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Introduccio

Aquest modul esta dedicat a l'analisi dels pressupostos publics, és a dir, de
I'instrument canalitzador de l’activitat de despesa dels ens publics (el qual, al
costat de I'obtenci6 dels pertinents ingressos publics per al seu manteniment,
configura 'anomenada autonomia financera, de la qual gaudeixen 1'Estat, les

comunitats autonomes i les entitats locals).

No obstant aix0, donada la intrinseca relacié entre els pressupostos publics
i la despesa publica, iniciarem el seu estudi fent una primera aproximacio a
aquest altim, tant pel que fa al seu concepte juridic com pel que fa a les seves
fonts de dret i principis constitucionals.

Seguidament, i després d’haver delimitat també el concepte juridic dels pres-
supostos publics, s’analitzara amb detall 'LPGE (I'instrument normatiu amb
el qual s’aproven cada any els PGE), deixant clar, en primer lloc, la seva par-
ticular naturalesa juridica.

A continuacio, es concretara el seu contingut, conformat basicament pels PGE,
dels quals es determinara tant el seu ambit subjectiu com objectiu i la seva part
dispositiva, integrada per un contingut essencial que pretén donar explicacio
i sentit al contingut del document comptable que recull la Llei (les normes
relatives a 1’aprovaci6 i les modificacions dels PGE i les normes de gesti6 pres-
supostaria), i un altre no essencial, conformat per disposicions sobre materies

connexes, les quals poden contenir modificacions d’alguns tributs.

A més, per poder entendre com posen de manifest les necessitats ptibliques que
cal satisfer i la manera de finangar-les, s’analitzara en particular 1’estructura
dels PGE, distingint essencialment com es conforma i organitza tant el seu
estat d'ingressos com el seu estat de despeses i les diferents classificacions que

s’utilitzen en cada cas.

Aixi mateix, per la seva rellevancia, s’especificaran els diferents efectes juridics
que produeix I'LPGE, tant els que es desprenen de la part dispositiva com els
que deriven dels estats d'ingressos i despeses que contenen els PGE.

Donada la seva importancia de cara a la conformacié del regim juridic de la
institucié pressupostaria, s’estudiaran els anomenats principis pressupostaris,
que, especificats per la CE i la normativa general pressupostaria, es configu-
ren com un conjunt de regles que disciplinen la regulaci6 i la configuraci6
dels pressupostos publics i que afecten les diferents fases del cicle pressupos-
tari. Concretament, per tant, es veuran el principi de competencia, el prin-
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cipi d’unitat, el principi d'universalitat, el principi d’especialitat, el principi
d’anualitat, el principi d’estabilitat pressupostaria i el principi de sostenibilitat
financera.

També es fara referéncia als pressupostos generals de les comunitats autono-
mes i se’n destacaran les particularitats del contingut i I'estructura, fruit de
I'autonomia financera que tenen.

Finalment, i tenint en compte les seves especificitats, es fara una breu aproxi-
macio als pressupostos de les entitats locals, concretament al seu contingut i
a la seva estructura, deixant per als moduls segiients la resta d’aspectes de la
gestio pressupostaria local.
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Objectius

Els principals objectius que cal assolir mitjangant 1’estudi d’aquest modul sén

els segiients:

10.

Delimitar el concepte juridic de despesa publica, aixi com les seves fonts
de dret i els seus principis constitucionals.

Assimilar el concepte de pressupost public des del punt de vista juridic.

Coneixer les peculiaritats de la naturalesa juridica de I'LPGE.

Comprendre els diferents aspectes i caracteristiques que conformen el
contingut de 'LPGE (ambit objectiu, ambit subjectiu i part dispositiva).

Delimitar 'eficacia juridica de ’LPGE distingint la dels estats d’ingressos

i despeses i la de la seva part dispositiva.

Entendre I'estructura dels PGE i coneixer 1'organitzacio i les diferents clas-

sificacions de l’estat d’ingressos i despeses.

Distingir les diferents classificacions dels principis pressupostaris amb ca-

racter previ a la seva juridificacio.

Comprendre el concepte, el contingut, la funcié i l’eficacia dels principis
pressupostaris i les diferéncies existents entre ells.

Tenir en compte les peculiaritats dels pressupostos generals de les comu-

nitats autonomes.

Coneixer i assimilar les particularitats dels pressupostos de les entitats lo-
cals, el seu contingut i la seva estructura.
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1. La despesa puablica i els pressupostos pablics

Tenint en compte la seva intrinseca relaci6, convé iniciar I’estudi dels pressu-
postos publics delimitant el seu concepte juridic i realitzant una primera apro-
ximacio a la despesa publica, tant pel que fa al seu significat com a les seves
fonts de dret i principis constitucionals.

1.1. Conceptes juridics

Com a objectes d’estudi, en primer lloc cal concretar els conceptes juridics de

Lectura recomanada

la despesa publica i dels pressupostos publics, destacant-ne essencialment les
J. Pascual Garcia (2014). Reé-
gimen Juridico del Gasto Puibli-
co. Presupuestacion, ejecucion y

. s 3 P control. Madrid: Boletin Ofici-
1.1.1. El concepte juridic de la despesa publica al del Estado.

caracteristiques més rellevants.

Amb caracter general, l'autonomia financera reconeguda constitucional-
ment a I’Estat, les comunitats autonomes i els ens locals pot definir-se com la
disponibilitat d'un sistema propi d’ingressos i despeses publics amb els quals
exercir les competencies i la gestio dels interessos col-lectius que se’ls atribu-
eixen, la capacitat per a ordenar-los (tant els ingressos com les despeses) és el
que constitueix el denominat poder financer.

Autonomia financera i despesa publica

Juntament amb els ingressos publics, la despesa publica constitueix ’anomenada auto-
nomia financera, en el sentit de la capacitat per ordenar un sistema propi d’ingressos i
despeses publics amb els quals s’exerceixen les competencies i la gesti6 dels interessos
col-lectius que s’atribueixen als ens que la tenen reconeguda.

D’aquesta manera, per invertir recursos economics per al compliment dels fins
encomanats, la despesa publica forma part d’aquesta autonomia financera i,
com a conseqiiencia de les exigencies de I’Estat de dret, es troba plenament
regulat i controlat tant pel dret financer com, especialment, per l'instrument

fonamental per mitja del qual es canalitza: el pressupost dels ens puablics.

Per aixo0, dins del dret financer, el nucli fonamental de 1’ordenacié juridica de
la despesa publica esta integrat pel dret pressupostari, és a dir, pel conjunt de
normes i principis juridics que regulen la preparaci6, I’aprovacio, 1'execucio i

el control dels pressupostos publics.
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Amb caracter general, es pot definir la despesa publica com un institut
juridic que comporta un elenc de potestats als ens publics destinades a
satisfer, mitjancant un procediment complex, les necessitats economi-
ques de caracter col-lectiu que els pertoca atendre i 1’exercici de les quals
origina una sortida de fons del Tresor Public.

Fonamentalment, les notes principals que caracteritzen la despesa publica sén
les segiients:

e Se n’ocupa un ens public previament autoritzat (tant pel que fa a la seva
competencia com a la suma concreta de la que disposa per a les diferents
finalitats previstes d’acord amb els pressupostos).

e Es porta a terme per mitja de I'ocupaci6 de fons publics.
e S’adreca a la satisfacci6 de necessitats pabliques col-lectives.

¢ Ha de materialitzar-se amb subjeccié a un procediment préviament regu-
lat.

En concret, la distribucié competencial de la potestat de despesa puablica
es reconeix als diferents ambits territorials en queé s’organitza politicament i
administrativament I’Estat, de manera que la CE, encara que de manera desi-
gual, l'atribueix tant a 1’Estat com a les comunitats autonomes i a les corpo-

. 1
racions locals .

No obstant aix0, dins d’aquests ambits territorials, cal distingir entre
I'atribuci6 de la potestat per a la materialitzacié de la despesa publica (ator-
gada als organs executius) de la capacitat per regular-los (atribuida als organs
legislatius, o normatius, en el cas de les corporacions locals), sense perjudici de
la normativa que opera amb caracter general procedent de I’Estat com a titular
de la competéncia exclusiva en matéria d’hisenda general i deute de I’Estat i
coordinador de I'autonomia financera de les comunitats autbnomes amb la
Hisenda estatal (fet que ha portat a terme, pel que fa a aquesta tltima comesa,

mitjancant la LOFCA i la creaci6 del Consell de Politica Fiscal i Financera)®.

La singularitat de la regulacid de la despesa publica en les corporacions
locals

Tot i que les corporacions locals siguin titulars d’autonomia financera, I’abséncia de po-
testat legislativa comporta que, en mateéria de despesa publica i, especialment, de pressu-
postos publics, ’Estat hagi de determinar el seu régim juridic general per complir amb les
exigencies del principi de reserva de llei que, com es veura, operen de manera que ’Estat
supleix la seva incapacitat d’elaborar lleis amb una regulacié ad hoc omnicomprensiva
de tot el regim juridic del pressupost local (arts. 162-223 del TRLHL).

Marts. 137, 140, 141.2,
149.1.14a., 156.1 i 157 de la CE.

@Arts. 149.1.14a i 156.1 de la CE.
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De totes maneres, no s’ha d’oblidar que, d’acord amb l’article 93 de la CE,
I’Estat es troba autoritzat per cedir competéncies a organitzacions internacio-
nals, la qual cosa explica que també la UE tingui competéncies en aquest sentit
i pugui adoptar decisions (com passa i com es veura en materia d’estabilitat
pressupostaria, i que fins i tot va comportar la reforma de l'article 135 de la

CE).?
1.1.2. El concepte juridic dels pressupostos publics

Tal com s’apuntava, els pressupostos ptblics sén I'instrument canalitzador de
I'activitat de despesa dels ens publics, encara que ni la CE ni 'LGP contenen

una definicié concreta.

No obstant aixo, l'article 134.2 de la CE, després de recalcar el seu caracter
anual, en detalla el contingut necessari, assenyalant que els PGE «inclouran
la totalitat de les despeses i ingressos del sector public estatal i s’hi consignara
I'import dels beneficis fiscals que afectin els tributs de 1'Estat». Aixi mateix, els
articles 32 i 33 de 'LGP apunten que suposen l'expressio xifrada, conjunta i
sistematica dels drets i de les obligacions que s’han de liquidar durant I’exercici
pressupostari per cada un dels organs i entitats que formen part del sector pu-

blic estatal, tot determinant les obligacions econdmiques que, com a maxim,

N . N 4
poden reconeixer i els drets que s’han de reconeixer".

Per la seva banda, d’acord amb els articles 66.2 i 134.1 de la CE, correspon
al Govern de I'’Estat ’elaboraci6 dels PGE, pero sén les Corts Generals les
que tenen competéncia a I’hora de fer I’examen, 1’esmena i I’aprovacio,
previsions que, juntament amb les de l'article 133.4 de la CE (que concreta que
les administracions publiques només podran contreure obligacions financeres
i fer despeses d’acord amb les lleis), sembla que també son traslladables als

altres pressupostos ptiblics respecte als seus diferents ambits”.

Els pressupostos publics poden definir-se com l’acte legislatiu mitjan-
cant el qual s’autoritza la quantia maxima de les despeses que poden
fer, durant I’any, els organs i entitats del sector public estatal relacionats
amb les atencions que, detalladament, s’especifiquen; aixi mateix, es
preveuen els ingressos necessaris per cobrir-los (per la qual cosa supo-
sen una autoritzacio i alhora un limit per als subjectes encarregats de la
realitzacio de la despesa publica).

