Introduccion a la Hacienda Publica y Sistemas Fiscales

Leccion 3
Presupuesto y gasto publico

1. CONCEPTO Y APARICION HISTORICA DEL PRESUPUESTO

Quedabamos en la leccion anterior en que la mayoria de las intervenciones publicas
para la consecucion de las grandes finalidades que tienen planteadas la sociedad
(asignacién, distribucion y crecimiento) se canalizan a través del presupuesto del es-
tado, el cual cabe conceptuar en una primera aproximacion como el registro siste-
matizado del previsible movimiento de recursos que, a lo largo de un periodo de
tiempo determinado, van a suponer dichas intervenciones; lo que, a su vez, nos
permite afirmar que el quehacer financiero publico objeto de estudio de esta asigna-
tura no consiste sino en el desarrollo de un plan de actuaciones previamente di-
sefiado en orden ala consecucion de determinadas finalidades.

Este proceder, que hoy en dia concebimos como el Unico sensatamente posible en
la conducta econdmica de cualquier agente del sistema, no ha sido sin embargo se-
cundado y asumido por el sector publico, 0 mas exactamente por el estado, sino
hasta fechas relativamente recientes. En efecto, a diferencia de lo que ocurre con
las unidades privadas de produccion o consumo, en las que el plan o prevision para
realizar algo y como realizarlo es consustancial a su misma existencia y, por ello,
mas o menos explicitamente perceptible en los colectivos humanos de cualquier
tiempo y lugar, la planificacién de las actuaciones publicas tienen lugar y fecha de
nacimiento precisas, siendo la Inglaterra de las ultimas décadas del Siglo XVIII don-
de todo el mundo coincide en situar la aparicion del presupuesto del estado, al me-
nos entendido éste como expresion contable del plan econémico de la hacienda
publica para un periodo determinado, que es una definicion de esta institucion al-
go més precisa que la anterior. Esta tardia aparicion de la institucion presupuestaria
se explica por tres razones principales:

e En primer lugar, el fraccionamiento y dispersion de los asuntos publicos que
existia en las sociedades medieval y moderna; ya que sin una direccion unificada
de las tareas a realizar, sustentada en un conocimiento cabal de las mismas, es
de todo punto impensable una actividad planificadora de ellas, y en este sentido
no esta de mas recordar que es solo tras la Revolucion Francesa (1789) y el
consiguiente asentamiento en la organizacion politica de los paises de la sepa-
racion de los tres poderes del estado cuando es posible hablar, con total propie-
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dad al menos, del centralismo administrativo-econdémico en los términos en los
gue hoy lo entendemos.

En segundo lugar, porque, hasta bien entrado el Siglo XIX, el sector publico de
las economias occidentales (o lo que hoy en dia entenderiamos por tal al menos)
tenia escasa relevancia, por lo que bien poco era lo que habia que planificar y
presupuestar. Solo a raiz de la generalizacion de los procesos del industrializa-
cion y urbanizaciéon, que en muchos casos soélo se producen ya entrado el Siglo
XX, es cuando comienzan las sociedades a plantearse la posibilidad de satisfa-
cer determinadas necesidades colectivas a partir de intervenciones autoritarias y
carentes de motivacion lucrativa, que es lo que, como se sabe, da de verdad di-
mension econémica plena a las actividades del estado.

Finalmente y sin que ello signifique en absoluto menor importancia que las dos
anteriores, porque el presupuesto es una institucion intimamente ligada a los sis-
temas politicos de democracia representativa, y éstos, como también se sabe,
tampoco generalizaron su implantacion hasta la segunda mitad del Siglo XIX. En
efecto, es Unicamente en las democracias parlamentarias donde el presupuesto
del estado tiene contenido politico-administrativo y, a la vez. sentido econémico
financiero, ya que es solo en ellas donde el gobierno (Poder Ejecutivo) tiene im-
perativamente que solicitar a la representacién de la soberania popular (Poder
Legislativo) que otorgue su conformidad a los gastos que quiere realizar, asi co-
mo que permita repartir tal gastos de acuerdo a criterios contributivos socialmen-
te admitidos. En resumidas cuentas por lo tanto, que es sélo en los sistemas re-
presentativos donde la administracion de los asuntos publicos por sus gestores
es una administracion de mandato, la cual, en el ambito de lo econémico fi-
nanciero al menos, requiere un documento que formalice el compromiso adquiri-
do por el mandatario y permita la ulterior comprobacion de que se ha cumplido
con lo inicialmente planeado.

2. CARACTERISTICAS Y DEFINICION DE PRESUPUESTO

Establecida la nocién conceptual del presupuesto, vamos ahora a enunciar y bre-
vemente comentar cudles son sus caracteristicas fundamentales; es decir, cuéles
son las propiedades que el presupuesto debe cumplir inexcusablemente.

La primera de estas caracteristicas es la que refiere al propésito principal de toda
actuacion presupuestaria: constituir un acto de prevision. En efecto, el significado
en nuestro idioma del término «presupuesto» es notablemente elocuente a este res-
pecto, se trata de una estimacion de lo que han de ser los gastos y los ingresos pre-
cisos para cubrirlos durante un periodo de tiempo determinado. De esta manera,
presupuesto se contrapone al término cuenta. La cuenta es la vision retrospectiva
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del presupuesto, o0 sea, una recapitulacion de los ingresos y gastos realizados. La
prevision es sin embargo algo sustancial a la actividad presupuestaria. En otros
idiomas, la voz que designa el presupuesto no hace tan clara referencia como en
espafol a este caracter preventivo o prospectivo del presupuesto. Por ejemplo, la
mucho mas frecuentemente empleada en los paises hispano americanos, balance
estatal, puede asociarse tanto a un balance preventivo como retrospectivo, y mas
bien el término sefiala a esta segunda acepcién por lo general. Tampoco la palabra
inglesa budget revela con claridad el caracter preventivo del presupuesto. En cual-
quier caso, y con independencia de la asociacion de ideas que el término utilizado
por cada lengua suscite, lo realmente importante es quedarse con la idea de que to-
do presupuesto supone siempre una prevision, que es lo que aqui quiere resaltarse..

En segundo lugar, el presupuesto supone una idea de equilibrio entre gastos e
ingresos. Evidentemente el presupuesto esta siempre formalmente equilibrado, en
el sentido de que los ingresos deben necesariamente cubrir los gastos de un ejerci-
cio; pero este equilibrio formal es mera consecuencia de un equilibrio contable, pues
es bien sabido que la partida doble exige, por su propia esencia, la posicién de equi-
librio en las cuentas. Otra cosa muy distinta es el equilibrio econémico, segun el cual
ciertos gastos (ordinarios) han de ser iguales a ciertos ingresos (ordinarios). Este
altimo equilibrio -mas conocido como la Regla de Oro del presupuesto clasico- fue
una exigencia absoluta durante mucho tiempo, y aunque desde la Gran Crisis de
1929 se defiende insistentemente la necesidad de una actuacion desequilibrada del
presupuesto (en sentido econdémico) durante determinadas fases del ciclo econdmi-
co para que la evolucion de la economia sea estable, esta regla o principio sigue
muy arraigada en administradores y administrados.

