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Les lleis de pressupostos generals de I’Estat

Introduccio

La finalitat d’aquest modul es concreta en l'estudi dels PGE, el qual es
dura a terme per mitja de l'analisi de l'instrument normatiu en el qual
es manifesten cada any: la llei de pressupostos corresponent. En el mo-
dul “Els principis pressupostaris” es posaran de manifest les exigencies
d’aquests principis, encara que amb caracter previ correspon examinar
els aspectes fonamentals del regim juridic del pressupost (la seva natu-
ralesa legal, d’'una banda, i el cicle pressupostari, d'una altra), en que
hem de veure plasmades les exigencies esmentades.

En funcié de I’anterior, resulta obligat comencar aquest modul oferint un con-
cepte juridic de pressupost, ja que és la perspectiva que ens interessa. En
aquest sentit, tindrem ocasié de comprovar que aquest enfocament juridic es-
ta configurat tant pel contingut del pressupost, com pels efectes juridics que

produeix.

Una vegada fixat 1’'objecte d’analisi, pertoca fer una referéncia sumaria a
'antiga polémica sobre la naturalesa juridica de les lleis de pressupostos, ja
que, tot i que s’hauria de tractar d’'un tema superat, encara queden algunes
reminiscencies que sorgeixen de tant en tant i que pretenen ser utilitzades —
erroniament, en la nostra opinié— com a arguments per a sostenir interpreta-
cions normatives no massa encertades.

L'aspecte segiient que hem de tenir en compte es refereix al contingut de les
LPGE, com a element necessari per a poder adquirir una visié6 omnicompren-
siva del que implica 'aprovacié d’aquesta norma per 1’0rgan legislatiu com-
petent. Per aixo, resulta ineludible analitzar el contingut subjectiu i objectiu
de les LPGE i les peculiaritats de la seva part dispositiva.

A continuaci6, s’abordaran els efectes juridics de les LPGE, i s’inclouen els
de la part dispositiva i els relatius als ingressos i despeses que contenen, com
a segon element que configura el pressupost juridicament parlant.

Finalment, acabarem detenint-nos en l'estructura dels estats d’ingressos i
despeses dels PGE, com a element imprescindible per a poder entendre la
manera com es posen de manifest en el pressupost les necessitats publiques

que s’han de satisfer i la manera de financar-les.
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Objectius

Una vegada treballat aquest modul didactic i fetes les activitats proposades,
I'estudiant ha d’estar en condicions d’assolir els objectius segiients:

1. Assimilar el concepte de pressupost des del punt de vista juridic i saber
diferenciar-lo d’altres enfocaments que també ’estudien.

2. Coneixer la polémica sobre la naturalesa juridica de les LPGE i la inciden-

cia possible en 1'ordenament juridic.

3. Delimitar el concepte de sector piiblic estatal, com a part integrant del con-
tingut subjectiu de les LPGE.

4. Distingir els estats de despeses i ingressos dels PGE (contingut objectiu)
i la seva manifestacié en les tres categories que reconeix la normativa

aplicable.

5. Identificar la part dispositiva de les LPGE i les seves peculiaritats enfront

de la resta de normes legals aprovades pel Parlament.

6. Comprendre l'eficacia juridica dels diferents aspectes que formen el con-
tingut del pressupost (part dispositiva, ingressos i despeses publiques).

7. Entendre com s’organitza 1'estat d’ingressos del pressupost, segons les

classificacions organica i economica.

8. Coneixer l'estructura organica de l'estat de despeses, com a reflex de
I’ambit subjectiu dels PGE.

9. Assimilar l'estructura per programes de despeses, per mitja de la qual es
concreta la finalitat de la despesa i es desenvolupa el model de pressupost
per programes.

10. Comprendre l'estructura economica de despeses, que posa de manifest en
que es du a terme la despesa.
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1. Concepte juridic de pressupost

El concepte de pressupost esta determinat per la perspectiva d’analisi que

Lectura recomanada

s’adopti. Aixi, des del punt de vista econdomic, representa un pla de l'activitat
C. Palao Taboada (1987).
Derecho Financiero y Tributario

prioritat respectiva. Des del punt de vista politic, implica la plasmaci6é d'una | I(2a. ed.). Madrid: Colex.

financera i, per tant, un ordenament de les necessitats puabliques segons la

determinada ideologia, i també I’adopci6 de decisions de gran transcendéncia
per als ciutadans, i en definitiva, per a I'Estat mateix. I des del punt de vista
juridic, significa que l'actuacié financera dels ens publics esta sotmesa, vin-
culada a normes juridiques. Ens centrarem, logicament, a oferir un concepte

juridic de pressupost.

La CE no preveu una definicié de pressupost, perd n’estableix el contingut

necessari, en indicar que:

“Els pressupostos generals de I’Estat tindran caracter anual, inclouran la totalitat de les
despeses i els ingressos del sector public estatal i s’hi consignara I'import dels beneficis
fiscals que afectin els tributs de I’Estat.”

Art. 134.2 CE

Per la seva banda, I'LGP disposa que els pressupostos generals de I'Estat cons- ~ ®art. 32§ 33 LGP.

titueixen 1'expressio xifrada, conjunta i sistematica dels drets i obligacions que
han de liquidar durant 1’exercici cadascun dels organs i entitats que formen
part del sector public estatal, i que determinaran les obligacions economiques

N e N . N 1
que, com a maxim, poden reconeixer, i els drets que han de reconeixer .

Dels preceptes transcrits es desprén que sOn dos els aspectes que configuren
el pressupost.

e El contingut, €s a dir, les obligacions i els drets que s’han de liquidar, o el

que és el mateix, despeses i ingressos.

e Els efectes juridics d’aquest contingut, aixo és, les despeses que es poden
efectuar com a maxim i els ingressos que es preveu aconseguir en 1'exercici

pressupostari.

Lectura recomanada

Tenint en compte aquests dos aspectes, es pot definir el pressupost com

I'acte legislatiu mitjancant el qual s’autoritza I'import maxim de les des- A. Rodriguez Bereijo (1970).

; . El presupuesto del Estado. In-
peses que el Govern pot fer durant un periode de temps determinat en troduccion al Derecho Presupu-
les atencions que s’especifiquen detalladament, i es preveuen els ingres- AT, MR TTEEes,

SOS necessaris per a cobrir-les.
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Com a acte legislatiu, convé iniciar 'analisi d’aquesta definici6é estudiant la
naturalesa juridica de les lleis de pressupostos, i referir-se després al seu con-
tingut i efectes juridics.
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2. Naturalesa juridica de les lleis de pressupostos
generals de I’Estat

L'aprovacio6 del pressupost per 1’0rgan que té la maxima representacié popu-
lar, és a dir, I’0Organ legislatiu, és una conquesta historica dels régims parla-

mentaris.

Aquesta aprovaci6 es fa mitjancant la manera normal de manifestar-se el
poder legislatiu, és a dir, mitjancant una llei, i d’aquesta manera, el progra-
ma d’actuacié governamental que reflecteix el pressupost com a pla financer
d’ingressos i despeses, en ser autoritzat pel Parlament, es converteix en una
norma juridica amb rang i forma de llei, que autoritza el poder executiu per a
la realitzacio o posada en practica d’aquest pla d’actuacio financera. No obs-
tant aixo, aquesta naturalesa legal no sempre s’ha tingut tan clara, per la qual
cosa resulta obligada una succinta referéncia a la vella polémica de la natu-
ralesa juridica de la llei que aprova el pressupost. Complementariament
s'indicaran les especialitats més rellevants que presenta la Llei de pressupostos
generals de 1’Estat enfront d’altres lleis, com a conseqiiéncia de la peculiar fi-

nalitat que se li assigna en 'ordenament juridic.

El debat sobre la naturalesa juridica de la llei de pressupostos es va
plantejar en la doctrina juspublicista alemanya en 1'altim ter¢ del segle
XIX (Laband, Jellinek, Mayer). Aquests autors partien de la idea que no
tot el que té forma de llei té naturalesa de llei, la qual cosa els va portar
a diferenciar les lleis materials de les lleis formals. Llei en sentit ma-
terial només és aquella que conté normes juridiques, és a dir, mandats
generals i abstractes la finalitat dels quals és delimitar els drets i deures
de les persones. Per a aquests autors, la llei de pressupostos no conté
mandats o regles de conducta generals i abstractes, per la qual cosa no
és una llei en sentit material sin6 en sentit purament formal, i el seu
contingut és el d'un acte propi del Govern, que consisteix en una mera
estimacio dels ingressos i les despeses publiques.

El vot del Parlament, en la seva opinid, inicament serveix per a descarregar Origen del debat

de responsabilitat el Govern en l’execucié d’aquest acte, de manera que el
Aconseguir la preeminéncia

Parlament no compliria una funcio legislativa propiament dita, sin6 de simple del poder executiu sobre el le-
control politic de I'activitat de I’executiu. tgé:?!gt'u en materia pressupos-

De la consideracio6 de la llei de pressupostos com a llei formal es van desprendre

dues conseqiiéncies:



CC-BY-NC-ND « PID_00189557 10

Les lleis de pressupostos generals de I’Estat

e La primera, que les facultats d’iniciativa en materia pressupostaria no
corresponien al legislatiu, ja que era ’Administraci6 la que coneixia millor
les necessitats de ’Estat.

e Ilasegona, que el legislatiu no podia modificar el pressupost presentat
per l'executiu, i s’havia de limitar a aprovar-lo o rebutjar-lo en bloc.

No obstant aixo, es pot dir que la tesi de la consideraci6 de la llei de pressu-
postos com una llei en sentit purament formal va aparéixer en un context
historicopolitic determinat per a justificar dogmaticament la supremacia de
I'executiu enfront del legislatiu en la presa de decisions sobre la despesa pua-
blica. En efecte, en aquesta epoca Alemanya estava en ple procés d'unificacié
i el Govern de Bismarck requeria continuament partides de despesa extraordi-
naries per a financar les campanyes militars d’annexi6 de territoris a 1’Estat
alemany, peticions que no en tots els casos eren ateses pel Parlament, la qual
cosa va provocar la formulacio de la teoria de la llei pressupostaria com a llei

merament formal.

Evidentment, fora del context esmentat aquesta teoria manca de sentit, i
que la llei de pressupostos és una llei en sentit material, ja que actualment, ni
la regulacié constitucional dels pressupostos ni les limitacions existents a la
iniciativa parlamentaria en materia pressupostaria, permeten sustentar la tesi
de la llei de pressupostos com a llei en sentit formal, com a continuacio es

pretén fonamentar.

La CE estableix que:

“Les Corts Generals exerceixen la potestat legislativa de 1'Estat, n’aproven els pressupos-
tos, controlen l'accié del Govern i tenen les altres competeéncies que els atribueixi la
Constituci6.”

Art. 66.2 CE

La separacio que efectua aquest precepte entre potestat legislativa i aprova-
ci6 del pressupost s’ha considerat com un argument a favor de la considera-
ci6 de la Llei de pressupostos generals de 1'Estat com a llei formal, perd no
és encertat, ja que no persegueix més que destacar la funci6 d’aprovacié dels
pressupostos de 1'Estat, atesa la seva rellevancia, subratllant-ne l’atribucio a les
Corts Generals (i fins i tot sembla més aviat que aquest precepte es refereix als
pressupostos de les Corts mateixes). En aquest mateix sentit s’ha manifestat
el Tribunal Constitucional, entre d’altres, en la Senteéncia 27/1981, de 20 de
juliol, en entendre que la Llei de pressupostos generals de I’Estat és el vehicle
de direcci6 i orientaci6 de la politica economica que correspon al Govern, i
hi participa el Parlament en la seva funci6 peculiar -la de 1’aprovaci6é- que
l'article 66.2 de la CE enuncia com a competeéncia especifica desdoblada de la
generica potestat legislativa de I’Estat.

Lectura recomanada

C. Palao Taboada (1987).
Derecho Financiero y Tributario
I (2a. ed.). Madrid: Colex.
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Aquesta especificitat de la funcié parlamentaria d’aprovacio del pressupost
connecta amb les peculiaritats de la Llei de pressupostos generals de 1'Estat
respecte a qualsevol altra llei, peculiaritats que es justifiquen pel caracter ins-
trumental del pressupost respecte de la politica economica del Govern, pero
que no en qiiestionen la consideracié com a llei en sentit material.

