Revista Catalana

de Dret Public

DEBATS / FINANCER | TRIBUTARI / GENERAL / LEGISLACIO / POLITIQUES PUBLIQUES

Els processos de debat, esmena i aprovacio dels
pressupostos en els parlaments de les comunitats
autonomes - Jordi Bafios Rovira

Responsable de politiques pressupostaries de la Direccié General de
Pressupostos de la Generalitat de Catalunya i professor i colaborador de

recerca a la Universitat de Barcelona/IEB

® 7 de juliol de 2021

Els pressupostos
publics sén
l'instrument principal
amb qué compta e
sector public per tal
d’'ordenar tant la seva
politica economica
fiscal com per donar
suport financer a la
implementacié de les
seves diferents
politiques sectorials.
Tanmateix, arran
d'aquest caracter
estructurador de les

politiques
economiques i



: - : sectorials que pretén
Votacions durant el debat per a I'aprovacié de la Llei de pressupostos de la quep

Generalitat 2020, el 24 d'abril de 2020 / Parlament de Catalunya (Job Vermeulen) dur a terme un

Govern, esdevé

necessari que s'hi
duguin a terme els processos corresponents de transparencia i rendicié de comptes, aixi com que
estigui sota I'escrutini, debat i aprovacio per part del poder legislatiu, en exercir aquest la
representacio de la ciutadania.

En relacié amb aixo, I'Organitzacio per a la Cooperacio i el Desenvolupament Economics (OCDE, 2019)
ressalta que els parlaments tenen un paper fonamental a I'autoritzar les decisions pressupostaries i
mantenir els governs responsables de les seves accions i que cal que els governs facilitin un debat
inclusiu, participatiu i realista en relacié amb les decisions pressupostaries, amb l'objectiu d'oferir
oportunitats al Parlament i a les seves comissions per participar en el procés pressupostari en totes
les etapes clau del cicle pressupostari, tant ex ante com ex post.

Intervencio dels parlaments en els pressupostos publics

Quant a la intervencié del Parlament en relacié amb els pressupostos publics, es considera que ha de
permetre cobrir el conjunt del cicle pressupostari, tant abans de la seva implementacié com durant la
seva execucio i en 'examen de la seva liquidacio (Lienert 2010). Pel que fa a abans de la
implementacio dels pressupostos, la intervencio se sol basar en el debat d'orientacions
pressupostaries (o Pre-Budget Report), realitzat uns pocs mesos abans de la presentacié del projecte
de pressupostos i, molt especialment, mitjancant el procés de debat, esmena i aprovacio dels
pressupostos. En relaciéo amb I'execucio dels pressupostos, el Parlament hi sol intervenir mitjancant el
seguiment, el debat i 'aprovacio (si s'escau) de les modificacions pressupostaries o pressupostos
suplementaris i, també, pel que fa a I'autoritzacio i seguiment de I'is dels recursos del fons de
contingencia. En darrer lloc, el Parlament pot intervenir en la liquidacié del pressupost mitjangant
I'analisi de les dades liquidades, el coneixement i aprovacio dels comptes anuals, aixi com mitjangant
I'accés i analisi de les dades d'acompliment i avaluaci6 de la despesa dels diferents programes,
projectes i actuacions.

Cal indicar que, per a realitzar aquestes tasques d'analisi i escrutini dels pressupostos i per estar en
situacié de menor desavantatge técnic i analitic en relacié amb el Govern, els parlaments poden
comptar amb el suport de les denominades oficines pressupostaries del legislatiu o institucions fiscals
independents[i], les quals sovint tenen per finalitat realitzar previsions i analisis (alternatives a les del
Govern) de forma independent (no partidista) i objectiva a compte del Parlament.

Els avantatges d’'una participacié activa dels parlaments en els corresponents sistemes pressupostaris
sén indubtables i essencials en una democracia; no obstant aixo, I'evidencia mostra (Lienert, 2010)
com també pot comportar alguns riscos que cal mitigar adequadament. Concretament, aquests riscos
fan referéncia a la tendéncia dels parlamentaris a tenir un biaix envers al curt termini i pel que fa a
tractar d'introduir esmenes orientades a maximitzar la despesa pressupostaria i/o introduir
reduccions en els ingressos i afavorir aixi situacions de major deficit i endeutament public.
Conseguentment, aquests riscos sén majors en sistemes parlamentaris amb elevada capacitat
d'esmena del projecte de pressupostos.