En tercer lugar, el presupuesto supone la idea de regularidad en su confeccion,
casi con absoluta generalidad anual. No basta con una elaboracion esporadica o in-
cidental; se precisa una elaboracion recurrente y periddica de las cifras de ingresos
y gastos que el estado pretende protagonizar. En cuarto lugar, el presupuesto adop-
ta una forma determinada; se expresa en lenguaje contable a través de las parti-
das de ingresos y gastos que €l mismo recoge. Finalmente y en quinto lugar, el pre-
supuesto es una prevision normativa. Esto quiere decir que el proyecto del presu-
puesto es algo mas que una simple estimacion y mas también que un simple plan fi-
nanciero, ya que obliga al Gobierno y a la Administracién, tanto politica como
juridicamente. Esta obligacion se refiere especialmente a los gastos previstos, ya
gue supone que las actuaciones publicas que ocasionan costes sélo se pueden rea-
lizar en el lapso de tiempo a que se refiere el presupuesto, y Unicamente se pueden
efectuar en la medida en que estan previstas en el mismo.

Reuniendo estas cinco notas se llega a la definicion de presupuesto dada por el
aleman Fritz Neumark «resumen sistematico, confeccionado en periodos regu-
lares, de las previsiones, en principio obligatorias, de los gastos proyectados,
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asi como de las estimaciones de los ingresos previstos para cubrir tales gas-
to», de unanime aceptacion en nuestros dias.

3. CONTENIDO MATERIAL DE LOS PRESUPUESTOS DEL ESTADO

Empecemos advirtiendo algo ciertamente importante que, aun siendo obvio, pasa
con frecuentemente desapercibido y es causa de no pocos equivocos. En su em-
pleo habitual, a lo que se refiere la expresion presupuestos generales del estado es
al estado de ingresos y gastos previstos para un cierto periodo y correspondientes,
no al sector publico en su totalidad, ni tampoco a la totalidad de las administraciones
publicas, sino Unicamente a la parte del mismo integrada por el estado y sus orga-
nismos autonomos de caracter administrativo. ¢ Quiere ello decir que las decisiones
econdmicas de otros agentes publicos distintos a los mencionados, aun siendo tam-
bién adoptadas autoritariamente y al margen del sistema de precios, se encuentran
excluidas del mandato del Legislativo al Ejecutivo?. Pues evidentemente no. Lo que
ocurre es que lo que recoge el documento presupuestario es la prevision, debida-
mente pormenorizada, unicamente de los ingresos y los gastos correspondientes a
los agentes mencionados, porque los relativos a las demas unidades publicas tienen
sus presupuestos propios, de los que el estado solo informa con caracter general y
al maximo nivel de agregacion (caso del presupuesto de la Seguridad Social o de
las previsiones de las empresas publicas por ejemplo). De igual forma, también es
norma que el presupuesto del estado recoja las dotaciones arbitradas para atender
ciertas necesidades financieras que, puntual o cronicamente, pudieran precisar tales
unidades publicas “independientes del presupuesto”.

En cuanto al sumario de sus contenidos, cada uno de los dos 6rdenes de magnitud
gue los componen, se sistematizan como brevemente se apunta a continuacién to-
mando como referencia el caso espafol para facilitar su seguimiento y comprension.

3.1 Orden presupuestario de gastos

Las cifras de gasto consignadas en el presupuesto son conocidas como créditos
presupuestarios, pues actuan como un crédito del que dispone la unidad publica
correspondiente para cargar en él el coste de las actuaciones que tenga encomen-
dadas. Estos créditos son clasificados por el propio presupuesto con arreglo a tres
criterios: el Funcional o por Programas, que atiende a las finalidades u objetivos
del gasto, el Orgéanico, que responde al agente publico que hace el gasto y, en ter-
cer lugar, el Econdémico, que pone de manifiesto en qué se concreta el gasto.

3.1.1 Clasificacién organica

Esta se lleva a cabo en funcién de cuales sean las unidades o agentes publicos que
han de realizar el gasto -centros gestores del gasto publico-, los cuales, a estos
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efectos, se agrupan en secciones presupuestarias. Esta clasificacion pone de mani-
fiesto la cantidad de recursos que, directa o indirectamente, gestiona cada Ministe-
rio, por lo que la relevancia econdémica de la informacién que proporciona es mas
bien escasa. Son ejemplos de las rubricas de esta clasificacion:

Secciones
01. Casade S. M. el Rey 13. Ministerio de Justicia
02. Cortes Generales 14. Ministerio de Defensa
03. Tribunal de Cuentas 15. Ministerio de Economia y Hacienda
04. Tribunal Constitucional 16. Ministerio del Interior
05. Consejo de Estado 17. Ministerio de Fomento
06. Deuda publica 18. Ministerio de Educacién y Cultura
o ete o ete

3.1.2 Clasificacion funcional

Las clasificaciones funcionales del gasto publico, pues hay bastante mas que una,
sistematizan a éste atendiendo a los objetivos politicos que persiguen las actuacio-
nes a las que dan cobertura. Se trata por lo tanto de un criterio de clasificacién que
se sustenta en que el principal valor del presupuesto es la cantidad e interés de la
informacion que es capaz de dar al ciudadano medio, por lo que no es de extrafar
gue sean muchos los que defiendan que ésta es la mejor de cuantas clasificaciones
del gasto existan, puesto que lo ésta en definitiva hace es proporcionar, de forma no
excesivamente extensa pero sin embargo facilmente comprensible, una vision gene-
ral de la cantidad y variedad de bienes y servicios que el estado suministrara a la
ciudadania como “contrapartida” de los recursos que de ella obtiene. Por otra parte,
se trata de una forma de sistematizar el gasto publico que goza de una venerable
antigiiedad, pues ya A. Smith (1723-1790) agrupaba los gastos del Soberano en
tres grandes categorias funcionales: 12) los dedicados a mantener el orden exterior
(defensa nacional); 22) los consagrados al mantenimiento del orden interno (justicia,
policia), y 3%) los gastos econdmico-sociales, es decir, aquellos en los que se incurr-
fa por atender a ciertas necesidades que se satisfacen con bienes y servicios que,
por su propia naturaleza, carecen de oferta privada, como, por ejemplo, los servicios
sanitarios o educativos a las clases mas desfavorecidas.

En lo que a que concrecion se refiere, a partir de la clasificacién funcional propuesta
por la ONU, los Presupuestos del Estado en Espafia vienen agrupando al gasto
publico en los nueve grupos funcionales siguientes: 1) Servicios de caracter gene-
ral, 2) Defensa, proteccion civil y seguridad ciudadana, 3) Seguridad, proteccion y
promocién social, 4) Producciéon de bienes publicos de caracter social, 5) Produc-
cion de bienes publicos de caracter econémico, 6) Regulacién econémica de carac-
ter general, 7) Regulaciobn econdmica de sectores productivos, 8) Transferencias a
otras Administraciones publicas nacionales y supranacionales , y 9) Deuda publica.
-5-



Cada uno de estos nueve grupos funcionales engloba a un niumero variable de fun-
ciones, las cuales a su vez se subdividen en subfunciones, que son las que agru-
pan bajo su titulo los distintos programas a los en concreto se destinan los diferen-
tes créditos presupuestados para gastos. Un ejemplo de tal escalonamiento funcio-
nal es:

Grupo de funcion 1. Servicios de caracter general
Funcion 1.1. Alta direccion del Estado y del Gobierno
Subfuncion 1.1.1 Alta direccion del Estado
Programa 1.1.1.A Jefatura del Estado
Programa 1.1.1.B. Actividad legislativa
Programa 1.1.1.C. Control externo del sector publico
Programa 1.1.1.D. Control constitucional
Subfuncién 1.1.2 Alta direccion del Gobierno

3.1.3 Clasificacién econdmica

Esta clasificacion, ya descrita y explicada en la primera leccién de estos apuntes
(epigrafe 3.1), sistematiza como es obvio los distintos créditos presupuestario para
gasto atendiendo a la naturaleza econémica de los mismos, viniendo sus cifras a in-
formarnos acerca de en qué es en lo que exactamente se van a aplicar los recursos
gue tiene asignados los distintos centros gestores, lo que permite dar algun conteni-
do de interés a la informacién que nos aporta la clasificacion organica. Se trata
ademas de la clasificacion a partir de la que se elabora la contabilidad publica.