El concepte dels pressupostos publics des de diferents perspectives

En aquest punt, convé precisar que la definicié oferta dels pressupostos publics (en el
sentit que suposen la vinculaci6 juridica de l'activitat financera dels poders publics) res-
pon tnicament a la seva analisi des del punt de vista juridic, ja que des d'un punt de vista
economic podrien definir-se com un pla de 'activitat financera i, per tant, una ordenacié
de les necessitats publiques segons la seva respectiva prioritat, i, des del punt de vista

®Art. 93 de la CE.

®Arts. 134.2 de la CE 321 33 de
I'LGP.

OArts. 66.2 1 134.1 de la CE.
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politic, com la plasmaci6é d'una determinada ideologia, aixi com 1’adopcié de decisions
de gran transcendencia per als ciutadans i, en definitiva, per al mateix Estat.

Aixi doncs, el pla financer dels ingressos i les despeses del sector pablic que re-
flecteixen els pressupostos publics, en ser aprovat pel poder legislatiu, es con-
verteix en una norma juridica amb rang i forma de llei que autoritza el poder
executiu per dur a terme l'activitat financera mitjancant la seva materialitza-
ci6 (encara que, com es veura més endavant en analitzar la naturalesa juridica

de I'LGPE, la llei que els aprova és de caracter singular).
1.2. Fonts de dret de la despesa publica

Pel que fa a les fonts de dret de la despesa publica, destaca principalment com
a norma general I'LGP, la qual, com assenyala el seu article 4.1, regula el re-
gim economic i financer del sector public estatal. No obstant aix0, com pre-
cisa 'article 4.2 de la mateixa llei, seran d’aplicacid preferent les previsions

de la normativa europea que hi faci referéncia, aixi com les particularitats

. . 6
contingudes en altres normes especials’.

Normes especials a les quals resta sotmesa 'LGP
e Normes relatives al sistema tributari estatal.

e Principis i normes que constitueixen el regim juridic del sistema de la Seguretat Social
i I’establiment, la reforma i la supressio de les cotitzacions i prestacions del sistema.

e Reégim juridic general del patrimoni del sector public estatal juntament amb la regu-
laci6 dels dominis publics especials.

e Reégim juridic general de les relacions financeres entre el sector public estatal i les CA
i les corporacions locals.

e Reégim juridic general de les hisendes locals.

e DPrincipis basics i normes fonamentals que constitueixen el régim juridic de les ajudes
o subvencions concedides per les entitats integrants del sector public estatal a carrec
dels seus pressupostos o a fons de la UE.

e Reégim general de la contractaci6 de les entitats integrants del sector public estatal.

e Regim de contracci6é d’obligacions financeres i de realitzacié de despeses.

Aixi mateix, com assenyala l'apartat 4.3 de ’'LGP, seran de caracter supletori
les altres normes de dret administratiu; i afegeix que, si no, s’hauran de tenir
en compte les normes de dret comu.

No obstant aix0, convé precisar que I’ambit d’aplicacié de I'LGP se circums-
criu al sector public estatal, per la qual cosa, tot i que la seva propia regulacio
prengui com a base les previsions d’aquesta llei, queden fora del seu abast les
comunitats autonomes i les corporacions locals.

©Art. 4 de I'LGP.
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L’aplicacié de 'LGP

Tot i que I'LGP és la norma general en el réegim econdomic i financer del sector pablic
estatal, es troba sotmesa a la normativa europea i a diferents especialitats, sense oblidar
que no és aplicable ni a les CA ni a les entitats locals.

Aixi doncs, la normativa basica autonomica es troba tant en els estatuts
d’autonomia de cada comunitat autonoma com en les seves lleis generals
d’Hisenda, mentre que en el cas de les corporacions locals, s'integra en el titol
VI del TRLRHL.

I, en qualsevol cas, juntament amb les normes esmentades, tenen un evident
paper significatiu les lleis anuals de pressupostos dels diferents ens publics
territorials i, especialment, I'LPGE.

1.3. Principis constitucionals de la despesa pablica

Finalment, cal tancar aquesta aproximacié general a la despesa publica desta-
cant els principis constitucionals que han d’informar de l’actuaci6 de tots els

poders publics a I’hora d’executar-la:

e El principi d’assignacié equitativa dels recursos publics. Es com la
translacié a I’ambit de la despesa publica del principi de capacitat econo-
mica que regeix el sistema tributari. Recollit a l'article 31.2 de la CE, pre-
veu que «la despesa publica dura a terme una assignacio equitativa dels

recursos publics’».

Aquest principi constitueix la primera cara del principi de justicia mate-
rial en la despesa pablica i comporta, almenys, tres exigéncies fonamen-
tals:

— Que es garanteixi una satisfaccié minima de les necessitats publiques.

— Que no s’incorri en discriminacions (tant en sentit absolut d’unes ne-
cessitats respecte a altres com en sentit relatiu, en relacié amb diverses

situacions respecte a una mateixa necessitat ptablica).

— Que es garanteixi la interdicci6 de l’arbitrarietat.

La capacitat economica en la despesa publica

Com bé és sabut, la capacitat economica és el principi de justicia tributaria fonamental
que, a més de prohibir que s’exigeixin tributs sobre fets imposables que no tinguin im-
plicita una manifestacié de riquesa, requereix que els ciutadans contribueixin al sosteni-
ment de les carregues publiques en funcié dels seus recursos. Per tant, sembla que les
seves exigeéncies també es traslladen a I’ambit de la despesa ptblica mitjanc¢ant el prin-
cipi d’assignacié equitativa dels recursos publics en sentit invers, ja que requereix que,
per aconseguir una redistribuci6 efectiva de la renda i la riquesa, una menor capacitat
economica ha de revertir en una despesa publica més gran.

e Els principis d’eficiéencia i economia. Com assenyala l'article 31.2 de
la CE, s’ocupen de la programacio i de I’execucié dels recursos ptblics®.
Aquests principis constitueixen la segona cara del principi de justicia ma-
terial en la despesa ptublica; son criteris de racionalitat econdmica (i, per

DArt. 31.2 de la CE.

®Art. 31.2 de la CE.
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tant, autentiques limitacions de les decisions financeres que tenen com a
destinataria natural I’Administracio). Per tant, requereixen que les decisi-
ons en materia financera es facin amb el millor criteri economic possible
i amb la deguda prioritzacié de les diferents necessitats.

Aixi mateix, comporten la necessitat d’aplicar procediments eficacos en
la gesti6 de la despesa publica i requereixen, amb caracter general, que es
respecti '/anomenada regla de les tres es: ’economia, en el sentit que es
relacionin els mitjans emprats amb els fins perseguits; 'eficacia, vinculant
els fins perseguits amb els resultats obtinguts, i 'eficiéncia, comparant els
resultats obtinguts amb els mitjans emprats.

e El principi de reserva de llei. Recollit als articles 66.2 i 134.6 de la CE, = ©arts. 66.2, 133.4i 134.6 de la
CE.

pretén exigir que la regulacié de la materia financera es dugui a terme mit-

jancant normes amb rang de llei. Aixi doncs, pel fet que les decisions sobre
ingressos i despeses publiques son de gran rellevancia per als ciutadans, cal
que siguin regulades per normes emanades de 1’'0rgan de la seva maxima
representacio (el legislatiu) i per les de més rang jerarquic’.

En concret, en materia de despesa publica, aquesta reserva de llei es predica
sobre dos grans ambits: el referent a la materia pressupostaria i el relatiu a
I’hora de contraure obligacions financeres i fer despeses. No obstant aixo,
respecte a aquest altim, resulta desmesurat afirmar que, perque es pugui
assumir una despesa, hagi d’estar expressament creada per una llei, és a
dir, el que exigeix és que s’estableixi un marc legal conforme al qual es
realitzin les despeses publiques perd no que totes emanin de les lleis (fet
que ha recalcat la STC 68/1996, de 18 d’abril, en assenyalar que la «reserva
de llei no pot tenir un caracter absolut»).

e El principi de legalitat administrativa. Com a conseqiiencia del principi ~ 9art. 133.4 de la CE.

de reserva de llei, indica que les administracions publiques només podran
contreure obligacions financeres i fer despeses d’acord amb les lleis (esta-
blint aixi la submissi6 de 1’actuacié administrativa en materia financera al

control de legalitat'®).

No obstant aix0, convé ressaltar en aquest punt que, quan els ens publics
pretenguin contreure una obligacié o dur a terme una despesa, podran
estar subjectes a una legalitat diferent de l'estrictament pressupostaria, i
és que, encara que la llei de despesa més rellevant sigui evidentment la
Llei de pressupostos, poden haver-hi altres normes que, com les que esta-
bleixen mesures en sanitat, educaci6, infraestructures, etc., generen una
determinada despesa (sense perjudici que la seva autoritzacié6 de compli-
ment, juntament amb la de les despeses ex novo que prevegin, es recullin
en les lleis de pressupostos).
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2. La Llei de pressupostos generals de 1’Estat

Com s’ha assenyalat, els pressupostos publics s’aproven mitjancant un acte
legislatiu que autoritza el muntant maxim de les despeses que el sector public
pot realitzar durant un periode de temps determinat (normalment un any na-
tural). A més, detalla les obligacions que s’han de satisfer i els ingressos neces-

saris per cobrir-los.

Per tant, considerant que els pressupostos més rellevants son els Pressupostos
generals de I'Estat (PGE) i que el seu contingut es plasma en I’anomenada Llei
de pressupostos generals de I'Estat (LPGE), convé estudiar-los de manera sepa-
rada, analitzant la seva naturalesa juridica i el seu contingut, la seva estructura

i els seus efectes juridics.
2.1. Naturalesa juridica

Les Corts Generals exerceixen la potestat legislativa de I’Estat, n’aproven els  (Dart. 66.2 de la CE.
pressupostos, controlen 1'accié del Govern de I'Estat i tenen les altres com-
peteéncies que els atribueixi la Constituci6. Per tant, la potestat de les Corts
Generals d’aprovar els Pressupostos ve especificada de manera diferenci-
ada de la seva potestat legislativa, encara que aquesta especificitat vingui
sustentada per les particularitats que presenta I'LPGE respecte a altres lleis (les
quals es justifiquen pel seu caracter instrumental de la politica economica del

Govern de I’Estat'").

Aixi doncs, i encara que sigui una llei que conté normes dotades de plens
efectes juridics, és veritat que, com es desprén de la seva regulacié tant per la
CE com per 'LGP, presenta determinades singularitats:

e A diferéncia de les altres lleis, té un contingut propi i exclusiu, tant des
del punt de vista subjectiu com de 1'objectiu.

* Gaudeix d'un procediment especific per a la seva elaboraci6, aprovacio,

execucio6 i control.

e Té una eficacia temporal limitada de caracter anual, excepte en el su-
posit excepcional de prorroga automatica.

¢ FEl Govern de I’Estat esta facultat, en determinades circumstancies, per

variar el seu contingut.
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e Hi ha limitacions en relacié amb les innovacions o modificacions en
I’ordenament juridic que pot introduir (particularment en 1’ambit tribu-
tari).

L'LPGE és una llei especial i especialitzada, per la qual cosa se’n deriven
un seguit de peculiaritats que no s’apliquen a les altres lleis. No obstant
aixo, les seves normes estan dotades de plens efectes juridics.

2.2. Contingut de I'LGPE

A grans trets, pot dividir-se el contingut de 'LGPE en dues parts fonamentals:
els PGE en si mateixos (que constitueixen l'apartat més important) i la part
dispositiva o text articulat.

2.2.1. Els PGE

Com a part fonamental de 'LPGE, el contingut general dels PGE esta previst a
I'article 134.2 de la CE, on s’assenyala que «inclouran la totalitat de les despe-
ses i ingressos del sector pablic estatal i s’hi consignara I'import dels beneficis
fiscals que afectin els tributs de I'Estat».

Aixi, i sobre la base del desenvolupament d’aquestes previsions que aborda
I'LGP, es pot analitzar el contingut dels PGE dividint-lo en dos apartats dife-
renciats: el seu ambit subjectiu i el seu ambit objectiu.