Aixi, encara que la CE estableix la col-laboraci6 entre 1'executiu i el legisla-
tiu en l'exercici del poder pressupostari (“Correspon al Govern 1'elaboraci6
dels pressupostos generals de 'Estat i a les Corts Generals, I'examen, esmena i

aprovacié®”, també reconeix el predomini de I’executiu en aquesta matéria,
ja que aprovats els pressupostos generals de 1'Estat, el Govern pot presentar
projectes de llei que impliquin augment de la despesa publica o disminuci6
dels ingressos corresponents al mateix exercici pressupostari i tota proposicio

o esmena que impliqui augment dels credits o disminuci6 dels ingressos pres-

supostaris requereix la conformitat del Govern per a la tramitaci6’.

Aquest predomini de 'executiu és conseqiient amb la influéncia de la
institucié pressupostaria en la politica economica de 1’Estat que escau
al Govern, pero no implica que el pressupost s’hagi de concebre com
un acte separat i de naturalesa diferent de la llei que l’aprova.

A més, la consideraci6 de la llei que aprova els pressupostos com a llei formal
exigiria que el legislatiu manqués de tota possibilitat de modificar el pressu-
post elaborat per I’executiu, una cosa que no ocorre. Les possibilitats que té el
legislatiu de modificar el pressupost son limitades, pero existeixen i s'utilitzen
amb freqiiencia. En conclusi6, la Llei de pressupostos generals de 1'Estat és una
llei que conté normes dotades de plens efectes juridics, encara que presenta
algunes peculiaritats, que s’especifiquen a continuacio.

De les normes constitucionals que regulen els pressupostos generals de 1'Estat
es pot extreure la conclusioé que la llei que els aprova és una llei especial i
especialitzada, en estar afectada per una serie de circumstancies juridiques
que no s’apliquen a altres lleis. Aquestes circumstancies, que s’aniran desgra-
nant al llarg dels apartats inclosos en aquests materials dedicats al pressupost,
sOn, sistematicament, les segiients:

e Téun contingut propi i exclusiu, tant des del punt de vista subjectiu com
objectiu.

¢ Gaudeix d’un procediment especific per a ’elaboracid, aprovaci6, execu-
ci6 i control.

@Art. 134. 51 6 CE. ‘

®art. 134.1 CE. ‘

Lectura recomanada

J. Pascual Garcia (2009). Ré-
gimen juridico del gasto publi-
co: presupuestacion, ejecucion y
control. Madrid: Boletin Ofici-
al del Estado.
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e Té una eficacia temporal limitada a I'exercici anual, excepte el supo0sit e Y ailre d G riEen

excepcional de la prorroga pressupostaria. legal dels PGE

Les LPGE es configuren com
¢ En determinades circumstancies, el Govern quan !'executa esta facultat una llei especial i especialitza-
da amb una serie de peculia-
per a variar el contingut aprovat inicialment per les Corts Generals. ritats que es deriven d’aquest
caracter i no de la seva natura-
lesa juridica.

e ], finalment, té limitada la capacitat d’introduir innovacions o modifi-
cacions en I'ordenament juridic, particularment en ’ambit tributari.
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3. Contingut de les lleis de pressupostos generals de
I’Estat

Per a determinar el contingut de les lleis de pressupostos generals de 1’Estat cal
prendre com a punt de partida 1’article 134.2 de la Constitucid, que estableix
que els pressupostos generals de I’Estat inclouran la totalitat de les despeses i
ingressos del sector public estatal i s’hi consignara I'import dels beneficis fis-
cals que afectin els tributs de 1’Estat. Aquest precepte constitucional, el des-
plegament del qual es preveu en I'LGP, permet mantenir que el contingut
de les lleis de pressupostos generals de 1'Estat esta constitucionalment definit,
i es pot sistematitzar distingint: 'ambit subjectiu, ’ambit objectiu i la part
dispositiva o text articulat.

3.1. Ambit subjectiu

L’ambit subjectiu dels pressupostos generals de I’Estat o, el que és el mateix,  ®art. 2, 3i33.1 LGP.

la determinaci6 del que l'article la CE denomina sector piiblic estatal, es de-

limita, com s’ha indicat, en 'LGP".

El contingut d’aquests preceptes permet diferenciar dins de ’ambit ins-
titucional o subjectiu dels pressupostos generals de I’Estat dos grans
blocs:

e Els pressupostos dels organs constitucionals i del sector public ad-
ministratiu.

e Els pressupostos del sector piblic empresarial, del sector public fun-
dacional i dels fons sense personalitat juridica de l'article 2.2 de
I'LGP.

En el primer bloc, pressupostos dels organs constitucionals i del sector
public administratiu, s’integren:

e El pressupost de I'Estat: inclou els pressupostos dels organs constitucio-
nals (Casa de Sa Majestat el Rei, Corts Generals, Tribunal de Comptes, Tri-
bunal Constitucional, Consell General del Poder Judicial i Consell d’Estat)
i el dels organs de I’Administracio general de 1’Estat.
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Exemple
En quin bloc pressupostari s’integra el pressupost del Ministeri de I'Interior?

En el pressupost del sector public administratiu i, dins d’aquest, en el pressupost de
I’Estat.

e Els pressupostos dels organismes autonoms de I’Administracié general
de I'Estat.

Exemple
En quin bloc pressupostari s’integra el pressupost de 1'Institut d’Estudis Fiscals?

En el pressupost del sector public administratiu i, dins d’aquest, en el pressupost dels
organismes autonoms de I’Administracié general de 1’Estat, ja que l'Institut d’Estudis
Fiscals té aquesta forma juridica i esta adscrit al Ministeri d’'Hisenda i Administracions
Pabliques.

e FEl pressupost de la Seguretat Social i de les entitats gestores, serveis co-
muns i les matues d’accidents de treball i malalties professionals de la Se-
guretat Social en la seva funci6 puablica de col-laboraci6 en la gesti6 de la
Seguretat Social, i també els seus centres i entitats mancomunats.

e Els pressupostos d’altres entitats estatals de dret public, i també dels con-
sorcis, quan la seva activitat principal no consisteixi en la producci6 en
regim de mercat de béns i serveis, efectuin operacions de redistribuci6é de
la venda sense anim de lucre, o no es financin majoritariament amb in-
gressos comercials.

Exemple

En quin bloc pressupostari s’integra el Consorci Institut d’Investigacio sobre el Can-
vi Climatic o la Comissié Nacional sobre ’Energia?

En el pressupost del sector public administratiu i, dins d’aquest, en el pressupost dels
consorcis i d’altres entitats estatals de dret public, ja que, o compleix amb la forma juridi-
ca exigida en I'LGP (consorci) o no és possible incloure’ls en cap altre grup dels analitzats
anteriorment (Comissié Nacional de I’Energia).

La principal caracteristica d’aquests agents és que els seus pressupostos de
despeses son de caracter limitatiu, encara que cal tenir en compte el gran
volum de transvasament de fons entre uns i altres en forma de transferéncia.
Per aix0, la simple suma algebraica dels pressupostos d’aquests agents produi-
ria el doble comput de moltes operacions i alteraria la realitat de la dimensi6
i composicié del conjunt; per aquest motiu cal consolidar-los eliminant les
transferéncies internes per a dimensionar correctament l'activitat financera

estatal, per a obtenir aixi els pressupostos generals de 1’Estat consolidats.
En el segon bloc, el format pel sector pablic no administratiu, és a dir, pel
sector public fundacional, pels fons sense personalitat juridica de 'article 2.2

de I'LGP i pel sector public empresarial, s'integren:

e Els pressupostos de les fundacions estatals.

Aclariment

Apliquem als estats de despe-
ses d’aquests ens les vinculaci-
ons dels credits segons el prin-
cipi d’especialitat pressuposta-
ria.
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Exemple

En quin bloc pressupostari s’integra la Fundaci6 dels Ferrocarrils Espanyols o la Fun-
daci6 del Teatre Reial?

En el pressupost del sector puiblic no administratiu (sector pablic fundacional).

e Els pressupostos dels fons mancats de personalitat juridica la dota-
ci6 dels quals s’efectui majoritariament des dels pressupostos generals de

’Estat’.

Exemple

En quin bloc pressupostari s’integra el Fons per a la Promoci6 del Desenvolupament
o el Fons per a Inversions en 1’Exterior?

En el pressupost del sector public no administratiu (fons mancats de personalitat juridi-
ca).

e Els pressupostos de les entitats publiques empresarials.

Exemple
En quin bloc pressupostari s’integra RED.es o Ferrocarrils de Via Estreta?

En el pressupost del sector public no administratiu (entitats pibliques empresarials).
e Els pressupostos de les societats mercantils estatals.

Exemple

En quin bloc pressupostari s’integra Correus i Telegrafs, SA, o Paradors de Turisme,
SA?

En el pressupost del sector puiblic no administratiu (societats mercantils estatals).

e Els pressupostos d’altres entitats de dret public, i també els consorcis,
quan no formin part del sector pablic administratiu.

Exemple

En quin bloc pressupostari s’integra 1'Institut de Crédit Oficial o el Consorci de Com-
pensacié d’Assegurances?

En el pressupost del sector public no administratiu (altres entitats de dret pablic i con-
sorcis, ja que el de compensacié d’assegurances no forma part del sector public adminis-
tratiu).

La principal caracteristica d’aquests agents és que els seus pressupostos te-
nen caracter estimatiu per la naturalesa de la seva activitat, no sén limitatius
i, per aix0, no és possible la consolidaci6. Tant els ingressos —~denominats re-
cursos— com les despeses —denominades dotacions— soén estimatius. En aquest
cas, a diferéncia de I’anterior, no s’aplica a les despeses el principi d’especialitat
pressupostaria tal com esta reflectit en 'LGP, sin6é que és, si escau, la normati-
va propia de cadascun d’aquests ens la que ha d’establir si hi ha algun tipus
de vinculaci6 de les dotacions aprovades, més enlla del caracter limitatiu del
total concedit, que en cap cas no es pot superar.

®art. 2.2 LGP.
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Finalment, a 'LPGE s’ha d’unir el pressupost de despeses de funcionament
i inversions del Banc d’Espanya, que té caracter estimatiu i no és objecte de

consolidacié amb els pressupostos del sector public estatal.

El quadre segiient sintetitza ’ambit subjectiu exposat:

Ambit dels pressupostos generals de I'Estat i del pressupost consolidat

Casa de Sa M. el Rei

Corts Generals

Tribunal de Comptes

Organismes
constitucionals i .
Tribunal Constitucional
Consell d'Estat
Sector public Consell General del
estatal Poder Judicial
Seguretat
Social
Seccions organiques
Administracio Seccions no organiques
General
de IEstat Organismes autonoms
(*) Altres entitats
Societats publiques i consorcis
mercantils
estatals Entitats publiques
empresarials
Fundacions i
fons del sector
public estatal

Ambit del pressupost consolidat

(*) S'integren en el pressupost consolidat la resta d'entitats de dret public i els consorcis
amb altres administracions publiques que formin part del sector public administratiu
estatal segons I'article 3.1 de la Llei general pressupostaria.

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. Madrid: Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.
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3.2. Ambit objectiu

L’'ambit objectiu dels pressupostos generals de 1'Estat es delimita fo-

namentalment en 'LGP®, d’on es desprén que els estats numerics dels
pressupostos generals de 1’Estat es poden ordenar en tres categories:

e Pressupostos administratius.
e Pressupostos d’explotacio i de capital.
e Pressupost de beneficis fiscals.

Els dos primers, que son els que constitueixen propiament aquest ambit
objectiu, es corresponen amb els dos blocs de 1’ambit subjectiu exposat

anteriorment.

1) Pressupostos administratius.

Estan constituits pels estats de despeses i els estats d’ingressos dels ens inte-

grants del sector puablic administratiu estatal.

La caracteristica més rellevant d’aquests pressupostos administratius és que
son limitatius i vinculants en relacié6 amb les despeses, i estimatius i no

vinculants en relacié amb els ingressos.