De acuerdo al criterio econdémico, el Presupuesto del Estado en Espafa desglosa
los gastos publicos en nueve categorias que guardan una correspondencia formal
absoluta con los nueve capitulos de ingreso que a continuacion veremos. Estos
capitulos de gasto se dividen en dos grandes grupos: uno que reune a los capitulos
relativos a las operaciones de naturaleza no financiera, y otro al de los relativos a
las operaciones financieras, distinguiéndose dentro del primero los capitulos relati-
VoS a las operaciones corrientes o por cuenta de renta de los capitulos que se refie-
ren a operaciones por cuenta de capital. Sinépticamente esto puede resumirse:

CAPITULOS ECONOMICOS DEL GASTO PRESUPUESTADO

Operaciones no Financieras . .
) ) ) . Op. Financieras
Operaciones corrientes Operaciones de capital

Gastos de personal . .
GastosenB.y S Fondo_ de Contingencia Activos financieros
' ‘ Inversiones reales

Gastos financieros X . Pasivos financieros
. . Transferencias de capital
Transferencias corrientes




Finalmente y por lo que respecta a los contenidos concretos de cada uno de estos
nueve capitulos de gasto, cabe brevemente apuntar:

Capitulo 1 «Gastos de personal». Es el que incluye los créditos destinados a toda
clase de remuneraciones pagadas por prestaciones de trabajo personal, tanto a
los funcionarios como al personal contratado o eventual.

Capitulo 2 «Gastos en bienes y servicios corrientes». Son los gastos ocasionados
por las adquisiciones necesarias para el normal funcionamiento de los servicios
publicos (electricidad, material de oficina, etc).

Capitulo 3 «Gastos financieros». En este capitulo se incluyen los créditos necesa-
rios para satisfacer los intereses de la deuda publica y de otros préstamos al es-
tado o sus organismos autdbnomos.

Capitulo 4 «Transferencias corrientes». Que es el que engloba los gastos de
caracter unilateral, o sin contraprestacion, que los entes publicos proporcionan a
otros sujetos publicos o privados para realizar operaciones corrientes (subvencio-
nes de explotacion a las empresas por ejemplo).

Capitulo 5 «Fondo de contingencias y otros imprevistos». Que es un capitulo de
reciente inclusion en la practica presupuestaria espafiola y que ha suscitado no
pocas criticas por el escaso rigor con el que pueden denunciarse necesidades a
atender por las cifras de gasto en el recogidas

Capitulo 6 «Inversiones reales». Recoge los créditos presupuestado para efec-
tuar inversiones directas por parte de las unidades publicas como, por ejemplo, la
adquisicion de terrenos, edificios, maquinaria y de otros bienes de capital.
Capitulo 7 «Transferencias de capital». En este se registran los créditos para gas-
to de los que disponen las unidades gestoras para proporcionar a otros agentes
del sistema, publicos o privados, recursos con los que financiar operaciones de
capital como, por ejemplo, gastos de primer establecimiento.

Capitulo 8 «Activos financieros». Recoge los créditos destinados a la adquisicion
0 incremento de activos financieros de las unidades de gasto, esto es, operacio-
nes tales como la concesion de préstamos o, la compra de acciones y otros titu-
los financieros por ejemplo.

Capitulo 9 «Pasivos financieros». En este capitulo se incluyen los créditos de
gasto destinados a la amortizacion o disminucion de los pasivos financieros del
Estado, lo que incluye partidas por amortizacion de la deuda publica, devolucion
de los anticipos del Banco de Espafia o de otros créditos que en su dia recibi6 el
sector publico entre otros.

Tal y como se resume en el cuadro sindptico, los capitulos 8 y 9 se consideran ope-
raciones financieras. El resto de capitulos constituyen las operaciones no financie-
ras, distinguiéndose entre ellas los gastos de capital, es decir, los vinculados a ope-
raciones de inversion (capitulos 5 a 7) y los gastos corrientes o por cuenta de renta,
gue son los restantes (capitulos 1 a 4).

3.2 Orden presupuestario de Ingresos

A diferencia de los que ocurre con los gastos, el Presupuesto del estado clasifica a

los ingresos Unicamente de acuerdo al criterio econdémico; eso si, la aplicacion del

mismo conduce a una sistematizacion de los ingresos publicos que presenta los
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mismos dos grupos iniciales que en el caso de los gastos (el de las operaciones fi-
nancieras y el de las no financieras), asi como una subdivisidn en nueve capitulos
en los que también se distingue si son por cuenta de renta o por cuenta de capital;
por lo que la confeccion de un cuadro sindptico que los resume es completamente
innecesario por idéntico al elaborado con los gastos publicos.

En cuanto al contenido concreto de cada uno de los nueve capitulos de ingreso, con
independencia de lo que se vera con mas detenimiento un poco mas adelante, es el
gue se detalla a continuacion:

Capitulo 1 «Impuestos directos». Se consideran impuestos directos aquellos que
gravan manifestaciones directas de la capacidad de pago, tales como la renta y la
riqueza, incluyéndose en este capitulo, por lo tanto, la recaudacion que se prevea
por impuestos tales como el que grava la renta de las personas fisicas, el que
grava el patrimonio personal..etc.

Capitulo 2 «Impuestos indirectos». Se incluyen aqui los recursos obtenidos por la
aplicacién de impuestos tales como el que grava la transmision onerosa de patri-
monio, el consumo en general (IVA) o los que gravan el trafico exterior de mer-
cancias.

Capitulo 3 «Tasas y otros ingresos». En este capitulo se incluyen los ingresos
publicos que, aun siendo coactivos, tienen caracter contractual, es decir, que en
ellos existe una contraprestacion por parte del estado.

Capitulo 4 «Transferencias corrientes». Se agrupan aqui los ingresos obtenidos
por el estado sin contraprestacion alguna de otros sujetos publicos o privados pa-
ra realizar operaciones corrientes (una donacién por ejemplo).

Capitulo 5 «Ingresos patrimoniales». Aqui se incluyen todas las percepciones de-
rivadas de la titularidad publica de activos, siempre que no procedan de la venta
de los mismos, lo que incluye flujos tales como intereses, dividendos, alquileres,
etc.

Capitulo 6 «Enajenacion de inversiones reales». Este capitulo esta intimamente
vinculado con el anterior, pues en él se recogen los ingresos por la venta de acti-
vos reales de propiedad publica, que, mayoritariamente, son los que generan los
flujos registrados en aquél.

Capitulo 7 «Transferencias de capital». Se recogen en este capitulo aquellos in-
gresos sin contraprestacion que los entes publicos reciben de otros sujetos publi-
cos o privados para realizar operaciones de inversion.