Tenint en compte l'article 134.2 de la CE, el sector public estatal, que esta de-
limitat pels articles 2, 3 i 33.1 de 'LGP, integra I'’ambit subjectiu dels PGE. I
d’acord amb aquests preceptes, s’hi poden diferenciar dos grans blocs: d'una
banda, els pressupostos dels organs constitucionals i del sector public admi-
nistratiu, i de l’altra, els pressupostos del sector public empresarial, del sector
public fundacional i dels fons sense personalitat juridica que preveu l'article

2.2 LGP,

Pel que fa a ’ambit objectiu, i partint dels articles 33.2 i 64 de I'LGP, els estats
numerics dels PGE poden ordenar-se en tres categories: les dues primeres es
corresponen amb els dos blocs de I’ambit subjectiu i que son els que realment
constitueixen I'ambit objectiu (els pressupostos administratius i els pressupos-
tos d’explotacio i de capital), i 1a tercera, tot i que s’integra en la part disposi-
tiva de 'LPGE, figura a I’ordenaci6 sistematica de la Llei com a annex a 1’estat

d’ingressos (els pressupostos de beneficis fiscals'®):

e FEls pressupostos administratius estan constituits pels estats de despeses
i els estats d'ingressos dels ens integrants del sector ptablic administratiu
estatal, que son limitadors i vinculants en relacié amb les despeses, i esti-

matius i no vinculants en relacié amb els ingressos.

2Arts. 134.2 dela CEi 2, 3 33.1
de I'LGP.

(3arts. 33.2i 64 de I'LGP.




© FUOC » PID_00248329 17

Els pressupostos publics

En concret, els estats de despeses els integren els anomenats credits pres-
supostaris, constituits per les autoritzacions limitadores per realitzar des-
peses, juntament amb els elements necessaris per executar el pressupost i
poder gastar (els quals, d’acord amb l’article 35 de la LGP, son cadascuna
de les assignacions individualitzades de despesa, que figuren en els pres-
supostos dels organs del sector public administratiu, posades a disposicié
dels centres gestors per a la cobertura de les necessitats per a les quals hagin
estat aprovats). Els estats d'ingressos pretenen indicar les quanties que es
preveuen recaptar durant el temps de vigéncia del pressupost per financar
les despeses previstes, incloent-hi tots els drets economics que 1’ens public
pot obtenir sota qualsevol de les modalitats dels ingressos ptablics (de dret
puablic o de dret privat).

e Els pressupostos d’explotacio i de capital, que tenen caracter estimatiu,
constitueixen els estats financers del sector public empresarial, del sector
puablic fundacional i dels fons que no tenen personalitat juridica dotats
majoritariament des dels PGE (és a dir, dels ens no integrats en el sector
puablic administratiu estatal). En concret, pretenen detallar els recursos i
les dotacions anuals corresponents a la societat o ens de que es tracti, amb
la qual cosa es constitueix una previsi6é del compte de resultats i del qua-
dre de financament corresponent a l’exercici. Aixi mateix, com a annex,
s’acompanya una previsié del balang de l’entitat, aixi com la documenta-

ci6 complementaria que determini el Ministeri d’Hisenda.

e Els pressupostos de beneficis fiscals suposen la previsié6 quantitativa o
monetaria de les quantitats que I’Estat deixara de recaptar en el pertinent
exercici pressupostari a causa d’aquests beneficis previstos en les normes
tributaries vigents (siguin exempcions, reduccions, deduccions, desgrava-
cions, etc.).

2.2.2. Part dispositiva o text articulat

El contingut essencial de la part dispositiva o text articulat de I'LPGE pretén
donar explicaci6 i sentit al contingut del document comptable que recull la
Llei, és a dir, es vincula als estats numerics. Per tant, ha de recollir les normes
relatives a I'aprovaci6 dels PGE i de les seves modificacions, aixi com les nor-

mes de gestié pressupostaria.

No obstant aix0, també sol incloure un contingut no essencial, que pot estar

integrat per les disposicions segilients sobre materies connexes:

¢ Disposicions relatives a obligacions a carrec de la Hisenda Ptblica genera-
des per altres normes, pero necessitades per a la seva efectivitat de la cor-

responent dotacié dineraria als organs encarregats de la seva gestié (com

Publicacio de la part
dispositiva al BOE

La part dispositiva de I'LPGE és
la que es publica al BOE i és la

part que es coneix com a LPGE
en si mateixa.
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les normes sobre retribucions de funcionaris o sobre pensions de la Segu-
retat Social).

e Normes relatives a operacions financeres que, entre altres coses, autoritzen
I’emissi6 de deute public.

e Preceptes que actualitzen les lleis tributaries, aixi com les cotitzacions a la
Seguretat Social.

e Normes relatives a transferéncies de recursos de I’Estat a les comunitats
autonomes i a les corporacions locals, en compliment dels sistemes de

financament vigents.

La posicié del TC respecte al contingut no essencial dels pressupostos

Com va assenyalar la STC 76/1992, de 14 de maig, «perque la regulacid, per una llei de
pressupostos, d’'una materia diferent del seu nucli minim, necessari i indisponible (pre-
visié d’ingressos i habilitaci6 de despeses) sigui constitucionalment legitima és necessa-
ri que aquesta matéria tingui relaci6é directa amb les despeses i ingressos que integren
el pressupost o amb els criteris de politica economica de la qual aquest pressupost és
I'instrument i que, a més, la seva inclusié en aquesta llei estigui justificada, en el sentit
que sigui un complement necessari per a la major intel-ligencia i per a la millor i més
efica¢ execuci6 del pressupost i, en general, de la politica economica del Govern».

Entre aquestes disposicions, tenen especial rellevancia les que es produeixen
en materia tributaria, punt en el qual cal destacar les previsions de l'article
134.7 de la CE. Aixi, en primer lloc, la CE prohibeix que 'LPGE crei tributs,
és a dir, que inclogui normes que afectin el pressupost de fet de les previsions
tributaries modificant o articulant fets imposables diferents dels existents (en-

cara que, en tant que no diu res sobre la seva derogaci6é o supressio, podria

estar justificat que ho fes respecte d’algun tribut'?).

No obstant aix0, sempre que una llei tributaria substantiva aixi ho preve-
gi, la CE permet que I'LPGE modifiqui els tributs, autoritzacié que, com ha
assenyalat la STC 27/1981, de 20 de juliol, haura d’estar prevista per «qualse-
vol llei (propia de 'impost o modificadora d’aquesta) que, exceptuant la de

pressupostos, reguli elements concrets de la relacié tributaria».

Abast de la modificacié de tributs per part de 'LPGE

Dins de la previsi6é «modificacions dels tributs» s’hauria d’entendre inclos qualsevol can-
vi que afecti el mandat o la conseqiiéncia juridica de les normes tributaries, és a dir, la
quantificaci6 del deute tributari, pero no el fet imposable o pressupost de fet d’aquestes
normes. Aixi, i encara que a la STC 27/1981, de 20 de juliol, el TC admetés la possibilitat
que 'LPGE exercis la «mera adaptaci6 del tribut a la realitat> sense que hi hagués una
llei tributaria substantiva que aixi ho preveiés, la seva posicié ha generat una oposicié
practicament unanime entre la doctrina, ja que, a més de comportar una distinci6 que el
precepte constitucional no preveu, pot deixar-lo sense contingut (ja que és dificil pensar
en una modificacié que no suposi una adaptacié del tribut a la realitat). De totes mane-
res, el que el TC ha deixat gairebé sempre clar és que no es podran regular qiiestions
substancials del régim tributari general mitjancant la Llei de pressupostos, com es pot
veure a les STC 76/1992, de 14 de maig, o 195/1994, de 28 de juny.

(9Art. 134.7 de la CE.
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2.3. Estructura dels PGE

L'estructura dels PGE pot definir-se com la manera d’organitzar o clas-
sificar els ingressos i les despeses sobre la base de diversos criteris legal-
ment o reglamentariament establerts, per la qual cosa hi ha una estruc-
tura per als ingressos i una altra per a les despeses.

En concret, l'estructura dels PGE i els seus annexos els ha de determi-
nar el Ministeri d’'Hisenda, d’acord amb el que disposa I'LGP i considerant
'organitzacio del sector public estatal, la naturalesa economica dels ingressos
i de les despeses, i les finalitats o objectius que es pretenguin aconseguir. Aixi,
s’ha d’analitzar de manera separada tant I’estructura de l'estat d’ingressos com

la de I'estat de despeses".
2.3.1. Estructura de l'estat d’ingressos

L'estat d’ingressos dels pressupostos de les entitats del sector public adminis-
tratiu amb pressupost limitador s’estructura seguint una classificacio organica

i una classificacié economica'®.

La classificacié organica permet distingir entre els ingressos que corresponen
a ’Administraci6 General de I'Estat, els de la Seguretat Social i els de cada
un dels organismes autonoms i altres entitats del sector public administratiu,
mentre que la classificacié6 economica agrupa els ingressos en funcié del seu
origen en operacions corrents, de capital o financeres. A més, dins d’aquesta
altima, els ingressos es contemplen en capitols d’ingressos (un digit), que
es desglossen en articles (dos digits), i aquests, al seu torn, en conceptes (tres
digits), els quals podran dividir-se en subconceptes (quatre o més digits):

Capitols del pressupost d’ingressos

Capitol 1. Impostos directes i cotitzacions soci- | Operacions corrents
als

Capitol 2. Impostos indirectes

Capitol 3. Taxes, preus publics i altres ingres-
sos

Capitol 4. Transferéncies corrents

Capitol 5. Ingressos patrimonials

Capitol 6. Alienacié d’inversions reals Operacions de capital

Capitol 7. Transferencies de capital

Capitol 8. Actius financers Operacions financeres

Capitol 9. Passius financers

9Art. 39 de I'LGP.

(9rt. 41 de la LGP.




© FUOC ¢ PID_00248329 20 Els pressupostos pablics

2.3.2. Estructura de l’estat de despeses

L'estat de despeses segueix una triple classificaci6'”: (7Art. 41 de la LGP.

e Organica, en funci6 de l'organitzacié del sector public estatal que haura
de gastar, és a dir, qui gasta.

e Per programes, en funcié de les finalitats o objectius que es pretenen
aconseguir, és a dir, en que es gasta.

¢ Economica, en funcié de la naturalesa economica de les despeses, és a dir,

com es gasta.

Aixi, com passa amb els ingressos, no hi ha un Gnic criteri a I’hora de classificar
les despeses, sin6 que és un conjunt d’aquestes, barrejades en aquest cas per
determinar el subjecte, 1'objecte, la finalitat i el programa que compleix la
despesa en cada cas concret, el que integra I’estructura del seu estat.

La classificaci6é organica permet distribuir la despesa per centres gestors, en-
tenent com a tals aquelles unitats organiques amb diferenciaci6é pressuposta-
ria (Estat, organismes autonoms, agencies estatals, Seguretat Social i altres en-
titats). En concret, es materialitza amb un codi numeric en el qual els dos pri-
mers digits indiquen la secci6 responsable de la despesa, els dos segons espe-

cifiquen el servei, i els tres segilients, ’organisme public.

Els subsectors de la classificacié organica

L'estat de despeses es divideix en seccions (que, amb caracter general, corresponen als
departaments ministerials), i aquestes, al seu torn, en serveis (corresponents a les unitats
amb rang igual o superior a la direcci6 general), en els quals s’identifica 1’organisme public
responsable (els organismes autonoms de 1'Estat que s’agrupen en funcié del ministeri
al qual estiguin adscrits, les agencies estatals; la Seguretat Social i les altres entitats que
integren el sector puablic administratiu estatal amb pressupost limitador).

