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 0. INTRODUCCIÓN 
· La Economía Pública o Economía del Sector Público es la rama de la economía que estudia:

1. La intervención del Estado en la economía.

2. Los efectos de dicha intervención sobre el bienestar social.

3. Cómo se toman las decisiones de políticas públicas.

· En los países avanzados el régimen económico predominante es el de una economía mixta, por lo que el sector público es una parte fundamental del sistema económico en dos sentidos:

a. Cuantitativo: el gasto público ronda el 40% del PIB en los países de la OCDE.

b. Cualitativo: condiciona las decisiones de los agentes privados.

· El sector público interviene en la economía por 4 motivos:

4. Marco básico: para crear un marco básico en el que se desenvuelva la actividad económica (p.ej. garantía de los derechos de propiedad).

5. Eficiencia: para corregir fallos del mercado, que hacen que las asignaciones no sean Pareto-eficientes
.

6. Equidad: por juicios de valor sobre lo equitativo en las asignaciones de equilibrio
.

7. Estabilización: para estabilizar la actividad económica.

· Para el desempeño de estas actividades, el sector público se vale del presupuesto, que va a ser el protagonista de nuestra exposición. 

· El esquema replica el título del tema.

· Esquema: 
	1. Concepto y características del presupuesto
2. Fases del proceso presupuestario

2.1. Elaboración
2.2. Discusión y aprobación
2.3. Ejecución
2.4. Control
3. Principios clásicos del presupuesto y sus modificaciones
3.1. Introducción
3.2. Principios políticos y contables
3.3. Principios económicos
4. Reformas presupuestarias más destacadas

4.1. Presupuesto clásico
4.2. Presupuesto de ejecución (performance Budget) 
4.3. Presupuesto de planificación por programas (program Budget)
4.4. Presupuesto de base cero (zero-based Budged) 
4.5. Presupuesto participativo
5. Técnicas presupuestarias en España



 1. CONCEPTO Y CARACTERÍSTICAS DEL PRESUPUESTO
· Concepto. El presupuesto es el resumen sistemático y cifrado, confeccionado para períodos regulares de tiempo, de las previsiones de gastos y de las estimaciones de ingresos para cubrir dichos gastos (Neumark, años 50).

Dicho de otra manera: es el marco jurídico y económico en el que se encuadra la planificación económica a corto y medio plazo del Estado.
Desde una perspectiva política, el presupuesto se podría definir como la expresión contable del plan económico del Gobierno.

· Origen. El presupuesto surge a finales del siglo XVIII, en respuesta a diferentes factores:

8. Organizativos: administraciones más centralizadas y complejas.

9. Económicos: con el desarrollo de los países, el peso del sector público en la economía es mayor.

10. Políticos: permite la división de poderes entre el poder legislativo (que aprueba y controla el presupuesto) y el poder ejecutivo (que lo elabora y lo ejecuta).
· Características:
11. Sistemático: tiene una estructura similar todos los años. El presupuesto se puede estructurar de 3 maneras:

a. Orgánica, en función de quién gasta.

b. Económica, en función de cómo se gasta.

c. Funcional, en función de para qué se gasta.

12. Periódico: el presupuesto se elabora, aprueba, ejecuta, y controla en intervalos regulares de tiempo. El ejercicio presupuestario tiene normalmente una duración anual.
13. Anticipador: el presupuesto es siempre una previsión que trata de recoger las operaciones del sector público en el futuro. Es, por tanto, un instrumento de planificación.
14. Cuantitativo: las previsiones presupuestarias están cifradas en términos monetarios, es decir, se utiliza el lenguaje contable.
15. Limitativo: el sector público está legalmente obligado a cumplir el presupuesto, en lo que se diferencia de los presupuestos privados. Así, las partidas de gasto del presupuesto del sector público tienen un carácter limitativo, es decir, se debe recurrir a procedimientos especiales para incrementar una partida de gasto ya aprobada. 
 2. FASES DEL PROCESO PRESUPUESTARIO
· Aunque con particularidades, todo proceso presupuestario público goza, por lo general, de 4 fases: elaboración, discusión y aprobación, ejecución, y control.