Els estats de despeses els integren els denominats crédits pressupostaris, au-
toritzacions limitatives per a fer despeses i element necessari per a executar el
pressupost i poder gastar. S6n credits pressupostaris cadascuna de les assigna-
cions individualitzades de despesa, que figuren en els pressupostos dels organs
del sector public administratiu, posades a la disposici6 dels centres gestors per

a la cobertura de les necessitats per a les quals hagin estat aprovats’. El con-
cepte de credit es compon de dos elements: en primer lloc, de la despesa, que
reflecteix la necessitat per satisfer o I’'objectiu per complir —per exemple, les
despeses del Pla nacional sobre drogues, de modernitzaci6 de les forces arma-
des o de beques i ajudes a estudiants—; i en segon lloc, de la xifra, que expressa
en termes merament comptables la quantitat de fons monetaris que, com a

maxim, es poden destinar a aquesta despesa.

Exemple

Quina forma adopta l'estat de despeses del programa 931.P a carrec del Ministeri
de Defensa?

Ates que es tracta del pressupost d'un organ integrat en el sector puablic administratiu
estatal, adopta la forma de pressupost administratiu, tal com es reflecteix en la imatge
seglient:

©art. 33.21i 64 LGP.

DArt. 35 LGP.
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PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

ESTADO, 00.AA., AGENCIAS, O.PUBLICOS Y S.SOCIAL EJERGIGIO PRESUPUESTARIG
v 2011
Seccion: 14 MINISTERIO DE DEFENSA
Programa: 931P Control interno y Contabilidad Piblica
(Miles de euros)
Orgénica | Econémica Explicacién Total
14.01 MINISTERIO Y SUBSECRETARIA
2 GASTOS CORRIENTES EN BIENES Y SERVICIOS
21 Reparaciones, mantenimiento y conservacién 3,61
22 Material, suministros y otros 98,37
23 Indemnizaciones por razén del servicio 202,92
TOTAL GASTOS CORRIENTES EN BIENES Y SERVICIOS 304,90
6 INVERSIONES REALES 9,12
TOTAL MINISTERIO Y SUBSECRETARIA 314,02
TOTAL Control interno y Contabilidad Publica 314,02

Font: PGE per a 2011

Els estats d’ingressos indiquen les quantitats que durant 1'exercici pressupos-
tari es preveu recaptar per a financar els estats de despeses. Dins d’aquests
estats s’inclouran tots els drets economics que l’ens public pot obtenir sota
qualsevol de les modalitats d’ingressos publics (de dret public —tributs, deute
public, etc.—, o de dret privat).

2) Pressupostos d’explotacio i de capital.

Tenen caracter estimatiu i constitueixen els estats financers dels ens no in-
tegrats en el sector public administratiu estatal, aixo0 és, del sector public
empresarial, del sector pablic fundacional i dels fons mancats de personali-
tat juridica dotats majoritariament des dels pressupostos generals de 1’Estat.
Aquests pressupostos d’explotacio i de capital detallaran els recursos i les do-
tacions anuals corresponents a la societat o ens de que es tracti, i estan cons-
tituits per una previsié del compte de resultats i del quadre de financament
corresponent a l'exercici. Com a annex s’ha d’acompanyar amb una previsio
del balang¢ de l’entitat, i també amb la documentacié complementaria que de-

termini el Ministeri d’Economia i Hisenda.

Noteu la forma diferent de presentaci6 dels pressupostos d’explotacio i ca-
pital respecte dels estats de despeses dels ens amb pressupost administratiu,
per mitja del pressupost de capital (aplicacié de fons) de la Fundaci6 dels Fer-

rocarrils Espanyols.
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PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO
ANO 2011

Entidad: FUNDACION DE LOS FERROCARRILES ESPANOLES

PRESUPUESTO DE CAPITAL "APLICACION DE FONDOS"

1. ADQUISICIONES DE ACTIVOS NO CORRIENTES
a) Inmovilizado intangible
b) Bienes del Patrimonio Histérico
¢) Otro inmovilizado material
d) Inversiones inmobiliarias
e) Inversiones financieras a largo plazo
e1) Entidades del grupo
e2) Entidades asociadas

e3) Otros del sector publico estatal de caracter empresarial
o fundacional

e4) Sector publico estatal de caracter administrativo
e5) Otras inversiones financieras a largo plazo

2. REDUCCIONES DEL FONDO SOCIAL O DOTACION FUNDACIONAL

3. CANCELACION O TRASPASO A CORTO PLAZO DE DEUDA A LARGO
PLAZO

a) Préstamos del Estado

b) Pré de O dela ion General
del Estado

c) Préstamos de otros del sector publico estatal de caracter
administrativo

d) Empréstitos y otros pasivos analogos

e) De préstamos de entidades del grupo

f) De préstamos de entidades asociadas

g) Préstamos de otros del sector publico estatal de caracter
empresarial o fundacional

h) De préstamos de otras deudas
i) De préstamos de proveedores de inmovilizado y otros
}) De derivados

k) De acreedores por ar
1) De otros pasivos financieros

4. PROVISIONES A LARGO PLAZO

VARIACION DE CAPITAL CIRCULANTE

TOTAL APLICACIONES

(miles de euros)
180
21
159
81
261

Font: PGE per a 2011

3) Pressupost de beneficis fiscals.

S’integra en la part dispositiva de les lleis de PGE, encara que en 'ordenament

sistematic figura com a annex de l'estat d’ingressos, i és la previsi6 quanti-

tativa o monetaria de les quantitats que I’Estat deixa de recaptar l’any

natural per aquests beneficis fiscals (exempcions, reduccions, deduccions,

desgravaments...) previstos en les normes tributaries vigents en l’exercici pres-

supostari de que es tracti.

Quin sera el pressupost de beneficis fiscals per a I’lany 2011 pel que fa a impostos

indirectes i a taxes, preus publics i altres ingressos?
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PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

EJERCICIO PRESUPUESTARIO

]
< S Beneficios fiscales 201
=W =
(Miles de euros)
Econémica Explicacion Total
TOTAL Sobre la renta 21.522.650,00
TOTAL IMPUESTOS INDIRECTOS 21.522.650,00
2 IMPUESTOS INDIRECTOS
21 Impuesto sobre el valor afiadido
210 Exenciones 66.603.040,00
211 Tipo reducido del 8 por 100 7.864.380,00
212 Tipo superreducido del 4 por 100 2.510.730,00
TOTAL impuesto sobre el valor afiadido 16.978.130,00
22 Imp s sobre especificos
220 Impuestos Especiales 1.268.060,00
22000 Hidrocarburos. Exenciones 393.580,00
22001 Hidrocarburos. Tipos reducidos 685.550,00
22003 Hidrocarburos. Devoluciones 170.000,00
22005 Alcohol y bebidas derivadas. Exenciones 34.800,00
22006 Alcohol y bebidas derivadas. Tipos reducidos 3.680,00
TOTAL Imp sobre ci especificos 1.268.060,00
28 Otros impuestos indirectos
281 Impuesto sobre las primas de seguros 480.240,00
28100 Exencion de seguros de asistencia sanitaria 313.710,00
28101 Exencion de seguros de enfermedad 44.780,00
28102 Exencién de seguros agrarios combinados 32.900,00
28103 Exencion de planes de prevision asegurados 84.120,00
28104 Exencion de seguros de caucion 4.640,00
TOTAL Otros impuestos indirectos 480.240,00
TOTAL IMPUESTOS INDIRECTOS 18.726.420,00
8 TASAS, PRECIOS PUBLICOS Y OTROS INGRESOS
30 Tasas
300 Tasas 113.900,00
30300 Tasa de la Jefatura Central de Trafico 31.140,00
30301 Tasa Judicial 82.780,00
TOTAL Tasas 113.900,00
TOTAL TASAS, PRECIOS PUBLICOS Y OTROS INGRESOS 113.900,00
TOTAL 40.262.970,00

Font: PGE per a 2011

3.3. Part dispositiva

La part dispositiva de les lleis de pressupostos generals de 1'Estat o text
articulat es vincula als estats numeérics i pretén donar explicacié i sen-
tit al contingut del document comptable que recullen les lleis de pres-
supostos. Aixi doncs, aquesta part dispositiva ha de recollir les normes
relatives a I'aprovaci6 dels pressupostos i de les seves modificacions, i

també les normes de gestio pressupostaria.
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A més d’aquestes normes, que constitueixen el contingut essencial, la part dis-
positiva sol incloure disposicions sobre matéries connexes, que constitueixen
el contingut no essencial:

e Disposicions relatives a obligacions amb carrec a la Hisenda publica,
generades per altres normes, perd que calen per a l'efectivitat de la dotaci6
dineraria corresponent als Organs encarregats de la seva gesti6 (per exem-
ple, normes sobre retribucions de funcionaris o sobre pensions de la Segu-
retat Social).

¢ Normes relatives a operacions financeres que, entre altres coses, autorit-

zen l’emissi6 de deute public.

e Preceptes que actualitzen les lleis tributaries, i també les cotitzacions a
la Seguretat Social.

e Normes relatives a transferéncies de recursos de ’Estat ales CAiales CL,

en compliment dels sistemes de financament vigents.

Estructura de 'LPGE

D’acord amb l'estructura de les LPGE aprovades en els Gltims anys, la llei es divideix
en vuit titols, als quals s’afegeixen disposicions addicionals, transitories, derogatories i
finals, segons 1’esquema segiient:

e Preambul

e Titol I. De I'aprovaci6 dels pressupostos i de les seves modificacions
- Capitol I. Credits inicials i financament d’aquests
— Capitol II. Normes de modificacié i execuci6 de crédits pressupostaris
— Capitol III. De la Seguretat Social

e Titol II. De la gesti6 pressupostaria
— Capitol I De la gesti6 dels pressupostos docents
- Capitol II. De la gesti6 pressupostaria de la sanitat i dels serveis socials
— Capitol III. Altres normes de gesti6 pressupostaria

e Titol III. De les despeses de personal
— Capitol I. De I'increment de les despeses del personal al servei del sector ptblic
— Capitol II. Dels regims retributius
— Capitol III. Altres disposicions en matéria de régim del personal actiu

e Titol IV. De les pensions publiques
- Capitol I. Determinaci6 inicial de les pensions del régim de classes passives de
I’Estat, especials de guerra i no contributives de la Seguretat Social
— Capitol II. Limitacions en l'assenyalament inicial de les pensions publiques
- Capitol III. Revaloracié i modificaci6 dels valors de les pensions publiques
— Capitol IV. Complements per a minims
— Capitol V. Altres disposicions en materia de pensions pabliques

e Titol V. De les operacions financeres
— Capitol 1. Deute public
- Capitol II. Avals publics i altres garanties
— Capitol III. Relacions de I’Estat amb 'Institut de Credit Oficial

e Titol VI. Normes tributaries
— Capitol I. Impostos directes
— Capitol II. Impostos indirectes
- Capitol III. Altres tributs

e Titol VII. Dels ens territorials
- Capitol I. Entitats locals

Aclariment

La part dispositiva és la que es
publica en el BOE i que es co-
neix com a LPGE.
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- Capitol II Comunitats autonomes
e Titol VIII. Cotitzacions socials

e Disposicions addicionals, transitories, derogatories, finals i annexos

Fins I'any 1992, les lleis de pressupostos van ser l'instrument per a introduir
reformes legislatives d’indole molt variada. Aquesta utilitzaci6 atipica de les
lleis de pressupostos generals del Estat va ser objecte d’enjudiciament desfa-
vorable pel Tribunal Constitucional, que va mantenir sobre aquest tema la
doctrina segiient:

“[...] perque la regulaci6, amb una llei de pressupostos, d'una materia diferent del seu
nucli minim, necessari i indisponible (previsié d’ingressos i habilitacié de despeses) si-
gui constitucionalment legitima cal que aquesta materia tingui relacié directa amb les
despeses i ingressos que integren el pressupost o amb els criteris de politica economica
de la qual aquest pressupost és l'instrument; a més, la inclusié en aquesta llei ha d’estar
justificada, en el sentit que sigui un complement necessari per a la intel-ligéncia major i
per a I’execuci6 millor i més eficag del pressupost i, en general, de la politica econdmica
del Govern.”

Senténcia 76/1992, de 14 de maig

Aquesta sentencia recull i interpreta, i en part també corregeix, la doctrina
continguda en les senténcies anteriors 63/1986, 65/1987, 126/1987, 134/1987,
65/1990 1 96/1990.