La classificaci6 per programes recull les despeses en funcié dels objectius  ®art. 69 de I'LGP.

que es pretenen aconseguir per part de 1’0rgan gestor responsable de la seva
execucio, concretant les tasques o activitats que poden triar-se per donar-los
compliment i avaluant el seu cost. En concret, permet diferenciar les despeses
de caracter finalista (a les quals es poden assignar objectius quantificables i
indicadors d’execuci6 mesurables) dels instrumentals i de gesti6 (els que tenen
com a finalitat I’administracié de recursos per a I'’execucio d’activitats generals
d’ordenacio, regulacio i planificacio, la realitzacié d'una activitat per a la qual
no es poden establir objectius quantificables, o bé el suport a un programa
finalista), tenint com a finalitat el desenvolupament d’objectius i el control de
la gesti6 de resultats, amb la qual cosa contribueix a la continua millora dels

. PR . , . 1
procediments, serveis i prestacions publiques'®.
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Les memories d’objectius

Per coneixer 1’abast de la classificacio per programes resulten imprescindibles les memo-
ries d’objectius que s’acompanyen com a annexos a I'LPGE (art. 37.2 de la LGP), ja que hi
consten els elements fonamentals de tot programa (descripci6, fins, organs encarregats,
activitats previstes, etc.).

Els programes pressupostaris

Els programes de despesa s’estructuren seguint un esquema d’arbre: s’agrupen formant
grups de programa que se subdivideixen en politiques de despesa. Aixi, la classificacio per
programes s'indica amb un codi alfanumeric compost per tres digits (el primer designa
I’area de despesa; el primer i el segon, la politica de despesa, i els tres digits, el grup de

programes) i una lletra (als programes finalistes els correspon una lletra compresa entre
I’AilaLials programes instrumentals i de gesti6, una lletra entre la M i la Z).

En concret, les politiques de despesa s’integren en cinc arees:

» Area de despesa 1: serveis publics basics.

e Area de despesa 2: actuacions de proteccié i promocié social.

e Area de despesa 3: producci6 de béns publics de caracter preferent.
o Area de despesa 4: actuacions de caracter economic.

e Area de despesa 9: actuacions de caracter general.

La classificacié econdomica especifica I'objecte de la despesa, és a dir, quins
béns o serveis s’adquireixen mitjancant la utilitzacié dels recursos, en que con-
sisteix l’activitat de despesa publica o, en general, en queé s’empren els diners
publics. En concret, se separen les despeses per capitols i es distingeix entre
les operacions corrents, les de capital, les financeres i el fons de contingencia

d’execucié pressupostaria.

Capitols de la classificaciéo economica.

e Capitol 1. Despeses de personal.

e Capitol 2. Despeses corrents en béns i serveis.

e Capitol 3. Despeses financeres.

e Capitol 4. Transferéncies corrents.

e Capitol 5. Fons de contingencia d’execuci6 pressupostaria.
e Capitol 6. Inversions reals.

e Capitol 7. Transferéncies de capital.

e Capitol 8. Actius financers.

e Capitol 9. Passius financers.

Dins dels capitols, les despeses es poden subdividir en articles, conceptes i subconceptes

en funcié de la concreci6 a que s’arribi pel que fa a la identificaci6 del bé adquirit o del
servei rebut.

Cal destacar que, fruit de I’obligaci6 d’acompanyar el projecte de 'LPGE d’un
annex de caracter plurianual dels projectes d’inversié publica que incloura

la seva classificacio territorial, les despeses d’inversio6 es troben classificades

U9Art, 37.2 de I'LGP.
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territorialment, dividint-se per comunitats autonomes i, al seu torn, per pro-
vincies; fet que, a més d’oferir informacié sobre el compliment del principi
de solidaritat interterritorial, permet valorar l’esfor¢ realitzat per corregir els

desequilibris territorials de 1'Estat'’.

Finalment, convé remarcar que, segons els criteris assenyalats, les despeses
s'identifiquen assignant a cada partida pressupostaria un codi alfanumeric,
comencant pels nombres de la seva classificacié organica, seguint pels de la
seva classificacié per programes i concloent amb els de la seva classificacio

economica, fet que constitueix el denominat crédit pressupostari.

A quin creédit pressupostari correspon l’expressié numerica: 13.02 112A
352?

L'expressié numerica 13.02 112A 352 suposaria la desagregacié seglient:

Classificacié organica: 13.02. - Secci6é 13: Ministeri de Justicia - Servei 02: Secretaria
General de I’Administracié de Justicia. Tribunals de Justicia i Ministeri Fiscal.

Classificacié per programes: 112A. Area de despesa 1: serveis publics basics - Politica
de despesa 11: Justicia - Grup de programes 112: Administraci6 de Justicia - Programa de
despesa 112A: Tribunals de Justicia i Ministeri Fiscal.

Classificacié economica: 352 - Capitol 3: despeses financeres - Article 35: interessos de
demora i altres despeses financeres - Concepte 352: interessos de demora.

Més enlla dels criteris assenyalats, cal destacar finalment que, com assenya-
la I'article 40.2 de I'LGP, els crédits hauran d’identificar-se funcionalment,
amb independéncia de l'estructura pressupostaria, d’acord amb la seva finali-
tat (que s’ha de deduir del programa en que apareguin o, excepcionalment, de

la seva propia naturalesa), a fi de poder disposar aixi d'una classificaci6 funci-

onal de la despesa.
2.4. Efectes juridics de 'LGPE

Per valorar els efectes juridics de 'LGPE, s’han d’analitzar separadament els
que despleguen les diferents parts que la conformen: els estats d’ingressos i
despeses dels PGE i la seva part dispositiva.

2.4.1. Efectes sobre els ingressos publics

Com assenyala l’article 33.2.b de I'LGP, els PGE determinaran drets a reconei-
xer durant el corresponent exercici, fet que suposa que 1’estat d’ingressos cons-
titueix una simple previsié i, com a tal, inicialment, no produeix vinculacié

juridica limitadora (en el sentit que no obliga a arribar a la xifra pressuposta-
da®).

@0Art. 40.2 de I'LGP.

@DArt. 33.2.b) de I'LGP.
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No obstant aix0, és cert que poden tenir rellevancia en determinats aspectes,
com ¢és el cas de les generacions de credits (ja que son la dada de referéncia per
poder realitzar-los en funci6 de I’efectiva recaptacio de drets afectats), del deute
public (en tant que fixen les quantitats que s’han d’obtenir mitjancant aquest
recurs) o del principi d’estabilitat pressupostaria (ja que es parteix de l’estat
d’ingressos per determinar si els pressupostos han estat elaborats, aprovats,
executats i liquidats d’acord amb les seves exigeéncies).

2.4.2. Efectes sobre les despeses publiques

En aquest cas els PGE despleguen tots els seus efectes juridics, i és que 'esséncia
de la institucié pressupostaria resideix en el seu doble caracter d’autoritzacio
i limit al poder executiu per poder fer despeses pabliques. Aixi, i com deixa
clar l'article 33.2.a de I'LGP, determinen les obligacions economiques que,

Nos N 22
Ccom a maxim, €s poden reconeixer .

Per analitzar amb més detall aquests efectes, convé tenir presents els dos as-
pectes de la despesa publica:

e Aspecte intern. Conseqiiencia de la decisié administrativa de fer servir fons
publics per satisfer una necessitat pablica, la qual es pren i executa seguint

el corresponent procediment administratiu.

e Aspecte extern. Els vincles juridics que genera amb tercers, mitja pel qual
I’Estat obté els béns i serveis que necessita per donar satisfacci6 a les ne-

cessitats publiques.

En relacié amb l'aspecte intern de la despesa ptblica, el principal efecte dels
PGE és autoritzar o habilitar de manera limitada (tant quantitativament i qua-
litativa com temporalment) I’Administracioé per acordar i executar les decisi-
ons de despesa publica, és a dir, en termes de comptabilitat pablica, atorgar
un credit pressupostari a I’0rgan habilitat.

En relaci6 amb l'aspecte extern de la despesa publica, convé assenyalar, en
primer lloc, que com assenyala l'article 20 de 'LGP, les obligacions economi-
ques de I'Estat i dels seus organismes autonoms «neixen de la llei, dels negocis
juridics i dels actes o fets que, segons dret, les generin», és a dir, que atenent
a la font que les origina, poden ser voluntaries o ex lege.

Aixi mateix, com detalla l'article 21.1 de I'LGP, «<només son exigibles quan
resulten de l'execuci6 dels pressupostos, de conformitat amb el que dispo-
sa aquesta llei, de sentencia judicial ferma o d’operacions no pressupostari-
es legalment autoritzades». Es important ressaltar aquestes consideracions, ja
que els efectes de 'estat de despeses difereixen en funci6 dels tres origens de

I'exigibilitat de les obligacions econdomiques™:

@2art. 33.2.2) de I'LGP.

@3 arts. 20§ 21.1 de I'LGP.
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e Obligacions economiques que sorgeixin de 1’execuci6 dels pressupos-
tos. En aquest cas, I'estat de despeses té, com s’assenyalava, efectes limi-
tadors, en el sentit que no poden adquirir-se compromisos de despesa ni
obligacions per una quantia superior a I'import dels crédits autoritzats.
Conseglientment, resultaran nuls de ple dret els actes administratius i les
disposicions generals amb rang inferior a una llei que incompleixin aques-
ta limitaci6, sense perjudici de les oportunes responsabilitats que es poden
exigir.

e Obligacions economiques derivades d'una sentencia judicial ferma.
En aquest cas, convé destacar que les senténcies no tenen la virtualitat de
generar, per si mateixes, credit pressupostari per donar resposta al com-
pliment de 1'obligacié de pagament que comportin, tot i que impliquen
el deure de I’Administracié de sol-licitar-lo i obtenir-lo si no existeix de
manera adequada i suficient. Aixi doncs, en aquests casos, 1’0rgan admi-
nistratiu que tingui el deure de complir amb les obligacions economiques
derivades de la senténcia n’acordara el pagament a carrec del credit cor-
responent, en la forma i amb els limits del respectiu pressupost, i, si és
necessari realitzar una modificacié pressupostaria, I'article 23.3 de 'LGP

requereix que es conclogui el procediment corresponent dins dels tres me-

sos segiients al dia de la notificacié de la resolucié judicial®.

e Obligacions economiques derivades d’operacions no pressupostaries
legalment autoritzades. Es tracta d’operacions que estan al marge de les
previsions dels pressupostos pero de les quals deriven obligacions de pa-
gament, com és el cas, per exemple, de 'ingrés de quantitats indegudes,
on I’Administracio esta obligada a retornar-les. Aixi mateix, constitueixen
aquest tipus d’obligacions els pagaments que els diferents ministeris han
de fer a la Hisenda Publica per les retencions que han de practicar a compte
de I'IRPF en els sous que satisfan al seu personal, de manera que, encara
que en aquests casos no hi hagi credit pressupostari especific per donar
resposta al seu compliment, s’han de dur a terme.

2.4.3. Efectes de la part dispositiva

Els efectes juridics de la part dispositiva de I'LPGE varien en funci6 de les nor-

mes que s’hi inclouen.

Aixi, respecte a les normes explicatives dels PGE, és a dir, les normes relatives
a la seva aprovaci6, modificacio i les relatives a la gestié pressupostaria que
constitueixen el seu contingut essencial, es desplegaran els mateixos efectes
juridics que tenen els ingressos i les despeses publiques pressupostats, ja que

sOn normes complementaries d’aquests.

@DArt. 23.3 de I'LGP.