· Aquí haremos referencia al caso español.

(ver tema 24-B)
 3. PRINCIPIOS CLÁSICOS DEL PRESUPUESTO Y SUS MODIFICACIONES
 3.1. Introducción
· En sus orígenes, los principios presupuestarios se vieron notablemente influidos por ciertos elementos del pensamiento clásico (papel fundamental del Parlamento, reducido intervencionismo, etc.).
· Los principios presupuestarios clásicos tratan de dar respuesta a 3 preguntas:

16. ¿Quién debe diseñar el presupuesto? Para esto se elaboran los principios políticos.
17. ¿Cómo se debe diseñar el presupuesto? Principios contables.
18. ¿Con qué criterios económicos se debe diseñar el presupuesto? Principios económicos.

· Sin embargo, dichos principios han ido cambiando conforme cambiaba el contexto económico y político, tendiendo a relajarse y flexibilizarse.

· En este apartado analizaremos los principios clásicos y las modificaciones que han ido experimentando con el paso del tiempo.
 3.2. Principios políticos y contables
	Principios políticos
	
	Principios contables

	1. Competencia
	
	

	2. Universalidad
	 
	1. No compensación

	3. Unidad
	 
	2. Unidad de caja

	
	 
	3. No afectación

	4. Especialidad
	 
	4. Especificación

	5. Publicidad
	
	

	6. Anualidad
	 
	5. Ejercicio cerrado


19. Competencia.
Formulación clásica: la aprobación de los ingresos y los gastos del presupuesto corresponde al órgano en que reside la soberanía popular (Parlamento).

Modificaciones. El poder del ejecutivo ha ido aumentando con el tiempo debido a:

a. La creciente complejidad del presupuesto (de hecho, algunas de las facultades del Parlamento han sido restringidas –p.ej. no puede aumentar el total de gasto presupuestario, como veíamos–).
b. La necesidad de flexibilidad, pues los trámites parlamentarios pueden ser demasiado lentos. 
20. Universalidad:

Formulación clásica: el presupuesto debe recoger todos los ingresos y gastos del sector público. Se corresponde con el principio contable de “no compensación” (los ingresos y los gastos han de figurar en su importe íntegro, no pudiendo compensarse ingresos y gastos).
21. Unidad.

Formulación clásica: el presupuesto debe ser único. Se corresponde con los principios contables de “unidad de caja” (todos los ingresos y gastos deben centralizarse en una tesorería única) y de “no afectación” (los ingresos forman una masa común que se destina a la cobertura del gasto total, sin asignarse a un gasto específico).
Modificaciones. Los presupuestos de empresas públicas, los de la Seguridad Social o los de las distintas entidades territoriales no forman parte del presupuesto de la Administración General del Estado, y tienen tesorerías independientes.

22. Especialidad.
Formulación clásica: la autorización del gasto que el poder legislativo concede al ejecutivo está condicionada:

c. Cuantitativamente: los gastos se autorizan en una cuantía determinada.

d. Cualitativamente: los gastos se autorizan para una finalidad específica.

e. Temporalmente: los gastos se autorizan para un período determinado.

Se corresponde con el principio contable de “especificación”, según el cual los ingresos y los gastos deben especificarse de forma precisa, y, además, los gastos deben tener un destino específico.

Modificaciones. Con el paso del tiempo, este criterio se ha ido flexibilizando:

f. Cuantitativamente: existen procedimientos para permitir aumentos de gastos (p.ej. créditos extraordinarios, suplementos de crédito, ampliaciones de crédito, y generaciones de crédito).

g. Cualitativamente: se permiten ciertos trasvases entre partidas de gasto (p.ej. transferencias de crédito).
h. Temporalmente: se programan ciertas inversiones que comprometen gastos futuros (p.ej. los créditos de compromiso comunitarios, en los que la UE adopta el compromiso por el gasto total, pero no realiza el pago –crédito de pago– totalmente en el ejercicio).

