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El contenido, la significación ii ci sistema del Derecho
presupuestario moderno

1. El Derecho presupuestario como entidad sustantiva. 2. El elemento
contabie del Derecho presuipuestario. 3. El aspecto politico del Derecho de
presupuesto. 4. El contenido económico del Derecho presupiestario. 5. El
sistema de los principios presupiiestarios. 6. Las dos caracterIsticas esen-
ciales del Derecho presupuestario moderno.

1 Una de las ramas fundamentales del flor•ecente Derecho fi-
nancicro —auténtico producto de nuestro siglo— estã constituida por
el Derecho presupuestario. Y como tantas otras partes del Derecho
financi'ero, ha corrido accidentados caminos antes de encontrar en
él su definitivo asiento.

El Derecho politico y el administrativo, de on lado, la ciencia
de Ia Hacienda, de otro, se ban ocupado simultáneamente del. Derecho
presupuestario- Ha sido la moderna division y especialización del
trabajo cientifico Ia que ha permitido formar un cuerpo especifico

con los problemas juridicos del presupuesto, colocándolos en su do-
bido •lugar, esto es, el Derecho financiero. Y con ello no se ha tra-
tado ni de fomentar el partidularismo juridico creando una tras otra
ramas especiales de conocimiento, ni de entrar en el cercado ajeno
para allegar medios con quo nutrir el proplo.

El primer presunto reproche carece de sentido, porque alli mismo,
en aquellas disciplinas donde se cobijaba el Derecho presupuestario,
tenIa ya una independencia y personalidad que destacaban del con-
junto, y, en cuanto al segundo, Ia constitución autónoma de un Dc-
recho presupuestarlo no excluye para aquellas otras ramas cientificas
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el legitimo derecho a ocuparse del presupuesto, si bien limita esta
facultad a sus propios y justos términos.

Siempre podrá el Derecho politico hacer las consideracionés
oportunas sobre el presupuesto, en cuanto éste es una de las insti-
tuejones constituti-vas de Ia estructura esencial de las sOciedades hu-
inanas, y el Derecho administrativo, a! presentar las lineas juridicas
a través de las cuales se efectUa la actividad •econdmica de los entes
püblicos, podrá reseñar también las disposiciones esenciales de Ia
vida presupuestaria. Como la Hacienda püblica, desde la que se mira
con Ia lente especial de la Economia a la actividad asoiada de los
grupos politicos para procurarse medios con que satisfacer sus fines.
examinará el presupuesto en sus aspectos estrictamente económicos.

Pero el volumen y Ia importancia creciente de las instltuciones
financieras en ci mundo moderno exigen ya un tratamiento, en primer
lugar, de conj unto, para abarcar todos los problemas, y en segundo,
minucioso, para descender hasta los detalles precisos, de las reglas
juridicas presupuestarias. Este análisis no puede hacerlo ninguna de
las discipilnas que acabamos de mencionar, sin sufrir, al menos,
una peligrosa hinchazón en sus contenidos. Y con ello queda justi-
ficada la especialidad del Derecho presupuestario y su localización
en ci Derecho financiero.

2. Puesto ya en su lugar el tema que nos va a ocupar, es hora
de preguntarnos en qué consista esencialmente ese Derecho presu
puestario, y cuáles sean sus problemas.

Paia euinplir este propósito debemos acudir al examen del objeto,
al parecer ünico, que constituye su contenido, esto es, el presupuesto.
Qué es ci presupuesto? Pudiera parecer ocioso proponerse esta
pregunta, pues todo el mundo tiene una idea acerca dc qué sea. el
presupuesto. Pero precisamente porque todas las gentes tienen sus
ideas acerca del presupuesto es por lo que esas ideas. valen poca.cosa.

La opinion más difundida ye en ci presupuesto la institucidn por
medio de Ia cual se hacen pagos y cobros püblicos, y suele mani-
festar cierto desasosiego —la mayoria de las veces sin más funda-
mento que Ia comparación cuantitativa entre ci presupuesto particu-
lar y ci estatal— en relación con las abultadas cifras presupuestarias
de este ültimo.
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Hacemos esta consideración sin otro fin que el de descubrir,
dentro de los ilmites de validez de una generalización tan tosca,
un estado de opinion social, para analizarlo después.

Este. estado de opinion èreo que debe admitirse es muy general
en el espacio, y no dudo que podamos convenir lo es tambiéfl en el
tiempo. Para cUb, vaya como botón de muestra una frase de VICTOR

HUGO, ya centenaria, que, refirléndose al presupuesto, Jo definia
asi: a... enorme monstruo, admirable pescado, al cual de todas par-
tes se le arroja al anzuelo (1).

Por debajo de este estado tradicional de opiniOn hay una idea
cierta y aprovechable, que se presenta cuando la despojamos de Sn
contenido anecdOtico. Esta idea consiste en cOncebii al presiipuesto
como una lista, una cuenta, o como quiera ilamarse, de acuerdo eon
la cual se hacen ciertos pagos y cobros. Descubre, por consiguiente,
an apecto o una faceta del objeto que analizamos, y coincide, en
parte, por eflo, con definiciones más cientificas del mismo, por
ejemplo Ia del economista ciásico JUAN B. SAY, quien definió el
presupuesto como ci ba1ance de las necesidades y recursos del
Estado.

Si el presupuesto es una cuenta, una lista de pagos y cobros, un
estado de cifras, un balance, el presupuesto es una institución con-
table, y el Derecho presupuestario, un derecho de la contabilidad.
Esto es verdad, pero no toda Ia verdad, segin veremos más tarde.

En el sentido que ahora nos ocupa hay que hacer dos observa-
ciones aciaratorias:

l.a Como documento contable el presupuesto no puede conside-
rarse como un docurnento iinico, porque la contabilidad es una téc-
nica que traduce en sus valores temporales la oscilación sufrida por
diversas variables. Cada contabilización presupuestaria es una es-
timación referida a un ciclo dc acontecimientos correspondientes a
un periodo de tiempo, y tiene, por ello, una doble significación. La
significación ex post, consuntiva o de caja, que nos dice cuáles han
sido, en verdad, los pagos y los cobros hechos, y ia significación ex
ante, preventiva o dc competencia, para un nuevo ciclo o periodo,

(1)' Cit. por R. STOURM, ((Le Budgeta (6 edición). Paris, 1909.
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que nos permite suponer será igual a! anterior mientias las circuns-
tancias no varlen; qu nos permite también, por consiguiente, en Ia
medida que los cambios en las circunstancias sean eslimables, pre-
decir cuál será Ia próxima contabilidad cx post o de caja.

Toda estimación contable tiene, segUn esto, dos caras: una hacia
el pasado, refiriendo lo sucedido en él; ota hacia ci futuro, predi-
ciendo lo que sucederá. Ambas tienen su significado y su valor, am-
has son importantes y poseen su propia personaildad, por más que
no sean sino dos aspectos diferentes de uia misma cosa.

De acuerdo con todo esto, el Derecho presupuestario, como de-
recho dc la contabilidad, regula tanto el presupuesto preventivo
(hacia el futuro), como el presupuesto consuntivo (del pasado). La
diferencia en Ia denorninación es accesoria. En Derecho presupues-
tario español se empleará la voz presupuesto para ci primero, y Ia
expresión cuenta general para ci segundo, porque la significación
gramatical dc presupuesto y presuponer no convienen con Ia idea del
pasado; pero en otros paises, donde la terminologia es diferente, y ci
vocab]o que corresponde al nuestro de presupuesto significa: bolsa,
balance (budget, bilancio), como sucede en Inglaterra, Francia, Ita-
ha, etc., lit bolsa o ci balance serán tanto pasados como futuros.

2. El Derecho presupuestario tiene, desde eli punto de vista
contable, una antigüedad remotisima. Tanta como sea la de las Ha-
ciendas, pues con mayor o mcnor extension y técnica más o menos
complicada, segün los tiempos y lugares, toda gestion financiera, por
limitada y rudimentaria quc sea, habrá hecho cálculos para conocer
el valor de sus actividades pasadas tanto como para prever y ordenar
sus actividades futuras.

El apogco dc este dcrecho de presupuestó debe colocarse en el
momento en quc las técnicas contabics se transforman gracias a Ia
generalización de méfodos perfccionados (partida doble), y en
que se lieva por vez primera, a punta de lanza, el principio de conocer
los gastos e ingresos de Ia Hacienda con la mayor exactitud posible,
•esto es, ci periodó de tiempo hlamado del Cameraiismo en lá his-
toria de las doctrinas económicas.

3. Es evidente que ci presupuesto no agota su esencia en este
aspecto contable. La contabilidad es una frIa técnica formal quc nos
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dice cómo hernos de representar situaciones jemporales de los va-
lores de los .bienes. Mas el nUmero, las caracteristicas, las facultades
de disposición sobre los bienes, han de sernos dadas antes de que
la contabilidad comience su labor.

Alguien, y de alguria manera peculiar, tiene que ordenar el ciclo
de pagos y cobros püblicos que la contabilidad •expresa con rigor y
exactitud en sus importes respectivos. Quien Cs el titular de esta
actividad? De manera evidente debe serb la propia Hacienda, esto
es, aquella institución a cuyo cargo se halla la gestión de los medios
con que producir los bienes pUbbicos, o lo que es igual, con que cum-
plir los fines pñblicos. Y la naturaleza y caracteres dc la institución
de Ia Hacienda se reflejarán en la I orma y los matices de ordena-
ciôn de aquel ciclo de gastos e ingresos.

Ahora bien, la estructura de la Hacienda, corno parte de un todo
más amplio que es el grupo o Ia sociedad politica, participará de
las notas que sean esenciales a esta comunidad. La ordenación de la
Hacienda es un aspecto de la ordenación general del cuerpo politico,

y constituye, con ello, un sector determinado del Derecho pñblico
fundamental, es decir, del Derecho que establece el andamiajé pri-
mario de las comunidades politicas; en una palabra, del Derecho
constitucional. Y de esta manera, el Derecho presupuestario, como
•derecho de una persona especifica que es la Hacienda, como derecho
de la ordenación del ciclo de pagos y cobros que es una de las fun-
ciones de aquella entidad, se halla nutrido de las nolas juridicas
peculiares del sujeto agente, y es un Derecho constitucional en el

sentido más puro, esto es, armoniza y refleja en. la vida presupues-
lana, Ia cons tituciôn que es general del cuerpo politico, y especial
de él frente a otros del mismo orden.

Este Derecho presupuestario, como derecho constitucional, es

también tan antiguo como Ia existencia de la Hacienda y de las
comunidades polIticas, pero su contenido concreto es mug diverso
segdn nos coloquemos en pIanos conslitucionales diferentes. ReaIi-.
zando una violentisima sintesis de la evolución de las estructuras
politicas, que la limitación de espacio nos impone, pese a la indig-.
nación que pueda provocar en los especialistas del Derecho pñblico,
habrá un Derecho presupuestario tipico de las Sociedades politicas
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no estatales, como existirâ otro de aquellas estatales, y, dentro de
éstas, uno para el Estado absoluto y otro para ci que, con un sentido
especial del término, nos hemos acostumbrado a ilamar Estado cons-
titucional.

Permitasenos ocuparnos solo y brevemente del Derecho presu-
puestario de esta ültima forma estatal mencionada, que es, además,
la inás prOxima en el tiempo a! Derecho presupuestario moderno.
Moviéndonos ya en ci terreno concretO de los acontecimientos his-
tóricos, descubrimos dc nuevo la estrecha ligazón entre ci Derecho
presupuestario y el Derecho constitucional, que nos habia reveiado
el razonamiento. La historia dc ambos es una misma historia. No
nos estamos refiriendo ahora a la evolución temporal de la cuenta
presupuestaria, que eso pertenece al reino de la contabilidad, segün
acabamos de ver, sino a la ordenación. del ciclo de pagos y cobros
como trasunto de las formas del ciclo politico general dc las co-
munidades. En este sentido, lo importante es saber a quién compete,
dada la estructura del cuerpo social, determinar los pagos y cobros
en que ci presupuesto consiste, y conocer las reglas jurIdicas que
sustancian ia titularidad y las maneras de lievar a cabo las dcci-
siones. Poco importa, en este estadlo de la investigación, preocuparse
de Ia efectiva redacciOn contabie de las eslimaciones presuntivas y
consuntivas presupuestarias. Pueden éstas ser ocasionales, y de hecho
la Historia nos dice que asI lo fueron; lo importante está, no en
que se hicieran con mayor o menor continuidad y rigor, sino en que,
tanto cuando se materializaban •en un documento como cuando no,
alguieri jurIdicamente facultado habia preestablecido los pagos y los
cobros de Ia Hacienda para un perlodo dc tiempo, y alga ien tenia
exciusivo derecho a comprobar la realizaciOn de aquellas esti-
maciones.