Capitulo 8 «Activos financieros». Los ingresos aqui agrupados son, por ejemplo,
los derivados de la venta de acciones, el reintegro de los préstamos que en su
dia concedio el sector publico y otros conceptos similares.

Capitulo 9 «Pasivos financieros». Este es el capitulo donde quedan registrados
los ingresos obtenidos por la emision de deuda publica a corto, medio o largo pla-
zo, los préstamos del exterior, etc.

Tal como ocurria con el estado de gastos publicos, estos nueve capitulos del estado
de ingresos presupuestarios aparecen agrupados en operaciones financieras (capi-
tulos 8 y 9) y operaciones no financieras, distinguiéndose dentro de estas segundas
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a los ingresos corrientes, que abarcan los capitulos 1 a 5 y los ingresos de capital,
gue incluyen los capitulos 6y 7.

4. EL CICLO PRESUPUESTARIO

Se entiende por ciclo del presupuesto a las cuatro fases o etapas por las que suce-
sivamente atraviesa el documento presupuestario para un determinado afio. Tales
fases son la de Elaboracion o Preparacion, la de Discusion y Aprobacion, la de Eje-
cucién y, finalmente, la de Intervencion y Control, siendo la duracion del ciclo presu-
puestario completo variable, pues depende de las costumbres politicas de cada
pais, np obstante de lo cual puede afirmarse que, por lo general, la duracion total del
mismo en los paises occidentales es de tres afos, distribuidos tal y como recoge el
diagrama adjunto.

Preparacion Discusion y Ejecucion Control
(E'gcutivo) Aprobacion (Administracion) B o
’ (Legislativo) y control ejecutivo ~ Judicial - Legislativo
6 meses 3 meses 1 afio lafio 3 meses

Duracion total del ciclo presupuestario: 3 afios

4.1 Preparacion del presupuesto

En esta fase, cada centro gestor, a la vista de las actuaciones que habra de realizar
en el afio siguiente y de las directrices economicas y financieras que a tal fin le
hayan sefialado, elabora sus previsiones de gasto para el mismo, las cuales luego
se discuten y negocian con los responsables de los que organicamente dependen
y/o con el centro que detenta la direccion y coordinacién del presupuesto. Normal-
mente, todo esto se produce a lo largo de la segunda mitad de cada afio y culmina
en un Unico documento en el que se recogen la totalidad de previsiones de gasto
para el estado y los érganos de la administracién central que de él dependen, asi
como de los recursos que se estima pueden obtenerse para dar cobertura a tales
gastos. Se trata pues de una fase que tiene un Unico y claro protagonista: el Ejecuti-
vo, siendo dos los aspectos relativos a ella a comentar: el de su autoria y el de los
problemas técnicos que su confeccion comporta.

En lo que se refiere a quién tiene la responsabilidad de su confeccion, si bien ya se
ha dicho que ésta es una tarea especifica del Poder Ejecutivo, existen dos posibili-
dades en lo que a su concrecion se refiere: la preeminencia en dicha tarea del mi-
nisterio de hacienda o, también, la confeccién del presupuesto, mas o menos direc-
tamente, por el propio Jefe del Gobierno.



Si bien a la hora de elaborar el presupuesto han de intervenir la practica totalidad de
los agentes que componen las administraciones publicas, en muchos paises es al
M° de Hacienda al que corresponde protagonizar la mayor parte de las tareas in-
herentes a tal elaboracion, tanto por razones juridicas (la regulacion legal del fun-
cionamiento de la administracion y del presupuesto asi lo establece), como debido
al poder financiero que tal ministerio tiene. En efecto, en algunos paises, la presen-
cia permanente en todos los departamentos ministeriales de representantes del M°
de Hacienda (en Espafia, las intervenciones delegadas), hacen que éste tenga un
fundamentado y detallado conocimiento de las necesidades reales y efectivas de
cada uno de ellos, lo que afadido al hecho de que en toda la administracion central
no puede existir servicio o dependencia alguna sin su aprobacién previa, por ser él
el que arbitra los fondos necesarios para su funcionamiento, la hegemonia de tal
ministerio en esta fase del ciclo presupuestaria estd sobradamente justificada. Fren-
te a esta forma de proceder, hay paises en los que se piensa que, por las implica-
ciones que tiene en tantos ambitos econdémicos y sociales, es preferible que la ela-
boracion del presupuesto dependa directamente del Jefe del Gobierno a que esté en
manos de un solo ministerio, ya que, se viene a decir, la preeminencia del M2 de
Hacienda puede conducir a «hacer del Estado una empresa dirigida por el cajero»,
lo que puede no estar mal si de lo que se trata es de economias o de llevar bien la
contabilidad, pero puede ser un pésimo sistema para el progreso técnico del sector
publico, su dinamismo, expansion e, incluso, su propia vitalidad financiera.

Es discutible cual de estos dos planteamientos es el mas acertado. La solucién que
parece que goza de mas aceptacion en la actualidad es equidistante de las dos
enunciadas, pues consiste en crear dentro del gobierno, o asociada a la presidencia
del mismo, una Comision, Consejo o Ponencia Economico-Financiera, que determi-
na las grandes lineas de la politica financiera y crediticia que deben seguirse en el
afo siguiente. Sobre estas directrices, el M° de Hacienda elabora el anteproyecto de
presupuestos a partir del que las unidades gestoras discuten y establecen sus pre-
visiones de gasto, siendo de nuevo el M2 de Hacienda el que recoge todas las pro-
puestas y confecciona un documento Unico que somete al veredicto de la citada
Comision.

En lo que a los problemas inherentes a la elaboracion presupuestaria se refiere,
como es facil de suponer son muchos, si bien aqui unicamente aludiremos breve-
mente a la cuestion de como cifrar las previsiones correspondientes por un lado, y
por otro, al de la presencia de intervenciones espurias de origen politico en dicha
confeccion.

En cuanto a las formas de cifrar las previsiones presupuestarias, hay que decir que,
surgido en plena Epoca Clasica del pensamiento econémico, el presupuesto se
concibio desde el primer momento como el mejor instrumento posible para limitar al
maximo la intervencion publica en la vida social y econémica del pais, en consonan-
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cia con la ideologia prevaleciente en el momento (e incluso bastante mas tarde). Es
en este contexto de considerar al gasto publico como un mal necesario (la expre-
sion es de A. Smith) como surgen la regla de los techos o cifras maximas como cri-
terio determinante del gasto publico y, también, la de los porcentajes maximos de
aumento, que son los que se aplicaban a las distintas partidas de gastos para pre-
ver los del afio siguiente. En cuanto a los ingresos, la regla del penultimo afio era
el criterio de mayor aceptacion, y consistia en estimar la cifra de ingresos a partir de
las liquidaciones disponibles en el afio en el que se realizaba la prevision, que era el
penultimo, ya que para el ultimo -es decir, el afio en curso en que se estaba reali-
zando la prevision-, por no haber terminado todavia, no se disponia aun de las liqui-
daciones presupuestarias. Este criterio se tecnifico ligeramente en la practica presu-
puestaria de algunos paises mediante la llamada regla de los «porcentajes de au-
mento», consistente en corregir la cifra de ingresos del pendltimo afio con un por-
centaje que expresaba el ritmo de crecimiento de cada partida de ingresos en el
altimo quinquenio.

