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4.B.3 : Conceptos y características del presupuesto. Fases del proceso presupuestario. Principios clásicos del presupuesto y sus modificaciones. Las reformas presupuestarias más destacadas. Especial referencia al presupuesto de base cero.
Este tema desaparece con el nuevo temario.
INTRODUCCION
Enganche:
[bookmark: _Hlk99365876]ALFRED MARSHALL, en sus Principios de Economía (1890) define la economía como la ciencia de la vida diaria en lo que respecta a las acciones humanas tomadas para alcanzar un nivel máximo de bienestar.
[bookmark: _Hlk99365893]Esta definición nos muestra cómo uno de los principios subyacentes a la reflexión económica, pero particularmente enfatizado en la teoría neoclásica, es el del individualismo metodológico[footnoteRef:2]. Se contempla el objeto de la teoría como una realidad social compuesta de individuos que se interrelacionan en economías descentralizadas. [2:  El individualismo metodológico es un método ampliamente utilizado en las ciencias sociales. Sostiene que todos los fenómenos sociales —estructura y cambios— son en principio explicables por elementos individuales, es decir, por las propiedades de los individuos, como pueden ser sus metas, sus creencias y sus acciones. Sus defensores lo ven como una filosofía-método destinada a la explicación y comprensión amplia de la evolución de toda la sociedad como el agregado de las decisiones de los particulares. En principio es un reduccionismo, es decir, una reducción de la explicación de todas las grandes entidades con referencias en las más pequeñas.] 

En su objetivo fundamental de comprender y predecir el funcionamiento de los mercados, la microeconomía examina el comportamiento de dos agentes fundamentales: consumidores y productores[footnoteRef:3]. [3:  No hay que olvidar que la microeconomía contemporánea contempla esta separación estricta entre consumidores y productores como “una hipersimplificación del proceso por el que los bienes se compran y se consumen” (EKELUND y HÉBERT, 2013). Ejemplos que muestran el desdibujado de esta frontera son las “tecnologías del consumo”, es decir, la aplicación de la teoría de la producción a las decisiones de consumo, como son el enfoque de características de KEVIN LANCASTER, la economía doméstica de GARY BECKER, la producción doméstica de REUBEN GRONAU o la economía de la información de GEORGE J. STIGLER (la información sobre los bienes de consumo, como bien económico o costoso, obliga a un proceso de búsqueda que debe combinarse con el bien de consumo físico).
Además, la microeconomía también estudia a otros agentes como las instituciones financieras o el Estado.] 

Desde un punto de vista positivo, el resultado de la interrelación de los agentes constituye el equilibrio de mercado. Otro análisis adicional sería estudiar no solo cuál es este equilibrio de mercado sino, desde un enfoque normativo, valorar la deseabilidad del mismo.
La economía del bienestar está ligada a este enfoque normativo.
Concretamente, las funciones de la economía del bienestar son[footnoteRef:4]: [4:  Siguiendo a ANNA KOUTSOYIANNIS (“Modern Microeconomics”), las tareas de la teoría económica del bienestar son:
Demostrar que en el estado actual , y
Sugerir las formas de elevar  hacia .] 

Proporcionar instrumentos para valorar la deseabilidad social de los estados alternativos, caracterizados por una asignación de recursos y una distribución de la renta. En principio, valorar esos estados alternativos requiere hacer juicios de valor explícitos sobre los mismos.
Proporcionar normas de política económica que permitan maximizar el bienestar social (alcanzar el estado o estados realizables socialmente más preferidos).
[bookmark: _Hlk145917891]Relevancia:
La comparación de diferentes alternativas es algo vital, ya que nos permite:
Por un lado, valorar si el resultado al que conduce un sistema económico es apropiado o mejorable.
Por otro lado, valorar si una política económica que cambie la situación inicial es deseable.
Como afirmó ATKINSON, el gran teórico de la desigualdad del siglo XX, la ciencia económica no existe sólo para describir el comportamiento humano y satisfacer la curiosidad y la vanidad de los economistas, sino para emitir recomendaciones y diseñar y valorar políticas que contribuyan a mejorar la vida de los ciudadanos[footnoteRef:5]. [5:  «El principal motivo del análisis económico es contribuir a la mejora social»
ARTHUR CECIL PIGOU (Economics of Welfare, 1920)] 

Por ello, la economía del bienestar forma parte del “corazón” de la ciencia económica y como tal, debe ocupar un lugar preeminente en la formación de un economista y más aún de un policy-maker.
Contextualización:
La rama de la teoría económica que estudia la intervención del Estado en la economía, los efectos de dicha intervención sobre el bienestar social y la toma de decisiones del sector público es la Teoría de la Hacienda Pública o, como se le denomina cada vez con más frecuencia, la economía pública.
Frente al laissez faire propugnado por los clásicos, la Economía del Bienestar abre la puerta a la intervención pública en la economía para corregir aquellas situaciones en las que el mercado no funciona de forma adecuada. Para MUSGRAVE, la intervención se justifica en base a tres motivos principales que originan a su vez las 3 principales funciones del sector público:
1) Motivos de eficiencia: Para corregir fallos de mercado como la existencia de externalidades, bienes públicos, información imperfecta o competencia imperfecta. Es decir, en ejercicio de la función asignativa.
2) Motivos de equidad: Para conseguir una redistribución más equitativa de la renta. Es decir, en ejercicio de la función redistributiva.
3) Motivos de estabilización: Para conseguir una senda de crecimiento estable y reducir las fluctuaciones cíclicas de la economía. Es decir, en ejercicio de la función estabilizadora.
Estas 3 funciones no han recibido siempre el mismo grado de atención. De hecho, hasta los años 40 las funciones redistributiva y estabilizadora fueron, en cierto modo, desatendidas.
Sin embargo, a partir de entonces, con el auge del pensamiento keynesiano, tiene lugar en los países desarrollados el desarrollo del Estado del Bienestar.
Para conseguir sus objetivos de eficiencia, equidad y estabilización el sector público actúa básicamente de 2 formas:
Actividades no financieras, como la regulación o la producción de bienes y servicios por medio de empresas públicas.
Actividades financieras:
La realización de gastos asociados a las funciones del sector público.
La obtención de los ingresos necesarios para hacer frente a esos gastos.
Las actividades financieras se contabilizan principalmente en el presupuesto por lo que dicho documento representa uno de los campos de análisis de la Economía pública. El objetivo será por lo tanto llevar a cabo un análisis más en profundidad de éste.
Problemática:

Estructura:
	



[bookmark: _Toc150445771]CONCEPTO Y CARACTERÍSTICAS DEL PRESUPUESTO
El presupuesto ha sido definido de muchas maneras[footnoteRef:6], pero la definición propuesta por NEUMARK en los años 50 suele ser la más aceptada. Según este autor, el presupuesto es el resumen sistemático y cifrado de las previsiones de gastos y de las estimaciones de ingresos para cubrir dichos gastos, confeccionado para períodos regulares de tiempo. [6:  Por ejemplo:
Desde una perspectiva política, el presupuesto se podría definir como la expresión contable del plan económico del Gobierno a corto plazo.
Cuantificación económica de las políticas del Gobierno.] 