Desde este punto de vista la Historia del Derecho presupuestario
en la forma estatal dicha, es Ia historia de la soberania popular. Un
derecho más de los ciudadanos frente al poder dc ejecuciOn politica
es el derecho subjetivo financiero a determinar los pagos y los cobros
en que consiste el presupuesto.

El Derecho presupuestario de otras formas politicas que no son
el Estado constitucional, ha visto reunidas las facultades contables,
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y las ordenadoras o de estructura del presupuesto, en una sola per-
sona (el autócrata, el rey absoluto); pero en esta época moderna
a que nos referimos, el tránsito de Ia soberania de uno a otro ti-
tuIar provoca la separación neta entre ambos aspectos presupues-
tarios, y es el pueblo, a través de sus representantes en Cortes,
Parlamentos, etc., quien decide lo que ilamarlamos la cuestión. de
fondo presupuestaia, mientras el poder ejecutivo se limita a cum-
plimentar aquel fondo, de acuerdo, además, con los requisitos de
forma o contables.

No causa extrañeza, por tanto, que los paIses abanderados del
Derecho constitucional, y concretamente Inglaterra, hayan sido tam-
bién los primeros en producir un Derecho presupuestario de nuevo
cuflo frente al del antiguo regimen. Ya en 1628, Ia Petición de
Derechos' (Petition of Rights) proclama de 'manera terminante Ia
ilegalidad de la efectuación de cobros (esto es, impuestos) no auto-
rizada por el Parlamento, dando carácter legal a un estado de opinion
mucho más antiguo, para el que MACAULAY no encontraba siquiera
el origen, pero tan arraigado en las mentes inglesas .que, ante el, dice
aquel gran escritor, quedaban borradas las más profundas diferen-
cias entre Whigs y Tories (1). Con más dificultades, pero obedeciendo
a costumbres ya conocidas en el siglo xiv, recaba también el Parla-
menio ingles la facultad de señalar los pagos (esto es, los gastos
pñblicos) que deben ser efectuados. Es famosa la cláusula de ap-
propiation que en 1665 impone el representante DOWNING, destinando
exciusivamente para la guerra con Holanda el empleo de un subsidio
(impuesto) concedido por el Parlamento a Ia Corona. Y este principio
se consolid.a con la revolución de 1688.

No varnos a desmenuzar la Historia, porque siendo los resultados
iguales en todos los palses, el eamino recorrido para obtenerlos no
fuC siempre de la misma lorigitud. Los poderes absolutos se del en-
dieron con desigual fortuna segün los lugares. En Inglaterra terminó
1a lucha antes que en el Continente, gracias a una serie 'de pactos
de los que brotó el sistema representativo, mientras que en aquél la

(1) Cit. par R. STOURM, Op. cit.
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Monarquia absolutista resistió más tiempo, para, al fin, ser arrollada
por las' Revoluciones.

En época Inás tardia, coincidiendo con la vida permanente de
los Parlamentos, se consolida el Derecho presupuestario del tiempo
constitucional, estatuyéndose la redacción anual del documento donde
s rednan las diversas estimaciones preventivas de pagos y cobros.
Nace el presupuesto como objeto.material y tangible, o mejor se re-
gulariza y somete a conlinuidad la práctica de su efectuación. Tam-
bin en Inglaterra se reconoce antes esta necesidad (ya desde la
Revolución de 1688) que en Francia, donde hasta la ConstituciOn del
afio VIII no se obliga a! Gobierno a manejar los ingresos y los gastos
conforme a la icy anual que determina ci importe de unos y
otros' (1). Y los demás paises continentales suelen ir a la zaga del
frances. Pero en los albores del Derecho presupuestario moderno,esto
es, grossc modo, en el comienzo del pasado siglo, la evolución se
cómpleta en casi todos los Estados.

Podemos ahora descubrir cuáles son las notas esenciales del
Derecho presupuestario en ci aspecto que acabamos de ver, esto
es, como conj unto de reglas jurIdico-politicas que organizan Ia pre-
visión y el control de los ingresos y gastos pübiicos. En primer
lugar, tiene Ia nota positiva de regular y atribuir, de manera impe-
rativa, las competencias en materia presupuestaria; en segundo, la
nota negativa de Ia desconfianza frente al poder absoluto, hoy mi-
tigada por el paso del tiempo, pero antaño pujante por ser ci resultado
de una pugna poiltica durante largos periodos. Y, en este sentido,
el Derecho presupuestario constitucional se dibuja como un valladar
frente a Ia arbitrariedad gubernamental, paralelo a todo el sistema de
frenos caracteristico dl Estado representativo.

4. Queda aün por desvelar un aspecto esencial del presupuesto,
que afiade un nuevo contenido al Derecho presupuestario. La consi-
deración contable del mismo nos ha resuelto el cómo de Ia vida
presupuestaria, asi como el análisis poiftico del presupuesto nos ha
dado Ia pista del quién para la institución; mas falta aün ci porqué

(1) Constitución de 22 ((Frunaire)), año VIII; artIculo 45.
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de ella. Esto solo puede contestarlo la Economia. Los principios de
esta ciencia nos enseuian a encontrar un fundamento para la acti-
vidad de la Hacienda, que se configura, simplemente, como el medio
para la resolución de estados de insatisfacción' colectiva, a los que
ilamamos necesidades püblicas. La Hacienda es una unidad econó-
mica porque decide sobre Ia aplicaciOn alternativa de medios limitados
a fines ilimitados, y, como toda uniclad económica, necesita un plan
de gestión. Este plan es, en su esencia, una prevision de medios que
se obtendrán y de fines quo deben cumplirse. Descansa en unos datos
conocidos y unas expectativas 'de transformación de dichos datos du-
rante periodos de tiempo más 0 menos largos. Los planes son anto
más minuciosos y duraderos cuanto mayor sea el nUmero de los
datos y el conocimienlo que se tenga respecto a su futura evolución.

Detrás, por consiguiente, de los guarismos - en que se cifra el
presupuesto, y por detrás también de a quién compete fijar la alhira,
las fuentes de obtención y el destino de los bienes que representan
aquellos nUmeros, está el porqué se han establecido unas y no otras
cantida&es, por qué para cumplir unos y no otros fines. Estas pre-
guntas las contestará el plan de acción de la Hacienda, y el Derecni
presupuestario seth, en este sentido, el derecho del plan financiero;
en resumen, un derecho econOmico.

La investigación d0 est otro matiz del Derecho presupuestario
puede seguirse con el 'nismo método aplicado ya en el anãlisis del
factor polItico del presupuesto. Como alli una diversa estructura
constitucional da lugar a un contenido también diverso para las re-
glas presu-puestarias, un distinto trasfondo económico aqui provoca
también un diferente plan financiero, y, con ello, un Derecho presu-
puestario especIfico.

,Cuál ha sido el pensamiento económico influyente en la época
acabada de ver, en quo se gestó la formación del Derecho presu-
puestario como un derecho dë libertades politico-f inancieras? No es
necesario esforzarse mucho para descu-brir que dicho pensamlento
es el conocido con el nombre dc clásico en 1a historia de la teoria
económica. Recordemos, sumariamente, cómo se interpreta la Ha-
cienda segUn esta doctrina.

Ante todo, se supone que las comunidades humanas gozan de
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libertad para organizar su vida económica, la cual, bajo los pririci-
pios de Ia coinpetencia y de Ia division del trabajo, conduce:

1.0 A una ocupación, total en la cantidad y optima en ci rendi-
miento, de todos los recursos productivos de la comunidad.

2.° A un funcionamiento automático de la economia, gracas a
los reajustes qu para los desequilibrios eventuales procura la elas-
ticidad' del sistema de precios.

En este cuadro, la Hacienda- se inserta, en ciera medida, como
un factor de perturbación.

El trastorno radica en que, siendo empleados de manera optima
los factores de producción por las economias privadas, Ia interven-
dOn de la Hacienda disminuye la productividad global del sistema
econOmico. La Hacienda es un consumo improductivo, duo J. B. SAY
inspirándose en las doctrinas dc A. SMITH; el Estado toma para si
una inasa de riqueza que fructificaria mejor en manos de los ciu-
dadanos. Poco importa que devuelva los importes del. impuesto, cbn
los gastos pübllcos, a los mismos que lopagaron, porque se los de-
vuelve a cambio de bienes y de servicios que éstos le entregan. Segán
un ejemplo de A. HAMILTON, es como si un Iadrón, después de
desvalijar la caja de un negociante, le dijera: Voy a emplear todo
este dinero en comprar mercancIas de su establecimiento. ,De qué
se queja usted?, No recobrará toda la suma? ,,No es esto un incen-
tivb para su industria?... (1).

El' ideal dc JEFFERSON en Estados Unidos y el de GLADSTONE
en Inglaterra, tendIan por igual a reducir a! minimo las funciones
de SUS Gobiernos, porque se creIa que los recussos productivos de la
comunidad se utilizarlan de forma inâs eficaz por los individuos
que por la Hacienda (2).

Una teoria econOmica que concebia la Hacienda dc este modo habla
de provocar un Derecho presupuestarlo especialisimo, porque al con-
tenido negativo de carácter polItièo, que hemos visto antes, se añade
otro de raiz económica, también negativo.

(1) Cit. por J. B. SAY: ((Tralté>)... Ed. Guillaurnin, 1841.
(2) A. H. HANSEN. ((Fiscal Policy and the Trade Cyclea. New York, 1941.
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La primera conclusion presupuestaria que se deduce de lo dicho
es que el presupuesto debe ser lo mds reducido posible, para irrogar
asi los perjuicios minilnos.

La segunda, conseduencia de la primera, que el presupuesto debe
eslar equilibrado; porque el desequilibrio lo mismo sea de gastos
que de ingresos, saca la Hacienda del minimo que debe ser ésta (1).

5. Con esto hemos ilegado a! momento en que es posthle pre-
entar el cuadro sIstemático del contenido del Derecho presupuestario
moderno e interpretar rectarnente sus preceptos. La mayoria de los
Mariuales de Hacienda, al ocuprse del Derecho presu.puestario,
contienen un elenco de las reglas presupuestarias más tipicas, pero
no pasan de enumerarlas una tras otra. Se inten.ta aqui repartirlas
de modo más lOgico, y completarlas, porque sOlo de forma implicita,
y a •eces ni asI, se xpresan algunas de ellas. Cada una proviene
o se explica en función de alguno de los tres contenidos básicos
del Derecho presupuestario, que hemos analizado (2). Veamos, su-
cesivamente, por consiguiente, las tres partes del Dereeho presu-
puestario: la contable, la polItica y Ia económica.

I. Derecho presupuestario de contabilidad. — Sus normas sue-
len incluirse en leyes o reglamentos 'especiales, donde se separan
dos secciones fundamentales: a) La contabilidad preventiva, y
b) La contabilidad consuntiva.

(1) Cfr.: E. F. SCHUMACHER, en ((The Economies of Full Employrnenta.
Oxford, 1945.

(2) Alrededor de estas cuestiones —que en parte expuse ya en una coIl-
ferencia pronunciada en el institito de Es±udios Pol1tico de Madrid en
mayo de 1949— se está desarrollando hey una profusa literatura. iPero par
rece más inclinada a destacar 1a transformaciones prsentes de las rgIas
presupuestarias, en virtud de las variaciones polIticas y económicas —pro-
blema que veremos en la segunda parte de este trabajo— que a colocar,
como previamente exige la lógica, cada principio presuipuestario en su ligar
debido. Véase, por jemplo, aparte de otras indicaciones bibliogrdficas qi.le
se harán mds tarde, G. ARDANT: eFöndaments économiques et sociaux des
principes budgétairesa, en <<Revue de Science et de Legislation Financièresa. Oct-
Nov.-Dic., 1949. P. REUTER: eLe Budget et 1'Econemie Nationalea (segunda
parte), en eLe Budget dans le cadre de l'conomie Nationalea. Paris, 1950;. y
A. CONFALONIERI: eSull'impostazione del Bilancio statalea, en eRivista di
Diritto finanziario e Scienze delle Finaiize (e Rivista Italiana di Diritto
financiario). Septiembre, 1951.
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l.a En ambas se dan las reglas técnicas para el estabiecimiento
dc las partidas, separando los gastos o pagos de los ingresos o cobros;
pero toda similitud con la contabilidad privada de las empresas no
supera el •empleo de los puros medios técnicos. La razón es que la
Hacienda no es una entidad que funcione para el rendimiento, como
lo hace una explotación particular, buscando un margen entre sus
costes y sus ingresos. La Hacienda es una gran econiomia de uso
que pretende distribuir unos medios dados en forma une rindan su
utilidad maxima, como ya dijo hace muchos aims E. SAX (1). Por
esa razón, mientras la contabilidad privada separa las cuentas de
capital de las de explotación, cargando separadamente los intereses
y las amortizaciones, con objeto de conocer los auténticos rejidi-
mientos netos, la confabilidad püblica mezela los gastos de inversion
duradera con los de rotación, porque su ñnica meta es presentar
para cada periodo de tiempo una prevision o un resultado (segün se
trate del presupuesto preventivo o del consuntivo) donde todos los
pagos se contrabalanceen con todos los cobros.