A pesar de que no existe ni el menor atisbo de fundamento cientifico en ellas, este
conjunto de reglas ha venido sin embargo informando la confeccion del documento
presupuestario de la mayoria de los paises occidentales durante mas de dos siglos,
siendo dos las razones principales que permiten explicar tan generalizada acepta-
cion. De un lado, su mas que evidente simplicidad, que es la que atrajo resuelta-
mente a ellas a gestores politicos y funcionarios que intervenian en su confeccion.
De otra, que su férreo seguimiento garantiza, efectivamente, que el estado va a te-
ner escasas oportunidades de Intervenir en la actividad econémica de la nacion vy,
por ello, de entrar en colision con los intereses del sector privado de la misma.

Esta forma de hacer en la confeccion del presupuesto fue paulatinamente cambian-
do a medida que funcionarios y gestores politicos fueron tomando conciencia de que
el presupuesto del estado, en tanto previsidn normativa de lo que ha de ser la ac-
tuacion inmediata del gobierno, necesariamente habia de acomodarse y ser co-
herente con el cuadro de previsiones econdmicas generales; lo que supone, no sélo
vincular la previsién de gastos e ingresos publicos para el siguiente afio con las es-
timaciones de coémo evolucionaran variables tales como la ocupacion, las rentas, los
beneficios, etc., sino también articular una relacién de interdependencia que sea ca-
paz de considerar y cifrar como estas mismas variables se van a ver influidas por los
ingresos y gastos presupuestados.

No obstante este perfeccionamiento experimentado por la prevision presupuestaria,
seria una ingenuidad suponer siquiera que la elaboracién del presupuesto es hoy en
dia una tarea puramente técnica, en la que sélo la calidad de las previsiones en las
gue se basa es lo que determina el grado de validez del documento resultante. El
presupuesto contiene un conjunto de decisiones publicas para gobernar el curso de
la actividad econémica que, como tales, estan abiertas a la influencia de grupos e
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intereses sociales notablemente distintos, por lo que no es de extrafiar que los mis-
mos procuren aprovechar todas las oportunidades posibles para que prevalezcan
los programas de ingresos y gastos publicos que mas les convienen. Es de esta
manera como se explica la existencia de dos tacticas -mejor actitudes- inherentes a
la elaboracion presupuestaria claramente perceptibles en nuestros dias: la sobreva-
loracion e infravaloracion espuria de los gastos publicos.

En efecto, llegar a una cifra concreta de recursos para realizar las actividades del
afo siguiente solo después de largas y tensas negociaciones, parece haber conver-
tido en practica eficaz de las unidades gestoras de gasto la corruptela consistente
en inflar la cifra de sus necesidades con dos fines distintos. De un lado, para que los
recortes que se sufran a lo largo de la deliberacion no la alejen en exceso de lo que
realmente se piensa que se necesita. De otro, para que aquellas actividades o pro-
gramas de las que se tiene la certeza que no van a contar con créditos para gasto,
puedan ser llevados no obstante a cabo mediante su financiacién con los excesos
de recursos de otros que arteramente ha conseguido incluir la unidad gestora en el
proceso negociador. Esta dltima, ademas de una corruptela del todo punto inadmisi-
ble, tiene el inconveniente adicional de que si, por la circunstancia que sea, las pro-
puestas de gasto que se supone va a ser rechazadas se aceptan, el despilfarro e
ineficacia de los recursos aplicados por la unidad administrativa en cuestiéon es mas
que patente.

Pero si la sobrevaloracion del gasto a realizar es un peligro presente en la prevision
presupuestaria, no lo es menos el de su infravaloracion, por mas que, a primera vis-
ta al menos, no se vea muy clara la utilidad que a unidad de gasto puede reportarle
tal actitud. En efecto, ¢ porqué van a solicitarse créditos inferiores a las necesidades
gue se preveén, si ello lleva aparejado el riesgo de paralizar las actuaciones de la
unidad administrativa por falta de medios financieros? La respuesta a este interro-
gante es perversamente sencilla: por no impresionar negativamente a quien ha de
aprobar las peticiones de gasto y evitar que rechace o rebaje las cifras propuestas.
Evidentemente, esta actitud se adopta contando con que, una vez puesto el servicio
en funcionamiento, ya no podra suprimirse, por lo que si no cuenta con los fondos
suficientes para que siga funcionando sera forzoso asignarle el crédito suplementa-
rio correspondiente.

4.2 Discusion y aprobacion del presupuesto

Como se desprende de su titulo, esta fase consiste en el debate, modificacion y
aprobacion o rechazo de las previsiones presupuestarias efectuadas por el Ejecuti-
vo, siendo su protagonista absoluto el Poder Legislativo, pues solo él es, en las so-
ciedades democraticas al menos, en quien reside la soberania dimanante del pueblo
para dar un veredicto al respecto. A pesar de tratarse de la fase de mayor trascen-
dencia social, es sin embargo la de mas corta duracion de todas ellas, pues en casi
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ningun pais suele alargarse alla de dos o tres meses. En cuanto a los aspectos de
interés que presenta, si bien no son pocos, aqui nos limitaremos a considerar bre-
vemente las alternativas que hay para debatir el presupuesto por un lado, y por otro,
las posibilidades efectivas que tienen los representantes de la Soberania Popular
para modificar las previsiones de ingreso y gasto del Ejecutivo.

Por lo que atafie al procedimiento para debatir el presupuesto presentado por el
Ejecutivo cabe hablar de dos préacticas distintas: la discusién y examen detallado del
mismo por comisiones del Legislativo, o bien su estudio por el pleno del mismo,
siendo los ejemplos de estas dos tendencias las organizaciones presupuestarias de
Estados Unidos y Gran Bretafia respectivamente. Mientras en EE.UU doce subco-
misiones, divididas con arreglo a un criterio funcional, analizan y discuten el conte-
nido del presupuesto, en Gran Bretafia, la Camara de los Comunes en pleno discute
en el plazo de veintinueve dias el documento presupuestario. Entre estos dos ex-
tremos se sitUan todas las restantes practicas parlamentarias, aunque el predominio
del sistema de comisiones, sin llegar al numero de ellas de los EE.UU desde luego,
es mas que evidente.. En el caso de Espafa, por ejemplo, existe una Comision de
Presupuestos en el Congreso y otra en el Senado, que son donde realmente se de-
baten y modifican los presupuestos, pues la discusion final que tiene lugar en sus
respectivos plenos no gira sino sobre cuestiones econdémicas y politicas de caracter
muy general.