Dicho de otra manera: Es el marco jurídico y económico en el que se encuadra la planificación económica a corto y medio plazo del Estado.
A partir de esta definición podemos extraer las principales características del presupuesto:
i) [bookmark: _Hlk148296841]Sistemático:
Tiene una estructura similar todos los años. El presupuesto se puede estructurar de 3 maneras:
Orgánica: En función de quién gasta.
Económica: En función de cómo se gasta.
Funcional: En función de para qué se gasta.
Evolución de la importancia de las distintas formas:
Así en el siglo XIX predominaba la estructura orgánica pues lo principal era el control de los órganos del sector público. Era lo que se denominaba como presupuesto de medios.
Sin embargo, según ha transcurrido el siglo XX el tamaño del sector público ha crecido haciéndose necesaria para que el presupuesto sirviese de instrumento de gestión un enriquecimiento de la estructura del mismo.
Así se pasa a la estructura funcional, a la económica y a la de por programas en un continuo intento de que el presupuesto satisficiese los condicionantes comentados.
ii) Cuantitativo:
Las previsiones presupuestarias están cifradas en términos monetarios, es decir, se utiliza el lenguaje contable.
iii) Anticipador:
El presupuesto es siempre una previsión que trata de recoger las operaciones del sector público en el futuro. Es, por tanto, un instrumento de planificación.
Anticipa los gastos que se van a realizar y estima los ingresos que se van a registrar a lo largo del periodo presupuestario.
iv) Periódico:
El presupuesto se elabora, aprueba, ejecuta y controla en intervalos regulares de tiempo. El ejercicio presupuestario tiene normalmente una duración anual.
v) Además, vamos a añadir una 5º característica: Limitativo:
El sector público está legalmente obligado a cumplir el presupuesto, en lo que se diferencia de los presupuestos privados. Así, las partidas de gasto del presupuesto del sector público tienen un carácter limitativo, es decir, se debe recurrir a procedimientos especiales para incrementar una partida de gasto ya aprobada.
Los PGE son un documento vinculante con rango de ley.
Los presupuestos tienen su origen a finales del siglo XVIII debido a:
Factores organizativos: La aparición de una administración más centralizada y compleja.
Factores económicos: Mayor peso del sector público.
Factores políticos: Permite la división de poderes entre legislativo (aprueba y controla) y ejecutivo (elabora y ejecuta).
[bookmark: _Toc150445772]FASES DEL PROCESO PRESUPUESTARIO
Coordinar en temas 4.B.3 y 4.B.24
Como bien indica la característica de la periodicidad, el presupuesto se elabora, se aprueba y se ejecuta en intervalos regulares de tiempo dando lugar al ciclo presupuestario.
Para analizarlo tomaremos como base el proceso presupuestario español, regulado en la Ley General Presupuestaria, si bien todos los presupuestos siguen un proceso muy parecido.
Dicho proceso consta de 4 etapas:
0) Fase preliminar.
1) Elaboración.
2) Discusión y aprobación.
3) Ejecución.
4) Liquidación y control.
Imagen 1.– Calendario presupuestario español
[image: Diagrama, Escala de tiempo

Descripción generada automáticamente]
Fuente: Ministerio de Hacienda y Función Pública (2023) Introducción a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-ES/Presupuestos/PGE/ProyectoPGE2023/Documents/LIBROSALMON2023.pdf
0. [bookmark: _Toc150445773]Fase preliminar
Aunque no son etapas propiamente dichas, los 2 primeros acontecimientos que ocurren como muy tarde en abril y que merece la pena destacar son[footnoteRef:7]: [7:  En España, al pertenecer a la UEM, existen unas fases adicionales, asociadas al PEC y al Semestre Europeo, que tienen como objetivos mejorar la coordinación de las políticas económicas de los Estados miembros.] 

Programa de Estabilidad y Programa Nacional de Reformas.
En el marco del Semestre Europeo, el Gobierno deberá presentar su Programa de Estabilidad y su Programa Nacional de Reformas como muy tarde el 30 de abril.
El Programa de Estabilidad contiene un diagnóstico de la economía española y proyecciones presupuestarias a medio plazo (3 años) que la marcarán la orientación de la política económica. Además, en caso de que no se cumpla con los límites de déficit y deuda pública del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, deberá contener también un plan de ajuste.
El Programa Nacional de Reformas detalla las políticas específicas que se aplicarán para impulsar el empleo y el crecimiento y prevenir o corregir los desequilibrios.
Informe sobre la posición cíclica de la economía española.
Este informe recoge la estimación de las macromagnitudes económicas más relevantes, de modo que sirve como referencia para fijar los objetivos de estabilidad presupuestaria. Lo elabora el Ministerio de Economía, previa consulta al Banco de España, y teniendo en cuenta las previsiones del BCE y de la Comisión Europea.
[bookmark: _Toc150445774]Elaboración
[bookmark: _Toc150445775]Plazo
El plazo para el proceso de elaboración es de 6 meses, desde abril a septiembre (inclusive)[footnoteRef:8]. [8:  Depende de cada país, aquí hacemos referencia a los datos del ciclo presupuestario español. En países como Francia, Alemania o Reino Unido la elaboración dura 9 meses y en EEUU 15 meses.] 

[bookmark: _Toc150445776]Competencia
Poder ejecutivo (Gobierno), aunque, como veremos, las Cortes intervienen en la aprobación del objetivo de estabilidad y de deuda pública (aunque no para el techo de gasto).
[bookmark: _Toc150445777]Proceso
i) Orden de elaboración de los PGE, donde se dictan las normas de elaboración (comisiones participantes, documentación a presentar, plazos, etc.).
ii) Aprobación en el primer semestre del año para el conjunto de las Administraciones Públicas de los objetivos de estabilidad presupuestaria (i.e. necesidad o capacidad de financiación) y de deuda pública, referidos a los 3 ejercicios siguientes, y que son elaborados por el Gobierno y aprobados por las Cortes, y de la cifra máxima de gasto no financiero para ese año (i.e. techo de gasto) (art. 15 LO 2/2012).
Aprobados por el Gobierno los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda pública, el Ministerio de Hacienda distribuirá dichos objetivos entre las Comunidades Autónomas (art. 16 LO 2/2012).
iii) Elaboración de estimaciones de ingresos y directrices de gastos por el Ministerio de Hacienda.
iv) Atendiendo a dichas orientaciones, cada Ministerio prepara un anteproyecto parcial para su presupuesto y el de cada uno de los organismos adscritos al mismo. Para ello, cada Ministerio cuenta con una Comisión Presupuestaria.
v) El Ministerio de Hacienda recibe los anteproyectos parciales y los ajusta para formar un anteproyecto global (“anteproyecto de Ley de los Presupuestos Generales del Estado”), que presenta al Gobierno.
vi) El Consejo de Ministros lo aprueba, y el Gobierno remite el proyecto de Ley de los PGE a las Cortes Generales antes del 1 de octubre.
vii) Control previo:
Hay que señalar que existe un control previo del proyecto de PGE por parte de la Comisión Europea.
En efecto, de nuevo en el marco del Semestre Europeo, los Estados miembros de la zona euro están obligados a remitir sus proyectos de presupuestos para el año siguiente el 15 de octubre como muy tarde. La Comisión los examinará y emitirá su opinión.
Además, la AIReF emitirá un informe antes del 15 de octubre valorando los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda pública incorporados en el Proyecto de PGE (art. 17 LO 2/2012).
[bookmark: _Toc150445778]Discusión y aprobación
[bookmark: _Toc150445779]Plazo
El plazo para la discusión y la aprobación es de octubre a diciembre (3 meses).
[bookmark: _Toc150445780]Competencia
El poder legislativo (Congreso y Senado).
[bookmark: _Toc150445781]Proceso
i) Envío de la documentación presupuestaria al Congreso.
ii) Discusión en el Congreso: Compuesto a su vez por 4 pasos:
a. La Mesa del Congreso abre un plazo de 15 días para presentar enmiendas, que pueden ser a la totalidad (i.e. se pide la devolución del presupuesto al Gobierno) o de articulado (se propone una modificación, adición o supresión de ciertas disposiciones).
b. Si hay enmiendas a la totalidad, se produce el primer debate en el pleno del Congreso.
Si se aprueban las enmiendas a la totalidad, el texto se devuelve al Gobierno.
Si no se aprueban, el texto pasa a la Comisión de Presupuestos (si las enmiendas presentadas fuesen sólo de articulado se pasa directamente a esta fase).
c. La Comisión de Presupuestos elabora un dictamen, en el que puede incorporar o no enmiendas. Las enmiendas no pueden aumentar el gasto total, de manera que los aumentos en una partida tienen que ir seguidos de una disminución de la misma cuantía en la misma sección.
d. El dictamen se discute en el pleno del Congreso, produciéndose una votación.
Si la votación es negativa, el texto se devuelve a la Comisión.
Si la votación es positiva, se envía al Senado.
iii) Discusión en el Senado:
a. La Mesa del Senado abre un plazo de 4 días para presentar enmiendas.
b. Éstas se envían a la Comisión de Presupuestos, que elabora un nuevo dictamen.
c. El dictamen se discute en el pleno del Senado, donde puede:
Aprobar sin modificaciones el texto enviado por el Congreso.
Aprobarse con enmiendas parciales, en cuyo caso se pasa el texto modificado al Congreso, que puede aprobar o rechazar las modificaciones con mayoría simple.
Rechazarse, en cuyo caso se pasa el texto al Congreso, que puede levantar el veto con mayoría absoluta inmediatamente o con mayoría simple al cabo de 2 meses. Si no lo logra entonces, el texto se devuelve al Gobierno. Si los presupuestos no se aprueban a tiempo, se prorrogarán de forma automática los del año anterior[footnoteRef:9]. [9:  Una vez aprobado el proyecto de Ley en el Congreso, se remite al Senado que puede aprobar, enmendar, o vetar el proyecto de Ley. Si se produce un veto al proyecto, el texto se devuelve al Congreso y se realiza una votación sobre el texto original aprobado por el Congreso:
Si se aprueba por mayoría absoluta, se levanta el veto y los PGE están aprobados.
Si no alcanza la mayoría absoluta, se realizará una nueva votación a los 2 meses:
Si el proyecto obtiene mayoría simple, se levanta el veto.
Si no, el proyecto se rechaza y deberá iniciarse de nuevo.] 