23. Publicidad.
Formulación clásica: las distintas fases del presupuesto deben ser públicas.

Modificaciones. Se han acentuado las medidas de transparencia (p.ej. en España: Casa Real, Ley de Transparencia).

24. Anualidad.
Formulación clásica: los gastos deben determinarse desde una perspectiva anual. Se corresponde con el principio contable de “ejercicio cerrado”.

Modificaciones:

· Algunos países han elaborado en alguna ocasión presupuestos con una menor frecuencia (p.ej. presupuestos cada 2 años, que se dieron durante el franquismo).

· La proliferación de inversiones públicas con vigencia superior al año ha obligado a que determinadas partidas se planifiquen desde una perspectiva plurianual.

 3.3. Principios económicos
· De nuevo, se trata de principios muy ligados a la filosofía clásica, no intervencionista.
25. Principio de limitación del gasto público.
Formulación clásica: el gasto debe ser lo más reducido posible, limitándose a las materias necesarias para establecer el marco en el que se desarrolle la actividad económica: defensa, policía y justicia. Y es que en la filosofía clásica el gasto público se considera un “mal necesario”, un consumo improductivo que, además, produce un efecto expulsión sobre la inversión privada.

Modificaciones. Con el tiempo, el gasto público deja de verse como un “mal necesario”, debido a:

a. Fallos de mercado. Existen fallos de mercado, que hacen que la intervención pública pueda incrementar el bienestar, por lo que aumentará el gasto público.

b. Consideraciones de equidad. Los Gobiernos se mueven por cuestiones de equidad, dando lugar al Estado del Bienestar. En efecto, con la finalización de la Segunda Guerra Mundial, comenzó a extenderse la idea del Estado del Bienestar como un marco en el que potenciar la igualdad de oportunidades y distribuir equitativamente los beneficios del crecimiento económico. Esto implicaba un crecimiento del gasto público.
No obstante, a raíz de la crisis ha surgido en muchos países (notablemente, la UE) una mayor preocupación por el control del gasto público.

26. Principio de neutralidad impositiva.

Formulación clásica: los gastos del sector público deben financiarse mediante impuestos de carácter neutral, esto es, con impuestos que no alteren la conducta de los agentes económicos (i.e. impuestos de suma fija), pues cada individuo es el mejor juez de su propio bienestar.
Modificaciones: de nuevo, los fallos de mercado y las consideraciones de equidad han roto con el principio de neutralidad impositiva:
c. Fallos de mercado. El Estado interviene con actuaciones distorsionantes para, por ejemplo, desincentivar una actividad que genera externalidades negativas (p.ej. contaminación) o para incentivar una actividad que genera externalidades positivas (p.ej. investigación y desarrollo).
d. Consideraciones de equidad. El Estado interviene con impuestos progresivos para redistribuir la riqueza.
27. Principio de reparto justo de impuestos. Según este principio, la recaudación debe basarse en consideraciones de capacidad de pago.

28. Principio de equilibrio presupuestario anual.

Formulación clásica. Denominado también “regla de oro”, este principio impone que los gastos del período sean financiados íntegramente con ingresos del mismo período.

· La única excepción a este principio permitida por los neoclásicos es lo que llamaron “deuda pública autoliquidable”, esto es, aquella destinada a financiar una inversión pública lo suficientemente productiva como para que por sí sola pague el principal y los intereses.

Modificaciones. El punto de ruptura con este principio se puede situar en la obra de Keynes, que muestra cómo el sector público juega una función muy importante en la estabilización de la actividad económica al suplir la insuficiencia de la demanda agregada, para lo que muchas veces es necesario incurrir en presupuestos desequilibrados. Últimamente, muchos países están volviendo a esta acepción keynesiana de conseguir equilibrio presupuestario, pero a lo largo del ciclo (presupuesto cíclico de Myrdal), esto es, el equilibrio presupuestario se formula en términos de déficit estructural nulo.

