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LOS PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

« Concepto y principios.

Las dos fuentes principales a las que se debe acudir en busca de la regulacion de los Presupuestos Gener:
del Estado son la Constitucion espafiola de 1978 y la Ley General Presupuestaria. A ambas normas nos
referiremos a continuacion.

1.1.1. La Constitucion.

La Constitucion de 1978 regula los Presupuestos Generales del Estado en su Titulo VII, Economia y
Hacienda. El articulo 134 tiene la siguiente redaccion:

Art. 134

1. Corresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes su exe



enmienda y aprobacion.

2. Los Presupuestos Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingt
del sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado.

3. El Gobierno debera presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos Generales del Estadc
menos tres meses antes de la expiracion de los del afio anterior.

4. Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econdmico correspondiente,
consideraran automaticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de |
nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presentar proyectos de ley que
impliguen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio
presupuestario.

6. Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno para su tramitacion.

7. La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva
lo prevea.

Del contenido del articulo 134 que acabamos de transcribir se pueden extraer algunas notas principales:

1. El articulo 134 no define los Presupuestos Generales del Estado (PGE), limitdndose a sefialar su conteni
incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal, estableciendo de esta manera unos
principios de unidad y universalidad en cuanto a su contenido.

2. Sefiala cuales son las competencias genéricas del ejecutivo y el legislativo; asi, es el Gobierno quién del
elaborar y presentar los presupuestos ante el Congreso antes del fin de septiembre; corresponde a las Cort
Generales el examen, modificacién y finalmente su aprobacion.

3. Los PGE tiene caracter anual. No obstante, si al terminar el afio, por el motivo que fuere, los PGE no
hubiesen sido aprobados, se consideraran automaticamente prorrogados los del ejercicio anterior.

4. Los PGE no pueden crear nuevos tributos pero si modificarlos si ello estuviera autorizado en la ley
tributaria sustantiva que se modifica. Asimismo, en los PGE deben consignarse los beneficios fiscales que
afectan a los tributos del Estado.

5. Los PGE se aprueban mediante ley (puesto que se aprueban pos las Cortes).

1.1.2. La Ley General Presupuestaria.

La Ley 11/1977 General Presupuestaria, de 4 de enero, constituy6é durante muchos afios la regulacion basi
de la actividad financiera del sector publico estatal. Las muchas modificaciones que sufrié este texto a lo la
de los afios hizo conveniente la redaccion de un texto refundido. Esto se realiz6 mediante Real Decreto
Legislativo 1091/1988 de 23 de septiembre, por el que se aprobd el Texto Refundido de la Ley General

Presupuestaria (TRLGP). En dicho texto se definen los PGE en su articulo 48 de la siguiente manera:

Art. 48.



1. Los Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresién cifrada, conjunta y sistematica de:

a) Las obligaciones que, como maximo, pueden reconocer el Estado y sus Organismos Autbnomos y los
derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio.

b) La totalidad de las obligaciones que haya de atender la Seguridad Social, tanto en su régimen general cc
en sus regimenes especiales, y los recursos previstos para el ejercicio correspondiente.

c) Las estimaciones de gastos e ingresos a realizar por las Sociedades Estatales.

d) La totalidad de los gastos e ingresos del resto de Entes del Sector Publico estatal a que se refiere el arti
6, numero 5, de la presente Ley.

2. En los Presupuestos Generales del Estado se consignara de forma ordenada y sistematica, el importe de
beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado.

Es de destacar la diferencia en el reflejo que los ingresos y gastos publicos tienen en el presupuesto. Asi, €
presupuesto se sefiala el importe maximo de obligaciones (gastos) que se pueden reconocer; por el contrau
los derechos (ingresos) tan sélo constituyen una previsién. Esto en lo que se refiere al Estado, Organismos
Auténomos y Seguridad Social. Para las Sociedades Estatales tanto los gastos como los ingresos que se
incluyen en los PGE solo constituyen una prevision.

Al igual que en el articulo 134 de la Constitucién, también se hace mencién a los beneficios fiscales. Estos
pueden definir como las deducciones, exenciones u otras reducciones en la liquidacion de los tributos estat
de los que se benefician los contribuyentes. Dichos beneficios deben ser cuantificados e incluidos en los P(

De la definicién que la Ley General Presupuestaria da de los PGE se desprenden algunas de sus notas
caracteristicas:

1. Prevision contable ordenada: los presupuestos son una expresion cifrada de los ingresos (derechos) y lo
gastos (obligaciones) publicos; esta expresion es ordenada y sistematica.

2. Limitacion del gasto: en los presupuestos se reflejan las obligaciones que como maximo se pueden
reconocer (en lo que se refiere a Estado, Organismos Autbnomos y Seguridad Social).