[bookmark: _Toc150445782]Ejecución
Consiste en la realización efectiva del contenido del presupuesto durante su periodo de vigencia.
[bookmark: _Toc150445783]Plazo
12 meses (el año natural).
[bookmark: _Toc150445784]Competencia
Poder ejecutivo (Gobierno).
[bookmark: _Toc150445785]Proceso
Cada operación de gasto debe seguir un proceso similar[footnoteRef:10]: [10:  3 fases:
Autorización del gasto por el órgano competente.
Disposición: Compromiso frente a terceros por un importe concreto.
Pago efectivo: El Tesoro es el órgano que realiza las operaciones de caja. Si no se cumplen las previsiones de ingresos, el Tesoro se encarga de obtener liquidez extra.] 

i) Autorización de gasto: El Jefe del Departamento autoriza la realización de una determinada actividad y, por lo tanto, los gastos que ésta conlleva.
ii) Compromiso frente a terceros: Es el acto por el cual se acuerda formalmente la realización de la actividad y se compromete dicho gasto.
iii) Reconocimiento de la obligación: La operación se registra contablemente como crédito exigible al Estado.
iv) Orden de pago: Se tramita la orden de liquidar un crédito exigible.
v) Realización material del pago: El Tesoro paga mediante transferencia o cheque que se carga a su cuenta en el Banco de España.
vi) Envío de la documentación: Envío de la documentación presupuestaria al Congreso.
[bookmark: _Toc150445786]Excepciones al principio de la especialidad
Durante la fase de ejecución, el Gobierno podrá recurrir a ciertos procedimientos para realizar modificaciones al principio de especialidad en sus diferentes versiones: temporal, cualitativa, y cuantitativa.
Modificaciones del principio de especialidad temporal:
Incorporaciones de crédito:
En general, los gastos no realizados al final de un ejercicio son eliminados. No obstante, se permite el trasvase de créditos a los PGE del período siguiente (es lo que se denominan “incorporaciones de crédito”).
Competencia: en algunos casos corresponde al titular del Departamento y, en otros, al Ministerio de Hacienda.
Modificaciones del principio de especialidad cualitativa:
Transferencias de crédito:
Las transferencias de crédito consisten en el trasvase de créditos de una partida a otra.
Competencia: Ministerio de Hacienda (salvo que se trate de una transferencia de crédito entre programas con diferentes funciones de diferentes Departamentos).
Modificaciones del principio de especialidad cuantitativa: Créditos extraordinarios, suplementos de crédito, ampliaciones de crédito, y generaciones de crédito. Estas modificaciones implican un aumento de los gastos (que se harán a cargo del Fondo de Contingencia).
Créditos extraordinarios:
Cuando no se anticipó el gasto.
Competencia de aprobación: Deben ser primero aprobados por el Ministerio de Hacienda y, después, por las Cortes.
Suplementos de créditos:
Cuando se anticipó un gasto, pero las previsiones sobre su nivel fueron inexactas.
Competencia de aprobación: Deben ser primero aprobados por el Ministerio de Hacienda y, después, por las Cortes.
Ampliaciones de crédito:
Cuando no se puede determinar a priori con exactitud el importe de una partida (p.ej. cuotas de la Seguridad Social). Las ampliaciones de crédito son muy utilizadas, pues evitan el proceso legislativo al que deben someterse los créditos extraordinarios y los suplementos de crédito.
Competencia de aprobación: Ministerio de Hacienda.
Generaciones de crédito:
Cuando se incrementa la dotación de un crédito como consecuencia de ingresos no habituales.
[bookmark: _Toc150445787]Control
Por control se entiende la actividad consistente en verificar que la actuación de un órgano se acomoda a la legalidad vigente y que cumple los objetivos marcados. Se trata de una tarea que se ha desarrollado especialmente a raíz del fuerte crecimiento del gasto público durante los 80 y del debate sobre el riesgo de sobredimensionamiento del sector público, que pusieron de manifiesto la necesidad de ejercer un control más férreo sobre el gasto público.
[bookmark: _Toc150445788]Competencia
Poder ejecutivo, legislativo y judicial.
[bookmark: _Toc150445789]Tipos de control
Control interno:
Corresponde a la Intervención General de la Administración del Estado (IGAE) (dependiente del Ministerio de Hacienda) y a la Intervención General de la Seguridad Social.
Puede ser de legalidad o económico-financiero:
Control de legalidad.
Este control puede comprender varias tareas: comprobar que el acreedor ha cumplido con sus obligaciones, comprobar que las órdenes de pago se han efectuado correctamente, etc.
Control económico-financiero.
Este control consiste en evaluar la eficacia y la eficiencia del gasto.
Control externo:
Corresponde a órganos diferentes del Gobierno.
Puede ser legislativo o judicial:
Control legislativo:
Lo realizan las Cortes a través del Tribunal de Cuentas, conforme a lo dispuesto en el artículo 136 de la Constitución Española[footnoteRef:11]. [11:  La misión del Tribunal de Cuentas es revisar las cuentas públicas y enjuiciar las posibles responsabilidades de los gestores de recursos públicos. Para ello, emite un informe anual que cuenta con 2 secciones: fiscalización de las cuentas públicas y enjuiciamiento de responsabilidad de los gestores de los recursos públicos.
Procedimiento: finalizado el ejercicio presupuestario la IGAE envía al Tribunal de Cuentas (antes del 31 de octubre del año siguiente al que se refiera) su informe, y este emite su propio dictamen en el plazo de 6 meses y lo eleva al legislativo (lo normal es que el proceso presupuestario finalice con el "descargo presupuestario”, por el cual el Parlamento aprueba la gestión del Ejecutivo).
https://www.tcu.es/es/la-institucion/regimen-juridico-y-economico/regimen-juridico] 