Experiéncia internacional quant als processos de debat, esmena i aprovacié6 dels pressupostos

Centrant I'atencio en el rol dels parlaments a I'hora de debatre, esmenar i aprovar els pressupostos, i
aprofitant la base de dades de 'enquesta de practiques pressupostaries (OCDE, 2018), a continuacié
s'analitzen breument alguns dels elements principals dins d'aquest procés, com sén I'informe
d'orientacions pressupostaries, els terminis amb que disposen els parlaments per a la seva analisi i
aprovacio, l'existencia de debats sobre els escenaris pressupostaris a mitja termini i la capacitat de
modificacié dels projectes de pressupost.

L'informe (i debat si s'escau) d'orientacions pressupostaries (o Pre-

Budget Report) és un informe realitzat per part del Govern i presentat Tot i ser un practica
al Parlament corresponent, on freqientment s'exposa la situacié ampliament recomanada
actual del pressupost i la seva projeccié de liquidacié, I'actualitzacié per a millorar la

dels marcs econdmics i pressupostaris a mitja termini i la prospectiva ~ transparencia

dels grans agregats pressupostaris del proper projecte de pressupost. Pressupostaria, sols en 6
Aquest informe i presentacié sol dur-se a terme als voltants de la paisos de 'OCDE es
meitat de I'exercici i pocs mesos abans de la presentacié del projecte  produeix l'informe

de pressupostos i té per funcié anticipar el coneixement i debat sobre ~ d'orientacions

la politica i estrategia pressupostaries en desenvolupament. pressupostaries per
Tanmateix, tot i ser una practica ampliament recomanada per a anticipar el coneixement i
millorar la transparéncia pressupostaria (OCDE, 2017), sols en 6 debat sobre la politica i
paisos de 'OCDE es produeix aquest informe i es debat en el estrategia pressupostaries i
Parlament, mentre que en uns altres 7 paisos Iinforme no es realitza, €S debat en el Parlament,
pero si que es fa una presentacié i debat analeg en el legislatiu. mentre que uns altres 7
paisos l'informe no es
Quant als terminis requerits per a enviar, per part del Govern, els realitza, pero si que es fa
seus projectes de pressupostos als parlaments corresponents, una presentacio i debat
s'observa una major preponderancia de I'establiment de terminis analeg en el legislatiu

entre els 2 i 4 mesos abans de l'inici del nou exercici. No obstant aixo,

en 4 paisos (Alemanya, Dinamarca, Finlandia i Noruega) aquest
requeriment se situa entre els 4 i 6 mesos. Com a casos extrems hi ha els Estats Units, on el projecte
de pressupostos ha de ser remes al legislatiu almenys 8 mesos abans de l'inici de I'exercici, mentre
que a Nova Zelanda el termini és entre 0 i 2 mesos abans de l'inici de I'exercici o, en els casos de
Regne Unit, Canada i Xina, no hi ha cap requeriment i es pot presentar inclds un cop ja iniciat I'exercici.

Dins del conjunt d'informacié continguda en els projectes de pressupostos, els escenaris
pressupostaris a mitja termini informen de les restriccions i implicacions plurianuals de les decisions
relatives al projecte de pressupost, mostrant les previsions a mitja termini dels objectius fiscals
(déficit, endeutament, regla de despesa,...) i dels tendencials d'ingressos i despeses. En allo referent al
seu debat i I'aprovacio especifica, en 13 paisos de 'OCDE els escenaris son objecte de debat i
aprovacio, mentre que en 11 paisos sols se’n produeix el debat.