3. Universalidad: el presupuesto recoge en su ambito a todo el sector publico estatal (el Estado y sus
Organismos Auténomos y Sociedades Estatales) mas la Seguridad Social.

4. Ambito temporal: los presupuestos se refieren a un ejercicio presupuestario (cuya duracion es anual).

La Ley General Presupuestaria se estructura en nueve titulos mas uno preliminar:

Entre los principios generales que se establecen en el Titulo Preliminar y en el Titulo | de la Ley General
Presupuestaria, referidos al presupuesto, se pueden citar los siguientes: a) legalidad; b) competencia; ¢) no
afectacion; d) especialidad.

Titulo Preliminar: Principios Generales

Titulo I: Del régimen de la Hacienda Publica

Titulo Il: De los Presupuestos



Titulo III: De la Intervencion

Titulo IV: De las operaciones financieras

Titulo V: Del Tesoro Publico

Titulo VI: De la contabilidad publica

Titulo VII: De las responsabilidades

Titulo VIII: De los presupuestos, de la intervencién y de la contabilidad de la Seguridad Social
Titulo IX: De los Entes Territoriales

a) Legalidad: la aprobacion de los PGE asi como de los créditos extraordinarios y suplementarios habra de
hacerse mediante ley.

b) Competencia: se sefala en el TRLGP cuales son las competencias que en el proceso de elaboracion y
aprobacién de los PGE tienen cada una de los érganos e instituciones implicados en dicho proceso: los
Centros Gestores del Gasto Publico, el Ministro de Hacienda, el Gobierno y las Cortes Generales. Mas
adelante, en el capitulo 2, se explican las competencias de cada uno de estos drganos e instituciones en la
elaboracion y aprobaciéon de los PGE.

¢) No afectacion: salvo que asi se defina y autorice expresamente por Ley, los ingresos publicos no estan
afectados a ninguna partida especifica de los PGE, sino que estan destinados a financiar indistintamente tc
el gasto publico en su conjunto.

d) Especialidad: en la expresion contable que constituyen los PGE, el destino de los gastos publicos viene
determinado con referencia a tres ejes basicos, que son las especialidades cualitativa, cuantitativa y tempo
Los créditos de gasto vienen reflejados en los PGE con arreglo a una estructura presupuestaria (de la que
hablaremos mas adelante) con caracter vinculante.

De acuerdo con la especialidad cualitativa, en los PGE, por medio de las distintas partidas de gasto reflejac
en la estructura presupuestaria, se especifican, con caracter vinculante, las finalidades del gasto publico. E:
destino cualitativo de las partidas de gasto no se puede cambiar a no ser mediante la tramitacién de las
correspondientes modificaciones presupuestarias.

La especialidad cuantitativa nos indica que los importes de las partidas presupuestarias constituyen limites
gasto publico que no se pueden sobrepasar.

La especialidad temporal nos sefiala que los PGE vy, por tanto, las diferentes partidas y programas de gastc
publico en que se estructura, tienen solo una vigencia anual.

1.2. Ambito y contenido.

En los PGE podemos distinguir un elemento subjetivo y un elemento objetivo. El elemento subjetivo se
refiere a los sujetos o instituciones (Estado, Seguridad Social, Organismos Autbnomos, Sociedades Estatal
gue vienen incluidas en dichos PGE y que constituyen, por tanto, el &mbito subjetivo o institucional. El
elemento objetivo se refiere al elemento material incluido en los PGE: diferentes estados de ingresos y gas
el articulado de la ley, etc.

1.2.1. Ambito institucional.



Asi pues, como acabamos de decir, el ambito institucional de los PGE se refiere a los organismos e
instituciones que estan incluidos en los PGE. Como un primer elemento de ayuda en la determinacioén de lo
limites de los PGE tenemos que recordar la redaccidn del articulo 134 de la Constitucion: . Los Presupuests
Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos del sector publi
estatal y en ellos.

De esta manera, los PGE deben limitarse a incluir el sector publico estatal, cualquiera que sea la definicion
gue utilicemos para éste, excluyendo aquellos otros entes territoriales que no forman parte del sector public
estatal, es decir, las Comunidades Auténomas, las Corporaciones Locales y otros entes publicos que, de
acuerdo con su legislacidn, son independientes de estos entes territoriales, como son, por ejemplo, las
Universidades.

A falta de mayores especificaciones en la Constitucién espafola, el siguiente paso para determinar el ambi
institucional de los PGE es acudir a la legislacién vigente para encontrar en ella las referencias adecuadas
acerca de dicho ambito subjetivo de los PGE. En este sentido, la referencia basica ha de ser el TRLGP. No
obstante, antes de pasar a describir las provisiones establecidas en el TRLGP acerca de las instituciones
incluidas en los PGE hay que sefialar que la configuracién institucional del sector publico estatal ha sido
profundamente modificada por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado, coloquialmente conocida por LOFAGE.