En cuanto a la capacidad que los representantes parlamentario tienen para introdu-
cir modificaciones -enmiendas en el argot presupuestario espafiol- a las cifras in-
cluidas en el documento presupuestario presentado por el Ejecutivo, hay que decir
gue, en contra de lo que en principio y buena logica cabria suponer, éstas estan ex-
tremadamente limitadas en la actualidad, siendo ello resultado de la evolucion que
ha seguido esta institucién. En efecto, si bien el presupuesto surge de los continuos
y denodados esfuerzos de los representantes de la voluntad popular para limitar las
iniciativas e intervenciones publicas, pues éstas indefectiblemente concluian en ma-
yores cargas, tributarias y no tributarias, para la mayoria de la poblacién; esta acti-
tud fiscalizadora y de contencién de los gastos perdié todo su predicamento a raiz
de la Crisis de 1929 y la subsiguiente Gran Depresion, siendo sustituida, por causas
gue no es éste ni lugar ni momento de considerar, por un febril crecimiento de las
actividades e intervenciones publicas en cantidad y diversidad, dandose asi una
transicion desde una filosofia del ahorro publico a otra del gasto sin freno como
principio. Esto, a efectos de cuanto aqui comentamos, tuvo dos importantisimas
consecuencias.

e En primer lugar, un reforzamiento de la posicion del Ejecutivo -que es quién efec-
tivamente gestiona el gasto- en la vida del presupuesto en detrimento del que le

corresponde, o deberia corresponder, al Legislativo; fenbmeno este de enorme
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repercusion politica en el que sin embargo no vamos a detenernos por ser otros
los ambitos cientificos en los que el mismo es objeto de estudio.

e Pero es que ademas, este cambio de la filosofia del presupuesto también ha
afectado profundamente a la actitud y comportamiento de los representantes de
la ciudadania en las asambleas legislativas, los cuales, en lugar de mantener po-
siciones decididamente atentas a evitar que la expansién de las actividades
publicas devenga en un manifiesto abuso de poder, se han dejado seducir por él
y, de hecho, se han venido a convertir en auténticos procuradores o “consegui-
dores” de créditos para gasto favorecedores de actividades e intereses de de-
terminados grupos y colectivos sociales, los cuéles, a cambio y de una forma to-
talmente encubierta, les postulan y apoyan como tales representantes. Hasta
gue extremo esto que comentamos es relevante nos lo pone de manifiesto el
hecho de que la practica totalidad de los paises politicamente avanzados han in-
troducidos en sus normas legales de mas elevado rango (constituciones, regla-
mentos de funcionamiento de sus parlamentos...) disposiciones que taxativamen-
te impiden a los parlamentarios, o grupos de ellos, introducir en las previsiones
presupuestarias del Ejecutivo incrementos en las partidas de gasto o reducciones
en las de ingreso si ho es cumpliendo una serie de requisitos notablemente exi-
gentes, lo que si bien es cierto que viene a paliar las actuaciones impropias o es-
casamente limpias de los representantes parlamentarios, no menos cierto es
también que cercena manifiestamente las posibilidades de estos para rectificar al
Ejecutivo.

Finalmente, una vez discutido y enmendado el Presupuesto para el siguiente ejerci-
cio por el procedimiento que rija en el pais, se somete su aprobacion al pleno del
parlamento. Si es efectivamente aprobado, el primero de enero del afio para el que
se apruebe se inicia su ejecucion, mientras que si se produce su rechazo o no apro-
bacién, el presupuesto se devuelve al Ejecutivo para que lo rehaga de acuerdo a las
exigencias impuestas por el Legislativo. En este Gltimo caso, como es evidente que
la actividad publica no puede paralizarse, se produce una prorroga automatica de
los presupuestos anteriores, si bien ésta no es ilimitada, sino que suele tener limites
temporales muy precisos en las normas de mas elevado rango de cada pais.

4.3 La ejecucioén del Presupuesto

Una vez que el documento presupuestario ha sido aprobado por el parlamento y se
convierte en ley, la entrada del nuevo afio marca el inicio de un nuevo ejercicio pre-
supuestario a efectos de la su ejecucion, la cual no es otra cosa que la actividad de
la administracion dirigida a la realizacién de los ingresos y gastos previstos en el
presupuesto a lo largo del afio correspondiente. Tal realizacion presenta aspectos
ciertamente interesantes para aquellos que estudian el fendmeno financiero desde
perspectivas distintas a la econdmica, por lo que aqui vamos a pasarlos por alto.

-14 -



Unicamente, quizds si merezca la pena aludir, aunque s6lo sea brevemente, al
vinculo que para el Ejecutivo supone la aprobaciéon del documento presupuestario
por parte del Legislativo, pues no es exactamente igual para ambos 6rdenes presu-
puestarios. Asi, mientras que para el caso de los gastos publicos las cifras consig-
nadas en los presupuestos no pueden ser sobrepasadas salvo por circunstancias
graves y excepcionales, obligando por ello a mantenerse estrictamente dentro de
sus limites, no ocurre otro tanto con los ingresos presupuestados, dentro de los que
ha de distinguirse entre los de caracter ordinario por un lado, respecto a los que las
cifras previstas son meras estimaciones del nivel deseable que deberian alcanzar
para financiar los gastos ordinarios previstos, lo que no obliga a tener que respetar
su cifras tan rigidamente, y por otro, a los ingresos extraordinarios (deuda publica
fundamentalmente) cuya situacién es analoga al caso de los gastos presupuesta-
dos, ya que soélo debido a circunstancias excepcionales el endeudamiento en el que
puede incurrir el Gobierno puede sobrepasar la cantidad aprobada por el Legislativo.

4.4 El control del presupuesto

La cuarta y ultima fase del ciclo presupuestario es la de su control, si bien la misma,
en parte al menos,.se solapa temporalmente con la de ejecucion. Dos son las finali-
dades que cumplen tal control, una politica, que es justificar el mandato dado por el
Legislativo al Ejecutivo, y otra de caracter econémico-financiero, cuél es evitar des-
pilfarros en la administracion de los recursos. Pues bien, en orden a la consecucion
de estas dos finalidades, en la mayoria de los paises existen tres clases de control
presupuestario, uno interno o administrativo y dos externos: el judicial y el politico.

El control administrativo se efectia por parte de la propia administracion central, y
se lleva a cabo mediante unos organismos especializados a tal fin (en Espafia la In-
tervencién General de la Administracion del Estado y la Inspeccién Tributaria). Se
trata por lo tanto de un tipo de control que tiene como finalidad informar al propio es-
tado de como estad cumpliendo el mandato otorgado por el Legislativo y en qué me-
dida se esta desviando del mismo.

Por su parte, el Poder Judicial, hasta ahora completamente ajeno a esta institucion,
también desempefia un papel en esta fase del ciclo. Esta consiste en la elaboracion
de una cuenta de lo que ha sido la gestién del Ejecutivo del presupuesto aprobado
en su dia por el Legislativo, en la que se cifran en toda su dimension las desviacio-
nes habidas respecto a las cifras aprobadas en su dia por el Legislativo, por lo que
se trata de una tarea altamente especializada. Hasta que extremo es especializado
este control nos lo pone de manifiesto el hecho de que no pocos paises el mismo lo
tiene encomendado algun organismo especializado ajeno incluso al Poder Judicial.
Tal es el caso, entre otros, de Espafia y su Tribunal de Cuentas, que es el érgano
gue aqui tiene encomendada esta tarea fiscalizadora y que, a pesar de su denomi-
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nacion, tiene muy poco que ver con la idea que normalmente se tiene de lo que es
un tribunal.

Finalmente, esta el control politico que desempefa el Parlamento. Esta fase se de-
nomina descargo del Ejecutivo porque es el Parlamento quien libera del mandato
correspondiente otorgado a la Administracion del Estado, una vez ésta rinde cuen-
tas ante él de lo que ha sido la realizacion del presupuesto aprobado. Esta fase de-
beria ser la més oportuna para que el Legislativo realizase el control debido de la
administracion del presupuesto, al menos asi lo han sefialado con reiteracion los
técnicos en materia presupuestaria. Sin embargo, lo auténticamente cierto es que,
por lo general, en los Parlamentos actuales éste no es un asunto que preocupe lo
mas minimo, principalmente debido a que la distancia temporal que existe entre el
momento en que se juzga y la etapa a la que corresponde lo que se juzga, a ojos de
los parlamentarios, le quita todo interés social al asunto.