Burlant aquest pronunciament del TC sobre els limits constitucionals de les
lleis de pressupostos, es va introduir en 1’ordenament juridic espanyol, a par-
tir de 'any 1993, la coneguda com a Llei d’acompanyament de la de pres-
supostos -llei de mesures fiscals, administratives i de I’ordre social, en la ter-
minologia del legislador-, concebuda com una llei presentada i tramitada
paral-lelament a la Llei de pressupostos, en la qual es contenien totes aquelles
previsions la inclusié de les quals en la Llei de pressupostos correria el risc de
ser declarada inconstitucional.

Es tractava d’una tecnica legislativa propera al frau constitucional, que a més
podia afectar el principi de seguretat juridica a la vista de la importancia de les
lleis modificades, la diversitat de continguts d’aquestes i el nombre important
de lleis modificades. Des de 1’exercici pressupostari de 2005 no s’ha aprovat
cap “Llei d’acompanyament de la de pressupostos generals de I’Estat”, la qual
cosa és digna d’elogi, encara que no ha succeit el mateix en 1’ambit de les CA.
No obstant aixo0, les lleis de pressupostos generals de I’Estat aprovades des de
llavors estan incorrent en vells errors, en incorporar en les seves disposicions
addicionals i finals materies molt diverses, alguna de les quals pot excedir el
contingut constitucionalment permes per a aquestes lleis de pressupostos ge-
nerals de I'Estat.

Lectura recomanada

J. A. Toscano Ortega (2001).
“La fuerza de ley del conteni-
do constitucionalmente licito
de las leyes de presupuestos
del Estado: A propésito de la
sentencia de la Audiencia Na-
cional sobre retribuciones de
los funcionarios para 1997”.
Repertorio Aranzadi del Tribu-
nal Constitucional (ntm. 1).
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Recentment, el TC ha tingut ocasié de pronunciar-se sobre les lleis
d’acompanyament, 12 anys i mig després que es presentés el recurs opor-
ta d’'inconstitucionalitat contra una d’aquestes lleis. De manera sorprenent,
I'STC 136/2011, de 13 de setembre, ha declarat que la llei contra la qual es
va recoOrrer no va incorrer en cap defecte que determini la contradiccié amb
el que disposa la Constituci6, per la qual cosa el més Alt Tribunal ha admes
aquesta manera de legislar que, a priori, no semblava gens d’acord amb els
mandats previstos en la nostra Carta magna de 1978, especialment els relatius
al contingut dels pressupostos i al principi de seguretat juridica.

Entre les disposicions no estrictament pressupostaries de la redacci6 de la
llei de pressupostos generals de I’Estat destaquen les relatives a la materia
tributaria. I respecte d’aquestes, la CE estableix que “La Llei de pressupostos
no pot crear tributs. Pot modificar-los si una llei tributaria substantiva ho fa

preveure®”. Aquest precepte regula dues situacions clarament diferenciades: la
creacio de tributs i la modificaci6 de tributs.

Les lleis de pressupostos no poden crear tributs. Amb aquesta limitaci6 s’esta
impedint a les lleis de pressupostos que estableixin tributs, és a dir, normes
que afectin el pressupost de fet de les tributaries, que articulin fets imposables
diferents dels existents o modifiquin els ja existents. En canvi, no cal entendre
prohibida la derogaci6 o supressio de tributs per les lleis de pressupostos, ja que
la Constitucié no diu res sobre aquest tema, i en tant que es tracta d'una llei
ordinaria reguladora de la materia relativa als ingressos, podria estar justificada

la supressi6 d’algun tribut mitjancant una llei de pressupostos.

L'article 134.7 de la CE prescriu a més que la llei de pressupostos pot modificar
tributs quan una llei tributaria substantiva ho prevegi aixi.

Dues qiiestions sén les que a primera vista planteja aquesta regulacié consti-
tucional: qué s’entén per llei tributaria substantiva? I que és el que pot ser
modificat?

Lectura recomanada

L. M. Cazorla Prieto (1998).
Las llamadas leyes de acom-
pafiamiento presupuestario: sus
problemas de constitucionali-
dad. Madrid: Marcial Pons.

®Art. 134.7 CE.
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Llei tributaria substantiva
Exemple

Respecte de la primera qiiestio, es pot dir, d’acord amb I’'STC 27/1981, de 20 de juliol, que:
Vegeu la disposicio final sise-
na de la Llei de I'IRPF, que por-
ta per titol “Habilitacié per a
I'LPGE".

“Llei tributaria substantiva es remet a qualsevol llei (propia de I'impost o modifica-
dora d’aquesta) que, exceptuant la de pressupostos, reguli elements concrets de la
relacio6 tributaria.”

En tot cas, sembla que cal que l'autoritzaci6 prevista en les lleis tributaries perque aquestes
siguin modificades per les lleis pressupostaries sigui prou precisa i concreta, per a poder
considerar complert el requisit de 'article 134.7 de la CE. Al costat de les modificacions
d’aspectes concrets o regulacions de figures tributaries, les lleis de pressupostos generals
de I’Estat han modificat de vegades normes tributaries d’abast general, regulades fins i
tot en I'LGT, encara que el TC s’ha mostrat gairebé sempre contrari a la regulacié de
quiestions substancials del regim tributari general mitjancant la llei de pressupostos. En
aquest sentit, la Senténcia 76/1992, de 14 de maig, i la Senténcia 195/1994, de 28 de
juny, van declarar inconstitucionals les reformes de I'LGT operades per les lleis de PGE
per a 1988 i per a 1992, respectivament, argumentant el segiient:

“Resulta clar el seu caracter de normes generals del régim juridic aplicable a tots els tributs,
la incidéncia dels quals en I'ordenament del programa anual d’ingressos i despeses és
només accidental i secundaria i, per tant, insuficient per a legitimar-ne la inclusi6é en
la llei de pressupostos, el contingut propi i la funcié constitucional dels quals resulta
desvirtuat per la incorporacié de normes tipiques del dret codificat.”

Modificacions tributaries

Lectura recomanada

Pel que fa a les modificacions tributaries, per modificacions dels tributs caldria entendre
qualssevol de les que afectin el mandat o conseqiiéncia juridica de les normes tributaries A. Menéndez Moreno

o, si es prefereix, que es refereixin a la quantificacié del deute tributari, perd no al fet (1998). La configuracion cons-
imposable o pressupost de fet d’aquestes normes. En gran mesura la discussi6 sobre el titucional de las Leyes de Presu-
sentit de I'expressi6é modificar tributs ha estat provocada pel TC en admetre, en la Senteén- [FREEg Qenerales del Estado.
cia 27/1981, de 20 de juliol, la possibilitat que la llei de pressupostos sigui procedent, Vellllultah e o

sense que hi hagi una llei tributaria substantiva que ho prevegi aixi, a la “mera adaptacio
del tribut a la realitat”. Aquesta opini6 ha causat una discrepancia doctrinal gairebé una-
nime, ja que implica fer una distincié que el precepte constitucional no preveu i que, a
meés, pot deixar el precepte sense contingut, perque és dificil pensar en una modificacié
que no representi una adaptaci6 del tribut a la realitat.

Exemple
Quins aspectes de 'IRPF es poden modificar per mitja de 'LPGE?
Segons la disposicié final sisena de la Llei de I'IRPF:

e L'escalai els tipus de I'impost i les deduccions en la quota.
e Els altres limits quantitatius i percentatges fixos establerts en aquesta llei.
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4. Efectes juridics de les lleis de pressupostos generals
de I’Estat

Com s’ha indicat anteriorment, resulta fonamental per a comprendre la noci6
de pressupost conéixer els efectes juridics de la llei que els aprova. Per a ex-
posar més clarament els efectes juridics de les lleis de pressupostos generals de
I’Estat, s’analitzaran separadament els efectes juridics de la part dispositiva i
dels ingressos i de les despeses publiques.

4.1. Efectes de la part dispositiva

Vegeu també

Els efectes juridics de la part dispositiva de la llei de pressupostos son

diferents en funci6 de la varietat de normes que s’inclouen en aquesta Hem vist la varietat de nor-
. mes d’aquesta part de la llei en
part de la llei. I’apartat “Part dispositiva”.

Els efectes de les normes explicatives del pressupost, és a dir, de les normes
relatives a l'aprovacié dels pressupostos, de les seves modificacions i de les
normes relatives a la gestié pressupostaria que constitueixen el contingut es-
sencial, son els mateixos que tinguin els ingressos i despeses publiques pres-
supostades, ja que sOn normes complementaries d’aquests.

Quant als efectes de la resta de les normes integrants d’aquesta part disposi-
tiva de la llei de pressupostos, que en constitueixen el contingut secundari o
no essencial (despeses de personal, pensions publiques, normes tributaries o

cotitzacions socials...), sén els propis de les lleis ordinaries.

4.2. Efectes sobre els ingressos publics

OArt. 33.2.b) LGP.

L’'LGP’, en referir-se al sector public administratiu estatal, estableix que
els pressupostos generals de 1’Estat determinen els drets que s’han de
reconeixer durant l’exercici corresponent. Aixo suposa que els estats
d’ingressos constitueixen una mera previsio i, com a tal, no produeixen
inicialment cap vinculaci6 juridica limitativa, ja que no obliguen a as-
solir la xifra pressupostada.

La perdua d’aquesta eficacia juridica limitativa dels estats d'ingressos dels pres-
supostos es va produir al nostre pais a partir de la Constitucié de 1869, en el
que la generalitat de la doctrina denomina com la bifurcacio del principi de
legalitat financera. Fins llavors va estar vigent la regla de 1’anualitat del tribut
que es vinculava amb el principi del consentiment, regla per la qual tots els
anys s’havia de renovar I'aprovaci6 del Parlament perque els tributs existents
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poguessin ser exigits. La Constitucié de 1869 va separar el principi de legalitat
dels tributs (art. 15) i el principi de legalitat del pressupost (art. 110), i va ome-
tre —a diferéncia de les constitucions anteriors- la regla de ’anualitat del tribut.

D’aquesta manera, l’efecte reconegut actualment a l'estat d’'ingressos és sen-
zillament explicar com s’aconsegueix financar la despesa publica que
s’autoritza. Aquesta opini6 general és matisada per alguns autors que, davant
la pregunta d’on resideix el valor juridic del pressupost d’ingressos, sostenen
que la resposta s’ha de buscar en la naturalesa organitzativa de la llei pressu-
postaria, dirigida a I’Administraci6, de manera que els ingressos aprovats tin-
drien 'eficacia de representar un limit juridic a les disponibilitats del Govern.

No obstant aix0, cal dir que també son rellevants les previsions d’ingressos
als efectes seglients:

e Son els estats que s’han de tenir en compte en aplicar les limitacions a la

e s e . . . NP
iniciativa legislativa pressupostaria ‘.

e S6n la dada de refereéncia per a poder fer generacions de crédits en fun-
ci6 de la recaptaci6 efectiva de drets afectats. Es tracta d'una de les moda-
litats de modificacié dels credits pressupostaris competencia del Govern
possibilitada per 'obtencié de més ingressos dels previstos. Igualment, en
I’ambit local es requereix que la majoria de les modificacions estiguin es-

pecificament financades amb ingressos de ’ens public.

e Determinen l'import d’'una modalitat peculiar de despesa, denominada
despesa amb financament afectat, en els quals la quantia de despesa
que s’ha d’executar es condiciona a la percepcié o al compromis ferm
d’aconseguir un determinat ingrés.

Concepte de despesa amb financament afectat

El document ntiimero 8 de la IGAE defineix la despesa amb financament afectat com
tota aquella unitat de despesa pressupostaria que, bé per la seva naturalesa o condicions
especifiques, bé com a conseqiiéncia de convenis entre l'entitat responsable de la seva
execuci6 i qualssevol altres entitats, de caracter public o privat, es financi, en tot o en
part, mitjancant recursos concrets que, en el cas de no fer-se la despesa pressupostaria
no es podrien percebre o, si s’haguessin percebut, s’haurien de destinar al financament
d’altres unitats de despesa de naturalesa similar o, si escau, ser objecte de reintegrament
als agents que els van aportar.

e Fixen les quantitats que s’han d’obtenir mitjancant la utilitzacié del recurs

al deute public. Determinen, doncs, la quantitat d’aquest ingrés public.