En relacién a la legislacién anterior, la LOFAGE crea unos nuevas organismos publicos, las Entidades
Publicas Empresariales y, en lo que se refiere a los organismos autbnomos, hace desaparecer la anterior
distincién entre organismos autbnomos administrativos y organismos autonomos de caracter comercial,
industrial, financiero o analogo, distincién que estaba establecida en el propio TRLGP (concretamente en st
articulo 4 que ahora esta derogado por la LOFAGE). En definitiva, se hace necesario una importante
adaptacion o modificacion del TRLGP para recoger las modificaciones introducidas por la LOFAGE en el
marco organizativo del Sector Publico Estatal.

De hecho, algunas de estas modificaciones ya se han realizado, a través de la Ley de Medidas Fiscales,
Administrativas y del Orden Social para 1999 (conocida coloquialmente como la Ley de Acompafiamiento d
los PGE para 1999). Por ejemplo, las modificaciones acerca del régimen de contabilidad o del régimen de
control de los distintos entes que conforman el subsector publico estatal. Pero otras modificaciones todavia
se han producido. Concretamente algunas referentes al régimen econémico—financiero de las Entidades
Publicas Empresariales y otras modificaciones acerca del proceso de elaboracion y contenido de los PGE ¢
como de otros aspectos de la actividad financiera del Estado, que se considere pertinente incluir por el
legislador en la reforma de la Ley General Presupuestaria.

La necesidad de realizar dichas modificaciones puede verse en la redaccion, todavia vigente, del articulo 5
del TRLGP:

Art.50.
Integran los PGE:

a) El presupuesto del Estado y los presupuestos de los Organismos autbnomos a que se refiere el articulo -
la presente Ley, con la pormenorizacion exigida por la misma.

b) El presupuesto de la Seguridad Social.
c) Los presupuestos de las Sociedades estatales.

d) Los presupuestos del resto de Entes del Sector Publico estatal a que se refiere el nUmero 5 del articulo €



la presente Ley.

Es decir, el articulo, todavia vigente, que define el ambito institucional de los PGE hace referencia a un
articulo ya derogado (el articulo 4 del TRLGP) y no hace mencién a unos organismos que ya son una realic
en los PGE para 1999 (las Entidades Publicas Empresariales).

En tanto dichas modificaciones del TRLGP no se realizan, la Unica fuente a la que acudir para determinar e
ambito institucional de los PGE es los propios PGE para 1999 que en su articulado definen y sefialan su
ambito de aplicacién. Asi, el articulo 1 de la Ley 49/1998, por la que se aprueban los PGE para 1999, tiene
siguiente redaccion:

Articulo 1.— Ambito de los PGE.

En los PGE para el ejercicio 1999 se integran:

« El presupuesto del Estado.
* Los presupuestos de los Organismos autonomos de la Administracién General

del Estado.

 El presupuesto de la Seguridad Social.
* Los presupuestos de los Organismos publicos, cuya normativa especifica

confiere cardacter limitativa a los créditos de su presupuesto de gastos:

Consejo de Seguridad Nuclear.

Consejo Econdémico y Social.

Agencia Estatal de Administracién Tributaria.

Instituto Cervantes.

Agencia de Protecciéon de Datos.

Instituto Espafiol de Comercio Exterior.

* El presupuesto del Ente publico RTVE y de las restantes Sociedades

mercantiles estatales para la gestion de los servicios publicos de radiodifusién y television.

 Los presupuestos de las Sociedades mercantiles estatales.
* Los presupuestos de las Entidades publicas empresariales y restantes

Organismos publicos.
1.2.2. Contenido.

El contenido de los PGE viene definido basicamente en el articulo 134 de la Constitucién al que ya nos hen
referido en varias ocasiones. Concretamente, debemos fijarnos en los puntos 2 y 7 de dicho articulo.

Art. 134.



2. Los Presupuestos Generales del Estado tendran caracter anual, incluiran la totalidad de los gastos e ingt
del sector publico estatal y en ellos se consignard el importe de los beneficios fiscales que afecten a los
tributos del Estado.

7. La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva
lo prevea.

Segun la Constitucion, los PGE deben incluir los estados de ingresos y gastos de todo el sector publico est
asi como una estimacién de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado (punto 2) y ademas
su articulado, se podran modificar normas tributarias cuando asi esté previsto en las leyes tributarias (puntc

Una definicion més detallada del contenido de los PGE se encuentra en el articulo 51 del TRLGP:
Art. 51.
Los PGE contendran:

a) Los estados de gastos en los que se incluiran, con la debida especificacion, los créditos necesarios para
atender al cumplimiento de las obligaciones.

En dichos estados se especificara la dotacion al Fondo de Compensacion Interterritorial.

b) Los estados de ingresos en los que figuren las estimaciones de los distintos derechos econdémicos a liqu
en el ejercicio.

c¢) Los estados financieros de las Sociedades estatales.