Es esta la norma de Derecho presupuestario conocida con ci nombre
de principio del preSupuesto bruto, que muchos autores confunden
con la regla de universcilidad presupuestaria, a Ia que aludiremos
•prontamente. La confusion procede de no haberse separado, como
aqui lo hemos hecho, los fundamentos contables del presupuesto de
los de carácter pñblico constitucional.

2.a La segunda nota contable del Derecho presupuestario es el
principio de especifiociOn, por el cual, no habiéndose traducido la
contabilidad pUblica en una contabilidad neta o de beneficios, dis-
tribuye las cuentas de acuerdo con criterios diversos que suelen
atender a la naturaleza objetiva de los pagos y cobros, especificándose
éstos por continua subdivision de conceptos. En ci caso dc los pagos,
este reparto suele acompasarse, ademãs, al destino general de dos,
segiin sean compensaciones de servicios (cuentas de personal) o

adquisciones de bienes (cuentas de material). Para los ingresos se -

(1) La misma idea hoy, en G. MYRDAL: KFinansPolitikens ekonomiska
verkningar (trad. esp.). Madrid, 1948.
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suele distinguir el sector patrimonial de la Hacienda, del impositivo,

y del mercado de crétflto.
3. Es nbta comün de las Haciendas modernas que los ingresos

y pagos se centralicen en. una dependencia ünica (Tesoreria), desde
la cual se efectña ci manejo de todos los caudales pblicos. Esta
centralización previene las posibles anormalidades y riesgos irnplI-
citos en una gestión multiple y autónoma de órganos diversos del
Estado que operasen sus proias cuentas. Surge asI el principlo de
unidad de caja, que se desarroila en la exigencia de cumplir requi-
sitos preestablecidos para la obtención de ingresos o la liquidación
dc pagos (normas de la facultad de recaudación, Ia fiscalizaciOri e
intervención del pago, etc.). Como con otras reglas 0 principiOs Con-
tables del presupuesto sucede, veremos más tarde la relación que
guarda la unidad de caja con principios de naturaleza diferente.

4•a Conforme veremos rnás adelante, el presupuesto va a ser,
siempre, ci trasunto contable dc un perlodo determinado de tiempo.
La ampliación posible de la vida presupuestaria se regula de acuerdo
con normas jurIdico-constiucionaleS, pero tiene un reflejo especifico
en las cuentas. Aparece asi ci principio dc ejerctcio cerrado, segán.
el cual se establecen las regias para la prórroga contable de una si-
tuación presupuestaria verIcida.

En verdad, este princi.pio no es ci ünico de acuerdo con el cual
se imputan las operaciones financieras a un periodo dado, pero si
quizás el más generalizado. Los sistemas principales seguidos para
conciliar ci principio de tern porcilidad presupuestaria con las exigen-
cias de la contabilidad son ci liamado de gestión y el de ejercicio.

Por ci primero, corres:ponden a! periodo dc tiempo durante ci cual
rija el presupuesto todos los ingresos y gastos que se hayan efectuado
en dicho pcrIodo, cuaiquiera sea aquel en que hayan tenido origen
los créditos r los débitos. Por ci segundo, a cada periodo correspon-
den contabiemente los gastos y los ingresos aparecidos en ci mismo,
aunque su ejecución se efectüe en otro periodo. El sisterna de
ejercicio no se practica sin ciertas modificaciones. Consisten éslas,
por lo general, en unir a! perlodo a que el ejercicio se refiera, otro
de carácter coniplementario, con ci fin de recoger los ingresos y
gastos cuya ejecución haya sobrepasado ci tiempo del ejercicio de
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origen. Pero en este caso y en el de que no exista periodo comple-
mentario, a! terminar el del ejercicio (o el cöm.plementario) es ne-
cesario ilevar a una cuenta especial, que. vivirá materialmente en el
ejercicio siguiente, •pero que se imputará al anterior como resultas
de su cierre, las operaciones que aun queden pendientes de ejecución.
Esta práctica es Ia que da lugai •al principio de ejIeicio cerradó,
que no existe, como es natural, alli donde rige el sisterna de gestión,
aunque éste también pueda tener un periodo complernentario.

Algunos Derechos presupuestarios mezlan los dos sistemas vis-
tos, utilizando, por ejemplo, el de gestión para los ingresos y algu-
nos tipos de gastos, y el de ejercicio para otros gastos, como ocurre
'en Francia.

II Derecho presupuestario constitucional. — Los preceptos de
esta clase figuraa normalmente en las propias Constituciones de
los Estados, o en sus leyes fundamentales. Por encima de las Va-
riaciones de detalle, •segün los paises, aquellas normas regulan las
siguien.tes principales materias:

1 •a El principio segün el cual corresponde al pueblo, a tavés
de sus representantes, la declaración de legalidad de todo cobro y
de todo pago, y Ia vigilancia de su ejecución. En. este punto, los
ciudadanos demostraron ser más tenaces en el reconocimiento pU-
blico •de sus derechos que en el rneticuloso disfrute de ellos. El
volumen, por otra parte, y Ia complejidad de los gastos e ingresos
püblicos modernos, impide la discusión e inspección constante de
los mismos. Por consiguiente, entodos los paises surgieron sistemas
transaccionales que redujeron de hecho las facul.tades financieras
de los Parlamentos como representantes de los cuidadanos. Ciertos
gastos y ciertos ingresos se consideraron fijos y votados para largos
perlodos. Los representantes cedieron a! Ejecutivo Ia presentación
del esquema del presupueso, para lo que podrian haber recabado
también coinpetencia exclusiva, etcetera. Pero no se olvide que, al
fin y al cabo, todo ello no significa abanddno de facultades, •sino su
ejercicio en más largos perlodos de tiempo. El presupuesto ingles
está, prácticamente, en manos del canciller del Echiquer y no en
las de los Comunes, y es probable que asI sIga por muchos aflos;
pero lo mismo que en 1911 recabaron Cstos de Ia Cámara Alla Ia-
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cultades financieras que ya eran tradicionales en ella, podrian, en
cualquier instante, dar al traste con toda Ia organizaciófl actual, par-
ticipando más intensamente en la vida presupuestaria. Esta regla es
1a que podemos ilamar, a falta dc nombre mejor, principio de la
competencia, y constituye Ia medula del derecho presupuestario.

2. E1 principio por l cual los representantes votarán una esti-
macion periódica de los cobros y pagos, esto es, un presupuesto tem-
poral. El periodo •de tiempo elegido ha sido, casi siempre, un año,
por b que este principio se conoce ya tradicionalmerite con el nom-

bre de principio de la anualidad, pero seria mejor liamarle principiO
de la temiporalidad. Un lapso de tiempo más corto que un año im-

plicaria confliêtos dc catheter mecánico; uno más largo supondria
demasiado abandono dc las facultades financieras de los Parlamentos,

con ci consiguiente riesgo de apropiación de ellas por otros poderes.

Se manifiesta claramente el principio citado en la imposibilidEtd de
prorrogar la vida del presupuesto más allá dcl plazo legal, si no es
de acuerdo con normas juridicas especiales previstas y aprobadas

para estos casos. El trasunto contable del principio politico de la:
temporalidad se comprende fáeilmente gue es el de ejercicio cerrado

que hemos visto más arriba, estableciéndose asi la debida subordi-
nación —que veremos también en otros principios— çle los que pro-
ceden del Derecho - presupuestario dc la contabilidad, en esencia,
derecho adjetivo, eon relación a los que componen el Derecho pre-
supuestario constitucional, que es un derecho .sustantivo.

Permitase ahora un inciso. La existencia anual de un presupuesto

y su votación obligada por el poder legislativo, combinada con las
multiples delgaciones transaccionales, pero, no se olvide, siempre

provisorias dc éste en el ejecutivo, han provocado una discusión muy
amplia y de alto vuelo por las personas que de ella se han ocupado,

acerca dc la naturcileza juridica de Ia instituciOn presupuestaria. A
partir del estudio de LABAND solice Ia cuestión, se han multipli-
cado las opiniones sobre si ci presupuesto es o no una auténtica icy
(bien en senlido material o formal), si se trata, más bien, de un acto
administrativo dc Ia forma de los aetos-condiciOn, etcetera. Esta
discusión no afecta de. forma directa al contenido del Derecho pre-
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supuestario y, •por ello, no nos ocupará más tiempo aqui, pero era
necesario apuntarla (1).

El principio por el cual todos los ingresos y todos los gastos,
de cualquier ciase que sean, dehen figurar en ci presupueslo. Prin-
cipio que ha sido ilamado de la universalidad. Corresponde este prin-
cipio en esla sec•ción, segün dijimos antes. al de presupuesto bruto
que hemos visto en el apartado de las reglas presupuestarias con-
fables. Pero lo importante es que también en esta norma respiandece
ci matiz ,de la desconfianza parlamentaria. Solo asi, piensa el repre-
sentantes politico, es imposible que escape a la autorización y vigi-
lancia debidas cuaiquier movimiento de fondos.

Corno en otra's regias, tarnbién aqui los Parlamentos han abierto
portillos de delegacion que rompen con la rigidez dc la unIversalidad,
aunque, como en aquéiias ocurre, no puede olvidarse ci carácter
transitorio que la autorización tiene. Es este el caso de los ilamados
presupuestos anejos, normalmerte empleados para contabilizar la
gestión dc servicios pUblicos personalizados; es decir, de empresas
püblicas y semipublicas:

4. Por Ia norma dc unidad del presupuesto se establece que éste
sea Unico. Pero el verdadero sentido de esta prescripción deiDerecho
presupuestario ha sido mal entendida muchas veces. Significa, en
verdad, disponer dc un cuadro ÜfliCO :de cobros y pagos que permita
con claridad y rapidez apreiar la situación financieradel pals. En
este sentido se oponen a la unidad tanto los presupuestos anejos
vistos antes como los extraoIdinarios. Pero en ci fondo, la oposiciOn
al presupueslo extraordinario tiene otras raices mucho más impor-
tantes, porque la simple separaci5n fisica de las cuentas en dos
documentos, en vez de su agrupación en uno solo, tampoco excIuye
ni dificulta gravemente ci percibir de una ojeada la situación pre-
supuestaria. La pugna contra ci presupuesto extraordinario, que es
admitido siempre con recelo pdr ci Derecho presupuestario tradi-
cional, está en su enfrentamiento con las norrnas presupuestarias
de catheter económico, que hemos de ver prontamente.

'(1) Véase para este tema ci Discprso d J. M. ZUMALACAjRREGUI: (<La
naturaleza jurIdica y Ia económica del presuuesto y sus modalidades recien-
tes>. Madrid, 1952.
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El trasunto contable del priricpio de unidad presupuestaria es el

ya visto más arriba de unidad de cafa; este ültimo es una conse-
cuencia lógica, en ci plano de la técnica financiera, de la exigencia
constitucional de un presupuesto ünico.

5. Sc mantiene el principlo de que la autorizaciófl de pagos y

de cobros estatuida en los presupuestos es, siempre, tina autoriza-
ción especial. Estamos aqul ante la regla de especiialidad presupues-
taria. Cada gasto es la suma maxima que del ingreso total pue.de
destinarse para aquella atención. Por eso cada crédito no puede

superar la cifra asignada, ni el sobrante de uno se puede aplicar

a la falta eventual de otro. Se' prohibe asi suplementar los créditos,
tanto como crear otros nuevos, e, Igualmente, transferirlos de uno
a otro concepto. Cuando estas prohibiciones se derogan en algunos

Derechos presupuestarios, si constituyen reglas de derecho singular,

Irecuentemeilte rebosantes de garantias, para que solo excepcional-

mente puedan aplicarse. Pero hemos de volver sobre estas cuestiones
al examinar los aspectos económicos del presupuesto.