© FUOC ¢ PID_00248329 25 Els pressupostos pablics

I pel que fa als efectes del contingut secundari o no essencial de 'LPGE (nor-
mes relatives a despeses de personal, normes tributaries o cotitzacions socials,
etc.), seran els propis de les lleis ordinaries.
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3. Els principis pressupostaris

Igual que s’apuntava en relacié amb la despesa publica, hi ha un conjunt de
principis que regeixen i disciplinen els pressupostos pablics quant a institucio,
els quals es prediquen respecte a les diferents fases del cicle pressupostari (la

seva elaboracid, aprovacio, execuci6 i control).

Els principis pressupostaris son aquelles regles que determinen el con-
tingut, I’ambit i les caracteristiques dels pressupostos publics, i que, per
tant, des del punt de vista formal, constitueixen una garantia dels drets
dels administrats.

En concret, aquests principis es classifiquen en tres grups fonamentals en fun-
ci6 de la seva naturalesa:

e Politics. Determinen la competéncia en materia pressupostaria i pretenen

assegurar el compliment i control del pressupost.

Principi de competéncia.
- Principi d'unitat.
- Principi d'universalitat.
— Principi d’especialitat.
— Principi d’anualitat.
¢ Comptables. Relatius a la manera de formalitzar o presentar comptable-

ment el document pressupostari.
— Principi de pressupost brut.

Principi d'unitat de caixa.

Principi d’especificacio.

- Principi d’exercici tancat.

¢ Economics. Pretenen inspirar les decisions pressupostaries fonamentals.

- Principi de gestié6 minima.

- Principi d’equilibri pressupostari.
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— Principi de sostenibilitat financera.
— Principi de neutralitat.

No obstant aixo, no tots els principis pressupostaris han estat juridificats mit-
jancant la seva incorporacié en normes juridiques, concretament a través de
la Constituci6 o de les lleis generals reguladores de la instituci6 pressupostaria.

Lleis generals reguladores de la institucié pressupostaria
e Llei general pressupostaria.

e Llei general d’estabilitat pressupostaria.

e Llei d’economia sostenible.

En relacié amb les CA i les corporacions locals

e Llei organica 8/1980, de 22 de setembre, de financament de les comunitats autono-
mes (LOFCA).

e Reial decret legislatiu 2/2004, de 5 de marg, pel qual s’aprova el Text ref6s de la llei
reguladora de les hisendes locals (TRLRHL).

A continuacid, veurem en detall els principis pressupostaris que recull actual-
ment la nostra normativa. Principis que, a més de regir la regulaci6 dels pres-
supostos, coordinen i homogeneitzen l’activitat pressupostaria en els diferents
nivells territorials (Estat, comunitats autonomes i corporacions locals).

3.1. El principi de competeéncia

El principi de competéncia implica que correspon al Govern l’elaboracio
dels Pressupostos generals de I’Estat, tot i que seran les Corts Generals

les competents per al seu examen, esmena i aprovacié™.

A més, com assenyala 'article 133.4 de la CE, convé afegir que «les administra-
cions publiques només podran contreure obligacions financeres i fer despeses
d’acord amb les lleis», del que es despren el principi de reserva de llei tant en
I'aprovacio del pressupost com en la seva eventual modificacio, és a dir, per a

I'adopcié d’eventuals crédits extraordinaris i suplements de crédit™.

Nota

Es important recalcar que aquesta exigéncia també arriba als Pressupostos generals de
les CA (que s’han d’aprovar per llei autonomica), encara que, en relacié amb els de les
corporacions locals, per la seva manca de potestat legislativa, s’aprovaran per acord del
seu ple (el qual, en qualsevol cas, no deixa de ser una norma aprovada per 1’0rgan de
maxima representaci6 dels ciutadans en aquest ambit territorial).

@SArts. 66.2 i 134.1 de la CE.

@9Arts. 37 55 de I'LGP.
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3.2. El principi d’unitat

El principi d'unitat pressupostaria exigeix que la presentacié del pres-
supost es contingui en un tnic document pressupostari que integri tota
la informaci6 que ha d’oferir sobre 'activitat de financament public, és
a dir, que prohibeix l’existéncia de pressupostos especials, annexos i/o
extraordinaris.

L'origen d’aquest principi es troba en la necessitat de permetre el control
del poder legislatiu sobre tota l’activitat de financament public (és el que ha
d’aprovar la seva integritat i en un mateix acte) i, al mateix temps, garantir
el seu rang legal.

Aixi, com assenyala l'article 134.2 de la CE, els PGE «inclouran la totalitat de les
despeses i ingressos del sector public estatal», i ’article 33.1 de I'LGP especifica
que estaran integrats pels pressupostos dels organs amb dotaci6 diferenciada
i dels subjectes que integren el sector pablic administratiu, els pressupostos
d’operacions corrents i els d’operacions de capital i financeres de les entitats
del sector public empresarial i del sector puablic fundacional i els pressupostos

dels fons a qué fa referéncia ’article 2.2 de la mateixa Llei” .

Per tant, amb independéncia que als PGE s’integrin diferents ens pablics dotats
de personalitat juridica, ha d’existir un pressupost tnic per al sector public, de
manera que, tot i que les comunitats autonomes i les entitats locals puguin
disposar dels seus propis pressupostos, en tant que aquest principi es predica
dins de cada ens amb poder financer, han de permetre la seva consolidacié

amb els de I’Estat®®.

El principi d’unitat en materia comptable

Deriven directament de les exigéncies d’aquest principi la unitat de caixa, la unitat de
compte monetaria i la unitat de comptabilitat, la qual cosa significa que els cobraments
i pagaments han de centralitzar-se en una tnica caixa (fet que proporciona flexibilitat
per als seus fluxos i prevé contra les irregularitats a les quals facilment puguin donar lloc
les caixes multiples o especials), que s’han d’expressar en un valor o moneda uniforme
i que han d’obeir un pla comptable normalitzat.

©@DArts. 134.2 CE i 33.1 LGP.

@8Arts. 21 de la LOFCA i 167 del
TRLRHL.
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3.3. El principi d’universalitat

Com a concreci6 del principi d'unitat, el principi d'universalitat exigeix
que el pressupost reculli la totalitat dels ingressos i de les despeses que
origini l'activitat financera del sector public, sense exclusions, d’acord
amb dues regles:

¢ Regla del pressupost brut. Els ingressos i les despeses han de figu-
rar en el pressupost de manera explicita o expressa, €s a dir, sense

compensacions o minoracions entre ells.

e Regla de la no afectaci6. Prohibeix que determinats ingressos re-

sultin, a priori, destinats a cobrir determinades despeses”.

De manera complementaria al principi d’unitat establert a l’article 134.2 de la
CE i altres preceptes de I'LGP, l'article 27.4 d’aquesta altima llei assenyala que
«els drets liquidats i les obligacions reconegudes s’aplicaran als pressupostos
pel seu import integre, sense que es puguin tenir en compte obligacions mit-
jancant la minoraci6 dels drets a liquidar o ja ingressats, llevat que la llei ho

autoritzi de manera expressa».

L'origen de la regla del pressupost brut es troba en el fet de garantir el control
parlamentari, cosa que no seria possible mitjangant la presentacié del pressu-
post net, ja que es privaria al Parlament del coneixement de tots aquells in-
gressos i despeses que haguessin estat minorats o compensats.

La regla de no afectaci6 es concreta a l’article 27.3 de 'LGP i exigeix que els
recursos de les entitats del sector public estatal amb pressupost limitador es
destinin a satisfer el conjunt de les seves respectives obligacions, és a dir, que
tots els ingressos publics es destinin de manera indistinta i global a la cobertura
de les despeses publiques, sense que es pugui atorgar prioritat a una determi-
nada font de financament per a la cobertura preferent d'unes despeses enfront

d’altres, llevat que per llei s’estableixi la seva afectaci6 a fins determinats™.

Nota

De vegades, aquestes exigéncies estan suavitzades pels principis constitucionals
d’eficiéncia i economia, com passa, per exemple, en I’ambit local, on hi ha determinats
suposits d’afectacié d’ingressos corrents vinculats, amb caracter general, a les despeses
d’'inversio.

Amb caracter general, els ingressos afectats de les hisendes locals es recullen en els articles
5, 29.3, 40, 49.5, 147.11 166.2.b TRLRHL.

En qualsevol cas, 'origen d’aquesta regla té una doble justificacio:

@9Art. 134.2 de la CE i arts. 27.4 i
33.1 de I'LGP.

GOArt. 27.3 de I'LGP.
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e De caracter politic. Resulta una exigéncia del principi de solidaritat inter-
territorial reconegut en els articles 2 i 138 de la CE, ja que resulta una con-
dici6 indispensable perque I'Estat pugui prioritzar les necessitats pabliques
que cal satisfer i atendre-les a carrec del fons comu dels ingressos publics.

e De caracter economicofinancer. Permet als ens ptblics decidir lliurement
sobre les necessitats publiques que cal satisfer, de manera que es pot uti-
litzar amb aquesta finalitat la totalitat dels ingressos publics.

De totes maneres, no s’ha d’oblidar que aquesta regla també exigeix la inexis-
téncia d’activitats financeres extrapressupostaries i, quan sigui necessaria la
seva existeéncia (com passa amb les retencions que cal ingressar a compte de
I'IRPF i que han de practicar els ministeris en els sous del seu personal, ja que
no hi ha credit pressupostari a aquest efecte), la seva reducci6é a la minima

expressio.

3.4. El principi d’especialitat

El principi d’especialitat, reconegut a l'article 27.2 de I'LGP, exigeix
que, en 'execucio6 del pressupost, els recursos s’assignin exactament als
objectius i les finalitats que s’hi fixen.

Hem de tenir en compte que els crédits pressupostaris suposen una au-
toritzacio, i alhora un limit, per als ens o organs encarregats de la rea-
litzacio6 de la despesa publica, per la qual cosa han d’estar determinats
qualitativament, quantitativament i temporalment.

Els requeriments del principi d’especialitat s’expliquen des d'una triple pers-

pectiva:

¢ Especialitat qualitativa. Implica que I’execuci6 del pressupost correspon-
gui exclusivament als objectius fixats en el document pressupostari, és a
dir, que les despeses tinicament es poden aplicar en allo que autoritzin els
credits pressupostats, fet que prohibeix el lliure arbitri de ’Administracio
que se n’ocupa. Per tant, també reclama que 'autoritzacié pressupostaria
es faci amb prou desagregacio, indicant les linies o finalitats concretes de
la despesa. En conseqiiencia, proscriu l'existéncia de credits pressupostaris
globals o generics en que no s'identifiqui suficientment la despesa auto-

. 31
ritzada®'.

¢ Especialitat quantitativa. Requereix que les despeses s'imputin exacta-
ment en les quantitats establertes en virtut de les quals, per I'aprovacié
pressupostaria, hagi estat autoritzada I’Administraci6é. Per tant, es decla-
raran nuls de ple dret els actes administratius i les disposicions generals

amb rang inferior a llei que incompleixin aquesta limitaci6, ja que han

GDArt. 42 de I'LGP.

G2Art. 46 de I'LGP.
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d’haver adquirit compromisos de despesa i obligacions per quantia superi-

or a 'import dels crédits pressupostaris autoritzats en I'estat de despeses™”.

e Especialitat temporal. Estableix el periode en que s’han de dur a terme  ©3art. 49.1 de I'LGP.

els continguts qualitatiu i quantitatiu en qué consisteix 1’autoritzacié per
realitzar la despesa publica que tot crédit pressupostari comporta, que,
d’acord amb el principi d’anualitat pressupostaria, és normalment d'un
any. Aixi doncs, a carrec dels crédits de 1’estat de despeses de cada pressu-
post, només podran contreure obligacions derivades d’adquisicions, obres,
serveis i altres prestacions o despeses en general que es facin en el mateix
exercici pressupostari, sense perjudici de la imputaci6 de despeses a credits

aprovats per a exercicis diferents®.