En la redaccion de este articulo no se hace mencidn al contenido normativo de los PGE. Como se despren
de repetidas sentencias del Tribunal Constitucional, el ntcleo fundamental de los PGE esta constituido por
dos contenidos diferentes, los estados numéricos y el articulado o parte normativa de la Ley.

El contenido numérico de los PGE es el que viene definido en el articulo 51 del TRLGP que acabamos de
transcribir. Estos estados numéricos son los estados de gastos y los estados de ingresos. Por lo que se refi
los estados de gastos, algunos de estos estados tienen caracter limitativo, como los del Estado y los de los
Organismos auténomos (véase el articulo 48 del TRLGP), pero otros tan solo tendran un caracter estimativ
como por ejemplo los de las Sociedades estatales y las entidades publicas a los que hace mencién el apart
g) del articulo 1 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1999.

En los estados de gastos de los PGE, segun el articulo 51 que transcribimos anteriormente y de conformids
con el articulo 138.1 de la Constitucion, se ha de especificar las dotaciones al Fondo de Compensacion
Interterritorial. Por lo que se refiere a los estados de ingresos, éstos tienen un caracter estimativo en todos
estados de ingresos incluidos en los PGE segun el articulo 48 del TRLGP.

La parte normativa de los PGE estéa constituida por el articulado de la Ley, mediante la que se establecen
normas y disposiciones para la ordenacion de la actividad financiera publica. El Tribunal Constitucional, en
repetidas sentencias, ha dictaminado que en los PGE se pueden incluir disposiciones que, aungue no teng:
contenido estrictamente presupuestario, si tengan una relacion directa con los gastos e ingresos que
constituyen los PGE o con los criterios de politica econdémica general.

Algunas de estas disposiciones que forman parte del articulado de los PGE, madifican o desarrollan articul
de leyes en vigor, o afiaden articulos a dichas leyes. Las materias a las que se refieren dichas disposicione
la gestion presupuestaria del Estado, la gestién presupuestaria de la Sanidad, gastos de personal, pensiong



publicas, operaciones financieras, normas tributarias, transferencias a los entes territoriales y régimen de
participacién de estos entes en los tributos del Estado, régimen de cotizaciones sociales, etc.

Asimismo, en los Ultimos afios las Leyes de Presupuestos Generales del Estado vienen acompafiadas de u
Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, mas conocida como Leyes de
Acompafiamiento, mediante las cuales se adoptan una serie de medidas de distinta naturaleza necesarias |
el cumplimiento de los objetivos de politica econémica del Gobierno. Mediante esta Ley de Acompafiamien
se modifican leyes en vigor de contenido fiscal, administrativo o de orden social.

ELABORACION Y
APROBACION
» Escenarios macroecondémicos y presupuestarios.

Como ya se menciond, el articulo 134.1 de la Constitucion atribuye al Gobierno la iniciativa presupuestaria.
Corresponde al Ministerio de Hacienda la determinacién de las directrices generales de politica econémica
como la preparacion del Anteproyecto de P.G.E. y corresponde al Gobierno la aprobacién de las menciona
directrices y del Anteproyecto.

La elaboracién de los PGE en la actualidad esta decisivamente influenciada por el marco macroeconémico
derivado de la Uni6bn Econémica y Monetaria a cuya tercera fase Espafia accedié en 1998. Realmente no s
puede entender el proceso de elaboracion de los PGE sin hacer mencion a la Unién Econémica y Monetari;
Por el Tratado de Maastricht de 1992 se modifico el Tratado Constitutivo de la Comunidad Econémica
Europea. Entre los objetivos de la Unién, en el articulo B del Titulo | del Tratado de la Unién Europea, se
sefala:

Articulo B.
La Unidn tendra los siguientes objetivos:

— promover un progreso econdmico y social equilibrado y sostenible, principalmente mediante la creacion d
un espacio sin fronteras interiores, el fortalecimiento de la cohesion econdmica y social y el establecimiento
de una unién econdmica y monetaria que implicara, en su momento, una moneda Unica, conforme a las
disposiciones del presente Tratado,

— afirmar su identidad en el ambito internacional, en particular

Politica fundamental de la Unién Europea ha sido la creacién de un espacio econdémico comin mediante la
creacion de una moneda Unica, hecho que ha ocurrido el 1 de enero de 1999 con la desaparicion de la pes
otras monedas europeas y la entrada en funcionamiento del euro, aunque su aparicion fisica haya sido el
1/1/2002. Esto ha de suceder en un escenario europeo de crecimiento equilibrado y sostenible, con baja
inflacién y tipos de interés reducidos, para lo que es imprescindible una politica presupuestaria rigurosa. Se
establece en el Tratado de la Unién Europea, a partir de su enmienda por el Tratado de Maastricht, que las
politicas presupuestarias de los paises miembros de la Unién Econdmica y Monetaria habran de ser
disciplinadas, evitando los desequilibrios presupuestarios excesivos. Como garantia para que esto sea asi,
articulo 104 del Tratado prohibe la monetizacién de los déficits publicos (financiacion del déficit publico
mediante la emisidon de moneda). Las provisiones de este articulo han sido incorporadas al articulo 101.3 d
TRLGP que reza de la siguiente manera.