5. LA CONCEPCION CLASICA DEL PRESUPUESTO Y SU CRISIS

De cuanto hasta aqui se explicado se deduce que cuatro son cuestiones a las que el
Presupuesto del Estado ha de dar respuesta clara e inmediata: 1°) su sujeto, esto
es, ¢quién decide el presupuesto?; 2°) el tiempo al que se refiere y en el que se
realiza, es decir, ¢cuando se elabora y se ejecuta el presupuesto?; 3°) la forma que
adopta el mismo o, lo que es lo mismo, ¢cémo ha de ser el presupuesto? y 4°) la
filosofia que impregna su contenido, es decir, ¢por qué el presupuesto debe tener
uno u otro contenido?

La respuesta a estos cuatro interrogantes ha sido invariable a lo largo del periodo
gue va desde finales del siglo XVIII hasta ya entrado el XX: su sujeto no es otro que
el Poder Legislativo o CAmara Baja de representantes, el cuél, anualmente por regla
general. otorga un mandato expreso al Ejecutivo en el que le sefala las actividades
a ejecutar, le cifra el coste maximo que pueden alcanzar y le indica la procedencia
de los recursos con los que financiarlas; ajustando la forma y lenguaje de dicho
mandato a la necesidad de verificar si la ejecucién del mismo se ha cumplido o no
en todos sus términos. Finalmente y por se refiere a la filosofia que impregna sus
contenidos, ésta puede resumirse en la defensa cerrada de un comportamiento
econdmico de las unidades publicas analogo al que siguen las familias y las empre-
sas, pues como llegé a afirmar un notorio hacendista de la época a este respecto
(Von Jakob): «no existen dos clases de principios de administracion economica,
como no hay dos clases de honradez», tal es lo que se ha conocido como compor-
tamiento antropomorfico (etimolégicamente, de igual forma) del sector publico. Esta
es, escuetamente resumida, la conocida como concepcién presupuestaria clasi-
ca, la cual no sélo ha prevalecido de manera absoluta hasta los afios treinta del Si-
glo XX como se ha dicho, sino que, con algunas importantes excepciones cierta-
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mente, pervive también en la actualidad en no pocas de sus facetas y, lo que es
mas llamativo, en buena parte de cuantos tienen algo que ver con él (funcionarios,
politicos y académicos). Mas aun, con todo rigor puede afirmarse que, a pesar del
tiempo transcurrido, no ha surgido ain una (o la) ideologia presupuestaria alternati-
va a esta concepcion clasica del presupuesto, y ello a pesar de que el abandono de
algunos de sus principios informantes sea mas que patente y permita suponer a
unos, y afirmar infundadamente a otros, que se trata de una forma de documentar la
actividad financiera del sector publico absolutamente periclitada. Esta pervivencia
actual de la ideologia presupuestaria clasica, aunque sea parcial, es suficiente razén
para dedicarla un epigrafe en el que, cuando menos, se expongan sus principales
principios informantes, que es lo que a continuacion se hace, distinguiendo a estos
efectos entre los principios politicos, los contables y los econémicos

5.1 Principios presupuestarios de caracter politico

Una de las grandes preocupaciones de los economistas clasicos fue la fijacion de
unos principios que, politicamente, permitiesen el mayor control posible de las inter-
venciones del Ejecutivo en materia econdmica, pues el convencimiento de que las
actuaciones publicas en la economia eran intrinsecamente perniciosas y manifies-
tamente contrarias al orden natural de las cosas estaba en aquella época absoluta-
mente generalizado. Es asi que, asentados en la concepciéon decimonodnica del par-
lamentarismo democratico, los grandes maestros del la Economia Politica Clasica
formularon los principios politicos a continuacién enumerados y brevemente descri-
tos.

1) Principio de competencia. Segun este principio, el Poder Legislativo es al uni-
co que corresponde decidir cudles han de ser los pagos y cobros que comporta
la ejecucion del presupuesto, pues solo él representa el poder soberano de la
ciudadania. Se trata del principio constitutivo de la vida presupuestaria, tratan-
dose ademas de la premisa mayor de esta institucién en la actualidad. Eviden-
temente, el que haya de ser el Legislativo a quién competa la aprobacion o no al
presupuesto, no impide que sea otro el que lo elabore y ejecute, pues lo auténti-
camente relevante a estos efectos es quién da lo autoriza o desautoriza.

2) Principio de universalidad. Establece éste que el presupuesto ha de recoger la
totalidad de los ingresos y de los gastos que origine la actividad financiera del
estado sin ningun tipo de exclusiones. Es decir, que el estado no puede bajo
ningln concepto acometer gasto alguno que no cuente con el consentimiento
expreso de la representacion de la Soberania Popular.

3) Principio de unidad presupuestaria. Segun el cudl, todas las actividades del
estado deben quedar recogidas en un unico estado de ingresos y gastos. Este
principio se opone por tanto a los presupuestos especiales para determinadas
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unidades publicas (como, por ejemplo, el de la S. Social), asi como a los de
caracter extraordinario, cuya existencia de acuerdo al punto de vista clasico no
hacen sino dificultar el control del las actuaciones del Ejecutivo.

4) Principio de especialidad. Estatuye este principio que la autorizacién para gas-
tar concedida al ejecutivo a través del presupuesto no es una autorizacion gené-
rica de gasto, sino especifica y condicionada, que ademas presenta tres acep-
ciones distintas: la especialidad cualitativa, segun la cual en la ejecucion del
presupuesto los recursos deben asignarse exacta y exclusivamente a los obijeti-
vos fijados en el documento presupuestario y no a otros; la especialidad cuanti-
tativa, segun la cual en la ejecucion del presupuesto los recursos deben reali-
zarse exactamente en las cantidades establecidas en la aprobacién presupues-
taria; y la especialidad temporal, por la que la autorizacién concedida en la apro-
bacion presupuestaria tiene validez para un periodo de tiempo determinado que,
por lo general, esté limitado al afio natural siguiente.

5) Principio de publicidad. Segun este principio, todas y cada una de las distintas
fases por las que atraviesa el documento presupuestario deben ser publicas, a
fin de que la ciudadania pueda formarse una idea clara de lo que va a ser la ac-
tividad financiera del estado en el futuro inmediato. Ademas, dado que el presu-
puesto se aprueba a través de una ley en el Parlamento, la obligacion de su pu-
blicidad deriva de las caracteristicas que ha de reunir cualquier ley para entrar
en vigor.

6) Principio de claridad. De acuerdo con este principio, el documento presupues-
tario debe estar confeccionado en un lenguaje lo suficientemente sencillo como
para que pueda ser comprendido por la mayoria de la poblacion, por lo que la
manera en la que él se registren las diferentes partidas de ingresos y gastos de-
be permitir el reconocimiento inmediato, tanto de su procedencia como de su fi-
nalidad.