La imputacié temporal d’ingressos i despeses a un exercici pressupostari

D’acord amb l'article 34.1 de I'LGD, els drets economics s'imputen a l'exercici pressupos-
tari en el qual s’hagin liquidat, és a dir, en el qual s’hagin determinat o quantificat, encara
que no s’hagin ingressat a les caixes publiques durant aquest periode. Per la seva banda,
les obligacions reconegudes fins al final del mes de desembre s’han d’imputar a l'exercici
pressupostari corresponent, sempre que facin referencia a despeses publiques efectuades
durant l’exercici a carrec dels crédits pressupostaris aprovats, amb plena independencia
que encara no s’hagin pagat. Per tant, el principi d’anualitat també afecta la imputacié
temporal dels ingressos i despeses pressupostaries, en qué la clau, respecte a la imputacié
d’ingressos, és el moment en que es liquidin i no en el qual s’ingressin, i, pel que fa a
les despeses, el moment en que es reconegui 1'obligaci6é de pagament i no en que aquest
es materialitzi.

3.5. El principi d’anualitat

GYArts. 134.2 de la CE i 34.1 de
Els PGE tenen caracter anual, i cal concretar que 1’exercici pressupostari I'LGP.

coincidira amb l'any natural. Per tant, el principi d’anualitat que deriva
d’aquestes previsions comporta dues conseqiiéncies importants:

e Hi ha una necessitat d’aprovar els PGE cada any.

e FEl principi d’especialitat temporal. L'any és el periode de temps en
queé el pressupost desplega els seus efectes juridics i en aquest lapse
de temps han de realitzar-se els continguts qualitatiu i quantitatiu
en que consisteix 1’autoritzaci6 per fer la despesa publica que com-

porta tot crédit pressupostari*.

Hem de citar, pero, dues excepcions importants a l'aplicacié del principi
d’anualitat:

e La prorroga del pressupost de l’exercici anterior. Si la Llei de pressupos-  Gart. 134.4 de la CE.

tos no s’aprova abans del primer dia de 'exercici economic corresponent,

es consideraran automaticament prorrogats els pressupostos de 'exercici
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anterior fins a I'aprovaci6 dels nous; aixi s’evita, de manera automatica i

indefinida, que es paralitzi 'activitat economica de I’Estat®.

e El reconeixement de despeses plurianuals. Aquesta excepci6 es fona-
menta en la necessitat d’efectuar despeses publiques amb una durada su-
perior a I’any, és a dir, de contraure compromisos de despesa per a exerci-
cis futurs. Aixi, sempre que es ratifiquin per les pertinents lleis anuals de
pressupostos, es permeten certes despeses publiques de caracter plurianu-
al, sense perjudici del deure d'indemnitzar 1’altra part contractant per les
perdues economiques o d’'una altra indole que I'incompliment del com-

promis de la despesa pogués comportar™.

3.6. El principi d’estabilitat pressupostaria

El principi d’estabilitat pressupostaria reclama 1’equilibri financer o el
superavit del pressupost, i es projecta tant sobre les fases d’elaboracio i
aprovacio com d’execuci6 i posterior liquidacio.

Aixi, arran del pacte d’Estabilitat i Creixement signat a Amsterdam el 17 de
juliol del 1997 i de les recomanacions del Consell Europeu de Santa Maria
da Feira de juny de I'any 2000, els estats membres de la UE, per aconseguir
la unitat economica i monetaria real i aconseguir i mantenir la confianca en
l'euro per mitja del manteniment d’unes finances pabliques sanejades, han
d’evitar deficits publics excessius, de manera que es comprometen a perseguir
I'objectiu a mitja termini de situacions pressupostaries proximes a l'equilibri
o amb superavit. En concret, es recomana que el deficit pablic es mantingui
sempre per sota del 3% del PIB, a preus de mercat, i el volum total del deute
public per sota del 60% del PIB a preus de mercat.

A més, els estats membres pertanyents a la Unié Economica i Monetaria han
de presentar anualment programes d’estabilitat (de convergéncia per a la resta
d’estats membres). Tots dos programes seran objecte de dictamen per part del
Consell, amb la finalitat principal d’'impedir que es produeixin deficits exces-
sius i d'impulsar la supervisi6 i la coordinacio6 de les politiques economiques.

Per complir aquestes exigeéncies, Espanya ha regulat el principi d’estabilitat
pressupostaria per a tot el sector public (estatal, autonomic i local), a més de
dotar-lo de caracter constitucional per mitja de la primera gran reforma de
la CE. Aixi, s’ha incorporat aquesta previsio a ’article 135 de la CE, que, fins

al moment, es referia exclusivament al deute ptblic®’.

El reconeixement constitucional del principi d’estabilitat pressupostaria

L'actual article 135 de la CE assenyala, en primer lloc, que totes les administracions pa-
bliques adequaran les seves actuacions al principi d’estabilitat pressupostaria. Aixi ma-
teix, precisa que 1’Estat i les CA no podran incérrer en un deficit estructural que superi

GOArts. 47 i 48 de I'LGP.

G7Art. 135 de la CE.
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els marges establerts, si s’escau, per la UE, i afegeix que el seu maxim per a 1'Estat i les
CA, en relacié amb el seu PIB, vindra fixat per una llei organica. A les corporacions locals
anicament se’ls exigeix un pressupost equilibrat respecte a la seva elaboraci6, aprovacio,
execuci6 i liquidacié.

De la mateixa manera, després de requerir I'autoritzacié mitjancant la llei per a I'emissio
estatal i autonomica de deute puablic o per contreure crédit, també limita el volum de
deute public del conjunt de les administracions pabliques, amb la qual cosa assenyala
que, en la seva relacié amb el PIB de I’Estat, no podra superar el valor de referéncia es-
tablert en el Tractat de Funcionament de la Uni6 Europea (TFUE). Actualment, aquests
limits que cal aconseguir el 2020 s6n del 0,4% del PIB per al déficit estructural del con-
junt de les administracions puabliques (entenent com a tal el déficit ajustat de cicle, net
de mesures excepcionals i temporals) i del 60% del PIB respecte al volum de deute public
(amb un repartiment entre subsectors de 44% per I’Administraci6 de I’Estat, el 13% per
ales CAiel 3% per a les entitats locals —arts. 11 i 13 de la LOEFSP).

No obstant aix0, tant els limits de deficit estructural com del volum de deute pu-
blic podran superar-se en cas de catastrofes naturals, recessié6 economica o situacions
d’emergencia extraordinaria, les quals, apreciades per la majoria absoluta dels membres
del Congrés dels Diputats, podran escapar al control de I’Estat i perjudicar la situaci6é
financera o la sostenibilitat economica o social de 1'Estat.

A més, preveu que una llei organica haura de desenvolupar els principis a qué es refereix
aquest article 135, aixi com la participacio, en els procediments respectius, dels organs de
coordinaci6 institucional entre les administracions pibliques en matéria de politica fiscal
i financera. I, finalment, cita les CA a adoptar, d’acord amb els seus respectius estatuts i
dins dels limits exposats, les disposicions que siguin procedents per a 1’aplicacio efectiva
del principi d’estabilitat en les seves normes i decisions pressupostaries.

Per tant, en compliment del desenvolupament preceptiu que reclama
I’esmentat precepte constitucional, es va aprovar la Llei organica 2/2012, de
27 d’abril, d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera (LOEPSF),
I'objecte és ’establiment dels principis rectors als quals s’ha d’adequar la poli-
tica pressupostaria del sector public. En concret, com a garantia del creixement
economic sostingut i de la creaci6 d’ocupaci6, preveu que la politica pressu-
postaria ha d’estar orientada a l'estabilitat pressupostaria i a la sostenibilitat
financera, objectius pels quals han de vetllar totes les administracions publi-
ques (tant de I'Estat com de les comunitats autonomes, de les corporacions
locals i de la Seguretat Social).

Objectius de 1a LOEPSF

Amb caracter general, la LOEPSF pretén donar resposta als objectius segitients:

e Garantir la sostenibilitat financera de totes les administracions publiques.
e Enfortir la confianca en l'estabilitat de I’economia espanyola.

e Reforcar el compromis d’Espanya amb la UE en matéria d’estabilitat pressupostaria.

Finalment, convé destacar que, per garantir el compliment del princi-
pi d’estabilitat pressupostaria, els articles del 18 al 26 de la LOEPSF
han establert un conjunt de mesures preventives (com l’advertencia de
risc d’'incompliment), correctives (com l’autoritzaci6 de les operacions

d’endeutament) i coercitives i de compliment forcés (com la necessitat

G8Arts. 18 a 26 de la LOEPSF.
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d’aprovar acords de no disponibilitat de credits o diposit amb interessos al
Banc d’Espanya, convertible en una multa, la seva execuci6 forcosa, i fins i tot,

per a les entitats locals, la seva dissoluci6 en cas d’incompliment™®).

3.7. El principi de sostenibilitat financera

Totes les administracions publiques han de contribuir a 1’assoliment de
la sostenibilitat de les finances publiques, entesa com la capacitat de
financar els compromisos de despesa presents i futurs.

De conformitat amb l’article 2 de la Llei 2/2011, de 4 de marg, d’economia
sostenible (LES), es pot definir I’economia sostenible com «un patr6 de crei-
xement que concilii el desenvolupament economic, social i ambiental amb
una economia productiva i competitiva, que afavoreixi l’ocupaci6 de qualitat,
la igualtat d’oportunitats i la cohesi6 social, i que garanteixi el respecte ambi-
ental i I'Gs racional dels recursos naturals, de manera que permeti satisfer les
necessitats de les generacions presents sense comprometre les possibilitats de
les generacions futures per atendre les seves propies necessitats».

Aixi, orientat a la garantia de la seva consecucio, es preveuen una serie de me-
sures que afecten alguns aspectes del regim juridic de l'activitat financera de
despesa de certs subjectes integrants del sector pablic, d’entre els quals desta-
ca la formulaci6 del principi de sostenibilitat financera dels pressupostos que
preveu l'article 32 de la LES.

En concret, els articles del 32 al 34 de la LES preveuen quatre eines per ajudar

a fer efectiu aquest principi:

e la politica de racionalitzacié6 i contenci6 de la despesa adequada a

'estabilitat pressupostaria.

e T’exigéncia que l'actuacio6 de les administracions publiques inclogui una
referéncia expressa del compliment del seu contingut.

¢ Lanecessitat que tota despesa sigui avaluada tenint en compte els principis
d’eficiéncia i simplificaci6 dels serveis prestats.

e Lacooperacié amb altres administracions pabliques i el Pla d’austeritat de  G9arts. 32 a 34 de la LES.

I’Administracié General de 1’Estat™.

Nota

Pot ser que aquesta quarta eina sigui la de més rellevancia practica, per la seva influéncia
en l’elaboraci6 dels pressupostos, tot i que no s’ha d’oblidar que l’austeritat en la despesa
ha de ser una virtut implicita en qualsevol tipus de gestié de fons puablics.



© FUOC ¢ PID_00248329 35 Els pressupostos pablics

4. Els pressupostos de les comunitats autonomes

4.1. Competeéncia

D’acord amb l'art. 137 de la CE, les comunitats autonomes gaudei- Nota

xen d’autonomia per gestionar els seus interessos respectius, mentre que
Sobre les competeéncies de les

CCAA en materia pressuposta-
ria, consultar la STC 274/2000,
de 14 de desembre.

l'art. 156.1 de la CE estableix que les comunitats autonomes gaudeixen
d’autonomia financera per al desenvolupament i I’execuci6 de les seves com-

peténcies. Aquests preceptes es concreten mitjancant 1'art. 17 de la LOFCA,

que reconeix a les comunitats autonomes, entre d’altres, la competencia per

elaborar, examinar, aprovar i controlar els seus pressupostos.