Control parlamentario: aparte del control del Tribunal de Cuentas, las Cortes ejercen un control de tipo político sobre el presupuesto:
Ex-ante: Intervienen en la fase de discusión y aprobación del presupuesto, introduciendo enmiendas.
Durante: Vigilan el proceso de ejecución del presupuesto a través de sus técnicas de control del poder ejecutivo.
Ex-post: Analizan la actuación del sector público una vez que el Tribunal de Cuentas le ha remitido su dictamen.
Control judicial: Corresponde a los jueces y magistrados determinar cualquier tipo de responsabilidad civil o penal en la ejecución del presupuesto.
Control de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIReF): La AIReF garantiza el cumplimiento efectivo de las AAPP del principio de estabilidad presupuestaria (otros Estados de la Eurozona) mediante la evaluación del endeudamiento público, el análisis de previsiones económicos o los spending reviews.
[bookmark: _Toc150445790]LOS PRINCIPIOS PRESUPUESTARIOS CLÁSICOS Y SUS MODIFICACIONES
En este apartado analizaremos los principios clásicos y las modificaciones que han ido experimentando con el paso del tiempo.
El presupuesto surge a finales del siglo XVIII, en respuesta a diferentes factores:
Organizativos: Administraciones más centralizadas y complejas.
Económicos: Con el desarrollo de los países, el peso del sector público en la economía es mayor.
Políticos: Permite la división de poderes entre el poder legislativo (que aprueba y controla el presupuesto) y el poder ejecutivo (que lo elabora y lo ejecuta).
En sus orígenes, los principios presupuestarios se vieron notablemente influidos por ciertos elementos del pensamiento clásico (papel fundamental del Parlamento, reducido intervencionismo, etc.).
Los principios presupuestarios clásicos tratan de dar respuesta a 3 preguntas:
1) ¿Quién debe diseñar el presupuesto?
Para esto se elaboran los principios políticos.
2) ¿Cómo se debe diseñar el presupuesto?
Principios contables.
3) ¿Con qué criterios económicos se debe diseñar el presupuesto?
Principios económicos.
Sin embargo, dichos principios han ido cambiando conforme cambiaba el contexto económico y político, tendiendo a relajarse y flexibilizarse.
[bookmark: _Toc150445791]Principios políticos y contables
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[bookmark: _Toc150445792]Principios políticos
Los principios políticos establecen que el poder ejecutivo debe estar controlado por el legislativo en la ejecución del presupuesto.
1) [bookmark: _Toc150445793]Competencia
Formulación clásica:
Está muy ligado al principio de división de poderes (MONTESQUIEU) e implica que el poder ejecutivo propone y ejecuta el presupuesto; el legislativo lo aprueba y controla políticamente; y el judicial lo controla judicialmente.
Modificaciones:
La creciente complejidad del presupuesto y los cambios políticos han relajado este principio, acentuando el protagonismo del ejecutivo (p.ej. debido a la necesidad de flexibilidad, pues los trámites parlamentarios pueden ser muy lentos).
Algunas de las facultades del Parlamento se han restringido (p.ej. prohibición de aumentar el total de gasto presupuestario).
En cualquier caso, el Parlamento mantiene la última palabra en cuanto a la decisión de aprobación de los presupuestos.
2) [bookmark: _Toc150445794]Universalidad
Formulación clásica:
El presupuesto debe recoger todos los ingresos y gastos de forma que el poder legislativo pueda controlar toda actividad del ejecutivo.
Modificaciones:
La creciente intervención del sector público en la actividad económica como empresario (empresas públicas) hace que esto sea más difícil, ya que éstas no deben contabilizar por valores brutos sino netos.
3) [bookmark: _Toc150445795]Unidad presupuestaria
Formulación clásica:
El presupuesto debe ser único par que sea más fácil su conocimiento y control.
Modificaciones:
Los presupuestos de las empresas públicas o de la Seguridad Social no forman parte del presupuesto general y tienen tesorerías independientes.
4) [bookmark: _Toc150445796]Especialidad
Formulación clásica:
Implica que la autorización de gasto que el poder legislativo concede al poder ejecutivo está condicionada a los objetivos especificados:
Cuantitativamente: Los gastos se autorizan en una cantidad determinada.
Cualitativamente: Los gastos se autorizan para una finalidad específica.
Temporalmente: Los gastos se autorizan para un periodo determinado.
Modificaciones:
Con el paso del tiempo, este principio se ha ido flexibilizando:
Cuantitativamente: Existen procedimientos para permitir aumentos de gastos (p.ej. créditos suplementarios).
Cualitativamente: Se permiten ciertos trasvases entre partidas de gasto.
Temporalmente: Programación de ciertas inversiones que comprometen gastos futuros.
5) [bookmark: _Toc150445797]Publicidad
Formulación clásica:
Todas las fases presupuestarias deben ser públicas, para que los ciudadanos puedan informarse sobre la conducta del Ejecutivo.
Principio contable de transparencia:
Se debe saber cuál es el destino funcional y económico del presupuesto.
Modificaciones:
Ciertas partidas siguen sin ser públicas. Es el caso de determinados gastos de defensa (que se consideran “secreto de Estado”).
En todo caso, se observa una tendencia general a fomentar más transparencia. Por ejemplo, en España se aprobó en 2013 la Ley de Transparencia, acceso a la información pública y buen gobierno.
6) [bookmark: _Toc150445798]No afectación
Formulación clásica:
Todos los ingresos representan una masa común que sirve para financiar indistintamente todos los gastos.
Modificaciones:
En general se cumple, pero hay ciertas excepciones (p.ej. ecotasa aplicada en Baleares, que establece un impuesto al turismo –estancias en hoteles, apartamentos…– cuya recaudación se destina por ley a un fondo para la rehabilitación de espacios turísticos).
[bookmark: _Toc150445799]Principios contables
Los principios contables tienen carácter secundario y son el simple reflejo de los principios políticos. Cada principio contable está asociado a un principio político. Su vigencia en la actualidad es casi total.
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1) [bookmark: _Toc150445800]No compensación o Presupuesto bruto (derivado del principio de universalidad)
Se deriva del principio de universalidad, e implica que todos los gastos e ingresos deben reflejarse en el presupuesto sin compensación entre ellos.
2) [bookmark: _Toc150445801]Unidad de caja (derivado del principio de unidad presupuestaria)
Se deriva del principio de unidad, e implica que todos los ingresos y gastos deben figurar en una sola cuenta, la cuenta del Tesoro, para gestionar de forma más eficiente la tesorería.
3) [bookmark: _Toc150445802]Especificación (derivado del principio de especialidad cuantitativa y cualitativa)
Se deriva del principio de especialidad cuantitativa y cualitativa, e implica la prohibición de transferir fondos de unas partidas presupuestarias a otras, salvo en los casos legalmente previstos.
4) [bookmark: _Toc150445803]Ejercicio cerrado (derivado del principio de especialidad temporal)
Se deriva del principio de especialidad temporal, e implica la prohibición de que el gasto de un año se lleve a cabo en otro.
[bookmark: _Toc150445804]Principios económicos
[bookmark: _Toc150445805]Principios clásicos
El sector público tiene una función residual respecto al sector privado, de forma que el objetivo de los principios económicos del presupuesto es reducir las distorsiones que genera el sector público en la actividad económica privada.
1) [bookmark: _Toc150445806]Principio de limitación del gasto público
Formulación clásica:
El gasto debe ser lo más reducido posible, limitándose a las materias necesarias para establecer el marco en el que se desarrolle la actividad económica: defensa, policía y justicia. Y es que en la filosofía clásica el gasto público se considera un “mal necesario”, un consumo improductivo que, además, produce un efecto expulsión sobre la inversión privada.
Modificaciones:
Con el tiempo, el gasto público deja de verse como un “mal necesario”, debido a:
Fallos de mercado:
Existen fallos de mercado, que hacen que la intervención pública pueda incrementar el bienestar, por lo que aumentará el gasto público.
Consideraciones de equidad:
Los Gobiernos se mueven por cuestiones de equidad, dando lugar al Estado del Bienestar. En efecto, con la finalización de la Segunda Guerra Mundial, comenzó a extenderse la idea del Estado del Bienestar como un marco en el que potenciar la igualdad de oportunidades y distribuir equitativamente los beneficios del crecimiento económico. Esto implicaba un crecimiento del gasto público.
Posibilidad de usar el gasto público de forma discrecional en la estabilización de la economía:
A raíz de las tesis keynesianas.
No obstante, a raíz de la crisis ha surgido en muchos países (notablemente, la UE) una mayor preocupación por el control del gasto público.
2) [bookmark: _Toc150445807]Principio de neutralidad impositiva
Formulación clásica:
Los gastos del sector público deben financiarse mediante impuestos de carácter neutral, esto es, con impuestos que no alteren la conducta de los agentes económicos (i.e. impuestos de suma fija), pues cada individuo es el mejor juez de su propio bienestar.
Modificaciones:
De nuevo, los fallos de mercado y las consideraciones de equidad han roto con el principio de neutralidad impositiva:
Fallos de mercado.
El Estado interviene con actuaciones distorsionantes para, por ejemplo, desincentivar una actividad que genera externalidades negativas (p.ej. contaminación) o para incentivar una actividad que genera externalidades positivas (p.ej. investigación y desarrollo).
Consideraciones de equidad.
El Estado interviene con impuestos progresivos para redistribuir la riqueza.
3) [bookmark: _Toc150445808]Principio de reparto de impuestos
Los autores clásicos proponían 2 principios alternativos:
Principio de beneficio: Según este principio el gasto público debe financiarse entre los contribuyentes en función de los beneficios que estos reciben de los bienes y servicios públicos. Ello implica que no existe redistribución por parte del sector público, de forma que el residuo fiscal de todos los individuos (diferencia entre lo que paga y recibe el contribuyente) es 0.