¢ Finalment, s’ha d’afegir que les previsions d’ingressos han recobrat valor
després de l’aprovacié de la normativa d’estabilitat pressupostaria, ja
que precisament 1’estat d'ingressos constitueix una referencia obligada per
a determinar si els pressupostos han estat elaborats, aprovats, executats i
liquidats segons les exigencies del principi d’estabilitat pressupostaria.

Lectura recomanada

J. J. Bayona de Perogordo;
M. T. Soler Roch (1990). Te-
mas de Derecho Presupuestario.
Alacant: Libreria Compas.

(0rt 13456 CE.
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4.3. Efectes sobre les despeses pabliques

El pressupost desplega tota l’eficacia juridica respecte de les despeses pi-
bliques, ja que l'esséncia de la instituci6é pressupostaria esta en el doble ca-
racter d’autoritzacio6 i limit al poder executiu per a poder fer despeses publi-
ques. Sobre aquest tema, els pressupostos generals de 1’Estat determindn les
obligacions economiques que, com a maxim, poden reconeixer els subjectes

integrats en el sector ptblic administratiu''.

Per a analitzar amb més detall els efectes juridics del pressupost sobre
les despeses publiques, convé tenir presents els dos aspectes segiients:

¢ Des del punt de vista intern, la despesa publica és la conseqiien-
cia de la decisi6 administrativa d’emprar fons ptblics per a satisfer
una necessitat publica, prestar un determinat servei, adquirir un de-
terminat bé, concedir una subvenci6, construir una obra publica...,
decisi6 que es pren i executa seguint el procediment administratiu

corresponent.

e Des del punt de vista extern, la despesa publica dona lloc a vincles
juridics amb tercers, que son la via per mitja de la qual 1’Estat obté
els béns i serveis que necessita per a satisfer les necessitats publiques.
Estudiem separadament aquests dos aspectes.

1) En l'aspecte intern de la despesa ptublica, 1'efecte primordial del pres-
supost €s autoritzar o habilitar 1’Administracié per a acordar i executar
les decisions de despesa. Sense l’autoritzacié pressupostaria corresponent,
I’Administracié no pot fer despeses publiques. En termes de la comptabilitat
publica, aquesta autoritzacié es tradueix en l’atorgament d'un credit pressu-
postari a I’0rgan habilitat, perd no incondicional sin6 limitat, quantitativa-
ment, qualitativament i temporalment. La teoria pressupostaria classica es re-
fereix a aquests limits dels crédits pressupostaris amb la formulacié del deno-
minat principi d’especialitat.

Deure de despesa i crédits pressupostaris

La doctrina financera no es mostra unanime respecte de la qtiestié de si existeix o no
el deure de gastar els credits pressupostaris. Per a la majoria de la doctrina, els cre-
dits pressupostaris representen tnicament un limit maxim a la disposici6 de fons per
I’Administracié per a la realitzacié de despeses publiques, per la qual cosa no és possi-
ble defensar, en cap cas, 'existéncia d'un deure d’utilitzar o emprar els credits pressu-
postaris aprovats. No obstant aix0, per a un altre sector doctrinal, els credits pressupos-
taris destinats a despeses d’inversi6é no representen una mera autoritzacié, siné que im-
pliquen un mandat adrecat a I’Administracié perqué utilitzi integrament els fons auto-
ritzats. La veritat, no obstant aixo, és que la falta d’execuci6 dels pressupostos i, per tant,
I'incompliment del limit de despesa, només comporta actualment la responsabilitat po-
litica de '’ens public que hi incorre.

(Mart. 33.2.2) LGP.

Vegeu també

El contingut del principi
d’especialitat s’analitzara en el
modul “Els principis pressupos-
taris”.
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2) En I'aspecte extern de la despesa publica cal referir-se a I’efecte del pres-
supost sobre les obligacions economiques contretes per I’Estat o a carrec seu,
als quals al-ludeix l'article 21.1 de I'LGP, que ha de ser interpretat de manera
harmonica amb els articles 20 i 46 d’aquesta llei.

L'LGP regula 'origen de les obligacions economiques de I’Estat com se-

gueix:

“Les obligacions de la Hisenda publica estatal (economiques de 1’Estat i dels seus orga-
nismes autonoms) neixen de la llei, dels negocis juridics i dels actes o fets que, segons
el dret, les generin.”

Art. 20 LGP

Aquest precepte guarda un paral-lelisme evident amb el Codi civil (“les obli-
gacions neixen de la llei, dels contractes i quasicontractes, i dels actes i omis-
sions il-licits o en qué hi hagi qualsevol génere de culpa o negligéncia'*”) i del
seu contingut es desprén que les obligacions economiques de I’Estat, atenent
la font que les origina, poden ser voluntaries o ex lege.

A més, LGP assenyala en quins sup0sits son exigibles les obligacions eco-
nomiques- ex lege i voluntaries— de la Hisenda publica; en concret, esta-
bleix que:

“Les obligacions de la Hisenda publica estatal només sén exigibles quan resultin de
I'execucio dels pressupostos, de conformitat amb el que disposa aquesta llei, d’'una sen-
téncia judicial ferma o d’operacions no pressupostaries legalment autoritzades.”

Art. 21.1 LGP

Aquest precepte diferencia tres suposits en els quals resulten exigibles les obli-
gacions economiques de la Hisenda publica:

e Quan resultin de 1'execuci6 dels pressupostos.
e Quan resultin de I’execucié d’una senténcia judicial ferma.
¢ Quan derivin d’operacions no pressupostaries legalment autoritzades.

1) El primer suposit es refereix a 1'exigibilitat de les obligacions economi-
ques de la Hisenda publica, que deriva de 'execucio dels pressupostos. Sobre
aquest tema, 'LGP classifica les obligacions economiques de la Hisenda publi-

ca en obligacions voluntaries o ex lege, atenent la font que les origina'’. D’altra
banda, la mateixa norma disposa que els creédits per a despeses son limitatius,
i no podent adquirir compromisos de despesa ni obligacions per quantia su-
perior a I'import dels credits autoritzats en els estats de despeses, de manera
que son nuls de ple dret els actes administratius i les disposicions generals

amb rang inferior a llei que incompleixin aquesta limitacio, sense perjudici de

les responsabilitats regulades en el titol VII de la Llei'*. Aixd ens condueix al

(2)Art. 1089 CC.

(3art. 20 LGP. ‘

DArt. 46 LGP. ‘

Vegeu també

Aquestes dues tesis s’expliquen
en el modul “Els principis pres-
supostaris”.
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principi d’especialitat quantitativa, en la interpretaci6 de la qual la doctrina
financera defensa dues tesis diferenciades respecte de 1’exigibilitat d’aquestes
obligacions economiques de la Hisenda publica.

2) El segon suposit es refereix a les obligacions de pagament derivades de
senténcia judicial ferma condemnatoria per a I’Administraci6. Cal tenir en
compte que la senténcia judicial no té la virtualitat de generar, per si mateixa,
credit pressupostari amb el qual s’atengui el compliment d’aquesta obligaci6é
de pagament, pero els seus efectes juridics comporten la dotaci6é del corres-
ponent credit pressupostari. Aixi doncs, en abséncia de crédit pressupostari
adequat i suficient, la senténcia comporta el deure per a ’Administracié de
sol-licitar i obtenir crédit pressupostari suficient per a atendre I'obligaci6é de
pagament derivada de la senténcia judicial, de manera que I’0rgan adminis-
tratiu encarregat del compliment ha d’acordar el pagament amb carrec al cre-
dit corresponent, en la forma i amb els limits del pressupost respectiu, i si fos
necessari fer una modificacio pressupostaria, s’ha de concloure el procediment
corresponent dins dels tres mesos segiients al dia de la notificaci6 de la resolu-

ci6 judicial®. Es pot concloure que aquest precepte subordina el compliment
de 1'obligaci6 de pagament derivada de la senténcia judicial ferma condemna-
toria pel que fa a la legalitat pressupostaria.

Execucio de senténcies contra I’Administracio

La Llei 29/1998, de 13 de juliol, reguladora de la jurisdicci6é contenciosa administra-

tiva'® disposa que quan 1’Administraci6é és condemnada al pagament de quantitat liqui-
da, I’0rgan encarregat del compliment acorda el pagament amb carrec al crédit correspo-
nent del seu pressupost, que té sempre la consideracié d’ampliable. Si per al pagament
cal fer una modificacié pressupostaria, s’ha de concloure el procediment corresponent
dins dels tres mesos segiients al dia de notificaci6é de la resoluci6 judicial. En la practica
no se solen dotar aquests credits pressupostaris, per la qual cosa no opera el que preveu el
primer incis i s’aplica el que preveu el segon incis, amb contingut idéntic al que disposa
I'article 23.3 de I'LGP.

Aquest article 23.3 de 'LGP desmenteix, per tant, I’aparenca d’exigibilitat
automatica de les obligacions de pagament derivades de senténcia judicial
ferma condemnatoria per a I’Administracié que es despren de 'article 21.1 de
I'LGP. I, no obstant aix0, l'exigibilitat automatica de les obligacions de paga-
ment reconegudes per una senténcia judicial ferma resultaria plenament de-
fensable en el nostre dret, amb base en els principis constitucionals de segure-
tat juridica i de tutela judicial efectiva. El Tribunal Constitucional ha man-
tingut, pel que fa a aix0, que amb la previsi6 legal modula el compliment de
les resolucions judicials que impliquin despesa per a 1'Estat, “amb la finalitat,
constitucionalment plausible, d’ordenar la despesa publica i proveir els fons
necessaris per a fer-hi front” (Senténcia 61/1984, de 16 de maig). Logicament,
aquesta modulacié no pot conduir a la indefensi6 dels creditors legitims de
I’Administracio, ja que, com ha afirmat també 1’Alt Tribunal:

U9Art, 23.3 LGP.

(9. 106.1.
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“En cap cas el principi de legalitat pressupostaria pot justificar que I’Administracié pos-
posi I'execuci6 de les senténcies més enlla del temps necessari per a obtenir, actuant amb
la diligéncia deguda, les consignacions pressupostaries, en cas que no hagin estat previs-
tes.”

Sentencia 32/1982, de 7 de juny

3) El tercer suposit que s’esmenta en 'LGP"” fa referéncia a les obligacions de
pagament derivades d’operacions no pressupostaries legalment autoritza-
des. Es tracta d’operacions que estan al marge del pressupost, perd de les quals
deriven obligacions de pagament, com succeeix, per exemple, amb els paga-
ments que els diferents ministeris han de fer a la Hisenda publica per les re-
tencions que han de practicar a compte de I'IRPF en els sous que satisfan al seu
personal. Encara que en aquests casos no hi ha crédit pressupostari especific
per a atendre el pagament d’aquestes retencions, 1'execuci6 dels credits desti-
nats a despeses de personal obliga el pagador a practicar les retencions corres-
ponents a compte de I'IRPF del seu personal, i també a ingressar-ne 'import
en la Hisenda publica. El mateix es pot dir també en el suposit d'ingrés de
quantitats indegudes, cas en qué I’Administraci6 esta obligada a retornar-les.

U7DArt, 21.1 LGP.
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5. Estructura dels pressupostos generals de I’Estat

L'estructura dels PGE es pot definir com aquella manera d’organitzar o
classificar els ingressos i despeses sobre la base de diversos criteris legal-
ment o reglamentariament establerts. En efecte, si s’ha dit en el cas de
les despeses que cada credit pressupostari representa una despesa que
determina qualitativament, quantitativament i temporalment, cal esta-
blir uns criteris que permetin identificar qui fa la despesa, en que es
gasta i com s’empren els recursos publics. Aquesta funci6, com es veura
una mica més endavant en analitzar cadascun, la compleixen els criteris
d’estructura pressupostaria.

Funcions de l'estructura dels PGE
A més d’aquesta funci6 principal, I'estructura dels PGE té altres comeses que cal destacar:

e L'estructura pressupostaria persegueix assegurar una presentacié dels pressupostos al
Parlament que en possibiliti la comprensi6 i en faciliti un examen adequat per a
I’aprovaci6 posterior.

e L'estructura que es consigni permet augurar els efectes que el pressupost produira en
el context de la politica economica o social del pais.

e L'estructura és la peca clau per a una execuci6 eficient de les previsions i mandats
que s’hagin establert, i també de 'eventual control juridic i comptable que posteri-
orment es pugui dur a terme, en virtut que les diferents classificacions serveixen per
a coneixer quina és 'eficacia i vinculaci6 respecte als ens publics.