Articulo 101.



3. Queda prohibida la autorizacién de descubiertos o la concesién de cualquier otro tipo de crédito por el
Banco de Espafa al Estado, Comunidades Auténomas, Corporaciones Locales o cualquiera de los organis
o entidades a las que se refiere el articulo 104 del Tratado constitutivo de la Comunidad Econémica Europe
segun redaccién dada por el Tratado de la Unidn Europea de 7 de febrero de 1992.

Es importante también mencionar las estipulaciones establecidas en el articulo 104 C del Tratado que sirve
de guia para las politicas presupuestarias nacionales:

Articulo 104 C.
1. Los Estados miembros evitaran déficits publicos excesivos.

2. La Comision supervisara la evolucion de la situacion presupuestaria y del nivel de endeudamiento public
de los Estados miembros con el fin de detectar errores manifiestos. En particular, examinara la observancic
la disciplina presupuestaria atendiendo a los dos criterios siguientes:

a) Si la proporcién entre el déficit previsto o real y el producto interior bruto sobrepasa un valor de referenci
a menos que

- la proporcion haya descendido sustancial y continuadamente y llegado a un nivel que se aproxime al valo
de referencia;

— 0 que el valor de referencia se sobrepase s6lo excepcional y temporalmente, y la proporcién se manteng:e
cercana al valor de referencia;

b) si la proporcién entre la deuda publica y el producto interior bruto rebasa un valor de referencia, a menos
gue la proporcién disminuya suficientemente y se aproxime a un ritmo satisfactorio al valor de referencia.

Los valores de referencia se especifican en el Protocolo sobre el procedimiento aplicable en caso de déficit
excesivo anejo al presente Tratado.

3. Si un Estado miembro no cumpliere los requisitos de uno de estos criterios 0 de ambos, la Comision
elaborara un informe, en el que también se tendra en cuenta si el déficit publico supera los gastos publicos
inversion, asi como todos los demas factores pertinentes, incluida la situacién econémica y presupuestaria
medio plazo del Estado miembro.

La Comisién también podréa elaborar un informe cuando considere que, aun cumpliéndose los requisitos
inherentes a los criterios, existe el riesgo de un déficit excesivo en un Estado miembro.

4. El Comité

No continuamos exponiendo la redaccién de este extensisimo articulo 104 C del Tratado, pero subrayamos
idea de que en este articulo se establece todo el proceso de seguimiento de las politicas presupuestarias
nacionales y de vigilancia de la disciplina presupuestaria necesaria para llevar a buen fin la creacion de la
Unién Econdémica y Monetaria y hacer posible una moneda Unica fuerte y estable, comun para los paises
europeos.

Asi pues, desde la Comisidn de la Unidn Europea en Bruselas, se ejerce una supervision de las politicas

presupuestarias de los miembros de la Unién Europea. Si antes de la entrada en vigor del euro como mone
Unica se exigia a los paises la presentacién de Programas de Convergencia, en los que los paises establec
previsiones macroecondémicas y presupuestarias al objeto de demaostrar el cumplimiento de los requisitos d
estabilidad presupuestaria para tener acceso a la moneda Unica, a partir de la entrada en funcionamiento d



moneda Unica los paises tienen que presentar Programas de Estabilidad, mediante los cuales demuestran
orientacion y previsiones de politica econémica y presupuestaria para cumplir, en todo momento, con los
requisitos de estabilidad presupuestaria establecidos en el articulo 104 C del Tratado de la Unién Europea.

Los Programas de Estabilidad tienen caracter cuatrianual y en ellos se contempla la politica econémica del
Gobierno, incluyendo las directrices generales de politica econdmica, las previsiones macroeconémicas y I
proyecciones presupuestarias en un horizonte cuatrianual. De esta manera, se contempla la evolucion espe
de las variables macroecondmicas fundamentales teniendo en cuanta el escenario econémico mundial:
crecimiento del PIB, inflacién, déficit de las Administraciones Publicas, crecimiento del empleo, demanda
interna, etc. Los Programas de Estabilidad constituyen los escenarios econémicos y presupuestarios basicc
aprobados por el Gobierno y la elaboracion de los PGE anuales habra de sujetarse a este marco basico de
planificacion de la politica econémica. El primero de estos programas que ha presentado el Gobierno espaf
ha sido el programa referido al periodo 1998-2002.