El principio de especialidad tiene también, como otros de carácter
presupuestario constitucionaL una expresión contable en el priucipio,

ya visto, de especificaCióll. En efecto, ci primero exige que cada
crédito fij ado para una atención no pueda superarse o dedicarse a
cñbrir otras atenciones; pero esto obliga,a saber en cada caso cuáies
son las cifras que corresponden a cada gasto, desmenuzandq éstos

en sus distintas panes. A esto üftimo ès a lo que atiende el segundo
-

principio citado, y, por tanto, cuanto con mayor intensidad se apil-

que Ia norma de especialidad, mayor desarrollo alcanza el prircipiO

de especificación.
La regla dc la especialidad expresa, una vez rnâs, ia nota defensiva

del Derecho que nos ocupa, y la reiteraciOn de la misma juslifica
que desde un comienzo Ia señalásemos como caracterIstica esencial

del Derecho presupuestario moderno.
6. El principio de que acabamos de hablar suele concretarse,

además, en una senie de disposiciones juridicas que, en Ia frontera
enire los fundamentos contables y los constitucionales del Derecho
presupuestanio, fijan los rquisitos formales para Ia ejedución prác-
ttca de los cobros y pagos. La norma de especialidad pudiera en-
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tonces recibir el nombre de principlo cle justificación, segün el cual
ningdn ingreso ni gasto pueden materializarse sobre Ia base exclu—
siva del principio de compelencia. Por ese c.amino se conecta el
Derecho presupuestario con otras ramas del Derecho financiero, por
ejemplo, con las nprmas generales del Derecho subjetivo tributario,
y las de organización y funcionamiento del Tesoro •püblico (muy en
especial con la norma de unidad de la caja que hemos visto, y las
secuelas de centralización, fiscalización, etcetera, de los pagOs y co-
bros pdblicos).

7. Hemos de mencionar, por ñltimo, el principio de publicidad
en virtud del cual se dictan las regias necesarias para que ci pre-
supuesto sea conocido por todos. Este principio de carácter formal
expresa la trascendencia del acto presupuestario en el moderno
Derecho.

111. Derecho presupuestario económico. — Es durioso qu, en.
tanto sobre los contenidos contables y constitucjonales del Dc-
recho presupuestario se ha desarrollado una literatura abundante
—bien que más inclinada al desmenuzamiento de los derechos posi-
tivos que a extraer la significación general de 1o preceptos juriclico-
presulpuestarios_, de los ingredientes económicos del presupuesto
apenas se ha preocupado ci jurista. Se manifiesta aqul el grave pro-
blema de toda Ia disciplina del Derecho financiero, en Ia quc Ia tee-
nica formalista del ius debe ir unida al inétodo especial para el
andlisis del oikos, y lo que de este iuitimo posee el jurista sucle ser
poco para las necesidades que dc ello tiene. Por esta razón me: he
permiUdo señaiar ante los prineipios fundamentales de Ia concep-
cion clásica de Ia Economia que informan el Deiecho presupuestario
moderno, y volver ahora sobre ellos al hacer ci esquema global dc
las reglas de este Derecho.

-

l.a El principio de gestion rninimá.—Ya hemos visto antes en
qué consiste, y ci porqué de su mantenimiento. Este principio es
una norma tipica de polItica financiera, y tiene en este sentido su
propio asino, no solo en el derecho escrito, sino también en Ia
costumbre. Desde ambos lados influye dc manera refleja sobre las
reglas juridicas presupuestarjas, como vamos a ver en seguida.

Se descuhre su existencia en los sistemas usados comUnmente
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para Ia eva'luación de los pagos y cobros, asI corno en las disposi-
ciones que regulan en las legislaciones la ampliación de créditos
presupuestarios. Hemos dicho ya que los Parlamentos se acosum-
braron t dejar en manos del Gobierno ia preparación presupuestaria,

b que significa, en principio, entregarle Ia facultad dc hacer una
prmera estimación del volumen de los gastos e ingresos. Pero en
muchos paises se acudió, a Ia vez, a estimaciones de carácter auto-
mático, cuyo principal procedimiento se ye en la regla ilamada del
penáltimo año. Segñn ella, los ingresos se evalUan en el montante
que alcanzasen en ci ültimo año para el que se conozca el presu-
puesto consuntivo, que suele ser ci penültimo. G. JEZE declara que
Ia regla mencionada se ideó: 1.0 Por desconflauza en la sinceridad
y franqueza de los preparadores del presupuesto; y 2.° Para impedir
gastos nuevos (1). Como otras veces, el profesor frances da en el

quid de la cuestión, pero no sabe descubrir el fundaniento esencial
de ella, que son las particulares ideas económicas respecto a la ges-
tión de la Hacienda.

Tenemos tambiCn como expresión del principio de gestión minima
las disposiciones que en los diversos derechos presupuestarios re-
glamentan la ampliación de los créditos del presupuesto. No es in-
frecuente encontrar en ellas no solo procedimientos formales muy
complicados para conseguir aumentar las dotaciones, sino incluso
especIficas circunstancias de hecho que, convertidas en condiciones
juridicas, inhabilitan toda decision en caso de no producirse.

2.0 Las regias presupuestarias traduceri tamblén ci segundo
principio de carácter económico, esto es, el de riivelacidn del presu-
puesto. Tal ha sido el dogma del Derecho presupuestario clásico.
Pero Ia nivelacIón presupuestaria hay que entenderla con claridad.
Como especificaLINDAHL (2), formaImente todos los presupuestos
están, desde luego, equilibrados. Las sumas contables de ambos lados
del balance son siempre iguales, porque para ello habrá una cuenta
de resultados que tiene la misión equilibradora. Decir que existe ni-

(1) JEZE. eCours dc Science des Finances>>... Paris, 1922.
(2) E. LINDAHL. ((Studies in the Theory of Money and Capital>. Lon-

dres, 1935.
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velación significa que ciertos gastos se nivelan con ciertos ingresos.
Es decir, que los gastos ordinarios, aquellos que no signific:an in-
version de capital, son iguales a los Ingresos ordinarios, o sea los
que no proceden de ventas de capitales o de apelaciones al cr&flto
pühiico.

No se cumple, pues, en general, la nivelaciOn, cuando se emplea
Ia Deuda, que es un ingreso extraordinario, ci cual, en su caso, debe
ser balanceado con el gasto extraordinario.

Las legisiaciones presupuestarias han ilegado en algunos casos
a mantener este principio a ultranza, estatuyendo que no pueda pasar
a votación un presupuesto que se presenta ya inicialmente desni-
velado; pero, aun sin liegar a estos extremos, la práctica viciosa
de cubrir con Deuda püblica parte, al menos, de los gastos ordina-
rios, se dificulta en todos los derechos positivos inediante ci requisito
de rexigir garantias jurIdicas para Ia emisiOn dc aquélla, general-
mente, la aprobación de una icy especial que autoriza al Gohierno a
contratar ci empréstito.

No quiere esto decir que no se haya practicado y practique con-
tinuamente la niveiación presupuestaria con lanzamiento de Deuda,
pero si que ello significó, y en verdad significa todavia, alli donde
las nuevas ideas, dc las que nos ocuparemos en seguida, ann no
se han abierto carnino de general aceptación, una derogaciOn dc
principios que, cuando no tenian o tienen forma legal escrita, man-
tienen su vigencia en normas dc uso,. o descansan, simplemente, en
los principios generales del Derecho de resupuesto.

Dc aqui se puede pasar, sin solución de continuidad, a explicarse
Ia admisión dcl impuesto y los dcmás recursos normales dé la Ha-
cienda como Unicas fuentes para pagar ci gasto presupuestario. La
Deuda, y en general todos los ingresos extraordinarios, solo entran
iegalmente en la vida presupuestaria a través dci presupuesto cx-
traordinario. Dc aqul, segün dijimos, la enemiga con respecto a esto.

No obstante, el fantasma del deficit persigue a toda la Hacienda
clásica como congrua sanción de quién no supo ser prudente en ci
gasto, y la perpetuación de este desequilibrio es tan grave —segin
enseflaban las teorias económicas at uso— que resulta adecuado,
con tal de evitar este cancer financiero, acudir a la emisión dc Deuda.
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Pero fuera de estas situaciones la Deuda sigue con su estigma

de recurso peligroso, que asoma en ci Derech& presupuestario solo

por Ia otra via, ya vista, de los presupuestos anejos, sirviendo para
financiar empresas püblicas que se consideran, aunque a veces no
lo sean, autoliquidables, es decir, que soportarian là prueba de los:
rendimientos netos de la empresa privada.

6. Dejjtro •de Ia aridez del tema, que necesitaria manos más
há.biles que las del autor para ser medianamente soportable, creo
que, al menos, habré alcanzado la claridad suficiente para fijar dos
puntos importantes dcl Derecho presupuestario moderno: El primero,
relativo a su estructura trimembre y Ia mutua relación entre sus
elementos constituyentes; el segundo, que se refiere a su matiz de
derecho de garantIas, de expresión dc libertades politicas y de re-
ceptor de concepciones ecoriómicas. En este sentido, el Derecho de
presupuesto es un verdadero expoT1ente de la vida real, tanto del
Derecho püblico como de las Economiâs nacionales modernas. Y si
quisiéramos señalar una fecha (con todos los peligros que ello en-
cierra, pero con todas 'las ventajas que supone para la comprensión)
en que este Derecho haya ilegado a la cüspide de su desarrollo,
'señalarIamos Ia época inmedlatamen.te anterior a Ia primera de las
dos grandes conflagraciones armadas que, por ahora, hemos de apun-
tar en Ia historia del siglo presente.
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Los cam bios actuales en las doctrinas y en las realidades
económicas j oliticas como factores de transformaciOn del

Derecho presupuestario moderno

7. Planteamiento del camhio dcl Derecho presupuestarlo. 8. El progreso
de Ia doctrina conómica aplicable at presupuesto. 9. Las modificaciones de
la realidad financiera. 10. Los nuevos rimbos polIticos. 11. Algunos ejem-
pbs de la vida presupuestaria del presente. 12. Nuevo examen de las reglas
presupuestarias tradicionales a la luz de los diversos cambios studiados. La
crisis actual del Derecho presupuestario.

7. Con esto hemos de entrar en la segunda parte •de nuestro
trabajo, conducidos por ra siguiente pregunta orientadora: ,Tiene el
Derecho presupuestarlo de nuestros dias la misma fisonomia que
su inmediato antecedente que acabamos de describir? Pregunta que
quizás pudiera sustituirse por esta otra más penetrante: Se man-
tiene en la hora presente el subsuelo politico y el econórnico sobre
el que se construyó aquel Derecho presupuestarlo? (1). Y si no se
mantiene, han evolucionado las normas juridicas presupuestarias a
compás de las transformaciones habidas?

8. Para entender rectamente estas interrogaciones, contestémos-
las por separado, aunque sea muy someramente, comenzando por la
EconomIa. Ello nos va a exigir, con todo, una larga digresiOn.

Aqui la transformación es profunda. El esquelna teórico clásico
de una comunidad econ&mica donde todos los recursos están em-

(1) Se excluye ahora la cuestión contable, que también ha sufrido Va-
riaciones para ponerse do acuerdo con las nuevas ideas y hechos económicos,
acrca de la cual nos veremos obligados a decir más tarde •unas palabras
en los puntos necesarios.
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pleados, y donde la elasticidad del sistema de precios corrige los
desequilibrios, se concibe hoy como una forma posible del mundo
real, pero que sob rara vez se manifiesta. Hay que partir en la in-
terpretación de los fenómenos económicos de situaciones más realis-
tas. La primera condkión para ello es desechar, juato con aquella
concepciOn de Ia sociedad econólnica, la idea errónea de que la
Hacienda se inserta en ella como un factor de perturbaèión. La Ha-
cienda, por asi decirlo, esld ga dentro de la economia nacional,
formando pane entrañable de su cuerpo. No se trata de un comensal
inesperado que se presenta al comenzar ci banquete disminuyendo
de alguna manera Ia ración de los tnvitados. Esto significa suponer
que la cantidad de viandas disponibie ha sido conseguida sin la
cooperaciOn financiera, o lo que es igual, que la renia nacional tiene
una dimension dada, que es función ünica del esfuerzo productivo
de los ciudadanos, sobre la quç cae de improviso Ta Hacienda lie-
vándose una parte. Pero Ia Hacienda no solo interviene en el mo-
menlo del agape, como ci amigo gorrón jue oiisquea ci convite; ha
estado presente antes, porque las provisiones de boca (es decir, Ia
renta nacional), no son una magnitud fija ni solo dependiente de
Ta labor de los sujetos, sino determinada tamblén en virtud de las
actividades de Ia Hacienda.