 4. REFORMAS PRESUPUESTARIAS MÁS DESTACADAS
· Como hemos visto, con el tiempo el presupuesto clásico ha experimentado reformas de sus principios. Pero, además, el presupuesto ha experimentado reformas en los objetivos que debe cumplir el presupuesto, lo que ha dado lugar a diferentes tipos de presupuestos, que pasaremos a analizar a continuación:

a. Clásico (destino).

b. De ejecución (eficacia).
c. De planificación por programas (eficiencia).
d. De base cero (no incrementalismo).
e. Participativos.
 4.1. Presupuesto clásico
· Objetivo: ofrecer información sobre el destino del gasto público.
· El su formulación clásica, el presupuesto era básicamente un presupuesto orgánico, esto es, un mero registro contable de ingresos y gastos de los distintos organismos públicos.
· Conforme crecía la complejidad del sector público con el paso del tiempo, se hizo necesario desarrollar un presupuesto más completo, surgiendo así dos modalidades: clasificación económica y clasificación funcional.
· Clasificación económica. Se clasifica el gasto en función de cómo se gasta. Así, la clasificación económica adoptada por los PGE españoles es:
a. Operaciones no financieras.

a.1. Gastos corrientes.

· Capítulo I: gastos de personal (funcionarios, altos cargos, etc.).

· Capítulo II: gastos en bienes y servicios (material, arrendamientos, etc.).

· Capítulo III: gastos financieros (intereses de deuda pública, intereses de demora, etc.).

· Capítulo IV: transferencias corrientes.

· Capítulo V: Fondo de Contingencia.

a.2. Gastos de capital.

· Capítulo VI: inversiones reales (infraestructuras).

· Capítulo VII: transferencias de capital.

b. Operaciones financieras. 

· Capítulo VIII: activos financieros (préstamos del sector público, etc.).

· Capítulo IX: pasivos financieros (amortización de deuda pública, etc.).

· Clasificación funcional. Se clasifica el gasto en función de para qué se gasta. Así, la clasificación funcional adoptada por los PGE españoles es:
a. Servicios públicos básicos (justicia, defensa, seguridad ciudadana, política exterior).

b. Gasto social:

· Protección social (pensiones, desempleo, etc.).

· Provisión de bienes sociales (educación, sanidad, cultura). 

c. Actuaciones de carácter económico (agricultura y pesca, comercio, turismo, industria, energía, etc.).

d. Actuaciones de carácter general (administración tributaria, deuda pública, etc.).

· Valoración del presupuesto clásico:

Positivo: i) información más clara para el contribuyente; ii) facilita la rendición de cuentas.

Negativo: ofrece una información sobre el destino del gasto, pero no sobre su eficacia.  

 4.2. Presupuesto de ejecución (performance Budget) 
· Objetivo: ofrecer información sobre la eficacia del gasto público, con el fin de promover una mejor asignación de recursos en el sector público (i.e. una mejor gestión).
· Origen. El término se introduce en EEUU en 1949 tras las recomendaciones de la Comisión Hoover. Tras dos experiencias a nivel local, se propone la adopción de esta técnica por parte del gobierno federal.

· Características:

29. Proceso particular:
a. Se definen unos objetivos (p.ej. número de personas que recibe cierto servicio, cantidad de nieve retirada de las calzadas, etc.).
b. Se organiza la información presupuestaria de acuerdo a los objetivos definidos.

c. Se miden los costes, se evalúan los resultados y se obtienen indicadores relativos a la consecución de dichos objetivos.

d. Se supervisa la gestión comparando dichos indicadores con ciertos baremos establecidos previamente.

30. Contabilidad de costes.

· Valoración:
Positivo: mayor rendición de cuentas y, por tanto, una mayor eficacia del gasto.
Negativo:

31. Limitaciones prácticas: dificultades para asignar los gastos a objetivos, para evaluar los resultados, para establecer baremos, y resistencia política y administrativa a grandes cambios en la manera de preparar los presupuestos (p.ej. la fase aprobación debería centrarse en un debate sobre los objetivos del sector público y los medios para alcanzarlos).