2.2. Priorizacién de politicas de gasto.

Una vez definido el marco macroecondmico y presupuestario basico a través de los Planes de Estabilidad,
hace necesario determinar qué politicas de gasto van a tener prioridad en los PGE y que, por tanto, van a
experimentar un mayor crecimiento en relacion con el resto de las politicas. La Priorizacién de los objetivos
gubernamentales se realiza a través de la Comisién de Politicas de Gasto, donde se asignan los recursos f
la consecucidn de los objetivos previstos en los planes sectoriales o en las directrices de las politicas de ga

La Comisién de Politicas de Gasto es un érgano colegiado presidido por el Ministro de Hacienda cuando nc
asista a la misma el Vicepresidente segundo del Gobierno, coordinada por la Secretaria de Estado de
Presupuestos y Gastos e integrada por los responsables de los grandes centros gestores (departamentos
ministeriales) y el Secretario de Estado de Hacienda.

Como sefiala la Orden de elaboracion de los presupuestos para 2002:

La Comisién de Politicas de Gasto analizara el contenido presupuestario de las politicas y actuaciones
publicas, para establecer las prioridades y objetivos que deberan fundamentar las decisiones de asignacior
los recursos, asi como los limites cuantitativos a tener en cuenta en la elaboracion presupuestaria.

2.3. Propuestas de los Centros Gestores.

Los Grandes Centros Gestores (departamentos ministeriales) deberan ajustarse en la elaboracién de sus
propuestas de presupuestos, a las prioridades establecidas por la Comision de Politicas de Gasto. A este
respecto el articulo 54.1 del TRLGP sefala lo siguiente:

Articulo 54.
El procedimiento de elaboracion de los PGE se acomodara a las siguientes reglas:

12 Los Organos Constitucionales, los Departamentos ministeriales y los demas 6rganos del Estado con
dotaciones diferenciadas en los PGE remitiran al Ministerio de Economia y Hacienda, antes del dia 1 de mz
de cada afo, sus correspondientes estados de gastos, debidamente documentados y ajustados a las Leye:
sean de aplicacion y a las directrices aprobadas por el Gobierno.

Del mismo modo, los departamentos ministeriales remitiran al Ministerio de Economia y Hacienda los estac
de ingresos y gastos de los Organismos autbnomos a ellos adscritos, formando un solo presupuesto por ca
Organismo, que comprendera todas las actividades, operaciones y servicios que deba realizar en virtud de
funciones que tengan asignadas, y no podra tener déficit inicial ni créditos destinados a obligaciones de
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caracter permanente que excedan del importe de sus ingresos ordinarios.

Asimismo, el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, las Sociedades estatales y el resto de Entes del Sec
Publico estatal remitiran al Ministerio de Economia y Hacienda sus anteproyectos de presupuestos, de acu
con lo dispuesto en los articulos 50 y 148 de esta Ley.

El proceso de elaboracién de los presupuestos del proximo ejercicio, comienza con la aprobacién por el
Ministerio de Hacienda de la Orden Ministerial de instrucciones para la elaboracion de los PGE, en la que s
contienen:

* Los criterios de presupuestacion y ambito institucional de los PGE.

* Los 6rganos participantes en el proceso de elaboracion de los PGE y tramitacién del anteproyecto.
* La estructura de los PGE.

» La documentacion y plazos para la elaboracion de los PGE.

La Orden Ministerial contiene una exposicion de motivos preliminar en la que se analiza la coyuntura
econdmica de nuestro entorno y la espafiola, que sirve de base para la orientacién de la politica presupues
a incorporar en los objetivos de los presupuestos.

El titular de cada departamento ministerial es responsable de elaborar las propuestas de presupuestos de I
programas que gestionan sus centros directivos. En cada Ministerio se constituyen las Comisiones
presupuestarias presididas por el Subsecretario, en las que actlia como secretario el Jefe de la Oficina
Presupuestaria (6rgano de cada Ministerio enclavado en la Subsecretaria), para coordinar los programas
presupuestarios del anteproyecto de presupuestos. Las propuestas de cada departamento se elaboran con
caracter cuatrianual, siendo el primer ejercicio el que se presupuesta y teniendo las previsiones de los dem
ejercicios caracter indicativo.

Las peticiones se justifican por los Centros Gestores con la cumplimentacién de las correspondientes ficha:
explicativas de los objetivos y de los créditos presupuestarios y con la redaccion de una memora descriptiv:
de las lineas de accion y metas sectoriales. Las fichas cumplimentadas por los Departamentos ministeriale:
sus Organismaos auténomos, en las que justifican y explican sus propuestas de presupuestos, por su contelr
y naturaleza son de dos tipos:

* Memorias justificativas y objetivos de los programas de gasto;
« Solicitudes de recursos financieros y humanos precisos para alcanzar los objetivos propuestos.