Finalment, en relacié amb la capacitat o poder d'esmena dels parlaments en relacié amb els projectes
de pressupostos, molt majoritariament (en 18 paisos) a 'OCDE aquests compten amb amplis poders i
gairebé sense restriccions. Tanmateix, un nombre important de paisos (7) limiten aquesta capacitat
mitjancant la restriccié que les esmenes i no poden modificar els grans resultats fiscals (com ara el



superavit o deficit) continguts en els projectes de pressupostos. Amb un nombre significativament
inferior se situen altres paisos on s'introdueixen majors restriccions, com ara no poder canviar els
totals d'ingressos i despeses, sols introduir esmenes relatives a reduir ingressos i despeses ja
contingudes en el projecte de pressupostos o sols poder esmenar els ingressos i despeses relatives a
canvis de politiques (en relacié amb el pressupost vigent). Per un altre costat, aquesta capacitat
d'esmena en els parlaments en un nombre reduit de paisos es veu afectada per la capacitat del
Govern de poder vetar esmenes o que es requereixi la conformitat d'aquest si les esmenes suposen
increments en les despeses. En darrer lloc, en dos paisos la capacitat del Parlament per a esmenar el
projecte de pressupostos es veu totalment reduida sols a la seva aprovacié o rebuig.

No pot canviar déficit/superavit — 7

Esmenes, perd sense canviar totals d'ingressos i despeses - 2
Cap canvi, sols aprovar o rebutjar projecte - 2
Esmenes, perd el Govern té dret a veto . 1

Sols incrementar despeses si el Govern en dona la conformitat . 1

Parlament aprova sense esmena despeses de continuitat i té . 1
poders sense limits en esmenar noves politiques

Sols decrementar ingressos i despeses contingudes al projecte . 1

Els processos de debat, esmena i aprovacié dels pressupostos en els parlaments de les
comunitats autonomes

En relacié amb el procés de debat, esmena i aprovacié dels pressupostos, les comunitats autbnomes
en termes generals tenen regulades les questions corresponents en les seves lleis de finances o
hisenda i, principalment, en els reglaments dels seus respectius parlaments, cambres o assemblees.
Mentre que a les lleis de finances o hisenda s'hi sol trobar la relacié de documents que ha de
comprendre el projecte de pressupostos, els continguts del compte general i, sovint, les dates limit en
que cal que el Govern presenti el projecte de pressupostos, els reglaments dels parlaments tracten de
forma detallada l'organitzacié i configuracio dels debats i la presentacié i votacio de les esmenes. El
present article centra la seva atenci6 en aquests darrers aspectes regulats en els reglaments dels
parlaments autonomics i resumeix els principals trets observats en el conjunt de les 17 comunitats
autonomes.

Els processos de debat, esmena i aprovacié dels pressupostos en els parlaments de les comunitats
autonomes es troben regulats com a seccions especifiques dins dels reglaments autonomics
corresponents, dins dels apartats relatius a procediments legislatius especials. Tanmateix, a
aquests processos els és d'aplicacio el procediment legislatiu comu en aquells aspectes no recollits en
la seva regulacié especifica i, tot que compten amb preferéncia per a la seva tramitacio, en tres
comunitats autonomes s'indica explicitament que en cap cas és aplicable el procediment d'urgencia.



Pel que fa a la verificacié dels continguts del projecte de pressupost rebut pel Parlament abans
que es publiqui, cinc comunitats autdbnomes indiquen que es revisara si la documentacio entregada és
suficient i si es tracta d’aquella definida d’acord amb la normativa que li és d'aplicacid, essent la Mesa
I'drgan responsable d’aquesta tasca. Aquests requeriments de documentacio inclouen, principalment,
el projecte de llei, la informacio i la memoria dels estats d'ingressos i despeses i els annexos relatius a
les dades de les entitats i els beneficis fiscals. En el cas de la Comunitat de Madrid s'explicita que si
I'informe dels serveis juridics de la cambra (a ser emes en 48 hores) no és positiu, el Govern té 4 dies
per a corregir-lo i, en cas que no es faci, es retirara el projecte.

En relacié amb la definicié i aprovacié del calendari d'aquests processos, en gairebé tots els casos
en qué aquest aspecte esta regulat, la Mesa del Parlament és |'drgan responsable i decisor (amb
I'acord o després d’haver escoltat la Junta de Portaveus), menys en el cas de la Regié de Murcia, on ho
és la Junta de Portaveus. D'altra banda, pel que fa a 'organitzacié dels debats i les votacions, en
gairebé tots els casos son la Presidéncia de la Cambra i la Presidencia de la Comissié competent en
pressupostos, amb I'acord de les meses respectives, les quals defineixen l'organitzacio dels debats i
les votacions.