En pocas palabras resumió ci economista sueco MYRDAL ci nueo
punto de arranque para analizar los problemas financieros. <<La Ha-
cienda —dice él—, lo mismo que toda actividad estatal, constiiuye
una parte del marco institticional de Ia I ormación de los precios
en ci mercado, y, por tanto, una de sus condiciones esenciales. Cam-
biando esta condición podemos, pues, variar la evolución real y el
resultadö dc la formación de los precios... Es evidente que, con Ta
relativa amplitud que Ia Hacienda püblicà tiene hoy en dia, su di-
rección llegará a tener una influencia dominante... La atividad
financiera infiuye en los costes de producción de todas las ramas
de Ia Economia nacional; los impuestos influyen en el abastecimien-
to del mercado de capital y en Ia dirección de Ta oferta de capital
hacia las distintas ciases de inversion. La Hacienda pdblica decide
de un modo completo Ia forma de todas las funciones dc oferta y
demanda, y con elbo toda la evoIuciOn de Ia vida económica, su
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dirección hacia distintas producciones, su progreso, el earácter del

desarrollo de [a coyuntura, etc. Todas eslas condiciones tomarIan
una forma distinta si a la Hacienda del Estado le diéramos otra
dirección (1).

Son incalculables las consecuencias que va a .producir esta-nueva
corifiguración del papel de Ia Hacienda. Por lo pronto, de ser un
organismo parásito de la comunidad económica pasa a ser una vis-

cera fundamental de ella, convirtiéndose en un instrumento •efica-
cIsimo para inf lair en la evolución económica de Ia comunidad. Sii
finalidad natural, esto es, la de servir a la satisfacción de las nece-
sidades colectivas de 'los grupos humanos, no desaparece; pero sta
otra nueva, de catheter accidental, es de Ia! manera potento que
scurece con su brillo todo lo que de hislórico y tradicional piieda

haber en la gestión financiera.
Esta evolución dc la teoria económica —de Ia que aqui hemos

hecho un incompleto y pálido diseño— tiene también su repercusión
en la doctrin.a de la Deuda pñblica. En ci fondo, seün hemos vislo
antes, el crédilo pñblico se ha considerado como una institución
andloga al crédito privado; de aqul el veto puesto a su empleo en
cuanto la actividad que financiase no fuese autoliquidable, esto es,
diese rendimientos suficientes para el pago de intereses y el reintegro,
en tienpo oportuno, del principal de Ia Deuda. AsI procede la em-
presa privada a! contr.atar sus préstamos, y cuando no lo hace asi,
o no los consigue, o engaña y arruina al prestamista. Pero esta in-
terpretación paralela de las teorias dc, la Deuda piThlica y -privada
está falta de todo fundamento, porque la esencia -del crédito privado,
'dice J. PEDERSEN, se plasma en 'dos caracteristicas: l.a Transfe-
rencia dc una cierta disposición de fondos de una unidad económica
a otra; y 2. Gravitación dc la carga sobre el prestatario durante un
perlodo de tiempo determinado (2). Ninguna dc estas notas aparece
n la Deuda piThlica. El prestatario privado recibe fondos adicionales
de los que no podrIa usar sin ci crédito; el Estado, no, porque aque-

(1) G. MYRDAL.—Op. cit. (trad. esp.), págs, 19 y 20.
(2) .1. PEDERSEN.—Einige Probleme der Finanzwissenschafth, en Welt-

wirtschaftliches Archiv,, 1937.
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lbs medios estaban ya a su alcance por medio del impuesto. El par-
ticular Ileva sobre sus hombros, esto es, gravIta sobre Ia infima par-
cela de la Economla total, que es su empresa, el peso del préstamo,
y mientras no bo liquide transfiere sobre el futuro de la empresa
aquella obligación; pero el Estado, en cuanto Hacienda, no es una
em'presa mãs, SIflO el con juiito de todczs las empresas de Ia Econom ía
nacional vistas desde el ángulo especial de lo colectivo, pdblico,
comdn, o como quiera liamarse; por ello ni dispone con la Deuda
de nada nuevo que no tuviese antes, nj transfiere hacia el futuro
peso alguno que no estuviese ya pesarido sobre el presente. La ren-
fahilidad del crédito pilbilco es un esejismo. En Ia Economia jrivada
ci empréstito puede ser un mal negocio, tanto para ci prestamista
(que bo pierde) como para ci prestatario (que lo derrocha); pero en
Ia Economla piiblica esto no puede suceder, porque su esfera es
la totalidad de los sujetos, y alguno de ebbs aprovecharã al final
las disponibilidades malamente empleadas desde .el punto de vista
de los iniciadores del préstamo.

Todo esto no llegará a convencer a quienes, aferrados a la economia
de la empresa privada, sigan insistiendo en que un préstamo mal
empleado es siempre una pérdida, mIrese desde donde se mire. Tam-
poco esto es •cierto siempre, porque hay situaciones pecuiares de ia
Economia nacional, estados de marasmo y decaimiento conocidos
con el nombre dc depresiones, en los que la actividad económica pri-
vada languidece, y, con ella, la producción de renta o riquezaI nacio-
nales. El estudlo de la evolución de estas situaciones a lo largo del
tiempo, al que los economistas liamamos con cierta pedanteria aná-
lisis dinárnico, ha demostrado que, en algunos casos, la creación de
una corriente de gastos, por rnuy improductIvos que en si mismos
sean, procura, en periodos sucesivos de tiempo, una reactivación de
los procesos de producción y, con ello, una creación de riqueza su-
ficiente para compensar la primitiva dilapidación, dejando un exc,e-
dente neto de heneficio. Algo asI, y el ejemplo no pasa dc ser una
aclaración de bo dicho sin rnás valor que el klustrativo, como cuando
un empresario privado monta a base de crédito una propaganda
fastuosa, derrocha —al parecer de sus competidores, faltos de iniciativa
y de valor ante los riesgos— una fortuna, pero luego, ante ci asombro

52



EVOLUCION Y PROBLEMAS DEL DERECHO PRESUPUESTARIO

de los timidos, que solo conocen un modo ru.tinario ile ilevar sus
negocios, realiza ventas espléndidas que le produen ingresos muy
superiores a los gastos, y le permiten liquidar satisfactoriamente sus
deudas. La Hacienla piede y debe acometer en ciertos casos de
depresiOn económica amplias polIticas de gasto financiadas con
deuda püblica, cuyo éxFto o fracaso no puede juzgarse desde el miope
punto de vista dc una amortizaciOn regular y continua, sino desde
el más elevado, aunqize no menos técnico, corn plicado y responsable,
de los efectos ñltimos de tal actividad sobre la renta nacional total
y su distrihuciOn.

Los polIticos y hombres de Estado •están obsesionados por Ia
ideologia de las empresas privadas, y su conciencia les .pide que
sus operaciones financieras correspondan lo más estrechamente
posible con las necesidades y prácticas de los negocios privados. Por
la fuerza de las circunstancias se yen a menudo obilgados a alejarse
considerabiemente de este ideal, pero en seguida se deshacen en
disculpas por habcr incurrido en tales desviaciones. Estos prejuicios
ideologicos originan grandes daños, pues impiden a los estadistas
actuar con un conocimiento consciente de los verdaderos objetivos
de la polItica pUblica y basándose en las consideraciones económicas
adecuadas.z (1).

En este párrafo dc PEDERSEN se esconde, no obstante su certero
juicio técnico, un di'iema esencial dej Derecho presupucstario actual,
y, en general, de toda Ia poiItica financiera contemporánea. Porque
el temor de los politicos y estadistas —aun dc los convencidos por ins,
nuevas ideas— descansa en ci seguro suelo de •poderse justificar ci
arbitrio de gohierno con preceptos cientificos. ,,Cuál serla ci rumbo
de las Haciendas cuando gobernantes noya deshonestos, sino sim-
plemente aventurados, pudieran presentar como certificado dc una
abrumadora expansion del crédio püblico ci hacerse de actierdo con
los más refinados principios de la ciencia económica? Lineas atrás
hemos dicho, y conviene repetirlo, qie ci cambio dc enjuiciamiento
respecto a estos •problemas de Ia Dcuda no significa que las •decisio-
nes dirigidas ahora por otras pautas que las econOmico-privadas sean

(1) J. PEDERSEN.—Op. cit.
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menos técriicas, corn plicadas y responsables que las antiguas. En el
fondo, por consiguiente, la crltica de las doctrinas que hoy se abren
paso responde a la sana precaución politica de no transformar ci
poder ejecutivo en el decisor omnipotente de la vida pUbli.ca, y ma-
nifiesta, una vez más, en 10 que tiene de constructivo, el principio
medular del Derecho presupuestario a que hemos hecho continua
referencia, esto es, el de la despersonalización de la competencia pre-
supuestaria en los cuerpos legisladores, con sus secuelas d garantias
de todo orden respecto al periodo financiero, los gastos y los ingresos
pUblicos. Qu'e la EconomIa haya liegado en estas cuestiones a solu-
ciones más o menos perfectas no quiere decir, desde luego, que nos
atrevamos a suponer haya conseguido la politica instrumentos de
actuaci'ón práctica dotados de suficientes garantias.

En parte por estas razones, pero, sobre todo, por la dificultad
con que se abren siempre paso las ideas nuevas en materia econó-
mica, no es casi hasta los dias tormntosos de la segunda postguerra
cuando alcanzan, por fin, acatamiento casi general. Pongamos solo
unos ejemplos: En 1931, ciiando la depresión •económica en Ingla-
terra era pavorosa, el Report del Comité MAY sobre el gasto püblico
sentaha como principio general que: <<Las presentes dificultades
económicas hacen necesario para la Nación, a semejanza de como
para el individuo, considerar con seriedad lo que puede intentarse
y no ineramente lo que seria desab1e hacer. Desde este punto de
vista seria injustificable hacer en estos momentos grandes desem-
holsos que en circunstancias más favorabies tendrian justificación,
e incluso serian una acertada inversion dc los recursos nacionales,.
Y esto se escribió en el punto más bajo de la depresiOn inglesa,
cuando los gastos adicionales del Estado para iniciar la recuperación
•econOmica, o ci paro obrero dc magnilud catastrófica, eran las Unicas
alternativas. También en el libro <<Presupuestos desniveIados, di-
rigido en 1934 por el •profesor y cx ministro de Hacienda inglés
H. DALTON, prevalece Ia ida de que no poder equilibrar los pre-
supuestos es una deplorable desventaja, y que el pago dc la Deuda
es una virtud, lo que coincide con ideas análogas que siete años antes
habia expuesto ya DALTON en los informes emitidos ante ci Comité
Coiwyn sobre la Deuda y ci gasto püblicos. Ineluso cr1 personas
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como G. MYRDAL, qu en su Report famoso de 1934 se manifiesta
terminantemente a favor de Ia nueva poiltica financiera, ci peso de
las antiguas ideas es todavia considerable (1).

Esta tardia r.ecepción de las transformaciones de la ciencia eco-
nómica en la mente de los politicos •es otra de las causas determi-
nantes dc la postura dc escepticismo o de temor que ante las innova-
clones cientufieas suelen mañtener los hombres de gobierno. Se

querellan éstos contra los teóricos porque muchas veces, cuando
aplican las ideas nuevas, fracasan éstas. Pero no se dan cuenta dc
quo casi siempre las aplican con retraso, de que utilizan para las
situciones reales dc hog las leorias construidas sobre datos del ager.
no atreviéndose —sin duda, en algunas circunstancias con raó 1—
a utilizar las teorias verdadcramcnte actuales. Este fenómeno lo dc-
nunciO, con ciarividencia y anticipación quc nos sobrecoge hoy, uno

de los más destacados, si flO ci más sobresaiientc de todos los pa-
trocinadores dc las nuevas ideas: ci farnoso Lord KEYNES. Nos
cuenta C. CLARK, que en 1930, al s'aiii una mañana J. M. KEYNES
de iana reunion donde, en vano, se habia esforzado en convencer a

unos economistas y funcionarios, ic duo: <Están (refiriéndose a.

sus oponentes) siempre atrasados en veinte años. Para 1950 profetizo
que no habrá Ministerio dc Hacienda en el mundo idonde no se hable
dc mis ideas, y, cntonces, los problemas scrán difcrentes, y mis ideas
iio solo atrasadas, sino pe1igrosas (2).

El cambio dé. la doctrina económica .presente, en relación a su
antecesora, tiene que provocar, a poco quc haya influido sobre los
politicos, hondas transformaciones en lo que sc entendia una doe-
Irma prcsupuestaria sóilda. Pero antes de analizarias pasemos rcvista
a otros factores dc modificaciOn del DcrechQ presupucstario.