Estas fichas son remitidas por las Oficinas Presupuestaria de cada Ministerio a la Direccion General de
Presupuestos del Ministerio de Hacienda.

2.4. Asignacion a los programas.

Recibidos en la Direccién General de Presupuestos los anteproyectos de presupuestos de los departament
ministeriales, se procede a la asignacion de los recursos presupuestarios a los programas de gasto. A tal ef
se constituyen las Comisiones de Andlisis de Programas bajo la presidencia del Secretario de Estado de
Presupuestos y Gastos, con caracter sectorial, para distribuir las dotaciones financieras entre los programa
base a los objetivos propuestos, conforme a las prioridades de las politicas presupuestarias establecidas pc
Comision de Politicas de Gasto.

La distribucién por capitulos econémicos (estructura econémica de los PGE) de los créditos de gasto de ca

programa, se efectla previo examen y deliberacion de las propuestas presentadas, las cuales serviran pare
elaboracion del anteproyecto de presupuesto, que sera elevado por el Ministerio de Hacienda al Gobierno.
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2.5. Anteproyecto de Presupuestos.

Las reglas 23, 323y 42 del articulo 54 del TRLGP describen el papel del Ministerio de Hacienda en la
preparacion del anteproyecto de los PGE a presentar al Gobierno para su aprobacion asi como la
documentacion anexa a dichos PGE:

Articulo 54.

2° Con base a los referidos estados, en las estimaciones de ingresos del Estado y en la previsible actividad
econdmica durante el ejercicio presupuestario siguiente, el Ministerio de Economia y Hacienda sometera al
acuerdo del Gobierno el anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, con separacion de lo
estados de ingresos y gastos correspondientes al Estado, Organismos autbnomos y demas Entidades
integrantes del Sector Publico estatal.

3° Como documentacion anexa al anteproyecto de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, se cursal
Gobierno:

a) La cuenta consolidada de los presupuestos.

b) Las memorias explicativas de los contenidos de cada uno de ellos y de las principales modificaciones qu
presenten en relacién con los presupuestos en vigor, a las que se acompafiara un avance del grado de
cumplimiento de los objetivos del ejercicio corriente.

c) La liquidacion de los presupuestos del afio anterior y un avance de la del ejercicio corriente.
d) El presupuesto consolidado del Sector Puablico, y
e) Un informe econdémico y financiero.

4° E| Ministerio de Economia y Hacienda incorporara a los presupuestos un anexo de los programas y
proyectos de inversion puablica, que incluira su clasificacion territorial.

Asi pues, es al Ministerio de Hacienda, y dentro de éste la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos
Direccién General de Presupuestos, a quien corresponde elaborar y someter a la aprobacion del Gobierno
anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, teniendo en cuenta las propuestas formulada:s
los distintos Centros Gestores del Gasto, las orientaciones de politica econémica contenidas en los Planes
Estabilidad y las prioridades de gasto publico establecidas por la Comisién de Politicas de Gasto, segun
hemos venido explicando en los apartados anteriores.

El anteproyecto de presupuesto de ingresos del Estado se elabora asimismo por la Direccién General de
Presupuestos, teniendo en cuenta los datos que les suministra la Direccion General de Tributos y la Agenci
Estatal de Administracion Tributaria asi como sus propias previsiones. Asimismo, la Direccién General de
Presupuestos formara el anteproyecto de Presupuesto de gastos del Instituto Nacional de la Salud (INSALL
a partir de la propuesta remitida por el Ministerio de Sanidad y Consumo. Formado el anteproyecto de
Presupuesto del INSALUD, la Direccién General de Presupuestos lo remitira al Ministerio de Trabajo y
Asuntos Sociales para su integracion en el de la Seguridad Social.

Por su parte, el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales lo unira a los del resto de las Entidades Gestoras
Servicios Comunes para formar el anteproyecto de Presupuestos de Seguridad Social, que se remitira al
Ministerio de Hacienda para elevarlo conjuntamente al Gobierno para su aprobacién e inclusién en el
anteproyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado. También hace referencia el TRLGP a
determinados Entes del sector publico estatal (Entes Publicos y sociedades estatales) que remitiran
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directamente sus anteproyectos de presupuestos al Ministerio de Economia y Hacienda.

Por lo que se refiere a la parte normativa del anteproyecto de la Ley de Presupuestos, ésta se va elaboranc
por la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, analizando los preceptos que deben figurar en las
mismas y estudiando las propuestas en este sentido formuladas por los Centros Gestores del Gasto.
Finalmente, el anteproyecto de PGE, en el que figuran por separado los estados de ingresos y gastos
correspondientes al Estado, Organismos autonomos y demas entidades integrantes del Sector Publico este
se somete al acuerdo del Gobierno. A este anteproyecto se le acompafia la documentacion justificativa ane
la que hace mencién la regla 42 del articulo 54 del TRLGP.