7) Principio de anualidad. Este principio advierte que el presupuesto es un man-
dato temporalmente dado por el Legislativo al Ejecutivo, por lo que se refiere
siempre a un periodo de tiempo concreto, generalmente el afio natural. Es por
eso que el presupuesto es una institucion de caracter ciclico que se repite todos
los afos

5.2 Los principios contables

En correspondencia con los principios politicos del presupuesto que acabamos de
ver, surgieron los principios contables, ya que estos no son sino la traduccion a la
técnica contable de las exigencias que imponen los principios politicos. Tales son
los cuatro siguientes.
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1) Principio de presupuesto bruto. Este principio contable se corresponde con el
politico de universalidad y establece que las partidas presupuestarias deben
aparecer siempre por su valor bruto, esto es, sin minoraciones de ninguna clase.
Es decir, que no se permite deducir de los ingresos publicos los gastos que im-
ponga su recaudacion ni, tampoco, minorar los gastos publicos en las posibles
utilidades o beneficios que éstos puedan rendir.

2) Principio de unidad de caja. Que, como es evidente, se corresponde con el
principio politico de unidad, pues es el que establece que todos los ingresos y
pagos que comporte la ejecucion presupuestaria deben centralizarse en una te-
soreria Unica para facilitar su control.

3) Principio de especificacidén. Que es la traduccidén contable del principio politico
de especialidad, pues por el que reinstituye que todos los ingresos y pagos de-
ben ser clasificados de acuerdo a criterios logicos establecidos en funcién de su
naturaleza objetiva.

4) Principio de ejercicio cerrado. El cual se corresponde con el principio politico
de anualidad, pies concordantemente con él establece que las cuentas del pre-
supuesto se cierran con su ejercicio. Es decir, que de acuerdo a este principio, el
presupuesto debe recoger exclusivamente ingresos y pagos ejecutados real-
mente durante el ejercicio al que se refiere el presupuesto aprobado.

5.3 Los principios econémicos

Perfectamente ensamblados con los principios politicos y contables que se acaban
de enumerar, los criterios normativos por los que habia de regirse el presupuesto
del estado desde una perspectiva estrictamente econdémica eran cuatro.

1) Limitacién del gasto publico. El gasto publico era para los economistas clasi-
COS un consumo improductivo, esto es, un gasto que no contribuia a la acumula-
cion de capital y no favorecia, por lo tanto, el desarrollo econdémico. En este sen-
tido, y siendo el fin de la politica econdmica lograr la maxima expansion produc-
tiva del pais, se comprende que los economistas clasicos propugnaran una con-
tencién severa del quehacer del estado mediante la limitacion de los gastos
publicos, pues algo que para estos pensadores era obvio era, que si un pais de-
seaba favorecer su desarrollo econémico, lo primero que habia de hacer era li-
mitar su consumo para fomentar el ahorro, pues es éste el que luego se traduce
en inversion y, por lo tanto, en crecimiento del potencial productivo de la eco-
nomia nacional.
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2) Neutralidad impositiva. La financiacion de una lista reducida y selectiva de
gastos publicos debe hacerse mediante gravamenes que no discriminen a nadie
ni a nada. Para los clasicos, el impuesto ha de establecerse de tal forma que no
obstaculice el desarrollo econdmico de un pais, y puesto que desconfiaban de
gue el estado fuese capaz de realizar fines politico econémicos o politico socia-
les a través del presupuesto, se oponian frontalmente a la beligerancia del im-
puesto, es decir, a un comportamiento contrario a la neutralidad tributaria, por
considerarla un propdsito contra natura del gravamen que, ademas, es complejo
de articular y siempre conflictivo de aplicar.

3) Principio de equilibrio presupuestario anual. Este principio es conocido tam-
bién como la «regla de oro» de la hacienda clasica, y lo que venia a establecer
era que los gastos presupuestarios habian ser financiados, en su totalidad, por
ingresos publicos de caracter ordinario, pues, considerado el gasto publico como
gasto de consumo y no de inversién, el equilibrio presupuestario tenia la ventaja
de limitar sus cifras a lo que se pudiese recaudar mediante los impuestos. De
esta forma, el equilibrio anual entre gastos e ingresos adquiria para la politica
presupuestaria un valor analogo al que, para la politica financiera, tenia el man-
tenimiento de las cotizaciones entre las divisas nacionales para el régimen mo-
netario del patron de oro, entonces considerado dogma de obligado cumplimien-
to, al que no soélo se aferraban los tedricos de la actividad financiera y los admi-
nistradores publicos mas conservadores, sino que era también profesado por la
gran mayoria de las unidades de decision privadas.

4) Principio de autoliquidacion de la deuda. Segun este principio, el endeuda-
miento excepcional del sector publico sdlo debe ser utilizado para financiar gas-
tos publicos de inversion que, por si mismos, sean capaces de generar recursos
suficientes como para hacer frente a la devolucion del principal y al pago de sus
intereses.

En la incuestionable consistencia interna de esta concepcion presupuestaria que
aqui sumariamente se ha descrito, asi como la mas que evidente simplicidad de sus
exigencias, radica la gran aceptaciéon social de esta concepcion presupuestaria, la
cual ademas fue una de las armas mas eficaces con las que conto6 el Liberalismo
para mantener una defensa cerrada del individualismo doctrinal, asi como ese pecu-
liar enfoque del quehacer del sector publico, segun el cual, estado y unidades priva-
das deberian seguir las mismas normas y criterios para la gestion de sus finanzas-.

Como no podia ser de otra forma, este sélido y bien construido edificio presupuesta-
rio se vino abajo de la Unica forma en que podia caer: por la quiebra de sus cimien-
tos; es decir, en la medida en la que la ideologia liberal que le servia de base y
constituia su nervio principal fue abandonandose con el transcurso del tiempo. En
efecto, la rapida y extendida difusion que tras la finalizacion de la | Guerra Mundial
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experimentaron corrientes del pensamiento frontalmente opuestas al individualismo
doctrinal que sustentaba al Liberalismo hasta entonces imperante (socialismos, fas-
cismos y otros planteamientos corporativistas de la actuacién publica), tuvo como
consecuencia la revision a fondo del papel del estado en la vida social. Es entonces
cuando surgen y se desarrollan, primero en los ambitos académicos y en los de la
gestion politica después, planteamientos doctrinales que abiertamente propugnan
una filosofia y contenidos de las intervenciones publicas radicalmente distintos a los
mantenidos hasta entonces, y de los que las tesis keynesianas -sustento principal
de casi toda la Macroeconomia que se estudia hoy en dia en la universidad- consti-
tuyen la mejor muestra, ya que la mismas fueron las que negaron la validez de pos-
tulados tales como la regla de oro, el caracter de mal necesario aplicado al gasto
publico o que la deuda publica sélo habia de atender inversiones autoliquidables.

Pero es que ademas, y en paralelo a la crisis que se iba produciendo en el ideario
econdmico clésico, iba también vislumbrandose una paulatina pérdida de la confian-
za en el estado democratico convencional, asi como un fortalecimiento de las facul-
tades del Poder Ejecutivo en detrimento de las parlamentarias, el cual se justificaba
por lo general en la busqueda de la maxima eficacia de las actuaciones publicas en
la economia nacional. Este reforzamiento del Ejecutivo otorgé una posicién de privi-
legio absoluto a la Administracién Publica en el terreno de la actividad financiera,
gue inicid a partir del mismo un periodo de continuo ensayo de nuevas férmulas
presupuestarias (presupuesto compensatorio, ciclico, PPBS...etc.) cuyos Unicos
puntos de coincidencia entre ellas fue la ruptura de la disciplina financiera propia de
ideario democratico liberal y, como no, un espectacular crecimiento del gasto publi-
co asociado al sostenimiento de un generoso Estado del Bienestar.
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