No obstant aix0, aquesta autonomia i competeéncia tenen els seus limits, d'una
banda, amb els principis d’estabilitat pressupostaria, sostenibilitat finan-
cera i la regla de despesa, derivats de la reforma de l'art. 135 de la CE; i,
d’altra banda, amb la necessaria coordinaci6é i homogeneitat amb 'activitat

pressupostaria de I’Estat establertes per la LOFCA.

En aquest sentit, I’art. 31.3 de la LOFCA disposa que els pressupostos de les co-
munitats autonomes siguin elaborats amb criteris homogenis de manera que
en sigui possible la consolidacié amb els PGE. Aixi mateix, per mitja de l'art.
3.1 de la LOFCA es crea el Consell de Politica Fiscal i Financera de les comu-
nitats autonomes, per coordinar l'activitat financera d’aquestes amb 1'Estat,
integrada pel Ministre d’'Hisenda i el Conseller d'Hisenda de cada Comunitat.
A més, l'art. 10.3 de la LOEPSF habilita el Govern per establir mecanismes
de coordinaci6 entre totes les administracions pabliques, per tal de garantir
I'aplicaci6 efectiva dels principis continguts en les normes pressupostaries de
I’Estat i de la UE.

4.2. Contingut i estructura

Els pressupostos generals de les comunitats autOnomes constitueixen
I'expressié xifrada, conjunta i sistematica de les obligacions que, com a
maxim, pot reconeixer el sector pablic i de les estimacions d’ingressos que
es prevegi liquidar durant ’exercici corresponent. Els pressupostos generals
estan integrats pels pressupostos de la propia Administracié autonomica i pels

seus organismes autonoms, entitats i empreses pabliques.

Els pressupostos generals s’han d’aprovar per llei, que s’ha de tramitar mitjan-
cant un procediment especial a les respectives cambres legislatives autonomi-
ques. De la mateixa manera que la LPGE, aquesta llei es divideix en dues parts:

la part dels pressupostos propiament dits i la part dispositiva o text articulat.
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Cada Comunitat ha de determinar l'estructura dels pressupostos generals,
d’acord amb la seva autonomia financera i tenint en compte 1’'organitzacié del
sector public autonomic. Encara que, amb caracter general, I’estat de despeses
s’ha d’estructurar d’acord amb les classificacions segiients:

a) Organica, que reflecteix I’organitzacié administrativa dels centres gestors
de despesa de la Comunitat.

b) Funcional o per programes, que agrupa les despeses segons la finalitat o
objectius de les activitats que la Comunitat ha de realitzar.

¢) Economica, que agrupa els credits per capitols en funcié de la naturalesa
economica de les despeses:

e Despeses corrents
— Despeses de personal
— Despeses en béns i serveis
— Interessos

— Transferéncies corrents

e Despeses de capital
— Inversions reals

- Transferéncies de capital

e Despeses per operacions financeres
- Actius financers
— Passius financers

La classificaci6 economica de l'estat d’ingressos ha de recollir, desglos-
sats per capitols, I'import total dels recursos que s’estimi reconeixer durant

I’exercici:

e Ingressos corrents
— Impostos directes
- Impostos indirectes
— Taxes, preus publics i altres ingressos
- Transferéncies corrents

- Ingressos patrimonials

e Ingressos de capital
- Alienaci6 d’inversions reals

— Transferéncies de capital

e Ingressos per operacions financeres

— Actius financers
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— Passius financers

4.3. Els principis pressupostaris

Els principis pressupostaris que sén d’aplicaci6 per a I’Estat també son aplica-  “9segons I'art. 21 de la LOFCA.

ble per a les comunitats autonomes; tot i que, la LOFCA recull els segiients

principis de forma expressa‘m:

a) Principi d’anualitat. El periode de vigencia dels pressupostos generals de la
Comunitat coincideix amb I’any natural, i queden automaticament prorrogats
els vigents en cas que no fossin aprovats els nous pressupostos abans de I'1 de

gener de 'exercici corresponent.

b) Principi d’estabilitat pressupostaria. El resultat pressupostari de ’exercici
ha de mostrar equilibri o superavit.

¢) Principi de sostenibilitat financera. Les comunitats autonomes han de ser

capaces de financar totes les despeses presents i futures.

d) Principi d’universalitat. Els pressupostos generals de la Comunitat han
d’incloure la totalitat de les despeses i dels ingressos previstos per a tot

I'exercici pressupostari.

e) Principi d’unitat. Els pressupostos generals de la Comunitat han de com-
prendre els de la propia Administraci6 i els de tots els organismes i entitats
que la integren.
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5. Els pressupostos de les entitats locals

El pressupost de l'entitat local és un mandat del ple de la corporacio,
elegit directament pels ciutadans, que autoritza el govern local sobre
quant i en que pot gastar els recursos publics durant el periode d'un
any. D’aquesta manera, el pressupost local es configura tant com un
instrument de gesti6 per al govern com un instrument de control per
al ple.

5.1. Definicio

Els pressupostos de les entitats locals constitueixen 1'expressié xifrada, con-  “Vart. 162 del TRLRHL.

junta i sistematica de les obligacions que, com a maxim, puguin reconéi-
xer i dels drets que prevegin liquidar durant I’exercici corresponent. Tam-
bé recullen els pressupostos de tots els seus organismes autonoms, aixi com
les previsions d’ingressos i despeses de les societats mercantils el capital social

de les quals pertanyi integrament a I’entitat local corresponent*'.

Els recursos de les entitats locals es destinaran a satisfer el conjunt de les seves

Lectura recomanada

obligacions, llevat els ingressos especifics afectats a fins determinats. En aquest
M. Carmen Aparisi Aparisi

(2016). «La aprobacion de los
pel seu import integre, perd no es podran atendre les obligacions mitjancant | presupuestos de 2017 para las

. . o L . Entidades locales». Revista de
la minoracio dels drets que cal liquidar o ja ingressats, llevat que la llei ho Derecho Local (ndm. 47).

sentit, els drets liquidats i les obligacions reconegudes s’aplicaran al pressupost

autoritzi de manera expressa.

5.2. Contingut

Les entitats locals elaboraran i aprovaran anualment un pressupost general en  “?art. 164 del TRLRHL.

el qual s’integraran™:
e el pressupost de la mateixa entitat,
e els pressupostos dels organismes autonoms dependents,

e els estats de previsio de despeses i ingressos de les societats mercantils amb
un capital social pertanyent integrament a l’entitat local.

El pressupost general ha de contenir, concretament, per a cada un dels pres-  “dart. 165 del TRLRHL.

supostos que l'integren®:
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e FEls estats de despeses. Han d’incloure els crédits necessaris per respondre
al compliment de les obligacions.

e Fls estats d’ingressos. Hi han de figurar les estimacions dels diferents re-
cursos economics que cal liquidar durant l’exercici.

¢ Les bases d’execucid. Han de contenir 1’adaptaci6 de les disposicions ge-
nerals en matéria pressupostaria a I’'organitzaci6 i circumstancies de la ma-
teixa entitat, aixi com aquelles altres necessaries per a una gestio encertada.

Cadascun dels pressupostos que s’integren en el pressupost general s’ha
d’aprovar sense deficit inicial.

5.3. Estructura

El Ministeri d’'Hisenda i Administracions Pabliques ha d’establir amb caracter
general 'estructura dels pressupostos de les entitats locals, tenint en compte la
naturalesa economica dels seus ingressos i de les seves despeses, i les finalitats

que amb aquests Gltims es proposin aconseguir**.

Les entitats locals poden classificar els seus ingressos i les seves despeses se-
gons la seva propia estructura mitjangant els seus propis reglaments o decrets
d’organitzaci6. No obstant aix0, els estats de despeses dels pressupostos de les
entitats locals han d’aplicar les classificacions per programes i la classificacio

economica d’acord amb els criteris seglients:

e La classificacié per programes, que ha de constar dels nivells ampliables
segiients: el primer relatiu a 1’area de despesa, el segon a la politica de
despesa i el tercer als grups de programes que, al seu torn, es subdividiran

en programes.

e Laclassificaci6 economica, que presentara separadament les despeses cor-
rents i les despeses de capital, d’acord amb els criteris segiients:
- En els credits per a despeses corrents s'inclouran les de funcionament
dels serveis, les d’interessos i les transferéncies corrents.

— En els credits per a despeses de capital, s'inclouran les d’inversions re-
als, les transferencies de capital i les variacions d’actius i passius finan-

cers.

La classificacié economica té en compte tres nivells ampliables: el primer re-

latiu al capitol, el segon a 'article i el tercer al concepte.

“DArt. 167 del TRLRHL.
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5.4. El principi d’estabilitat en I’ambit local

Les entitats locals, evidentment, també estan subjectes a 1’obligaci6 de presen-
tar equilibri pressupostari en els seus comptes. En aquest sentit, 1'article 2 de
la Llei organica d’estabilitat pressupostaria i sostenibilitat financera inclou les
corporacions locals en I’ambit subjectiu de la llei.

El principi d’estabilitat pressupostaria és de plena aplicacié en I’ambit
local.

Per la seva banda, 'article 165.1 del TRLRHL també disposa que el pressupost
general de les entitats locals ha de tenir en compte el compliment del principi
d’estabilitat pressupostaria en els termes previstos per I'LGEP.

En qualsevol cas, i malgrat tractar-se d'un principi d’obligat compliment, la
seva aplicabilitat no trenca el principi d’autonomia local, ja que es tracta
d’un requisit més del marc legal que configura I’ordenament juridic espanyol
i, en cap mesura, es contraposa a 1’exercici de les funcions propies de les cor-
poracions locals ni tampoc amb les seves fonts de financament.

Nota

L'RD 1463/2007, de 2 de no-
vembre, aprova el Reglament
de desenvolupament de la Llei
d’estabilitat pressupostaria en
la seva aplicacio a les entitats
locals.

Nota

Sobre I'estabilitat pressupos-
taria en I'ambit local, veure la
STC 93/2017, de 6 de juliol.
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Exercicis d'autoavaluacio
Preguntes de seleccio
1. En relacié amb la despesa publica...

a) es troba autoritzada i limitada, amb caracter general, pels pressupostos publics, tant pel
que fa a la seva quantia com pel que fa a les finalitats concretes a queé s’ha de destinar.

b) mai podra respondre a una obligacié economica si no es troba previst el corresponent
crédit pressupostari.

c) es troba essencialment regulada per 'LGP, que resulta d’aplicaci6 tant a I’Estat com a les
comunitats autonomes i a les corporacions locals.

2. Els pressupostos administratius...

a) s'integren en la part dispositiva de I'LPGE.

b) només es constitueixen per l’estat de despeses i I’estat d’ingressos dels ens integrants del
sector public administratiu estatal.

¢) son limitadors i vinculants en relacié amb els ingressos i estimatius i no vinculants en
relaci6 amb les despeses.

3. Pel que fa a la desagregaci6 del codi del crédit pressupostari 18.01 144-A 482...

a) 18.01 correspondria a la classificacié per programes.
b) 482 correspondria a la classificacié economica.
c) 144-A correspondria a la classificaci6 organica.

4. En relacié amb la classificaci6 per programes...

a) només opera en l'estructura de l’estat de despeses dels PGE.
b) només opera en l'estructura de 'estat d’ingressos dels PGE.
c) opera tant en 'estructura de 1’estat d’ingressos com de despeses dels PGE.

5. El principi de competéncia pressupostaria...

a) exigeix una llei organica per a I’aprovacié dels pressupostos.

b) permet que el Govern aprovi els pressupostos mitjancant un decret llei en cas de necessitat
extraordinaria i urgent.

¢) no impedeix que sigui el ple de les corporacions locals el que aprovi els seus pressupostos.

6. El principi d’universalitat...

a) permet que es facin compensacions o minoracions entre els ingressos i les despeses del
pressupost sempre que s’especifiquin.

b) permet que els ingressos es destinin a priori a cobrir determinades despeses.

c) requereix que els ingressos i les despeses figurin en el pressupost de manera explicita o
expressa i integra.