2.6. Proyecto de Presupuestos.
El articulo 134.3 de la Constitucién al que ya hemos hecho mencién repetidas veces sefala:

3. El Gobierno debera presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos Generales del Estadc
menos tres meses antes de la expiracion de los del afio anterior.

Mas en concreto, el articulo 55 del TRLGP sefala:
Art.55.

El proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, con la documentacién anexa que enumeran las
reglas tercera y cuarta del articulo 54 de esta Ley, sera remitido al Congreso de los Diputados antes del die
de octubre del propio afio, para su aprobacion, enmienda o devolucién por las Cortes Generales.

2.7. Procedimiento de aprobacion.

El articulo 134.1 de la Constitucion atribuye a las Cortes Generales el examen, enmienda y aprobacion de |
PGE. Dicha atribucion es consecuencia de lo dispuesto en el articulo 66.2 de dicha Carta Magna, que confi
a las Camaras la potestad legislativa del Estado y la aprobacion de sus Presupuestos.

Por su naturaleza temporal, el proyecto de Ley de Presupuestos debe gozar de preferencia en su tramitacic
respecto de las demas normas que se presenten a las Cortes Generales. El Reglamento del Congreso de |
Diputados le atribuye preferencia con respecto a los demas trabajos de la Camara; en términos idénticos se
pronuncia el Reglamento del Senado. Nuestro sistema parlamentario es bicameral comenzando el proceso
aprobacién al igual que en las demas leyes, en el Congreso de los Diputados. La aprobacion es competenc
del Pleno de las Camaras, conforme determina la Constitucion (articulo 75.3).

El procedimiento de aprobacién del proyecto de Ley de Presupuestos es el legislativo coman aunque
caracterizado por determinadas especialidades de tramitacion. Dichas especialidades constituyen auténtice
limitaciones a la iniciativa parlamentaria:

1. El escaso tiempo de debate: 2 meses en el Congreso y 1 mes en el Senado.

2. El contenido y limites de la iniciativa parlamentaria en materia de enmiendas. Las altas y las bajas deber
producirse en la misma seccion presupuestaria.

3. Las funciones de las Comisiones de Presupuestos: estos 6rganos del Congreso y del Senado son
competentes para el examen de las enmiendas parciales al articulado y a los estados de ingresos y gastos
Proyecto de Ley de Presupuestos.

4. La significacion y limites de la autorizacion del Gobierno para la tramitacién de las enmiendas que entraf
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disminucién de ingresos o aumento de gastos (articulo 134 de la Constitucion).

El proceso de discusién y aprobacion de la Ley de Presupuestos en las Cortes Generales comienza por el
debate a la totalidad de los Presupuestos en el Pleno del Congreso de los diputados, hayan sido o no
presentadas enmiendas a la totalidad. En este debate se estableceran las cuantias globales de los estados
ingresos y gastos. A continuacién se procede al debate sobre el articulado y los distintos estados de gastos
la Comisién de Presupuestos, y a la aprobacién del dictamen correspondiente.

El debate final en el Pleno de la Camara se desarrolla diferenciado entre el articulado de la Ley y las seccic
presupuestarias de gastos. Aprobado por el Congreso, el proyecto de Ley es remitido al Senado, donde
comienza con el debate en la Comisién de Presupuestos, pasando posteriormente al Pleno de la Camara A
donde es sometido a debate. Si se introducen variaciones al texto aprobado por el Congreso se devuelve a
Pleno de la Camara Baja, al objeto de que sean sometidas a nueva votacién las enmiendas, incorporandos
gue alcancen mayoria simple.

En el caso de que en el Senado se enmiende a la totalidad el texto aprobado por el Congreso sera necesat
voto por mayoria absoluta de los diputados para levantar el veto de la Camara Alta. Se no se levantara el v
transcurridos dos meses podra plantearse una nueva votacion en la que bastara la mayoria simple para la
aprobacién de la Ley. Si no se alcanzase esta mayoria, el Proyecto de Ley de Presupuestos es rechazado
devuelto al Gobierno.

2.8. Prorroga de los Presupuestos.

El articulo 134.4 de la Constitucién dispone que si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer
del afio correspondiente, se consideraran automaticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio ante
hasta la aprobacion de los nuevos.

El TRLGP se pronuncia en los mismos términos en su articulo 56 que transcribimos a continuacion.
Articulo 56.

1. Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio Econémico correspondiente,
consideraran automaticamente prorrogados los presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobaciéon y

publicacion de los nuevos en el Boletin Oficial del Estado.

2. La prérroga no afectara a los créditos para gastos correspondientes a servicios 0 programas que deban
terminar en el ejercicio cuyos presupuestos se prorrogan.
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