta area presupuestaria.

|La fiscalizacion sobre las variacio-
nes presupuestarias no ha de limi-
tarse unicamente a los aspectos
legales, sino que ha de extenderse
sobre aspectos de economia, efi-
cacia v eficiencia B
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