Una vegada exposat que s’entén per estructura pressupostaria i quines sén les
funcions que compleix, cal referir-se a qui la determina i a quins son els

criteris que han de ser utilitzats per a estructurar els PGE.

Responent a totes dues qiiestions, 1'estructura dels PGE la determina el Mi-
nisteri d’Economia i Hisenda, d’acord amb el que disposa I'LGP i tenint en
compte 1'organitzacié del sector public estatal, la naturalesa economica
dels ingressos i de les despeses, i les finalitats o objectius que es pretenguin

aconseguir'®. Per tant, ’estructura dels PGE es fixa anualment en una ordre
del ministeri competent per la qual es dicten les instruccions per a l’elaboracio
dels pressupostos de 'any segiient, en la qual es concreten els criteris gene-
rals de classificacio dels estats de despeses i dels estats d'ingressos previstos en
I'LGP. Cal advertir que aquestes normes, malgrat el seu baix rang normatiu,
sOn una font rellevant del dret pressupostari. Per a 'exercici vigent s’ha apro-
vat I’Ordre EHA/1333/2011, de 19 de maig, per la qual es dicten les normes
per a I’elaboracié dels pressupostos generals de I’Estat per a I’any 2012.

8Art. 39 LGP.
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Per la seva banda, en I’ambit local regeix, amb caracter permanent en aques-
ta ocasig, I'Ordre EHA/3565/2008, de 3 de desembre, per la qual s’aprova
I’estructura dels pressupostos de les entitats locals.

Analitzem seguidament ’estructura d’ingressos i despeses de les entitats del
sector public amb pressupost limitatiu.

5.1. Estructura de l'estat d’ingressos

Els estats d’ingressos dels pressupostos de les entitats del sector pablic admi-
nistratiu amb pressupost limitatiu s’estructuren seguint una classificacio or-

ganica i una classificaci6 economica:

e Laclassificaci6 organica dels ingressos permet distingir entre els que cor-
responen a I’Administracié general de 1’Estat, els de la Seguretat Social i els
de cadascun dels organismes autonoms i altres entitats del sector public

administratiu.

e la classificacié economica agrupa els ingressos en funcié del seu origen

en operacions corrents, de capital o financeres.

Pressupostos generals de I'Estat: estructura economica

Operacions
no financeres

Operacions de capital

Capitol 6. Transmissions d'inversions reals
Capitol 7. Transferéncies de capital

Operacions financeres

Capitol 8. Actius financers
Capitol 9. Passius financers

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. Madrid:
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Els capitols d’ingressos (un digit) es desglossen en articles (dos digits) i aquests,
al seu torn, en conceptes (tres digits), que es poden dividir en subconceptes
(quatre o més digits).
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En la Resoluci6 de 19 de gener de 2009, de la Direccié General de Pressupostos,
per la qual s’estableixen els codis que defineixen la classificacié economica,
apareix desenvolupada la classificaci6 esmentada i, igualment, es defineixen
les diferents categories en que se subdivideix, de les quals es pot destacar el
segient.

Capitols del pressupost d’ingressos

Capitol 1. Impostos directes i cotitzacions socials. Tot tipus de recursos exigits sense
contraprestacié el fet imposable de la qual estigui constituit per negocis, actes o fets
de naturalesa juridica o economica, que posin de manifest la capacitat contributiva del
subjecte passiu, com a conseqiiencia de la possessi6é d’un patrimoni o 'obtencié de renda.
Cotitzacions obligatories d’empleats i treballadors en els sistemes de previsi6 social.

Exemple: a quin capitol s’imputa la recaptacié per I'IRPF? Al capitol 1, “Impostos
directes i cotitzacions socials”.

Capitol 2. Impostos indirectes. Tot tipus de recursos exigits sense contraprestacio el fet
imposable de la qual estigui constituit per negocis, actes o fets de naturalesa juridica o
economica, que posin de manifest la capacitat contributiva del subjecte passiu, com a
conseqiiéncia de la circulacié dels béns o la despesa de la renda.

Exemple: a quin capitol s’imputa la recaptacié per 'IVA? Al capitol 2, “Impostos in-
directes”.

Capitol 3. Taxes, preus publics i altres ingressos. Ingressos derivats de la utilitzacié
privativa o aprofitament especial del domini public, en la prestacié de serveis o en la
realitzaci6é d’activitats en régim de dret pablic que es refereixin, afectin o beneficiin de
manera particular 1’obligat tributari quan els serveis o activitats no siguin de sol-licitud
voluntaria per als obligats tributaris i no els presti el sector privat, de conformitat amb
la Llei 8/1989, de 13 d’abril, de taxes i preus publics, modificada per la disposici6 final
primera de la Llei 58/2003, de 17 de desembre, general tributaria.

Contraprestacions pecuniaries obtingudes per la prestaci6 de serveis o la realitzacié
d’activitats efectuades en régim de dret pablic quan, prestant també tals serveis o activi-
tats el sector privat, siguin de sol-licitud voluntaria pels administrats.

Ingressos derivats de prestacié de serveis que no tinguin la consideracié de preus puablics;
els procedents de la venda de béns, els reintegraments d’operacions corrents; diferéncies
de canvi produides en amortitzar el deute emes en moneda estrangera; diferéncies entre
els valors de reemborsament i d’emissio, i altres.

Exemple: a quin capitol s’imputa la recaptacio derivada de les operacions segiients?

e Expedicié del DNI o passaport: perqué es tracta d’'una taxa s’imputa al capitol 3,
“Taxes, preus publics i altres ingressos”.

e Venda de publicacions propies: perqué es tracta de la venda de béns corrents
s’'imputa al capitol 3, “Taxes, preus publics i altres ingressos”.

e Recarrec de constrenyiment: s'imputa a I’apartat d’altres del capitol 3, “Taxes, preus
publics i altres ingressos”.

Capitol 4. Transferéncies corrents. Recursos, condicionats o no, rebuts per 1’Estat, or-
ganismes autonoms, agencies estatals i altres organismes publics sense contrapartida di-
recta pels agents que els reben, i que es destinen a financar operacions corrents.

Exemple: a quin capitol s’imputen les quantitats rebudes del Fons Social Europeu?
Ates que es tracta d’una transferéncia corrent, al capitol 4 del mateix nom.

Capitol 5. Ingressos patrimonials. Ingressos procedents de rendes de la propietat o pa-
trimoni de 1’Estat, organismes autonoms, agéncies estatals i altres organismes publics i
també els derivats d’activitats fetes en regim de dret privat.

Exemple: a quin capitol s'imputen les quantitats segiients: interessos de diposits,
rendes de béns immobles o productes de les concessions administratives? Totes al
capitol 5, “Ingressos patrimonials”.
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Capitol 6. Alienacid d’inversions reals. Ingressos derivats de la venda de béns de capi-
tal de propietat de I’Estat, organismes autonoms, i resta d’ens als quals resulti aplicable
aquesta classificacié economica.

Exemple: a quin capitol s'imputen les quantitats obtingudes en les vendes de solars o
finques rastiques, propietat d’un ens public? En tractar-se de béns d’inversio o capital,
al capitol 6, “Alienaci6 d’'inversions reals”.

Capitol 7. Transferencies de capital. Recursos, condicionats o no, rebuts per I’Estat,
organismes autonoms, agéncies estatals i altres organismes publics sense contrapartida
directa pels agents que els reben, i que es destinen a financar operacions de capital.

Exemple: a quin capitol s'imputen les quantitats rebudes del Fons Europeu de Desen-
volupament Regional? Ates que es tracta d'una transferéncia de capital, al capitol 7 del
mateix nom.

Capitol 8. Actius financers. Ingressos procedents d’alienacié d’actius financers, i també
els ingressos procedents de reintegraments de préstecs concedits i de reintegraments de
diposits i fiances constituits.

Exemple: a quin capitol s'imputen les quantitats derivades del reintegrament de
préstecs concedits a entitats privades? Al capitol 8, “Actius financers”.

Capitol 9. Passius financers. Ingressos obtinguts per 1’Estat, organismes autonoms i al-
tres organismes publics procedents de 1’emissi6 de deute i I'obtenci6 de préstecs tant en
moneda nacional o estrangera, a curt o llarg termini, per I'import efectiu d’aquestes, mi-
norat, si escau, per les diferéncies negatives que s’apliquen al capitol 3 i pels diposits i
les fiances rebudes.

Exemple: a quin capitol s’imputen les quantitats derivades de la sol-licitud d’'un
préstec a una entitat bancaria? Al capitol 9, “Passius financers”.

5.2. Estructura de l'estat de despeses

D’acord amb I'LGP, el pressupost de despeses segueix una triple classi-
ficaci6 (per programes, organica i econdomica), segons els criteris se-
glients:

e T’organitzaci6 del sector public estatal (classificacié organica).

e Les finalitats o objectius que es pretenen aconseguir (classificacio
per programes).

e Lanaturalesa economica de les despeses (classificacio economica).

Criteris de classificaci6 del pressupost de despeses de les entitats amb pressupost limitatiu

Arees de despesa
Politiques

Grups de programa
Programa

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. Madrid: Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

Organica
Qui gasta?
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Com es pot observar, no hi ha un criteri tinic que serveixi per a classificar
les despeses, siné que 'estructura pressupostaria i, per tant, la figura del credit
pressupostari, s’obté per 'agregaci6 de diversos criteris, que d’altra banda, no
son independents entre si, sin6é que a I’hora d’elaborar els PGE s’entremesclen
amb la finalitat d’obtenir una determinaci6 tan precisa com sigui possible del
subjecte, objecte, finalitat i programa que compleix la despesa en cada cas
concret. Aquests criteris son els que s’analitzen seguidament.

5.2.1. Classificacio organica

En primer lloc, hi ha una classificacié organica o administrativa, corresponent
a una concepcio classica del document pressupostari, i que agrupa les despeses
atenent la institucié o organ de I’Estat al qual es concedeix la facultat de fer
aquesta despesa determinada. La classificacié organica permet distribuir la
despesa per centres gestors, entenent per tals aquelles unitats organiques amb
diferenciacio pressupostaria. Permet coneixer qui gasta, és a dir, quin és1’0rgan
o agent del sector puablic estatal responsable de la gesti6 dels credits. D’aquesta
manera, a l'efecte de la classificacié organica de la despesa, es poden distingir
els subsectors segiients:

e [’Estat, que es divideix en seccions, i aquestes, al seu torn, en serveis. Amb
caracter general, sense perjudici d’algunes peculiaritats, les seccions es cor-
responen als departaments ministerials i els serveis a unitats amb rang

igual o superior a direcci6 general.

e Els organismes autonoms de I’Estat, que s’agrupen en funci6 del minis-
teri al qual estiguin adscrits.

e Les agencies estatals.

e La Seguretat Social.

e Les altres entitats que integren el sector pablic administratiu estatal amb
pressupost limitatiu.

La classificaci6 organica s’indica amb un codi numeéric, i els dos primers digits
indiquen la secci6é responsable de la despesa. A continuaci6 s’especifica el

servei (amb dos nombres) o I’organisme public (amb tres nombres).

Exemple

Quina codificacié té assignada la Direcci6 General de Policia del Ministeri de
I'Interior?

La secci6é 16 correspon al Ministeri de l'Interior, i dins d’aquest hi ha el servei 03, que
identifica la Direcci6 General de la Policia. D’aquesta manera, per a referir-nos a la Di-
recci6 General de la Policia n'hi ha prou d’utilitzar el codi pressupostari 16.03.
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5.2.2. Classificacid per programes

Aquest criteri és reflex de la implantaci6 al nostre pais del pressupost
per programes com a tecnica pressupostaria tendent a una assignacio
efica¢ dels recursos. En aquesta classificacio les despeses es recullen en
funcio dels objectius que es pretenen aconseguir, concretant les tasques
0 activitats que es poden triar per a complir-los i avaluant-ne el cost. La
classificacié per programes permet coneixer la finalitat concreta de la
despesa, ja que precisament l’estructura de programes permet diferen-
ciar els de caracter finalista dels instrumentals i de gestio.