9. Todo b acabado dc decir, que Sc reficrc a la evolución de la
t.eoria económica y financiera en cl mundo actnai, debe completarsc
con las transformaciones en la vida econOmica real a partir también
de la primera post-gucrra. SOlo cs posible aqul presentar un indicc

(1) A. H. HANSEN.—Op. cit.
(2) C. CLARK.—eThe World will save Money in the 1950's,> en Fortunëa,

julio, 1950.
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de acontecimientos más salientes, cuya trascendencia y significa-
cion- están en la mente de todos: crisis econOmicas interiores, tan:to
en los paises vencidos como en los vencedores; desarregIos mone-
tarios que, unidos a las depresiones, dan al traste con el comercio
multilateral de preguera; recuperaciones parciales seguidas de Ia
•depreslón más terrible conocida, Ia gran crisis mundial de 1929-1935;
abandono dc toda idea de volver a la normalidad anterior; ruptura
general con la idea de un dinero internacional; paro obrero ma-
sivo, etcetera. A todas estas realidades deben unirse desarrollos
peculiares e inducidos de la vida financiera: presupuestos de guerra
y .post-guerra con deficits quc jamãs se habIan conocido en Ta historia
de las Haciendas; aumento progresivo del volumen de func:iies (Tue
e Estado se atribuye, y, con ello, nuevas ampliaciones, desconocidas
hasta entonces, en el montante de los gastos, en la amplitud de la
Deuda piThlica, en la presión do los impuestos, etcetera.

De entre estas modificaciones en Ia vida ecanómica real, hay
algunas que interesa destacar por la repercusión que ofrecen en ci
campo del presupuesto y su derecho, que a nosotros nos interesa.
Una de ellas, que va a reflejarse en los aspectos contables presu-
puestarios, es el crecimiento en las Haciendas modernas dc cometidos
que implican Ia realiza.ción d.c operaciones de tipo comercial e in-
dustrial análogas a las practicadas por las economias privadas. El
auge de estas funciones, que M. FASIANI llama mediatas. de Ia
Hacienda, conduce ya a Ia posibilidad .de separar las cuentas pübli-
cas en dos sectores diferentes, coino hoy propone uno de los más
destacados economistas ingieses, el profesor J.. R. HICKS (1). Encon-
trarfamos, por tin lado, e1 presupuesto de los que dicho autor llama
ministerios comcrciaIes., y, por otro, ci dc los thinisterios ad-
ministrativos.

Otra y muy importante transformación dc la realidad económica
de nuestros dias ha sido (en pane por exigencias que derivan de
modificaciones en Ia politica de los paises —a las que aludiremos
rnás abajo— y en .parte porque, gracias a las nuevas ideas económi-
cas, en Ia medida que han ido recibléndose, se ha descubierto la

(1) J. R. HICKS: ((The Problem of Budgetary Reforrn. Londres, 1948.
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intima conexión entre la economia del Estado y la del resto de la
nación) Ia utilización d.e la Hacienda como instrumento de politica
econóinica. Hay en este campo las más variadas experiencias, desde

Ia casi fusion de la vida económico-privada con la económico-püblica,
pasando por la financiaciOn estatal de amplios planes de transfor-
maciOn d la Economia nacional, hasta intervenciones especificas en
favor •de fines concretos. Entre estas ültimas son muy importantes
el mantenimiento de .politicas anti-ciclicas y de plena ocupaciOn de
los Tecursos, para las que se cuenta como pieza fundamental con Ia

Hacienda. Todos estos hechos conducen a cambios presupuestarios
que hemos de ver en seguida, para después comprobar en qué me-
dida significan una transformación del Derecho de -pesupuestos
inoderno.

10. Es necesario, ahora, decir unas palabras sobre el otro ci-
miento del presupuesto tradiciona1: el politico. No cabe dud a que
aquI también se han producido hondas modificaciones. No solo por
la aparición de regimenes constitucionales que significan una ne-
gación terminante de los principios del Estado representativo, y ann
del propio Estado, valga el caso extremo de la U. R. S. S., 5mb 1am-
bién por la existencia de otros que buscan la representación politica
por cauces diversos que los parlamentarios, y, en iltimo extremo,
no olvidando Ia transformación sufrida en naciones que se han
atribuido, sin atreverse a mirar hacia sus interiores spcializados,
una pureza •democrática que no se ye por pane alguna.

Sin necesidad de análisis minucioso de las transformaciones p0-
lIticas del tiempo presente, parece cjibujarse en el mundo actual,
por doquier, un reafirmarse de las facultades ejecutivas de gobierno,
frente a las parlamentanias del tiempo pasado. No solo en cuanto,
como acabamos de advertir, Rusia y sus satélites instauran regime-
nes politicos donde el Ejecutivo es, en verdad, el ünico .poder del
Eslado, sino también, porque en el liamado tmundo occidentalm', que
se opone en nuestros dias a! tremendo avance del comunismo, a las
declaraciones d principios que torñan siempre corno lema los ideales
del liberalismo politico, no se ajusta después Ia conducta de gobierno
más que en deterrnInados casos.

Estas transformaciones van de Ia mano con la evolución carae-
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teristica del Derecho' consUtucional moderno, que presenta ya, en
el periodo entre las dos grandes guerras de este siglo, el fenómeno
que B. MIRKINE-GUETZEVITCH llamó la primacIa politica del
Ejecutivo (1), es decir, la aplicación poiltica al regimen parlamen-
tario del principio de inayoria. El Ejecutivo es el alma de la legisla-
ción, y quien politicamente, apoyado en el principio de mayoria, legis-
la, en contra de lo dicho por las primitivas teorIas de la aurora dcl cons-
titucionalismo monárquico, con su exquisita e irrelevante division de
los poderes. Se produce asI lo que ci autor citado llamó, comentando
las constItuciones politicas dc la primera postguerra, la tendencia
a la <<racionalización del poder', que se esfuerza en recluir dentro
de la red del derecho escrito la totalidad de la vida poiltica. Y uno
de los fines esenciales que persiguió dicha racionalización fué, pre-
cisamente, el de estabilizar ci Ejecutivo, ünica manera de conseguir
un funcionamiento fhlido y durable del regimen parlamentario. Por
ese carnino se llegó a la dictadura del Premier del sistema inglés,
y al refuerzo general en el parlamentarismo' europeo de la

-
función

gubernamental. Pero lo importante es que en la segunda postguerra
la tendencia del Derecho constitucional no ha cambiaclo, y el pro-
fesor MIRKINE descubre hoy, al analizar los nuevos textos constitu-
cionales de Francia, Italia y Alemania occidental (2), la misma preocu-
pación estabilizadora del poder Ejecutivo.

Con ello, •en la mayor parte del mundo civilizado 'del presente
han de.caido, cuando no formal, si realmente, las normas superiores
de carácter constitucional que imprimian un sello peculiar al De-
recho presupuestario moderno, tal como se ha descrito en la primera
paTte de este trabajo. Podemos apuntar ya, y más tarde lo expon-
dremos con más detalle, que este curso de transformación en los
elementos politicos ide la vida presupuestaria no es opuesto. sino
más bien coincide con las modificaciones que la evolución de las
doctrinas económicas obligan a operar en el arsenal de las reglas

(1) B. MIRKINEGUETZEVTC'H: eLes nouvelles fendances du Droit
con.stitutionnela, 2.' ed., 1936.

(2) B. MIRKINFI-GIJE'rZEVITCH: eLe régIme parlamentaire dans les
recentes constitutions européenness, en sRevue Internationale de Droit Compare.
Octubre-diciembre, 1950.

58



EVOLUCION Y PROBLEMAS DEL DERECHO PRESUPUESTARIO

presupuestarias clásicas. Quiérese decir con esto que la aurora de
un nuevo Derecho de presupuestos no se halla —salvo en ciertos

casos concretos— perturbada por nieblas que haan insegura, y re-

tarden, la aparición del nuevo dIa.

11. Debemos ahora -poner algunos ejemplos de cómo por una
parte la evolución de las ideas y los hechos económicOS, y por otra
el camblo en las circunstanciaS poIlticas, han ido cristalizando en
nuevas formulas presupuestarias (1). Aunque tampoco coin respecto

a esta cuestiOn pasaremos de hacer un recordatorio de las más im-

portantes experienCiaS.
En 1927 un nuevo sistema presupuestario se inicia en Dinamar-

ca. Se mantienen dos cuentas distintas: una de explotación (que

llamarlamos presupuesto ordinario, segñn la vieja terminologla), y
otra de capital (que seria el presupuesto extraordinario). A este iil
limo van todas las inversiones sean o no autoliquidables. Las fuentes
tie financiación ide este presupuesto son: el impuesto sobre las he-
réncias, la Dcuda püblica y el presupuesto de explotación, que paga
Ia amortización, depreciación e intereses del de capital, conectándose
asi con dl. El presupuesto de explotación está equilibrado cuando
sus ingresos (que proceden de impuesto) pag.uen sus gastos mâs los
auxilios que debe prestar al presupuesto de capital. Un deficit signi-
fica una disminuciOn correlativa en el activo nacional medido por
el presupuesto de capital, y an superávit una adición al activo nefo.

La transformación presupuestaria iniciada en Dinamarca se puede
consJerar hoy generalizada a los demás paIses .escandinavos, pero
muy en especial en Suecia. En este pals, ya en 1911 se hablan sepa-
rado los gastos de explotación (corrientes y ordinarios) de los de
capital (extraordinarios), y después quedO distinguido, por uii Judo,
el piesupuesto tie impuestos del <presupuesto de deuda. En 1935
se introdujo un mdtodo para la estimación de los intereses y In dc-
preciación de los edifiéios püblicos. Pero es en 1937 cuando irna

(1) Información completa sobre este ëxtremo iodrá oitenerse en
la obra de K. HEINIG, eDas Budgets (2 Vols.), 1948-1951, y en la pu-
blicación de la Fiscal Division of the Department of conomic Affairsa de
las Naciones Unidas: ((Budgetary Structure and Classification of Government
Accountss. Nueva York, 1951, que, or desgracia, no nos ha sido dable con-
sultar.
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nueva édnica presupuestaria, elaborada con la cooperación de los
más brillantes economistas suecos, estatuye la bipartición' del presu-
puesth, a estilo de Dinamara, en un .presupuesto ordinaiio (corriente
o de exploación) y otro de capital, abandonándose Ia idea clásica
de la nivelacjón anual y sustituyéndola por Ia equilibración a largo
plazo. Como ha escrito B. THOMAS: La idea de una Hacien'da
sana es Un concepto de largo periodo. No existe razón alguna para
que el valor del activo del Estado no permanezca constante a lo
largo de un extenso periodo, aunque en ciertos años el presupuesto
pueda estar en deficit. La sanidcid está garantizada a la larga si los
deficits de los años malos se compensan totalmente con los superávits
de los aflos buenos (1). La Ultima reforina esencial del presupuesto
sueco data de 1944, año en el que se modificó Ia estructura del pre
supuesto d capital permitiendo separar la inversion pñbiica bruta
de la inversion neta mediante una serie de presupuestos especiales
anejos para cada grupo de inversiones, en los que figuran todos
los gastos de ellas y todos los ingresos para la financiación de las
mis;mas. Cuando de esto ültimos se deducen los procedentes de
nueva deuda y el sobrante se resta del gasto de Ia inversion total
(bruta), qteda Ia inversion neta, denominada —en cada grupo de
inversiones— cautorizaciOn de inversión, y esta es Ia cifra ilevada al
.presupuesto •de capital.

Reformas similares a las descritas se han efectuado en Islan-
dia (1932), enNoruega y en Finlan.dia (1931), aunque no se haya
ilegado quizás a Ia perfección presupuestaria sueca (2).