Principio de capacidad de pago: Según este principio, propuesto por autores como MILL, el gasto público debe financiarse entre los contribuyentes en función de su capacidad económica: los que están en mejor posición económica pagan más. Este principio conlleva una redistribución de la renta entre individuos en la que los individuos peor situados obtendrán un residuo fiscal positivo y los mejor situados uno negativo. El problema es que en este caso el gasto público se financia con impuestos sobre la renta no fijos, lo que introduce distorsiones en las decisiones económicas de los agentes (se debe valorar que las ganancias de equidad compensen las pérdidas de eficiencia).
4) [bookmark: _Toc150445809]Principio de equilibrio presupuestario
Formulación clásica:
Denominado también “regla de oro”, este principio impone que los gastos del período sean financiados íntegramente con ingresos del mismo período.
La única excepción a este principio permitida por los neoclásicos es lo que llamaron “deuda pública autoliquidable”, esto es, aquella destinada a financiar una inversión pública lo suficientemente productiva como para que por sí sola pague el principal y los intereses.
Modificaciones:
El punto de ruptura con este principio se puede situar en la obra de KEYNES, que muestra cómo el sector público juega una función muy importante en la estabilización de la actividad económica al suplir la insuficiencia de la demanda agregada, para lo que muchas veces es necesario incurrir en presupuestos desequilibrados.
Últimamente, muchos países están volviendo a esta acepción clásica de conseguir equilibrio presupuestario, pero a lo largo del ciclo (presupuesto cíclico de MYRDAL), esto es, el equilibrio presupuestario se formula en términos de déficit estructural nulo.
En conclusión, se aprecia una relajación y flexibilización de los principios políticos y contables, con el fin de hacerlo más operativo.
Ruptura más drástica respecto a muchos principios económicos, con el fin de adaptarlo a los cambios en el pensamiento económico.
[bookmark: _Toc150445810]Modificaciones de los principios
El cuestionamiento de los principios clásicos tiene lugar a raíz del abandono de la ideología liberal característica del siglo XIX a partir de los años 30. A raíz de la Gran Depresión, KEYNES pone de manifiesto el necesario papel estabilizador del sector público, a lo que se une la construcción del estado de bienestar tras la Segunda Guerra Mundial.
Así, se produce una profunda transformación política y económica que hace que los principios clásicos entren en crisis, de forma que en la actualidad algunos de ellos, especialmente los económicos han sufrido importantes modificaciones.
1) [bookmark: _Toc150445811]Principio de limitación del gasto público
Este principio entra en crisis desde la Gran Depresión donde cobran vida las teorías keynesianas de impulso de la demanda agregada a través de la intervención del Estado en la economía. Por otra parte, coincide con la expansión del estado de bienestar.
Se han ampliado enormemente las funciones que se atribuyen al sector público, en búsqueda de una mayor eficiencia, equidad y estabilidad.
Esto se refleja en la práctica en las Constituciones de los países (p.ej. la Constitución Española hace referencia a prestaciones en seguridad social, sanidad, educación o vivienda).
El concepto de limitar el gasto público se sigue aplicando en la actualidad, pero desde la década de 1980 se viene haciendo particular énfasis en el control del gasto público a través de las llamadas “constituciones fiscales”.
Esto se refleja, por ejemplo, en la introducción de la Regla de Gasto en la LOEPSF (2012), sin que ello haya llevado a un desmantelamiento sustancial del gasto.
2) [bookmark: _Toc150445812]Principio de neutralidad impositiva
El despliegue del estado de bienestar ha llevado a emplear impuestos que distorsionan las relaciones de los agentes, con un cierto grado de progresividad y que han afectado a las decisiones de consumo, oferta de trabajo, beneficios empresariales, etc. A modo de ejemplo:
Impuestos que introducen consideraciones de equidad: Impuestos progresivos para redistribuir la riqueza aunque sean distorsionantes.
Impuestos concebidos para corregir fallos de mercado: Impuestos pigouvianos.
3) [bookmark: _Toc150445813]Principio de reparto de los impuestos
Hoy en día, la mayoría de impuestos se basan en el principio de capacidad de pago, que es más compatible con la búsqueda de la equidad.
Podemos encontrar su justificación en la obra de algunos pensadores como RAWLS (Calculus of Consent, 1971).
4) [bookmark: _Toc150445814]Principio de equilibrio presupuestario
Es probablemente uno de los principios que más se ha incumplido, habiendo sido el déficit una constante en los presupuestos de numerosos países desarrollados durante el siglo XX y siglo XXI.
En la actualidad, se reconocen los peligros de la prociclicidad ya que para equillibrar el presupuesto habría que reducir el gasto público en las recesiones y aumentarlo en las expansiones.
Por consiguiente, últimamente hay una cierta aceptación de la idea defendida por MYRDAL de conseguir un equilibrio presupuestario pero a lo largo del ciclo (i.e. el equilibrio presupuestario se formula en términos de déficit estructural nulo, con reflejo práctico en la zona euro).
[bookmark: _Toc150445815]Conclusión
En definitiva, si bien se produce una crisis de los principios presupuestarios clásicos a partir de los años 30, las nuevas aportaciones de la teoría económica a partir de la década de 1970 con el auge de la NMC y la Public Choice rescatan de alguna manera los principios clásicos al enfatizar la confianza en el mercado, control presupuestario y equilibrio presupuestario.
En consecuencia, la crisis de los principios clásicos debe ser matizada y podemos hablar hoy en día de modificaciones de los principios pero no de un levantamiento de los mismos.
Los principios políticos y contables, por su parte, siguen estando vigentes, si bien con las modificaciones derivadas de la evolución del sistema político hacia otro más complejo de las normas de contabilidad. Así, por ejemplo, los principios de universalidad y unidad se han matizado debido a la descentralización territorial y al aumento del tamaño del sector público. En cuanto al principio de especialidad:
i) Especialidad cuantitativa: Existen procedimientos para permitir aumentos de gastos (p.ej. créditos extraordinarios).
ii) Especialidad cualitativa: Se permiten ciertos trasvases entre partidas de gasto (p.ej. transferencias de créditos).
iii) Especialidad temporal: Se programan ciertas inversiones que comprometen gastos futuros y se permiten incorporaciones de créditos.
[bookmark: _Toc150445816]LAS REFORMAS PRESUPUESTARIAS MÁS DESTACADAS
[bookmark: _Toc150445817]Reformas en los objetivos del presupuesto
Como hemos visto, con el tiempo el presupuesto clásico ha experimentado reformas de sus principios. Pero, además, el presupuesto ha experimentado reformas en los objetivos que debe cumplir el presupuesto, lo que ha dado lugar a diferentes tipos de presupuestos, que pasaremos a analizar a continuación:
1) Clásico (destino).
2) De ejecución (eficacia).
3) De planificación por programas (eficiencia).
4) De base cero (no incrementalismo).
5) Participativos.
[bookmark: _Toc150445818]Presupuesto clásico
[bookmark: _Toc150445819]Introducción
El presupuesto clásico se ve influido por la doctrina de la separación de poderes, y nace con el objetivo de control del ejecutivo. Es, pues, un mero registro contable de ingresos y gastos, que muestra cómo gasta el sector público y en qué lo hace. Así, el criterio de clasificación de los gastos es de tipo orgánico, y clasifica el gasto público por centros de gasto.
En su formulación clásica, el presupuesto era básicamente un presupuesto orgánico, esto es, un mero registro contable de ingresos y gastos de los distintos organismos públicos.
Conforme crecía la complejidad del sector público con el paso del tiempo, se hizo necesario desarrollar un presupuesto más completo, surgiendo así 2 modalidades: clasificación económica y clasificación funcional.
[bookmark: _Toc150445820]Objetivo
Ofrecer información sobre el destino del gasto público.
[bookmark: _Toc150445821]Estructura
Clasificación Orgánica:
Idea:
[bookmark: _Hlk150444752]Clasifica el gasto público por centros de gasto. Responde a la pregunta ¿quién gasta?
La clasificación sería la siguiente:
Administración Central del Estado.
Organismos Autónomos.
Entes públicos (agencias estatales y el resto de entidades que integran el sector público administrativo estatal, con presupuestos de gastos de carácter limitativo).
Seguridad Social.
Clasificación económica (Clasificación por capítulos):
Idea:
Clasifica el gasto público por destino económico. Responde a la pregunta ¿cómo se gasta?
Estructura:
Operaciones no financieras:
Gastos corrientes:
Capítulo I: Gastos de personal (altos cargos, funcionarios…).
Capítulo II: Gasto en bienes y servicios (arrendamientos, material…).
Capítulo III: Gastos financieros (intereses de deuda pública, intereses de préstamos, intereses de demora…).
Capítulo IV: Transferencias corrientes pagadas.
Capítulo V: Fondo de contingencia.
Gastos de capital:
Capítulo VI: Inversiones reales (en bienes e infraestructuras de uso general, en bienes e infraestructuras militares…).
Capítulo VII: Transferencias de capital pagadas.
Operaciones financieras:
Capítulo VIII: Activos financieros (préstamos del sector público…).
Capítulo IX: Pasivos financieros (amortización de deuda pública, amortización de préstamos…).
Clasificación funcional:
Idea:
Clasifica el gasto público según su función o finalidad, por lo que también se le llama “clasificación del ciudadano”. Responde a la pregunta ¿para qué se gasta? Proporciona así información sobre las prioridades y objetivos del gasto público.
Estructura:
Servicios públicos básicos: Justicia, Defensa, Seguridad Ciudadana, Política exterior.
Gasto social:
Actuaciones de protección y promoción social: Pensiones, prestaciones por desempleo.
Producción de bienes públicos de carácter preferente: Educación, Sanidad, Cultura.
Actuaciones de carácter económico: Agricultura y pesca, Comercio, Turismo, Industria y Energía…
Actuaciones de carácter general: Servicios de carácter general, administración financiera y tributaria, transferencias a otras AAPP, deuda pública.
[bookmark: _Toc150445822]Valoración