Constitueix un programa de despesa del pressupost anual el conjunt de cre-
dits pressupostaris que, per a I’assoliment dels objectius anuals que aquest es-
tableixi, es posen a la disposicié de ’0rgan gestor responsable de I’execucio.
Aquests programes de despesa del pressupost anual sén la concrecié anual dels
programes pressupostaris de caracter plurianual, per la qual cosa l'estructura
anual dels programes de despesa s’ha d’adequar als continguts de les politiques
de despesa de la programacio6 plurianual. El programa, al costat del concepte
de la classificacié economica, representa el nivell de vinculacié al qual, amb
caracter general, s’han de sotmetre els ens publics en l'activitat d’execucio de
despesa publica (especialitat qualitativa).

Tipus de programes pressupostaris

e Programes finalistes: son aquells als quals es poden assignar objectius quantificables
i indicadors d’execucié mesurables.

Programa finalista
Programa Creaci6 d’'infraestructura de carreteres.

e Programes instrumentals i de gestid: tenen com a finalitat I’administraci6é de re-
cursos per a I'execuci6 d’activitats generals d’ordenament, regulaci6 i planificacio, la
realitzacié d’una activitat per a la qual no es poden establir objectius quantificables,
0 bé el suport a un programa finalista.

Programa instrumental

Programa Direcci6 i Serveis Generals d’Economia i Hisenda.

Aquesta classificacio per programes permet identificar els objectius establerts
i avaluar-ne, una vegada executat el pressupost, el grau de compliment, que
s’efectua en funci6 dels resultats obtinguts quan aquests siguin mesurables
i identificables, i quan no ho siguin, s’utilitzen indicadors que en permetin
el mesurament indirecte. Aixi doncs, aquest criteri de classificacio dels credits
pressupostaris té com a finalitat el desenvolupament d’objectius i el con-
trol de la gesti6 de resultats, i contribueix a la millora continua dels proce-

. PR . s . 1
diments, serveis i prestacions publiques'.

Lectura recomanada

S. Montejo Velilla (1998). El
presupuesto por programas en el
ordenamiento juridico espafiol.

Madrid: Edersa.

(94rt. 69 LGP.
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Per a coneixer 1’abast d’aquesta classificacié resulten imprescindibles les me-
mories d’objectius que s’acompanyen com a annexos a la Llei de PGE. De la
consulta d’aquestes memories podem obtenir els elements fonamentals de tot
programa pressupostari:

e Ladescripcid i les finalitats del programa

e Les activitats per dur a terme per a la consecuci6
e Els organs encarregats de 1'execucio

e Els objectius i indicadors de seguiment

e Les quantitats assignades al programa

Els programes de despesa s’estructuren seguint un esquema d’arbre. Aixi,
els programes de despesa s’agrupen formant grups de programa i aquests al
seu torn s’estructuren en politiques de despesa. Les politiques de despesa

s'integren en cinc arees de despesa:

o Area de despesa 1. “Serveis publics basics”

e Area de despesa 2. “Actuacions de protecci6 i promocié social”

e Area de despesa 3. “Producci6 de béns publics de caracter preferent”
e Area de despesa 4. “Actuacions de caracter economic”

e Area de despesa 9. “Actuacions de caracter general”

Pressupost general de I'Estat: estructura per programes

Area de despesa

Politica

v

Grup de
programes

Programes

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los
Presupuestos Generales del Estado. Madrid: Ministerio de Hacienda y
Administraciones Piblicas.

La classificacio6 per programes s’indica amb un codi alfanumeric compost per
tres digits i una lletra. El primer digit designa 1'area de despesa, el primer
i segon digits defineixen la politica de despesa i els tres digits es refereixen
al grup de programes. El programa s’identifica amb una lletra; als programes
finalistes els correspon una lletra compresa entre la A i la L, mentre que als
programes instrumentals i de gestio els correspon una lletra de la M a la Z.



CC-BY-NC-ND « PID_00189557 38

Les lleis de pressupostos generals de I’Estat

Exemple
A quin programa pressupostari correspon la codificaci6 453.C?

El programa 453.C, “Conservacio i explotaci6 de carreteres”, pertany al grup de progra-
mes 453, “Infraestructura del transport terrestre”, que s'enquadra en la politica 45, “In-
fraestructures”, dins de 1’area de despesa 4, “Actuacions de caracter economic”. Per la seva
banda, la lletra C ens indica que és un programa de caracter finalista, en estar compresa
eneltramdelaAalal.

Amb independéncia de ’estructura pressupostaria examinada, els credits s’han
d’identificar funcionalment d’acord amb la seva finalitat, deduida del progra-
ma en que apareguin o, excepcionalment, de la seva naturalesa propia, a fi de

disposar d’una classificaci6é funcional de la despesa®. Aquesta classificaci6
funcional de les despeses, en atencio a les necessitats a la cobertura de les quals
es destinin (cultura, defensa...), té caracter informatiu, a I’efecte d’avaluar els
programes de despesa.

5.2.3. Classificacido economica

L'altima de les classificacions dels crédits de l'estat de despeses que ofe-
reix 'LGP és la classificacié economica, amb la qual s’indica I'objecte
de la despesa, aixo0 €s, quins béns o serveis s’adquireixen mitjancant la
utilitzaci6 dels recursos en que consisteix l’activitat de despesa publica,
o en general, en que s’empren els diners publics.

La classificaci6 per categories economiques implica la separaci6 de les despeses
per capitols, i es distingeixen les operacions corrents, les de capital, les finan-
ceres i el fons de contingeéncia d’execuci6 pressupostaria.

COArt, 40.2 LGP.
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Pressupostos generals de I'Estat: estructura economica

Operacions
no financeres

Operacions de capital

Capitol 6. Inversions reals
Capitol 7. Transferéncies de capital

Operacions financeres

Capitol 8. Actius financers
Capitol 9. Passius financers

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. Madrid: Ministerio de
Hacienda y Administraciones Piblicas.

En la Resolucidé de 19 de gener de 2009, de la Direcci6 General de Pressu-
postos, per la qual s’estableixen els codis que defineixen la classificacié eco-
nomica, apareix desenvolupada la classificaci6 esmentada i, igualment, es de-
fineixen les diferents categories en que se subdivideix, de les quals es poden
destacar les segiients:

Capitol 1. Despeses de personal. Tot tipus de retribucions i indemnitzacions, incloses
les aportacions a plans de pensions, que han de satisfer I’Estat, organismes autonoms,
agencies estatals i altres organismes publics a tot el seu personal per ra6 del treball fet per
aquest i, si escau, del lloc de residéncia obligada d’aquest.

Alguns exemples

Sous, triennis, pagues extraor-
dinaries, productivitat, Segure-

Cotitzacions obligatories que han de satisfer els subjectes indicats. tat Social.

Prestacions socials, que comprenen pensions a funcionaris i families, de caracter civil i
militar. No s’inclouen en aquest capitol les indemnitzacions per rad del servei.
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Capitol 2. Despeses corrents en béns i serveis. Recursos destinats a atendre les despeses
corrents en béns i serveis, necessaris per a 1’exercici de les activitats de 1'Estat, organismes
autonoms, ageéncies estatals i altres organismes puablics que no originin un augment de
capital o del patrimoni public.

S6n imputables a aquest capitol les despeses originades per 1’adquisicié de béns que reu-
neixin algunes de les caracteristiques segtients:

e Ser béns fungibles.

e Tenir una durada previsiblement inferior a 1’exercici pressupostari.
e No ser susceptibles d’inclusi6 en inventari.

e Ser, previsiblement, despeses reiteratives.

No es poden imputar als credits d’aquest capitol les despeses destinades a satisfer qual-
sevol tipus de retribucio, pels serveis prestats o treballs fets pel personal dependent dels
departaments, organismes autonoms, agéncies estatals i altres organismes publics respec-
tius, independentment de la forma d’aquesta dependéncia.

A més, s’apliquen a aquest capitol les despeses en béns de caracter immaterial que puguin
tenir caracter reiteratiu, no siguin susceptibles d’amortitzaci6 i no estiguin directament
relacionats amb la realitzacio6 de les inversions.

Capitol 3. Despeses financeres. Carrega financera per interessos de tot tipus de deu-
tes emesos, contrets o assumits per I’Estat, organismes autonoms, agencies estatals i al-
tres organismes publics, tant en moneda nacional com en moneda estrangera, indepen-
dentment de la forma en qué es trobin representades. Despeses d’emissio, modificacio i
cancel-laci6 dels deutes indicats anteriorment.

Carrega financera per interessos de tot tipus de dip0osits i fiances rebudes.
Altres rendiments i diferencies de canvi.

Rendiments implicits, entenent per tals la despesa que sorgeix de la diferéncia entre el
preu d’emissio i el de reemborsament de deute, ja sigui per a emetre bons a la par i amor-
titzar-los pel nominal, o per a amortitzar-se credits amb penalitzacions que es computen
dins d’aquesta partida.

Interessos de demora i altres despeses financeres.

Capitol 4. Transferéncies corrents. Pagaments, condicionats o no, efectuats per 1’Estat,
organismes autonoms, agéncies estatals i altres organismes publics sense contrapartida
directa pels agents receptors, els quals destinen aquests fons a financar despeses de na-
turalesa corrent.

S’inclouen també en aquest capitol les “subvencions en especie” de caracter corrent, re-
ferides a béns o serveis que adquireixi I’Administraci6 ptblica, per al lliurament als bene-
ficiaris en concepte d'una subvenci6 préviament concedida i, formaran part d’aquestes
les primes de diferents assegurances lligades a la concessié de beques.

Tots els articles d’aquest capitol es desagreguen a escala de concepte o subconcepte per a
recollir I'agent receptor o la finalitat de la transferéncia.

S’atenen amb carrec a aquest capitol aquelles indemnitzacions que ha de satisfer
I’Administracié com a conseqiiéncia del funcionament dels serveis publics, sempre que
per la naturalesa que tinguin no s’hagin d’imputar a altres capitols.

Capitol 5. Fons de contingencia d’execucié pressupostaria. Dotaci6 del fons de con-
tingencia d’execuci6 pressupostaria a qué es refereix l’article 15 del Text ref6s de la llei
18/2001, general d’estabilitat pressupostaria, aprovat pel Reial decret legislatiu 2/2007,
de 28 de desembre, i I'article 50 de la Llei 47/2003, de 26 de novembre, general pressu-
postaria, sense que es puguin imputar despeses amb carrec a aquest.

Alguns exemples

Arrendaments, mobiliari, ai-
gua, gas, tributs, publicitat i
propaganda, seguretat, dietes.

Alguns exemples

Interessos de préstecs, rendi-
ments implicits de deute pu-
blic, interessos de fiances, in-
teressos de demora.

Alguns exemples

Transferéncies a organismes
autonoms, a la Seguretat Soci-
al, subvencions a families, sub-
vencions nominatives a em-
preses, per a financar despeses
corrents.
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Capitol 6. Inversions reals. Despeses que han de fer directament 1’Estat, organismes au-
tonoms, agencies estatals i altres organismes publics destinats a la creacié o adquisici6 de
béns de capital, i també els destinats a 1’adquisicié de béns de naturalesa inventariable
necessaris per al funcionament operatiu dels serveis i aquelles altres despeses de natura-
lesa immaterial que tinguin caracter amortitzable. Una despesa es considera amortitzable
quan contribueixi al manteniment de l’activitat del subjecte que la fa en exercicis futurs.

En general, sén imputables a aquest capitol les despeses que tinguin cabuda en els pro-
jectes que, a aquest efecte, es defineixen en els annexos d’inversions reals que s'uneixen
als pressupostos generals de I'Estat, i també els interessos de demora que ocasioni la re-
alitzaci6 de les inversions.

Capitol 7. Transferencies de capital. Pagaments, condicionats o no, efectuats per I’Estat,
organismes autonoms, agéncies estatals i altres organismes publics sense contrapartida
directa pels agents receptors, els quals destinen aquests fons a financar operacions de
capital.