32. Para ser efectivo, es necesario que los departamentos cuenten con suficiente autonomía en la gestión. De lo contrario, no se pueden exigir responsabilidades.

33. Permite conocer la eficacia de las actividades desarrolladas, pero no comparar éstas con actividades alternativas, por lo que deja de lado la eficiencia (i.e. que los recursos escasos con los que cuenta el sector público se asignen de la mejor manera posible).
 4.3. Presupuesto de planificación por programas (program Budget) 

· Objetivo: superar las limitaciones del presupuesto de ejecución a través de la comparación de alternativas para promover la eficiencia (esto es, teniendo en cuenta el coste de oportunidad).
· Origen: sector privado en EEUU (General Motors) en los años 60, y se aplicó sobre todo en el Departamento de Defensa (dirigido por Robert McNamara).
· Principales diferencias respecto al presupuesto de ejecución:

34. Requiere no sólo una cuidadosa definición de los objetivos pretendidos por el sector público, sino también de las diferentes alternativas existentes para alcanzarlos y una cuantificación económica de cada una de ellas (con el fin de elegir la alternativa más eficiente).
35. Se apoya en nuevas técnicas de análisis económico para conseguir una decisión rigurosa entre las alternativas identificadas:
a. Análisis coste-beneficio: intenta evaluar monetariamente las corrientes de beneficios y costes.

b. Análisis coste-eficacia: variante del análisis coste-beneficio, útil cuando se conoce la corriente monetaria de costes pero es difícil asignar un precio a los beneficios (por lo que éstos se miden según un indicador y no en unidades monetarias –p.ej. €/hospitalización–).

· Valoración:

a. Positivo: mayor eficiencia del gasto público.
b. Negativo: limitaciones prácticas (p.ej. evaluar todas las alternativas puede ser difícil y costoso). 

 4.4. Presupuesto de base cero (zero based Budget) 

· Objetivo: evitar el incrementalismo, empezando desde cero el presupuesto cada año, de modo que el sector público se replantea anualmente todas sus asignaciones de recursos, evitando que las líneas ineficientes de gasto se perpetúen en el tiempo.
En efecto, si el presupuesto es incremental, el mayor determinante de un presupuesto concreto será el presupuesto del año anterior.

En cambio, el presupuesto de base cero busca que cada departamento justifique cada año todos sus gastos en lugar de que se dedique sólo a defender aumentos de su presupuesto.
· De esta manera, los departamentos no explican por qué se gasta más o menos que el año anterior, sino por qué se gasta cada euro. 
En la práctica, no se trata de que el presupuesto de un año no tenga ninguna consideración sobre el del año anterior (pues, al fin y al cabo, hay costes fijos), sino que se trata de romper con la inercia incrementalista de manera que todo gasto esté bien justificado. 

· Origen: sector privado en EEUU (empresa Texas Instruments) en los años 70.

Jimmy Carter se interesó por esta técnica cuando era Gobernador de Georgia. La aplicó por primera vez a dicho Estado en 1972, y 5 años más tarde la aplicó al presupuesto federal cuando fue elegido Presidente de los EEUU.

· Proceso:

a. Cada unidad de gasto elabora un “paquete de decisión”, que incluye:
· Información básica sobre la unidad de decisión.

· Justificación del gasto (descripción detallada de objetivos a alcanzar, beneficios y costes esperados, alternativas disponibles, etc.).

· Para cada alternativa deben determinarse 3 niveles de gasto:

1. Nivel mínimo (i.e. aquel por debajo del cual no sería factible continuar la actividad; la experiencia muestra que suele ser el 85% del nivel de gasto actual).
2. Nivel corriente (i.e. el nivel actual).

3. Nivel de mejora (i.e. aquel por encima del actual).
b. Estos paquetes se envían a una entidad supervisora, que analiza conjuntamente las propuestas y elabora un paquete consolidado.
c. Este proceso se repite a varios niveles (p.ej. nivel departamento, ministerio, y país).