Se trata de un método satisfactorio para controlar un sector público de tamaño reducido, con tareas bien definidas y escasa capacidad gestora.
Pero tiene importantes limitaciones.
Así, no proporciona información acerca del fin del gasto, lo que facilita el incrementalismo presupuestario (WILDAVSKY sostiene que, en un contexto de incertidumbre, en el que es complicado calcular los verdaderos costes de los distintos órganos y agencias gubernamentales, éstos tenderán a demandar un cierto incremento en sus partidas con respecto al año anterior, provocando así un aumento continuo del gasto público[footnoteRef:12]). [12:  donde  es un coeficiente de incremento (normalmente >1) y  una variable aleatoria de media 0 y varianza constante.] 

Dado que desde la Segunda Guerra Mundial el sector público ha crecido en tamaño y complejidad, este método presupuestario resulta insuficiente. Así, se han ido introduciendo diversas reformas presupuestarias hasta llegar al método actual. A continuación veremos las más importantes.
[bookmark: _Toc150445823]Presupuesto de ejecución (performance budget, EEUU 1950s)
[bookmark: _Toc150445824]Objetivo
Ofrecer información sobre la eficacia del gasto público, con el fin de promover una mejor asignación de recursos en el sector público (i.e. una mejor gestión).
[bookmark: _Toc150445825]Origen
El término se introduce en EEUU en 1949 tras las recomendaciones de la Comisión HOOVER. Tras 2 experiencias a nivel local, se propone la adopción de esta técnica por parte del gobierno federal.
[bookmark: _Toc150445826]Características
En su procedimiento de elaboración podemos distinguir varias fases:
i) Se definen los objetivos para los que se requieren los fondos públicos, en vez de las partidas de gasto.
ii) Se identifica la unidad administrativa idónea para acometer esa tarea de la manera más eficaz.
iii) Se miden los costes de cada actividad.
iv) Se evalúa la ejecución mediante una serie de medidas que permiten evaluar la productividad de cada unidad administrativa en la realización de las tareas asignadas.
[bookmark: _Toc150445827]Valoración

Positivo: Mayor rendición de cuentas y, por tanto, una mayor eficacia del gasto: aumenta la responsabilidad de los gestores.
Negativo: El grado de cumplimiento de los objetivos no siempre resulta fácilmente observable.
En España es un método que nunca se ha empleado.
[bookmark: _Toc150445828]Presupuesto de planificación por programas (program budget) (EEUU 1960s)
[bookmark: _Toc150445829]Objetivo
Superar las limitaciones del presupuesto de ejecución a través de la comparación de alternativas para promover la eficiencia (esto es, teniendo en cuenta el coste de oportunidad).
[bookmark: _Toc150445830]Origen
Sector privado en EEUU (General Motors) en los años 60, y se aplicó sobre todo en el Departamento de Defensa (dirigido por ROBERT MCNAMARA).
[bookmark: _Toc150445831]Principales diferencias respecto al presupuesto de ejecución
En este método presupuestario el sector público elige, a partir de los recursos disponibles, aquellos programas que más bienestar aportan a la sociedad. Así, se añaden a los objetivos de eficacia (propios del presupuesto de ejecución) objetivos de eficiencia. Se trata, además, de un método presupuestario con visión a medio y largo plazo. En su procedimiento de elaboración podemos distinguir varias fases:
i) Se definen los objetivos para los que se requieren los fondos públicos.
ii) Se analizan programas alternativos mediante técnicas de análisis como el Análisis Coste-Beneficio o el Análisis Coste-Eficacia para ver cuál es el más eficiente para alcanzar cada objetivo [ver tema 4.B.7].
Análisis coste-beneficio: Intenta evaluar monetariamente las corrientes de beneficios y costes.
Análisis coste-eficacia: Variante del análisis coste-beneficio, útil cuando se conoce la corriente monetaria de costes pero es difícil asignar un precio a los beneficios (por lo que éstos se miden según un indicador y no en unidades monetarias –p.ej. €/hospitalización–).
iii) Se organizan y jerarquizan los diversos programas seleccionados.
iv) Dado el nivel de recursos disponibles, se aprueban los programas más beneficiosos.
[bookmark: _Toc150445832]Valoración