S’inclouen també en aquest capitol les “subvencions en especie” de capital, referides a
béns que adquireixi I’Administraci6 publica per al lliurament als beneficiaris en concepte
d'una subvencié préviament concedida; en formen part les primes de diferents assegu-
rances lligades a la concessié de beques.

Les transferéncies i subvencions, tant dineraries com en espécie, s'imputen en funcié del
beneficiari d’aquestes.

Capitol 8. Actius financers. Credits destinats a I’adquisicié d’actius financers, que pu-
guin estar representats en titols valor, anotacions en compte, etc., i també els destinats
a la constituci6 de diposits i fiances.

Capitol 9. Passius financers. Amortitzacié de deutes emesos, contrets o assumits per
I’Estat, organismes autonoms, agencies estatals o altres organismes publics, tant en mo-
neda nacional o en moneda estrangera, a curt i llarg termini, pel seu valor efectiu, apli-
cant els rendiments implicits al capitol 3 (“Devolucié de diposits i fiances constituits per
tercers”).

Igual que en la classificacié per programes, els crédits poden tenir diversos
nivells de desagregacid, i aixi s’'inclouen en capitols, articles, conceptes i
subconceptes, en funcié del diferent detall a qué s’arribi quant a la identifi-
caci6 del bé adquirit o del servei rebut. En aquest cas, el grau de desagregaci6
més important és el concepte, ja que és, en definitiva, ’element que detalla
la despesa d’'una manera més significativa, a més de representar la unitat obli-
gatoria per als ens publics, ja que els subconceptes poden no existir amb ge-
neralitat, en representar una addici6 auxiliar d'informaci6 respecte de la clas-

sificaci6 principal de conceptes.

Exemple

En els PGE del proper exercici es vol introduir una partida destinada a premsa, re-
vistes, llibres i altres publicacions.

El crédit que s’ha d’incloure en els PGE seria el 220.01: capitol 2, “Despeses corrents en
béns i serveis”; article 22, “Material, subministrament i altres”; concepte 220, “Material
d’oficina”; subconcepte 01, “Premsa, revistes, llibres i altres publicacions”.

Vinculada a la classificacié economica hi ha la que obliga que el Projecte de llei
de pressupostos generals de I'Estat vagi acompanyat d’'un annex de caracter
plurianual dels projectes d’inversi6 publica, que ha d’incloure la seva classifi-
caci6 territorial®'. Aixi doncs, s’ha d’incloure una classificacié territorial de
les despeses d’'inversio, i assenyalar la distribucié de les despeses que resultin

Alguns exemples

Compra de terrenys, edificis,
equips informatics, construccié
d’infraestructures.

Alguns exemples

Transferéncies a organismes
autonoms, a la Seguretat Soci-
al, subvencions a families, sub-
vencions nominatives a empre-
ses, per a financar despeses de
capital.

Alguns exemples

Adquisicié de deute o conces-
si6 de préstecs.

Alguns exemples

Devolucié del principal del
deute public, de préstecs o de-
volucié de diposits i fiances.

@art. 37.2.d) LGP.
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divisibles per comunitats autonomes i per provincies, per a permetre obtenir
informaci6 sobre el compliment del principi de solidaritat interterritorial i per
a poder valorar 'esfor¢ fet per corregir els desequilibris territorials de I’Estat.

Es important precisar que els criteris exposats d’estructuraci6 dels estats de
despeses es combinen, de manera que s’identifiquen comencant pels nom-
bres de la classificaci6 organica, seguint pels de la classificacié per programes i
concloent amb els de la classificacié economica, en el que constitueix el credit
pressupostari.

Per facilitar la lectura del pressupost i per al tractament informatic, a cada
partida pressupostaria se li assigna un codi alfanumeric que es correspon amb
la triple classificacio, tal com es mostra seguidament.

Codi pressupostari

Qui Per a quée En qué
Organica FEr Economica
programes

Seccions Q

Capitol
Article
Concepte
Subconcepte

Serveis

1. Area de despesa
2. Politica

3. Grup de programa
4. Programa @

Font: Libro Azul. Presupuestos 2012. Introduccion a la lectura de los Presupuestos Generales del Estado. Madrid: Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas.

Exemple
A quin creédit pressupostari correspon l’expressié numerica: 16.02 132-A 481?
L'expressié numeérica 16.02.132-A.481 representa la desagregacio segtient:

e (Classificaci6 organica: 16.02.
- Secci6 16: Ministeri de I'Interior.
— Servei 02: Secretaria d’Estat de Seguretat.

e Classificacié per programes: 132-A.
— Area de despesa 1 (Serveis ptblics basics).
— Politica de despesa 13 (Seguretat ciutadana i institucions penitenciaries).
- Grup de programes 132 (Seguretat i ordre public).
— DPrograma de despesa 132-A: Seguretat ciutadana.

e Classificacié economica: 481.
— Capitol 4: Transferéncia corrent.
- Article 48: A families i institucions sense anim de lucre.
- Concepte 481: Per a tot tipus d’atencions derivades de la immigraci6.
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Activitats

Casos practics

1. Indiqueu a quin bloc pressupostari des del punt de vista subjectiu s’adscriu cadascun dels
organs segiients.

a) Centre d’Estudis Juridics.

b) Direccié General de la Policia.
c) Institut Cervantes.

e) Fundaci6 Biodiversitat.

f) Loteries i Apostes de 1’Estat.

g) Corporacié RTVE.

2. Identifiqueu els credits que apareixen codificats i codifiqueu els que es descriuen en els
apartats d), e) i f).

a) 26.16 231-G 202.

b) 16.05 133-A 221.

c) 15.105 923-C 220.

d) Pagament de les indemnitzacions derivades de la participacié en operacions internacionals
de pau i seguretat, del Ministeri de Defensa (Subsecretaria).

e) Pagament de transferéncies de capital a les CA per la Direccié General de Carreteres (Mi-
nisteri de Foment) per a la construccié de carreteres.

f) Compra d'un nou vehicle oficial per al president del Consell d’Estat per a substituir
I'existent.

Exercicis d'autoavaluacio
1. Des del punt de vista juridic, el pressupost...
a) mostra la ideologia del partit governant.

b) és un instrument de regulaci6 economica.
¢) és una norma amb un contingut i efectes sobre els ingressos i despeses ptbliques.

2. Els pressupostos generals de I’Estat determinaran...

a) les obligacions que s’han de reconéixer necessariament.
b) les obligacions que, com a maxim, es poden reconeixer.
c) les obligacions que, com a minim, es poden reconéixer.

3. La Llei de PGE...

a) és una llei com una altra qualsevol.
b) és una llei especial i especialitzada.
c) és una llei en sentit formal, perd no material.

4. El pressupost d’una entitat ptiblica empresarial...

a) s’integra en els PGE en formar part del sector public no administratiu.
b) s’integra en els PGE en formar part del sector pablic administratiu.
c) s'integra en els PGE, ja que forma part del pressupost consolidat.

5. Els pressupostos d’explotacio i capital...

a) son estimatius.
b) s6n limitatius.
c) representen els beneficis fiscals de 1’Estat.

6. Els estats d’ingressos dels PGE...

a) es classifiquen organicament, funcionalment i econdmicament.
b) tenen caracter estimatiu.
c) vinculen a escala d’article.
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7. Els recursos, condicionats o no, rebuts per 1'Estat, organismes autonoms, agencies estatals
i altres organismes publics sense contrapartida directa pels agents que els reben, i que es
destinen a financar operacions corrents, s’han de considerar en els PGE com a...

a) despeses: transferéncies corrents.
b) ingressos: transferencies corrents.
c) ingressos: transferéncies de capital.

8. Els credits del Fons de Compensaci6 Interterritorial per a cada exercici economic figuren...

a) dins de la seccié “Ministeri d’Economia i Hisenda”, en 'estat de despeses dels PGE, com
un annex independent.

b) dins de la secci6é “Ministeri d’Administracions Publiques” en l'estat de despeses dels PGE,
en el servei “Col-laboraci6é econdmica amb I’Estat”.

¢) en una secci6 especifica de 1’estat de despeses dels PGE.

9. Les subvencions al cinema espanyol s'integren en el programa...

a) 335-C.
b) 322-E.
C) 241-A.

10. El pagament de sous dels funcionaris del grup A se integra en el subconcepte...

a) 120.01.
b) 120.00.
¢) 124.00.
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Solucionari
Casos practics
1.a) Al pressupost del sector public administratiu, i dins d’aquest, al pressupost dels organis-

mes autonoms de I’Administracié general de 1’Estat, ja que el Centre d’Estudis Juridics té
aquesta forma juridica i esta adscrit al Ministeri de Justicia.

1.b) La Direccié General de la Policia és un organ de I’Administraci6é general de 1'Estat (Mi-
nisteri de I'Interior), per la qual cosa s’integra en el pressupost del sector public administra-
tiu, i dins d’aquest, al pressupost de 1’Estat.

1.c) L'Institut Cervantes s’adscriu al pressupost del sector public administratiu, i dins
d’aquest, al d’altres entitats estatals de dret puablic.

1.e) Al pressupost del sector ptiiblic no administratiu (sector public fundacional).

1.f) Al pressupost del sector public no administratiu (entitats pabliques empresarials).

1.g) Al pressupost del sector pablic no administratiu (societats mercantils estatals).

2.a) 26.16 231-G 202.

26, Ministeri de Sanitat, Politica Social i Igualtat.

16, Direccié General de Politica Social de les Families i de la Infancia.

231.G, Atenci6 a la Infancia i a les Families.

202, capitol 2 (“Despeses corrents en béns i serveis”); article O (“Arrendaments”) concepte 2
(“Edificis i altres construccions”).

2.b) 16.05 133.A 221.

16, Ministeri de 1'Interior.

035, Secretaria General d’Assumptes Penitenciaris.

133.A, Centres i Institucions Penitenciaries.

221, capitol 2 (“Despeses corrents en béns i serveis”); article 2 (“Material, subministrament
i altres”); concepte 1 (“Subministraments”).

2.c) 15.105 923.C 220.

15, Ministeri d’Economia i Hisenda.

105, Institut Nacional d’Estadistica.

923,C, Elaboraci6 i difusi6 estadistica.

220, capitol 2 (“Despeses corrents en béns i serveis”); article 2 (“Material, subministrament
i altres”); concepte O (“Material d’oficina”).

2.d) Credit 14.01.121-M 48.

2.e) Credit 17.38 453-B 75.

2.f) Credit 05.01 912-N 630.

Exercicis d'autoavaluacio
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Glossari

credit pressupostari m Cadascuna de les assignacions individualitzades de despesa, que
figuren en els pressupostos dels organs i entitats del sector public administratiu, posades a
la disposici6é dels centres gestors per a la cobertura de les necessitats per a les quals hagin
estat aprovades.

estructura economica [ Criteri de classificacié dels ingressos i despeses dels PGE que
posa de manifest l’origen de I'ingrés o la destinaci6 de la despesa.

estructura organica f Criteri de classificaci6 dels ingressos i despeses dels PGE que posa
de manifest I’0rgan que obté 1'ingrés o du a terme la despesa.

estructura per programes [ Criteri de classificacio de les despeses dels PGE que posa de
manifest 1’objectiu o finalitat de la despesa per dur a terme.

pressupost m Acte normatiu mitjancant el qual s’autoritza I'import maxim de les despeses
que una Administracié pot fer durant un periode de temps determinat en les atencions que
s’especifiquen detalladament, i s’hi preveuen els ingressos necessaris per a cobrir-les.

pressupost de beneficis o despeses fiscals m Previsi6 quantitativa o monetaria, inte-
grada en l'estat d’ingressos dels PGE, de les quantitats que 1'Estat deixa de recaptar 1'any na-
tural pels beneficis fiscals previstos en les normes tributaries vigents en 1’exercici pressupos-
tari que es tracti.

pressupostos administratius m pl Aquells que s6n limitatius i vinculants en relacié amb
les despeses, i estimatius i no vinculants en relacié amb els ingressos.

pressupostos d’explotacié i capital m pl Aquells que sén estimatius i no vinculants
tant en relacié amb les despeses com amb els ingressos.

sector piblic administratiu m Agents del sector public els comptes del qual adopten
la forma de pressupost administratiu.

sector public no administratiu m Agents del sector pablic els comptes del qual adopten
la forma de pressupostos d’explotacié i capital.
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