Es a l'inici dels processos de debat, esmena i aprovacié dels pressupostos en els parlaments quan els
projectes de pressupostos acostumen a ser presentats de manera global, aixi com també,
posteriorment, en comissions pel que fa als detalls sectorials d'aquest. En aquest darrer cas, son les
conselleres o consellers corresponents qui en realitzen la presentacié. Analitzant els reglaments dels
parlaments de les diferents comunitats autonomes s'observa com en els dotze casos es regula
aquesta participacié dels membres del Govern per a explicar els pressupostos de les seves
conselleries corresponents (o seccions), normalment dins dels primers dies després de la
presentacio del projecte de pressupostos i abans del debat a la totalitat o abans que finalitzi el
periode per a presentar esmenes a la totalitat, excepte en el cas d'Extremadura, que es realitza amb
posterioritat. Addicionalment, en quatre comunitats s'indica que també podran compareixer alts
carrecs, alts funcionaris i els responsables d'entitats dependents.

Les esmenes als projectes de pressupostos son un dels instruments

principals que tenen els parlaments per tal d'influir en la configuracié Les esmenes als projectes
dels pressupostos i poder comptar amb uns terminis suficients és de pressupostos son un dels
cabdal per poder exercir aquesta tasca de manera efectiva i rigorosa.  instruments principals que

En alld observat en els reglaments dels parlaments autonomics, tenen els parlaments per tal

generalment, el termini per a presentar esmenes a la totalitat se ~ d'influir en la configuracié
situa en l'interval entre els 5 i els 10 dies en les comunitats que tenen  dels pressupostos i poder
explicitament regulat aquest aspecte. Menci6 especial mereix el Pais comptar amb uns terminis
Basc, on després d'habilitar 10 dies per a analitzar el projecte de suficients és cabdal per
pressupostos, el termini de presentacié d'esmenes, tant les relatives a poder exercir aquesta tasca
la totalitat com les de tipus parcial, és de 15 dies. Pel que fa al termini de manera efectivai

de presentacié d’esmenes parcials, s'observa una major dispersio, rigorosa

ja que comprenen tant un periode de tan sols 7 dies (Castella La
Manxa i Comunitat Valenciana) com un de fins a 25 dies (Canaries).

Una mitjana hipotetica s'aproximaria als 15 dies, amb un periode com aquell definit per als casos
d'Aragé i Extremadura.



Aragoé
Canaries
Catalunya

Castella La
Manxa

Extremadura

Regi6 de
Maurcia

Pais Basc

C. Valenciana

Esmenes a la
totalitat (dies)

10
10

10

Esmenes parcials (dies) (frequentment,

després del debat a la totalitat)

15

25

20

7

(després del debat a la totalitat)

15

(després de la presentacié dels consellers)

No inferior a 10 dies

10 (per analitzar el projecte) + 15 (per a esmenes totals i parcials)

5

7

(després del debat a la totalitat)

Els debats i votacions del projecte de pressupostos s'estructuren al voltant de dues tipologies ben
diferenciades, les esmenes i debats a la totalitat i les esmenes i debats parcials, on mentre que en el

primer es tracta el rebuig o la continuaciod en la tramitacio dels pressupostos, en el segon es tracta la

introduccio d'esmenes en ambits concrets del projecte presentat.

Pel que fa a les esmenes i el debat a la totalitat:

- L'objecte de les esmenes a la totalitat, en quatre

comunitats, és directa i s'orienta exclusivament envers el retorn

o rebuig del projecte de pressupostos. Aixi mateix, si

addicionalment s'afegeix el rebuig o proposta de canvi d'una

seccio (departament/conselleria) completa de I'estat de

despeses, aleshores, s'hi afegeixen sis comunitats més.

Finalment, sols quatre comunitats autonomes (Asturies,
Extremadura, Madrid i Pais Basc) també afegeixen com a

objecte d’'esmenes a la totalitat la variacié dels imports de l'estat

d'ingressos.