Aunque en otros paises no se haya liegado a un cambio en la
forma y en el fondo tan extremado como el que acabamos de re-
sumir en relación al presupuestode las naciones 'del forte de Europa, se
han producido tamblén, 'en los Ultimos años, modificaciones muy signi-
ficativas. Buen ejemplo de ello nos lo ofrece el presupuesto ingles,
formalmente un tipo peculiar y ünico de organización de Ia conta-
bilidad püblica, pero en el fondo un exponente de Ia estructura pre-

(1) B. THOMAS: eMonetary Policy and Cisesa. Londres, 1937.
(2) M. LEPPO: eThe Double Budget System in the Scandinavian Coun-

tries)>, en ((Public Finance>,. Vol. V, nimero 2. 1950. 11cr tanibiéri J. M. ZUMA-LACARREGrj• op. cit.
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supuestaria clásica, en el cual comienza a entrar un aire de renovación.
Ya desde antiguo (1875), en la 'Exposición financiera' (Financial
Statement), que no es ci verdadero presupuesto, viene figurando un
resumen dc cuentas (Conventional Form of Accounts) donde, grosso
modo, se distinguen los ingresos y los gastos ordinarios (Above the
Line) de los de carácter extraordinario y cuentas dc capital (Below
the Line); pero a partir del presupuesto de 1947-48 se presenta,
además, otra clasificación, toclavia con carácter de prueba, en la
que se separan los Revenue Items (presupuesto ordinario o de cx-
plotación) dc los Loans and other non Revenue Items (presupuesto
de capi[ai), aunque todavIa no esté terminanLemente clara la dis-
tinción entre los dos grupos. En Report del rComité CRICK, que
fué creado en 1947 para estudiar los probiemas de la contabilidad
pñblica, se admiten la inayoria de las innovaciones que hoy comien-
zan -a no discutirse ya, aunque solo se propongan como medidas
prácticas con extremada cautela. Con todo se confiesa ue los nié-
todos de la contabilidad comercial son ütiles en los servicios ph-
blicos que tengan dicho carácter, y se propone la creación de una
caja quc acthe dc esta forma en materia dc alimentos, recogiendo
las ideas expuestas por ci conomista J. R. HICKS —a que nos
hemos referido antes—, asi como la publicación de cuentas similares
a las privadas para los servicios pñblicos dc carácter comercial que
no sufran —cbmo ci de alimentos— una rnodificación contabie. Con
eHo, junto a las cuentas oficiales presupuestarias fundadas en ci
principio de presupuesto bruto, se dispondria de otras que separarian
a cuenta de explotación dcl servicio de Ia capital, y dc la dc pérdidas
y ganancias (1). No se olvide, por hitimo, que en Inglaterra —como
en algunos otros paises a que nos referiremos más tarde— se prac-
hcall evaluaciones anuales del producto y ia renta nacional, dentro
de las quo, obligadamente, tiene que figurar la Hacienda. Estos <pre-
supuestos económicos', cuentas dc la naciOn, o como quiera Ha-
márseles, al fundir la economla privada con la püb1ica iran pre-
parando la necesidad de adaptar la contabilidad dc la hitima a

(1) (<Final Report of-the Committee on the Form of Government Accountse.
Cmd. 7.969. 1950.
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exigencias nuevas que no se pedian a los viejos presupuestos (1).
El prsupuesto nortearnericano, en sentido formal también un do-

cumenio inspirado en la contabilidad püblica clásica, ha ido sufriendo
transformaciones que hoy lo colocan a no mucha distancia del pre-
supuesto sueco, aunque su sistema decuentas no presente ei dibujo
externo de los escandinavos. En primer higar, no es un czpresupuesto
doble (de explotación y de capital, corno el sueco, ni tampoco a la
manera europea traclicional: ordinario y extraordinario), pero su de-
claración oficial de presupuesto ünico no impide qua posea una
<<segnnda parte, aunque no se la llame presupuesto, donde se halla
toda la deuda y su maniobra. La inversion püblica se trata como gasto
püblico corriente u ordinario, en buena pane debido a que la activi-
dad estatal en este aspecto ha sido siempre menor que en Europa;
pero bajo Ia rUbrica de <<compras oficiales de bienes y servicios>> se
separan, en verdad, los gastos de establecimiento de los demás gastos.
Un deficit significa, como en Suecia, que Ia Deuda pübiica ha aumen-
tado, aunque en este iIltimo pais la Deuda pueda aumentar tambiCn
en un presupuesto en equilibrio en cuanto financie inversiones auto-
liqitidables. En este Ultimo caso, aunqpe en Estados Unidos el deficit
aparente pudiera eliminarse, las cnentas no dirlan a primera vista
Si• existia o no existia un equilibrio real. Por otra parte, toda una
serie de información colateral al propio presupuesto

*

estadounidense
ayuda a separar las cuentas püblicas con criterios superiores a! mero
balance del Debe con el Haber. En los Summary Budget Statements
del presupuesto finalizado en junio de 1951 seestablece una clasifica-
dOn de los gastos presupuestos que permite separar Ia cuenta le
explotación de la Hacienda de la de capital. Se distinguen: 1.0 Adi-
clones a! activo de to FederaciOn, constitnidas por los prCstamos con-
cedidos por el Gobierno federal, y gastos de inversiOn, como las obras
püblicas; 2.° Gastos para otros fines de desarrotlo, donde figuran las
inversiones con fines de mejora social (escuelas, investigación cien-
tifica, etc.); 3.° Gastos de explotaeiOn para aguda de servieios espe-

(1) Dna exposición del Derecho presupuestario inglés puede verse en
G. LIBERSART: uL'organisation budgOtaire et financière en Anglaterre>>, en
((AIlnales de Finances Publiques, nümercs XI-XII. 1951.
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ciales, en que se hallan la mayoria de los gastos de trarisferencia
(pensiones, etc.), y 4•0 Otros gustos corriertteá de explotflción (1).

También en Estados Unidos, como en Inglaterra, la existencia de
unas <cuentas de la nación (Estadisticas del Producto u Ia Renta

nacional de Estados t]nidos), preparadas periodicamente pot ci Mi-
nisterio de Comercio, ejercerán una influencia sobre Ia estrjictura
presupustaria, para ayudar con ella a la evaluación de la total vida
económica ide Ia nación. Con su auxilio se elabora ya un epresupuesto
económico', donde la Hacienda se iritegra on los consumidores, las
empresas y las cuentas exteriores, formando el pr&ducto bruto total
de Ia nación.

En Franciá se ha proclucido en los ültimos años ina transforma-
ción presupuestaria importante (2). Desde 1948 se abandona el pre-
supUesto ñnico y se distiguen dos presupuestos: el de gesti&n o cx-
plotación y el de inversion. La separaciOn de las cuentas no es, sin
embargo, tan perfecta como los tItulos de las mismas podrian hacer
sospechar, ya que al presupuesto de explotación van determinadas
inversiones de capital. La0biparticiOn presupuestaria francesa puede
considerarse, por ello, corno una etapa intermedia entire Ia antigua
distinción de presupuestos ordinarios y extraordinarios y Ta moderna
de presiipuestos •de expIotación y de capital a la manera sueca. Al

presupueslo de gestión van los gastos de funcionamiento corriente
de los servicios civiles y militates del Estado, y, también, las inmo-
vilizaciones necesarias para el mnntenimiento ide dichos servicios.
Los ingresos de este presupuesto son los ordinarios de Ta Hacienda:
impuestos y precios. En el presupuesto de inversion van, como gastos,
las indemnizaciones de guerra; los de reconstrucciOn de los ferroca-

(1) <<The Budget of the United States Government for the Fiscal Year
Ending June 30, 1951. Budget Message of the President and Sumpi STy Bud-
get Statenienfss. 1950. Un resumen del Derechio presupuestario de Estados
Unidos se encontrará en: <<Traits généraux du droit et de la pratique budge-
taires nux flats Uniss, en <Annales do Finance Publiques, ndms. XI-XII. 1951.

Un rEsumen de los incidentes de la vida presupuestaria francesa en
los ultimos anos, que analiza no solo el presupuesto estatal, sino también las
cuentas especinles, actividades parafiscales, etc., se encontrará en el PreOm-
bum del Informe del Ttthunal de Cuentas de aquel pals (<<Journal Officielsb
30 umo 1950), que, con çl tItulo <<Le controle superieur des finances publiquesa,
publico <<La Revue du Trésor, ngosto 1950.
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rriles, marina mercante, etc.; los de las empresas nacionalizadas;
y otros gasos de carácter anormal. Los ingresos del presupuesto de
inversion son los procedentes del aumento de iertos impuestos, que
se han elevado deiiberadamente para cubrir los astos 'de inversion,
los que tienen como fuente la Deuda püblica, y los que provienen de
los fondos de moneda 'nacional, constituidos como contrapartida de
los créditos MARSHALL.

Pero no sOlo ha variado Ia estructura presupuestaria francesa,
sino también el procedImiento parlamentario de fijación del presu-
puesto,. que escinde en varias etapas la votación del mismo. Resulta
éste,- más que un cuerpo ünico —aparte su bipartición— un conglo-
merado de leyes financieras que van aprobdndose a lo largo del ejer-
cicio financiero. De. entre ellas es necesario destacar las Ilamadas
lois de maxima, que fijan el importe que no podrán superar los
créditos globales, y las conocidas conio Lois de developpement, con
nombre poco afortunado, que durante ci perioclo financiero determi-
nan, para secciones diferentes del presupuesto, las autorizaciones de
gastos y las previsiones de ingresos. Hasta ahora se han perfilado
cinco grupos diferentes de estas leyes, que se refleren, respectiva-
mente, a gastos civiles corrientes u ordinarios; gastos civiles de re-
construcción y eapitalización; gastos militares; gastos de reparación
de daños de guerra, y gastos de operaciones de crédito (1).

Aparte estas transformaciones dc la instituciOn del presupuesto
frances, se desarrolla en estos años en ci pals vecino un movimiento
importante a favor del establecimiento de una estimación periódica
de la renta nacional, que acabará ejerciendo, como en otros paises,
una influencia sobre los métodos presupuestarios. El precepto cons-
tituciorial que obliga a Ia promulgación de una, Icy orgánica encarga-
da de regular el modo de presentar ci presupuesto (art. 16 de Ia
Constitución de 27 dc octubre de 1946) ha determinado ci nombra-
miento de una Comisión dc 'estudio del problema, creada en 1948,
que no hace mucho ha publicado el resumen de la primera parte de
sus trabajos. Extraordinariamente cauta en proponer innovaciones,

(1) P. COULBOIS: Le Budget, la Trésrerie et 1a Dette •publique (La
France Econornique e 1948-49 y 50>,), en (Revue d'Eoonomie Po1itique, marzo-
un1o 1951. c
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no oculta la Comisión la necesidad de entende en un sentido muy
Tato las viejas reglas presupuestarias de la unidtid, universalidad,
etcetera (1).

Por lo que se refiere a Holanda encontramos, a partir del fin de
la guerra, una serie de transformaciones en su organizaciOn y polItica
económicas y financieras que se reflejan en medida importante sobre
su vida presupuestaria.

El presupuesto de los Paises Bajos puede ser bienal, aunque de

hecho continue adscrito a Ta regla presupuestaria tradicional de Ta
anualidad. Por razones de historia parlamentaria —similares a las que
se presenian en Belgica—, el presupuesto holandés es un conglome-
rado de Teyes (29 en el de 1950), que, presentadas a la vez, se votan
en épocas diferentes, y que expresan el miedo del Ejecutivo a quo
el Parlamento pudiera reehazar en bloqu un presupuesto iinico.

• Las causas de esta pluralidad son, por tanto, diferentes de las que
recientemente Ta han introducido en Francia. Pero el presupuesto
no podria entenderse con la simple lectura d sus leyes esenciales
constitutivas, puesto que a ellas se unen otras, en forma de docu-

mentos oficiales, memorias y cuadros explicativos, cuya importancia
puede descubrirse con el solo hotón de muestra siguiente: la ley
de ingresos se. limita a fijal- seis diversas categorlas, y es neces.ario
acudir a un cuadro especial para conocer la prevision cifrada de
los mismos. Desde 1927 se distinguieron ya los gastos ordinarios de
los •extraordinarios, echándose los cimientos para Ta separación de
dos tipos de presupuestos; pero ha sido al terminar la ültima con-
fienda armada cuando una nueva distinción eiiire los gástos de ca-
rácter extraordinario provoca Ia formación de tres presupuestos:

• ordinario, extraordinario nümero 1 y extraordinario nilmero 2, aun-
que desde el punto de vista formal los elementos constitutivos de
cada uno de estos presupuestos no estén separados, sino dispersos
y mezelados en las diferentes leyes presupuestarias. De los dos pre-
supuestos extraordinarios el primero recoge los gastos que son con-
secuencia de Ta segunda guerra mundial, y el segundo los extraordi-

(1) P. HERVIE.U: (<L'évolution actueil des institutions budgdtairess en
Fran•ces, en eLe Budget dans le cadre de l'Economi Nationales. ParIs, 1950.
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narios de inversion. Quiérese decir con esto que no hay una cuenta
ilnica de capital, puesto que el presupuesto ordinario contiene tam-
bién gastos de eapitalizaciOn.