Positivo:
Mayor eficiencia del gasto público.
Negativo:
Limitaciones prácticas (p.ej. evaluar todas las alternativas puede ser difícil y costoso).
Por ello, se trata de un sistema muy complejo que ha impedido su plena implementación a gran escala, si bien sí que ha tenido cierto éxito en determinados departamentos o en administraciones locales.
En definitiva, este método no se ha mostrado muy eficaz para reducir el tamaño del sector público o abandonar funciones poco rentables desde el punto de vista del bienestar social. La finalidad de rebajar el gasto público parece más clara en la siguiente técnica presupuestaria.
En 1984 se trató de aplicar este método a los PGE, pero la reforma presupuestaria no resultó demasiado exitosa como veremos.
[bookmark: _Toc150445833]Presupuesto de base-cero (zero based budget, EEUU 1970s)
[bookmark: _Toc150445834]Objetivo
El objetivo de esta metodología es vitar el incrementalismo, empezando desde cero el presupuesto cada año, de modo que el sector público se replantea anualmente todas sus asignaciones de recursos, evitando que las líneas ineficientes de gasto se perpetúen en el tiempo.
En efecto, si el presupuesto es incremental, el mayor determinante de un presupuesto concreto será el presupuesto del año anterior.
En cambio, el presupuesto de base cero busca que cada departamento justifique cada año todos sus gastos en lugar de que se dedique sólo a defender aumentos de su presupuesto.
De esta manera, los departamentos no explican por qué se gasta más o menos que el año anterior, sino por qué se gasta cada euro.
En la práctica, no se trata de que el presupuesto de un año no tenga ninguna consideración sobre el del año anterior (pues, al fin y al cabo, hay costes fijos), sino que se trata de romper con la inercia incrementalista de manera que todo gasto esté bien justificado.
[bookmark: _Toc150445835]El problema del incrementalismo más en profundidad (WILDAVSKY)
Coordinar en temas 4.B.3 y 4.B.6
[bookmark: _Hlk146524368]Idea:
La técnica de elaboración presupuestaria tradicional contribuye al aumento del gasto público, ya que el proceso presupuestario se suele formular en términos incrementales, esto es, las partidas de gasto suelen consolidarse, de manera que el único gasto que se discute es el adicional.
Modelo:
Las unidades de gasto realizan peticiones de fondos, , que generalmente consistirán en un aumento de los fondos concedidos el año anterior, , es decir, en un factor  de los fondos del año anterior:

El Ministerio de Hacienda, cuando recibe los anteproyectos parciales de cada departamento, ajusta a la baja dichas solicitudes, concediendo una fracción  de las mismas:

El presupuesto aprobado por tanto será:

Por tanto, cuanto mayores sean las solicitudes de fondos con respecto al año anterior (↑β) y mayor sea la permisividad del Ministerio de Hacienda (↑α), más probable será que se cumpla que  y que, por lo tanto, se incremente el gasto con respecto al año anterior.
[bookmark: _Toc150445836]Origen
Su base teórica se debe a PETER PHYRR, quien en un artículo de 1970 analizó el método presupuestario utilizado en la empresa privada Texas Instruments.
JIMMY CARTER se interesó por esta técnica cuando era Gobernador de Georgia. La aplicó por primera vez a dicho Estado en 1972, y 5 años más tarde la aplicó al presupuesto federal cuando fue elegido Presidente de los EEUU.
[bookmark: _Toc150445837]Proceso
PHYRR lo define como un proceso presupuestario que exige a cada administrador justificar cada año detalladamente la totalidad[footnoteRef:13] de sus peticiones presupuestarias, trasladándole la obligación de probar la necesidad de cada importe que debe gastarse. Precisamente, de ahí viene el nombre, ya que al principio de cada año cada unidad de gasto parte de cero, y el administrador debe justificar por qué precisa de recursos. Así, la negociación presupuestaria no se basa en la asignación del año anterior sino en lo que efectivamente se necesita. En su procedimiento de elaboración podemos distinguir varias fases: [13:  Cada gasto debe justificarse desde el 1er euro; no se debe explicar por qué se gasta más o menos que el año anterior, sino por qué se gasta en una partida, y esto debe hacerse en todos los ejercicios.] 

i) Identificación de las unidades de decisión que solicitan y necesitan recursos presupuestarios.
ii) Preparación de los paquetes de decisión: cada unidad de decisión elabora los paquetes de decisión para cada acción, en los que se establecen los objetivos pretendidos y las distintas alternativas abiertas a su acción, junto con sus costes asociados. Cada paquete de decisión incluye 3 posibles niveles de dotación de recursos:
Nivel mínimo (i.e. aquel por debajo del cual no sería factible continuar la actividad; la experiencia muestra que suele ser el 85% del nivel de gasto actual).
Nivel corriente (i.e. el nivel actual).
Nivel de mejora (i.e. aquel por encima del actual).
iii) Estos paquetes se envían a una entidad supervisora, que analiza conjuntamente las propuestas y elabora un paquete consolidado.
iv) Este proceso se repite a varios niveles (p.ej. nivel departamento, ministerio, y país), dando lugar a la elaboración del presupuesto, es decir, una vez jerarquizados todos los paquetes de decisión, se decide el presupuesto teniendo en cuenta los ingresos disponibles.
[bookmark: _Toc150445838]Valoración
Positivo:
Ruptura del incrementalismo en momentos de expansión:
En momentos de expansión rompe la inercia incrementalista, y en momentos de recesión facilita la reducción del gasto (pues, al obligar que se reevalúen los niveles de gasto, facilita identificar lo innecesario).
Involucración de gestores a todos los niveles:
Se involucra en el proceso presupuestario a los gestores a todos los niveles, es decir, es un método descentralizador del proceso presupuestario, lo contrario que el presupuesto por programas.
Negativo:
No aplicable a todos los gastos, pues hay gastos comprometidos (p.ej. funcionarios).
Precisa de una preparación técnica y de unos elevados medios en todos los niveles de la administración.
Mayor coste del proceso presupuestario que el enfoque incrementalista.
Manipulable, pues los departamentos pueden tratar de exagerar los niveles de gasto mínimo.
Como valoración global, puede decirse que el presupuesto de base cero generó unas expectativas demasiado optimistas que no se han visto confirmadas por los hechos. Posiblemente sea un sistema adecuado para el replanteamiento de las funciones desempeñadas por una unidad administrativa pero no parece tener un gran éxito en grandes Departamentos de la Administración.
[bookmark: _Toc150445839]Evidencia empírica: Efectos de la implantación
Los resultados de la adopción del presupuesto de base cero no han sido tan espectaculares como esperaban sus defensores. En tal sentido, podemos destacar las siguientes consecuencias:
No reducción del gasto público:
No ha logrado reducir de forma significativa el gasto público. La interpretación habitual es que el crecimiento del gasto depende más de las actitudes políticas y de las posibilidades recaudatorias que de los procedimientos presupuestarios
Transferencia de fondos:
Genera con frecuencia transferencias de fondos dentro de una misma unidad administrativa, sin modificar el importe total del presupuesto asignado a la misma. El director de la unidad se ve incentivado a presentar nuevos programas.
Eliminación parcial de actividades menos productivas:
El presupuesto de base cero ha servido para eliminar las actividades menos productivas de un centro de gasto, pero no de un modo absoluto.
Mejor conocimiento sobre el destino de recursos:
Ha permitido un mejor conocimiento sobre el destino de los recursos entregados a cada unidad administrativa en relación al coste de un programa y el rendimiento del mismo.
Valoración global:
Había generado unas expectativas demasiado optimistas que no se han visto confirmadas por los hechos. Posiblemente sea un sistema adecuado para el replanteamiento de las funciones desempeñadas por una unidad administrativa, pero no parece tener un gran éxito en grandes Departamentos de la Administración.
[bookmark: _Toc150445840]Presupuesto participativo
[bookmark: _Toc150445841]Objetivo
Involucrar directamente a los ciudadanos en el proceso presupuestario, para lograr una mayor adaptación del mismo a las verdaderas preferencias de la comunidad.
[bookmark: _Toc150445842]Proceso
Se lleva a cabo mediante asambleas abiertas para determinar las necesidades.
[bookmark: _Toc150445843]Valoración
Positivo:
Favorece la implicación de los ciudadanos y la legitimidad del presupuesto.
Numerosos estudios demuestran que cuanto mayor es la participación del grupo objetivo en la elección del bien público a proveer, mayor predisposición tienen los individuos a contribuir[footnoteRef:14]. [14:  Novo Corti, I., Díaz Roldán, C. & Ruesga Benito, S. M. (2020). Presión y fraude fiscales, predisposición a pagar impuestos y satisfacción personal en España / Fiscal Pressure and Fraud, Predisposition to Pay Taxes and Personal Satisfaction in Spain. Revista Española de Investigaciones Sociológicas. https://doi.org/10.5477/cis/reis.172.101
] 