En tots els casos el debat
a la totalitat es realitza en el
Ple, on cal destacar el cas de
Catalunya, la qual compta
amb 2 debats a la totalitat,
un de global al Pleiunala
totalitat de les seccions a les
comissions sectorials

corresponents del

Parlament

- En tots els casos el debat a la totalitat es realitza en el Ple, on cal destacar el cas de Catalunya,
la qual compta amb 2 debats a la totalitat, un de global al Ple i un a la totalitat de les seccions a

les comissions sectorials corresponents del Parlament.



- Un cop superat el debat a la totalitat, a la gran majoria (11) de les CA que tenen regulat
aquest factor, queden fixats els imports globals dels estats d'ingressos i despeses. Aixi mateix,
en quatre casos (Andalusia, Catalunya, Extremadura i Murcia) queden fixades addicionalment
les seccions pressupostaries, on dins d'aquests, en un cas (Mdrcia) també queden fixats els
pressupostos dels organismes i entitats.

Per un altre costat, en allo referent a les esmenes parcials, una amplia majoria de les comunitats
autonomes (15) estableixen un criteri de compensacié dins de les seccions pressupostaries, on
aquelles esmenes que suposin I'increment de despeses han de ser compensades amb decrements en
la mateixa secci6 (departament/conselleria). Dins d’aquestes, aproximadament la meitat (7)
requereixen addicionalment que si hi ha esmenes que suposin reduir imports dels ingressos, hi cal la
conformitat per part del Govern. D'altra banda, en algunes comunitats les compensacions poden anar
més enlla de les despeses de les seccions i ser compensades mitjancant ingressos, essent en alguns
casos sempre necessaria la conformitat del Govern (Extremadura), en d'altres sols si les esmenes no
s'autofinancen completament (Navarra) i en d'altres no hi cal conformitat, pero si en tot cas
compensacio (Balears). Per un altre costat, algunes comunitats autobnomes protegeixen algunes
despeses de ser objecte d'esmenes, com és el cas dels credits relatius a despeses amb financament
afectat (a fi de no alterar el % de cofinancament) (Extremadura, Madrid i Mdrcia), la no alteracio6 de la
finalitat o regim d'aplicacié de les partides pressupostaries (Madrid i Murcia), les despeses relatives al
retorn i als interessos de deute (Extremadura i Madrid) i les despeses del fons de contingencia si és
per sota del seu limit legal (Madrid).

Conformitat del
Conformitat del
Compensacié dins de Compensacid Govern de majors 5
ié o . Gourr::lu ; B Despeses o raons protegides de ser objecte d'esmena
“ ingressos |

Mo & 85 mEnes gue
S T oidit o J ingressos, Fons suposin una altemcc
i;;uﬁrfmn?ﬂ f::ﬁ‘:w_'“l:ﬂl S J Ingressos, aleshores cal  aleshores cal conformitat | Contingéncia Cridits dewte m;; .;a::u g Ia finalitat o régim

e = ¢ reajus i conformitat Govem, (5| mo és que [sota limits i interessos nk partices d'aplicacid de les

ot s'especifica finangament) legals) partides
PrEssupostanes
Andalusia

Aragé
Astiries

llles Balears
Canaries
Cantabria
Catalunya
Castella La Manxa
Castella i Lied
Extremadura
Galicia

C. de Madrid

R. de Mircia
Navarra

La Rioja

Pais Basc

C. Valenciana - ) 1 | | |
Nombre de CA 2 7 2 1 2 3 1 2
% de CA 88,2% 11,8% 41,2% 11,8% 5,9% 11.8% 17,6% 5,9% 11,8%

En el debat final que es realitza en el Ple, son objecte de votacio les esmenes presentades i els
dictamens emesos en les comissions parlamentaries, i en el conjunt de les comunitats aquest
s'estructura diferenciant I'articulat de la llei i I'estat d’autoritzacio de despeses dividit en cadascuna de
les seves seccions.



Finalment, I'analisi dels reglaments dels parlaments autonomics ha permes trobar-hi algunes
particularitats niques d’'algunes comunitats autdnomes que es considera pertinent ressaltar,
com és el cas d'’Arago, on es regula que el projecte de llei de pressupostos s'ha de presentar a les
Corts abans de l'inici de I'dltim trimestre de I'exercici anterior, i on, en cas d'incompliment, 2 grups
parlamentaris o 1/5 part dels diputats poden proposar la compareixenca del president del Govern o
del titular del departament competent en materia d’hisenda per tal de comunicar al Parlament els
motius d'aquest incompliment.