7. Es produeix el fet imposable d'un impost el 4 d’abril de 2017, tot i que es liquida per la
inspecci6 el 20 de desembre de 2018. No obstant aix0, el seu ingrés a les arques publiques es
fa el 4 de gener del 2019. A quin pressupost haura d’imputar-se?

a) Al pressupost del 2017.
b) Al pressupost del 2018.
c) Al pressupost del 2019.

8. El principi d’anualitat...

a) exigeix I'aprovaci6 anual dels PGE, llevat que les Corts aprovin la seva prorroga.
b) es concreta en el fet que la vigencia dels pressupostos publics sera de 365 dies des de la
seva aprovacio.
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c) permet contraure compromisos de despesa per a exercicis futurs si es ratifiquen amb poste-
rioritat.

9. Una entitat local compleix el principi d’estabilitat pressupostaria...

a) elaborant, aprovant, executant i liquidant un pressupost equilibrat.

b) liquidant un pressupost equilibrat, encara que 1’aprovés amb deficit inicial.

c) complint amb el limit del 0,4% del PIB pel que fa al seu deficit estructural i del 40% del
PIB en relacié amb el volum del seu deute public.

10. L'estructura dels pressupostos de les entitats locals...

a) s’estableix lliurement per cada entitat, tenint en compte la seva propia estructura d’acord
amb els seus reglaments o decrets d’organitzacio.

b) s’estableix amb caracter general per part del Ministeri d’Hisenda i administracions puabli-
ques.

c) s’estableix per la Llei general pressupostaria.

Casos practics

11. Després de I'aprovaci6 d’una nova Llei de 'Impost sobre la renda de les persones fisiques
(IRPF), es remet en el seu text a 'LPGE amb la finalitat que estableixi I’escala de gravamen
estatal aplicable a la base liquidable general de I'impost. En conseqiiencia, fent Gis d’aquesta
habilitaci6, 'LPGE que s’aprova amb posterioritat determina aquest gravamen. Es correcta
aquesta actuacio?

12. Localitzeu els Pressupostos generals de 1’Estat per a ’any 2016 prorrogats per a 2017 al
web del Ministeri d’Hisenda i Administracions Pabliques i contesteu les preguntes segiients:

a) Que implica el principi pressupostari d’anualitat respecte a 1’eficacia temporal dels PGE i
queé passa quan, a l'inici de 'any natural, no s’han aprovat els pressupostos corresponents
al’any?

b) Quin credit pressupostari es destina al programa denominat «Educacio infantil i primaria»?

¢) A quina area de despesa, a quina politica i a quin grup de programes pertany el programa
«Educaci6 infantil i primaria»?

d) Indiqueu el codi alfanumeéric complet corresponent del credit pressupostari previst per a
les transferéncies corrents a les actuacions al primer cicle d’educaci6 infantil i expliqueu queé
indiquen els diferents digits que el componen. Aixi mateix, assenyaleu el crédit pressupostari
previst.
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Solucionari

Exercicis d'autoavaluacio

10.b
11.

Les modificacions tributaries es troben dins el contingut eventual, possible o accessori de
I'LPGE, és a dir, no formen part del seu contingut minim, necessari i indisponible que, segons
I'STC 76/1992, de 14 de maig, es constitueix «per 'expressio xifrada de la previsié d’ingressos
i I'habilitacié de despeses» (i és que, estrictament, no constitueixen una previsié d’ingrés o
una habilitaci6 de despesa en els termes descrits i afecten matéries diferents del que és el
nucli essencial de la Llei). Aixi, i malgrat que l'article 137.4 de la CE prohibeixi que I'LPGE
crei tributs, si que permet que els modifiqui si una llei tributaria substantiva aixi ho preveu;
habilitaci6é que, en opini6 del TC, podra estar prevista per «qualsevol llei que, exceptuant la
Llei de pressupostos, reguli elements concrets de la relaci6 tributaria» (STC 27/1981, de 20
de juliol). No obstant aix0, també ha admés que aquesta autoritzacié és prescindible quan
la modificacié practicada per 'LPGE constitueixi una «mera adaptaci6 del tribut a la reali-
tat» (STC 27/1981, de 20 de juliol), posicié que ha generat una critica practicament unanime
entre la doctrina per entendre que, a més de comportar una distincié que el precepte cons-
titucional no preveu, pot deixar-lo sense contingut (en el sentit que és dificil pensar en una
modificacié que no suposi una adaptacio del tribut a la realitat).

Aixi doncs, d’acord amb el que s’ha indicat, en aquest cas trobem una llei reguladora d'un
impost que habilita expressament I'LPGE a establir I’escala de gravamen d’un impost, de
manera que, en principi, quedarien complerts els requisits al respecte per la viabilitat de la
previsi6 tributaria de 'LPGE. Abans, pero, de determinar la seva procedencia, cal centrar
I’examen en tot allo que s’ha d’entendre per «modificaci6 tributaria», recordant en primer
lloc que, d’acord amb l'article 137.4 de la CE, I'LPGE no pot crear cap tribut ex novo (per la
qual cosa sembla que tampoc podra modificar el fet imposable de tributs ja existents que
puguin suposar variacions equivalents a la creacié d’una nova figura tributaria).

No obstant aix0, i encara que tampoc es pot admetre la regulacié de qiiestions substancials
del régim tributari general mitjancant Llei de pressupostos (STC 76/1992, de 14 de maig, o
195/1994, de 28 de juny), si que sembla que I'article 137.4 de la CE admet la introducci6 de
qualsevol canvi que afecti el mandat o conseqiiéncia juridica de les normes tributaries, és a
dir, modificacions a la quantificaci6é del deute tributari.

Per tant, i encara que tant I’habilitaci6 de 'LPGE per establir previsions sobre l'escala de
gravamen estatal de I'IRPF realitzada per la Llei de I'impost com la seva materialitzaci6 per
part de 'LPGE podrien semblar correctes, convé recalcar que, estrictament, el que admet
l'article 134.7 de la CE és que la Llei de pressupostos «modifiqui» els tributs.

Es important insistir en aquesta dltima consideracié, ja que I'habilitacié que realitza la Llei
de I'IRPF d’aquest suposit consisteix a establir ’escala de gravamen estatal aplicable a la base
liquidable general de 'impost i no a modificar-la, per la qual cosa pot considerar-se que en
aquest cas s’ha anat més enlla de les previsions de l'article 134.7 de la CE en habilitar 'LPGE
per crear un dels elements basics en la quantificaci6 del tribut.

Aixi doncs, sembla que les disposicions que hauria adoptat I'LPGE en relaci6 amb I'escala de
gravamen de I'IRPF podrien ser declarades contraries a la CE, ja que es pot entendre que la
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previsié constitucional requereix que, en tot cas, hi hagi una regulaci6é prévia de 1’aspecte
sobre el qual permet la modificaci6 o fins i tot actualitzacio6.

12.

a) Derivat de l'article 134.2 de la CE i l'article 34.1 de I'LGP, el principi d’anualitat pressupos-
taria comporta que els PGE tinguin caracter anual. Cal concretar que 'exercici pressupostari
coincidira amb l’any natural. Per tant, a part del fet que els efectes juridics del PGE no es
desplegaran més enlla de I’any corresponent (per la qual cosa durant 'any s’han de fer els
continguts qualitatius i quantitatius en que consisteix I’autoritzacio per realitzar les despeses
publiques que comporta tot crédit pressupostari), aquest principi també comporta que els
PGE s’han d’aprovar cada any, encara que 1'article 134.4 de la CE prevegi una excepcié per
evitar que, de manera automatica i indefinida, es paralitzi I'activitat economica de 1'Estat.

Aixi, com preveu, «si la Llei de pressupostos no s’aprova abans del primer dia de 1'exercici
economic corresponent, es consideraran automaticament prorrogats els pressupostos de
I’exercici anterior fins a ’aprovacié dels nous», i aix0 és el que justament va passar a l'inici
de l'any 2017 quan van quedar prorrogats els PGE per a I'any 2016.

b) Per conéixer el crédit assignat a 1’esmentat programa cal accedir al web del Ministeri
d’Hisenda i Administracions Pabliques i, dins I'apartat de Pressupostos generals de 1'Estat
aprovats per a I’any 2016 prorrogats per a 2017, ha de seleccionar-se el Pressupost per progra-
mes de l'estat de despeses (série vermella). Seguidament, cal accedir a la seccié 18. Ministeri
d’Educacio, Cultura i Esport, i, a continuacid, dins del Pressupost per programes, a l'estat de
despeses corresponent al Programa 322A, «Educacié infantil i primaria». En concret, el credit
assignat a aquest programa és de 161.689,91 milers d’euros.

¢) La classificacié per programes dels credits pressupostaris permet identificar la finalitat a
la qual es destinen els recursos publics. Aixi, els programes de despeses s’agrupen formant
grups de programes, i aquests, al seu torn, en politiques de despeses, que s’integren en cinc
arees de despesa.

Precisament, cada un dels digits que formen el codi 3224, assignat al programa «Educaci6
infantil i primaria», identifiquen I'area de despesa, la politica de despesa i el grup de progra-
mes a que pertany.

Concretament, el programa 322A pertany a l’area de despesa 3: producci6 de béns publics
de caracter preferent; la politica de despesa 32: educaci6; i el grup de programes 322: ense-
nyament. Per la seva banda, la lletra del programa, com que esta compresa entre la AilaL,
indica que es tracta d'un programa finalista.

d) Per accedir a aquesta informaci6 des del web del Ministeri d’'Hisenda i Administracions Pa-
bliques, dins I’apartat de Pressupostos generals de I'Estat aprovats per a I’any 2016 prorrogats
per al 2017, hem d’entrar al Pressupost per programes de 1’estat de despeses (serie vermella).
A continuaci6, entrarem a la secci6 18. Ministeri d’Educacid, Cultura i Esport, i, a continua-
ci6, dins del Pressupost per programes, a l’estat de despeses corresponent al Programa 322A,
«Educaci6 infantil i primaria». En el mateix document es mostra la distribuci6 entre centres
gestors (classificacié organica) i per capitols de despesa (classificaci6 economica).

Aixi, un cop centrada aquesta informacio, cal recordar que els codis alfanumeérics ofereixen
informaci6 sobre la classificaci6 organica, per programes i economica dels credits pressupos-
taris, concretament, en aquest cas, de la manera segiient:

Els digits 18.04 corresponen a la classificaci6é organica; els dos primers digits (18) indiquen
la secci6 responsable de la despesa (que en aquest cas és el Ministeri d’Educaci6, Cultura i
Esport), i els dos segtients (04), el servei (que és la Direccié General d’Avaluaci6 i Cooperaci6é
Territorial).

Per la seva banda, com s’ha vist, el codi 322A, relatiu a la classificacié per programes, pertany
a l’area de despesa 3: «Producci6 de béns publics de caracter preferent»; la politica de despesa
32: educaci6; i el grup de programes 322: ensenyament. Per la seva banda, la lletra del pro-
grama, com que esta compresa entre la A ila L, indica que es tracta d'un programa finalista.

I, finalment, en relaci6é amb la classificacié econdmica, es troba el codi 450, en qué el digit 4
indica que es tracta d’'una despesa del capitol 4: transferencies corrents; els digits 45 informen
que pertanyen a l'article: «Transferéncies corrents a comunitats autonomes», i els digits 450
identifiquen el concepte: actuacions en primer cicle d’educaci6 infantil.

Aixi dongs, el codi alfanumeéric complet corresponent al creédit pressupostari de les transfe-
réncies corrents a les actuacions en primer cicle d’educacié infantil seria 18.04. 322A 450, i
el credit pressupostari previst és de 1.231,50 milers d’euros.
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