A modo de ejemplo, en 2010 economistas del MIT llevaron a cabo un experimento en 49 aldeas indonesias a las que se les daba a elegir un bien público (pozo, alcantarillado, alumbrado, etc.). Algunas aldeas tomaron la decisión a través de comités elegidos por ellos; otras, por referéndum directo. Los habitantes de las aldeas que decidieron vía plebiscito directo mostraron mayor predisposición a contribuir a la financiación, construcción y protección del bien.
Negativo:
Técnica restringida a niveles inferiores de la administración (p.ej. municipios pequeños), pues es difícil de llevar a cabo en unidades administrativas más grandes.
Fácil manipulación, pues la movilización de determinados grupos puede hacer que se aprueben proyectos ineficientes.
[bookmark: _Toc150445844]Las reformas presupuestarias en España
Hoy en día, la mayoría de países no aplican de forma total ninguno de estos tipos de presupuestos, pero adoptan determinados aspectos en mayor o menor medida.
En España, las técnicas presupuestarias aplicadas han sido las siguientes:
En España se empezó utilizando el típico modelo de presupuesto tradicional por administraciones. A lo largo de la segunda mitad del siglo XX se llevaron a cabo varias reformas presupuestarias que, pese a todo, no han impedido que el actual sistema se encuentre más próximo al tradicional que a cualquier otro.
Presupuesto de planificación por programas.
Se plantea por primera vez en la Ley General Presupuestaria de 1977. A partir de 1985 se emplean en nuestra administración modelos presupuestarios basados en clasificaciones por programas incluyendo objetivos e indicadores de seguimiento.
Pero el éxito fue muy escaso. La clase política no tenía interés en basar la negociación presupuestaria en el análisis y evaluación, sino en el “incrementalismo”, y además faltaron medios humanos e información para realizar ese tipo de presupuesto.
Presupuesto de base cero.
En 1995, las exigencias de Maastricht y la UEM, y el deseo de llegar al déficit cero impusieron una reforma presupuestaria para la elaboración del Presupuesto de 1996 en la que se incluyeron algunos elementos propios del presupuesto de base cero.
La reforma, no obstante, careció de credibilidad política, y de hecho los presupuestos de 1996 no llegaron a aprobarse, desencadenando un adelanto electoral.
Presupuesto participativo.
Utilizado recientemente en muchos municipios.
Las últimas reformas han ido encaminadas no tanto a modificar la técnica presupuestaria como a reforzar el principio de estabilidad presupuestaria.
Así, en septiembre de 2011 (incluso antes de que se aprobara el Pacto Fiscal) se aprueba la reforma del artículo 135 de la Constitución, que eleva a rango constitucional la obligación de que todas las AAPP adecúen sus actuaciones al principio de estabilidad presupuestaria.
En 2012 se aprueba la Ley Orgánica de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), que desarrolla la reforma constitucional y reemplaza las leyes de estabilidad vigentes. Esta Ley establece 3 grandes reglas fiscales[footnoteRef:15]: [15:  Aunque la LOEPSF entró en vigor en 2012, los límites de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad financiera no entran en vigor hasta el 1 de enero de 2020. Hasta entonces, se prevé un periodo transitorio para la reducción del volumen de deuda pública y del déficit público estructural. Respecto a la senda de reducción del déficit en este periodo transitorio, se establece que el déficit estructural del conjunto de las AA.PP. se deberá reducir, al menor, un 0,8 % del PIB nacional de media anual.] 

Principio de estabilidad presupuestaria: Ninguna AA.PP. podrá incurrir en déficit estructural, neto de medidas excepcionales y temporales, aunque se establecen ciertas excepciones (p.ej. en caso de reformas estructurales con efectos presupuestarios a largo plazo, podrá alcanzarse en el conjunto de AA.PP. un déficit estructural del 0,4 % del PIB nacional).
Principio de sostenibilidad financiera: La deuda de las AA.PP. no podrá superar el valor de referencia del 60 % del PIB[footnoteRef:16] establecido en la normativa europea, salvo en las mismas circunstancias excepcionales en que se puede presentar déficit estructural. [16:  A la Administración Central le corresponde un 44 % del PIB; al conjunto de CCAA, un 13 % (este límite se aplica también a cada una de ellas con respecto a su PIB regional), y a los entes locales, un 3 %. En el caso del déficit estructural: 0,26 % del PIB para la Admón. Central y 0,14 % para las CCAA. La Admón. Central cuenta con un límite mayor porque puede ayudar a suavizar las perturbaciones idiosincrásicas de cada territorio de forma más efectiva y dispone de mayor capacidad de acceso a los MFI.] 

Regla de gasto[footnoteRef:17]: La variación del gasto computable[footnoteRef:18] de las AA.PP. (Administración Central, CC.AA. y entes locales) no podrá superar la tasa de crecimiento del PIB de medio plazo de la economía española[footnoteRef:19]. [17:  Introduce un procedimiento por el que los organismos que no la cumplan, tras varios avisos, puedan ser intervenidos por el Estado.]  [18:  El gasto computable incluye los gastos no financiero excluidos intereses de la deuda, gasto no discrecional en prestaciones por desempleo, pensiones (SS en general), etc., de forma que se excluyen elementos sobre los que la autoridad fiscal tiene poco control. Además, si se aprueban cambios normativos que incrementen (reduzcan) permanentemente la recaudación, el límite de gasto deberá aumentar (disminuir) en la cuantía equivalente (si subes los impuestos puedes subir el gasto por encima de la tasa de crecimiento del PIB de medio plazo).]  [19:  Se define como la media de las estimaciones del crecimiento potencial del PIB de 10 años: los último 5 años, el año corriente y las proyecciones para los siguientes 4 años, de acuerdo a los criterios empleados por la Comisión Europea. Al calcular el límite de gasto en base a la evolución del PIB de diez años se evita que la regla genere un comportamiento procíclico del GP.] 

COMODÍN: ASPECTOS ADICIONALES RELATIVOS A LOS PGE
Llegados a este punto, cantar el tema 4.B.24 de manera descarada.

CONCLUSION
A lo largo de esta exposición hemos analizado las principales características del presupuesto, el ciclo presupuestario y las distintas técnicas presupuestarias.
Respecto a esto último, hemos visto cómo desde mediados de los 90 (y especialmente desde la crisis financiera global), en España y la mayoría de PDs se está poniendo cada vez un mayor énfasis en ejercer un control más férreo del GP que permita llevar a cabo una consolidación fiscal; y en la maximización de la eficiencia de los recursos disponibles. Este control, no obstante, está teniendo lugar no tanto a través de la modificación de la técnica presupuestaria como del refuerzo del principio de estabilidad presupuestaria.
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Resumen

El principal objetivo de este trabajo es analizar el beneficio percibido por
el pago de impuestos en Espafia y la satisfaccion personal, en funcion
de la predisposicion a pagar impuestos, de la presion y fraude fiscales
percibidos. Se propone un modelo de ecuaciones estructurales y se
utilizan datos de la encuesta sobre opinién publica y politica fiscal del
Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS). Los resultados confirman
que la satisfaccion personal esta relacionada con el beneficio percibido
por el pago de impuestos y la moralidad fiscal, asi como la importancia
de la presion y el fraude fiscal como variables explicativas de dicho
beneficio percibido. Las implicaciones de estas relaciones sobre la
eficacia de las politicas fiscales pueden ser interesantes para los
gestores de politicas publicas.