Conclusions

A mode de conclusio i valoracié general dels processos de debat,

esmena i aprovacio dels pressupostos en els parlaments de les Els processos de debat,
comunitats autdnomes, cal indicar que, tot i que s’han observat certes €smena i aprovacié dels
especificitats, s'aprecia una sistematica relativament similar en el pressupostos en els
conjunt de les comunitats autonomes. parlaments es caracteritzen
per una sistematica
En termes generals, s'observa una capacitat reduida d'esmena i relativament similar en el
modificacié dels pressupostos per part del Parlament, on potser conjunt de les comunitats
Balears i Navarra compten amb una relativa major capacitat. Aquesta ~ autonomes. En termes
capacitat reduida rau principalment en la dificultat de debatre i generals s'observa una
esmenar agregats pressupostaris o grans elements de politica capacitat reduida d’esmena i
pressupostaria sense que impliqui el rebuig del projecte de modificacio dels
pressupost i a causa del fet que, un cop superat del debat a la pressupostos per part del

totalitat, en estar aleshores fixades les despeses per seccions en forca  Parlament, on potser
casos, existeix poca capacitat real de realitzar canvis en el projecte de  Balears i Navarra compten
pressupost. En tot cas, cal tenir present que si existis una major amb una relativa major
llibertat, caldria sempre vetllar pel compliment dels objectius fiscals i capacitat

la sostenibilitat de les finances publiques, a fi d’evitar biaixos cap a

'empitjorament dels resultats fiscals.

Pel que fa a la regulacio de les esmenes parcials, els diferents sistemes de compensacions entre
variacions d'ingressos i despeses (intraseccions, interseccions o entre ingressos i despeses) s'observa
que podrien tenir biaixos envers 'anualitat, ja que aparents compensacions anuals (per a I'exercici del
pressupost subjecte a aprovacio) poden esdevenir desequilibris des d'una perspectiva plurianual. No
obstant aixo, I'analisi d'aquestes compensacions en termes plurianuals requeriria poder comptar amb
una major capacitat o suport tecnic per part del Parlament durant el transcurs d’aquest procés.

Un factor rellevant que s’ha observat en la present analisi és que en un conjunt reduit de comunitats
autonomes han introduit regulacions per tal de protegir determinades despeses de ser objecte
d'esmenes en ser considerades com a despeses tecniques o0 no subjectes a decisié politica arran del
seu caracter obligatori o ja regulat. Aquest aspecte es considera com a destacat en suposar unes
primeres passes pel que fa a diferenciar aquell conjunt d'elements en que és pertinent que puguin ser
sotmesos a decisi6 del Parlament d’aquells que poden no ser-ho.

Per un altre costat, la fixacio de les despeses per seccions orienta al debat i les esmenes parcials a
I'entorn dels departaments/conselleries i no directament envers les politiques publiques (per exemple



emprant el nivell de politiques dins la classificacio per programes dels pressupostos), les quals poden
ser multidepartamentals, a part de suposar aquestes darreres unes estructures més estables en el
temps que els departaments. En aquest sentit, pot ser un referent 'experiéncia de Franga, on després
d’'una reforma en el conjunt del seu sistema pressupostari (reforma LOLF), en el Parlament es voten i
fixen les despeses per politiques publiques (missions) i no pas per ministeris.

Finalment, ressaltar que els condensats (en el temps) processos d’analisi i debat dels projectes de
pressupostos dificulten que els parlamentaris en realitzin una analisi adequada, essent, per tant,
altament recomanable poder comptar amb el suport de les tasques realitzades per part de les oficines
pressupostaries parlamentaries, en cas d'estar creades i actives, i de reforcar-ne la seva capacitat i
vessant analitica.

Jordi Baiios Rovira
Responsable de politiques pressupostaries de la Direccié General de Pressupostos de la Generalitat
de Catalunya i professor i colaborador de recerca a la Universitat de Barcelona/IEB
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[i] Com ara la Congressional Budget Office (CBO) dels Estats Units, I'Office of Budget Responsibility (OBR)
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