· Valoración:
a. Positivo:
36. En momentos de expansión rompe la inercia incrementalista, y en momentos de recesión facilita la reducción del gasto (pues, al obligar que se reevalúen los niveles de gasto, facilita identificar lo innecesario).

37. Se involucra en el proceso presupuestario a los gestores a todos los niveles, es decir, es un método descentralizador del proceso presupuestario, lo contrario que el presupuesto por programas.
b. Negativo:
38. No aplicable a todos los gastos, pues hay gastos comprometidos (p.ej. funcionarios).
39. Precisa de una preparación técnica y de unos elevados medios en todos los niveles de la administración.
40. Mayor coste del proceso presupuestario que el enfoque incrementalista.

41. Manipulable, pues los departamentos pueden tratar de exagerar los niveles de gasto mínimo.

Como valoración global, puede decirse que el presupuesto de base cero generó unas expectativas demasiado optimistas que no se han visto confirmadas por los hechos. Posiblemente sea un sistema adecuado para el replanteamiento de las funciones desempeñadas por una unidad administrativa pero no parece tener un gran éxito en grandes Departamentos de la Administración.
 4.5. Presupuesto participativo 

· Objetivo: involucrar directamente a los ciudadanos en el proceso presupuestario, para lograr una mayor adaptación del mismo a las verdaderas preferencias de la comunidad.
· Proceso: se lleva a cabo mediante asambleas abiertas para determinar las necesidades.

· Valoración:

a. Positivo: favorece la implicación de los ciudadanos y la legitimidad del presupuesto.

· Numerosos estudios demuestran que cuanto mayor es la participación del grupo objetivo en la elección del bien público a proveer, mayor predisposición tienen los individuos a contribuir. A modo de ejemplo
, en 2010 economistas del MIT llevaron a cabo un experimento en 49 aldeas indonesias a las que se les daba a elegir un bien público (pozo, alcantarillado, alumbrado, etc.). Algunas aldeas tomaron la decisión a través de comités elegidos por ellos; otras, por referéndum directo. Los habitantes de las aldeas que decidieron vía plebiscito directo mostraron mayor predisposición a contribuir a la financiación, construcción y protección del bien.

b. Negativo: 
42. Técnica restringida a niveles inferiores de la administración (p.ej. municipios pequeños), pues es difícil de llevar a cabo en unidades administrativas más grandes.

43. Fácil manipulación, pues la movilización de determinados grupos puede hacer que se aprueben proyectos ineficientes.

 5. TÉCNICAS PRESUPUESTARIAS EN ESPAÑA
· Hoy en día, la mayoría de países no aplican de forma total ninguno de estos tipos de presupuestos, pero adoptan determinados aspectos en mayor o menor medida.
· En España, las técnicas presupuestarias aplicadas han sido las siguientes:

Presupuesto de planificación por programas. Se plantea por primera vez en la Ley General Presupuestaria de 1977. A partir de 1985 se emplean en nuestra administración modelos presupuestarios basados en clasificaciones por programas incluyendo objetivos e indicadores de seguimiento. De hecho, la Ley General Presupuestaria de 2003 parece mostrar un cierto interés en esta técnica.

Presupuesto de base cero. En 1996 se intenta aplicar el presupuesto de base cero.

Presupuesto participativo. Utilizado recientemente en muchos municipios.

 CONCLUSIONES
� Esto está relacionado con el Primer Teorema Fundamental del Bienestar: si un mercado funciona de forma competitiva y no presenta ningún tipo de imperfección, la asignación de mercado de dicho equilibrio será Pareto eficiente.


� Esto está relacionado con el Segundo Teorema Fundamental del Bienestar: cualquier asignación eficiente en el sentido de Pareto puede alcanzarse como un equilibrio competitivo a través de redistribución previa de las dotaciones iniciales. 





�http://economics.mit.edu/files/5224
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