A Ia variedad presupuestaria reseñada deben unlrse ain los pre-
supuestos de entidades autónomas, repartidas en .tFondos (pensio-

nes civiles, Zuiderzée, Municipios y Provincias), que, nutriéndose de
ingresos presupuestarios, escapan al principio de ejercicio cerrado
anual; y eEmpresas del Estado, que constituyen verdaderos pre-
supuestos anejos, y en los que ya desde 1912 se procura seguir los
métodos de la contabilidad comercial (1).

Pero el acontecimiento mãs importante para ci futuro ide la vida
presupuestaria holandesa lo coristituye Ia creaciOn provisional en 1945
de 'Ia Oficina Central del Plan>, después consolidada bajo Ia direc-
ción del eminente estadistico y economista J. TINBERGEN. Este ser-
viclo, como alto coordinador de la planificación nacional, prepra el

Presupuesto Nacionab', expresivo de la situación anual, las perspec-
tivas de la econolula 'de los Paises Bajos, y el conj unto de las nece-
sidades y los recursos holandeses. Esta transformación administrativa
se ha traducido ya en importantes modificaciones presupuestarias,
pero aun pioducirá otra nuevas en ci futuro. En primer lugar, el
presupuesto del Estado carece ya de sentido en'Ia medida que no se
adapte a las exigencias que le impone la situaci&n econOmica nacio-
nal, tat como ha sido .prevista por la Oficina Central del Plan2.. Por
otra par.te, como advierte LE HENAFF, ei lugar que ocupa ci presu-
puesto del Estado en ci presupuesto nacional es cada vez mayor, con-
forme el Estado aumenta su intervenciOn en Ia actividad econOmica...
La contextura presupuestaria y Ia contabilidad piThlica habrán de ser
transformadas para pdder entrar en l cuadro de la contabilidad ge-
neral, que condueirá al establecimiento ide un presupuesto nacio-
nah (2). Las evaluaciones dc la renta nacional holandesa han con-

(1) CIr. J. SOTTY: La comptabilité publique dans le royaume des Pays-
Bas>, en La Revue du4 Trésors. Mayo, 1950 (nüxn. 5) y Le Budget de 1951>
(ePays-Basa), en cStatistiques et tudes Financières>, (Ministère des Finances).
ParIs, enero 1951 (n1)mero 25).

(2) M. LE HENAFF: eLe budget des Pays-Basx, en {(Annales d Finances
'Publiquesa, niimeros VIII y IX. 1949.
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ducido ya, desde 1947, a Ta aparición de un nuevo sisterna de clasi-
ficación de los gastos püblicos —sin abandonar el histórico—, en
ue se pone de relieve la verdadera naturaleza del gasto. En virtu'd
de un Codigo uniforme de conceptos, han sido analizados con este
nuevo criterlo los diversos art iculos presupuestarios.

Y aun existen algunos otros aspectos de evolución en la contabili-
dad pUblica bolandesa, que en razón del espacio no hrán más que
mencionarse. Desde el punto de vista contable, aparecen nuevas tee-
nicas. Ante todo, el Ilamado BaTance del Estado, que esfablecido
por vez primera en 1945, constituye, como su nombre lo indica,
un cuadro cifrado del activo y del pasivo nacionales. Con él se puede
discriminar, por ejemplo, en qué parte la Deuda pñblica está re-
presentada por valores reales en el haber nacional, y en qué parte
es una dead-weight debt. Pero, además, se halla hoy en el telar una
modificación contable que puede tener consecuencias de importancia
incalculable para Ta futura vida presupuestaria. Se trata dc los
Tasksetting Budgets, que podriamos traducir por presupuestos de
cometidos, algo similar a los performance Budgets de Estados Uni-
dos, con ios que allándose la contabilidad y la organización adminis-
trativas, se pretende reducir el presupuesto tradicional a su función
exelusiva •de ley de autorizaciones, cuya ejeeución se efectuará en
la medida que estos presupuestos dc cometidos, fijando los costes
reales de los servicios en el óptimo dc su rendimiento, vayan justifi-
cando el empleo de los créditos presupuestarios. El câtculo de los
Tasksetting Budgets exigirá un volumen de estadistica que impide
hoy ponerlos enteramente en práctica, pero determinadas partidas
del presupuesto lievan ya Ta letra Q, indicadora dc que los ingresos
a que se refieren, si bien votados, no podrá aplicarse sin el acuerdo
del ministro, después dc consultada la Inspeción de Hacienda y
establecido el coste óptimo del servicio. El doctor MEY, director del
Presupuesto en el Ministerio de Hacienda holandés, ayudado por el
ingeniero HYMANS, ha elaborado ya un método que empieza a uti-
lizarse para Ia •determinación optima de los gastos de personal, con
vistas al câleulo •de presupuestos dc cometidos. Es significativo,
además, para Ta evolución dc la contabilidad pübllca en Holanda,
dado el alto puesto admi'nistrafivo que ci doctor MEY ocupa, el
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que sus ideas réspecto a la aplicabilidad püblica dc un método con-
table similar at de la empresa privada, supererl las dcl profesor belga
M. MASOIN, y del inglés J. HICKS —a que hemos hecho referenda
mâs atrás—, proponiendo no solo para las actividades de los servi-
cios comerciales del Estado el tipo de cuentas referido, sin.o, en ge-

rieral, para todos los servicios pUblicos. Desde 1049 se presentan,
entre los innumerables documentos que hemos dicho acompañan
al presupuesto holandés, programas dc obras püblicas que M. MEY
considera los primeros pasos hacia los presupuestos estatales de
largo periodo (plurianuales) (1). No parece exagerado considerar hoy

a Holanda, en vista dcl palido resumen hecho dc sus novedades
económicofinancieras, como el pals del que rnás puede esperarse en
Ia formación dc un nuevo Derecho dc presupuestos.

Digamos ahora unas palabras con respecto a Rusia, que serán
pocas, no tanto por la carencia de cspadio como por la dificultad
para obtener información fidedigna con respecto a dicho pals.

El presupuesto ruso es ci ejemplo más terminante dc conexión
entre la Economia estatal y la nacional, o mejor, de unión dentro dc un
documento dc dos sectores económic.os que en ci mundo occidental
son divcrsos, aunque guarden cada dIa más estrecha relación, y
qne en la U. R. S. S. son prácticamente inseparables. Ea el presu-
puesto de Rusia, que tiene una estructura trimembre: presupuesto
(le Ia Union, presupuestos dc las Repüblicas y presupuestos locales,
se distinguen dos partes bien difereiiciadas dc acuerdo con las ideas
occidentales. La primcra (Fihanciación dc la Econoniia nacionai)
es ci trasunto financicro dcl Plan econOmico dci Estado (Plan quin-
quenal dc desarrollo dc la Economla nacionai); ia segunda conipren-
de lo que constituye la Hacienda tradicional de Occidente (Servicios

(1) M. MEY: <<La pratique budgétaire ho11andaisa, en eAnnales de Finan-
ces Publiques, nim.. X. 1950. ePays-Bas. La nouvelle presentation du Budget
et son integration dans le cadre économique nationab, en eStatistiques t Etudes
Financières>. Paris, agosto-septiembre, 1950 (nümeros 20-21). Para quien se
interese por las cuestiones del epresupuesto nacional)> holandés y los cálculos
do Ia renta nacional en dicho pals, séanos permitido remitirle a J. DUMON-
TIER: <<Etude comparée des budgets économiquesa, en eLe Budget dans e cadre
de l'Economje nationales (ya cit.); y J. M. NAHRRO: cEstudios sobre la
renta nacional)>, en sMoneda y créditos, némero 32. 1950.
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de orden social y cultural, militares, etcetera). El plan económiCo

y el plan financiero no coinciden temporaimente; el primero es quin-
quenal; el segundo, anual; pero la financiación de aquél es prácti-
camente pübiica, pues, por ejemplo, el 75 por 100 de los recursos
totales empleados en ci segundo plan quinquenal fueron procurados
por el presupuesto estatal. El peso del primer sector presupuestarlo
es, naturaimente, muy grande. Para el presupuesto dc 1951 supone
el 39'5 por 100 de los gastos totales.

Concebidb el presupuesto n6 solo como la expresiOrl del plan
de Ia Hacienda, sino también del plan dc la Economia nacional ad-
ministrada centralmente, adopta la forma de una caja comimn en don-
do se centraliza el ingreso •totai, que redistribuye, tanto por servicios
como geográficaménte, ci Gobierno. Los presupuestos de las Repñ-
blicas deben, por ello, adaptarse al do la Union, como los presupues-
tos locales al dc su respectFva Repfiblica. El Estado puede tutelar
especiaimente, en un momento determinado, 'una region o una rarna
de là actividad econOmica, destinando para eflas recursos presupues-
tarios del volumen requerido. Este significado del presupuesto está
ciaro, en cuanto se sabe que las empresas económicas (industriales,
agricolas, forestales, dc transporte, comercio, etc.), lievari una vida
autónorna que se conecta con la presupuestaria por dos caminos
diferentes. No por ser püblicas forman sus eueintas parte dc la con-
tabilidad estatal. Con ella se ligan: primero, porque satisfacen in-
gresos do tres clases fundamentales al presupuesto (ci impuesto
sobre Ia cifra de negocios, la participación estatal en los beneficios,
y la entrega de los excedentes del fondO de capitales de rotación o
circulantes); segund, porque el présupuesto ies acuerda subven-
ciones, tanto para aurnentar sus capitales de rotaciOn como para
nuevas inversiones fijas, o, eventualmente, para cubrir sus défhils.
Dc lo que se deduce que la capitaiización económica —segUn hemos
dicho— se realiza en su parte fundamental a travCs del presupuesto,
salvo Ia esfera de autofinanciación dc las empresas realizada con
los excedentes netos dc sus beneficios después del pago de las pres-
taciones debidas al presupuesto.

El ajuste do Ia inversion püblica a determi'nado linaje do ingresos,
que permitiria conocer cuál fuese ci presupuesto de capital, no está
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claro. En principio, la fuente esencial de los ingresos pñblicos es el
impuesto sobre la cif.ra de negocios (que supera siempre la mitad
•de los ingresos totales), y no existe una separación tan terminante
entre los medios procedentes del impuesto y los q'ue viemen del cré-
dito, como en las Haciendas de Occidente. Simplemente la masa total
del gasto se enfrenta a la del ingreso, aplicándose, indistintamente,
éstos a aquéllos. Con todo, un sistema administrativo de clasificación
de los gastos (por artIculos) separa éstos en el •prsupuesto de Ta
U. R. S. S., segün sean salarios, gastos •de amortización, etc. Un co-
nocimiento mâs completo de Ia co:ntabilidad rusa, tanto de la utili-
zada por las empresas como por el Estado, quizás nos desvelaria
aspectos hasta ahora inaccesibles de la Hacienda soviética (1).

En Suiza, cuyo presupuesto ha tenldo sIempre Un sentido más
administrativo que los del resto del Continente, se añade desde 1948
un presupuesto de variaciones de Ia riqueza a Ta cuenta financiera
tradicional. Con él se desea refiejar los aumenfos o disminuciones
de Ta riqueza nacional, uno de cuyos elementos es el saldo del pre-
supuestè financiero. Se lucia asi una contabilidad de tipo patri-.
monial, que pretende •dar mayor luz sobre la situación real de la
Hacien'da. En el presupuesto financiero de 1951 se han introducido
algunas modificaciones en la construcción del presupuesto de la
riqueza, y s ha afladido también, a 'las dos clasificaciones tradi-
cionales del gasto y del ingreso: por servicios y •por grupos especi-
ficos, una nueva, por Ta clase de cometidos, que separa dentro de
cada serviclo los gastos e ingresos correspondientes a diferentes as-
pectos del mismo (2).

Italia, Belgica y otros paises europeos no presentan quizá, con
Ta agudeza que las naciones a que nos hemos referido hasta ahora,

(1) S. GAJCHKEL: ((Le mécanisme des finances soviétiques. ParIs, 1946.
A. MICHELSON y J. SOTTY: eBudget, comptabilité publique et controle en
U. R. S. S., en Le Budget dans 1e cadre de 1'Economie nationale (ya cit.).
U. R. S. S. Le Budget de 1951, en Statistiques et Etudes Financières (Ministère
des Finances))). ParIs, mayo 1951 (ni'imero 29).

(2) M. HEIMANN: ((La comptabilité budgétaire et patrimoniale de la
Confederation sulsse>, en eAnnales de Finances Pub1ique, nüm:ero' X, 1950.
J. SOTTY y M. HEIMANN: eLe budget de la Confédération suisse>, en eBevue
du Tresor Febrero, 1949. eSuisse Le Budget de 1951a, en ((Statistiques et Etudes
Frnancieres (sMinistére des Finances>,). Febrero, 1951. Nümero 26.
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- una transformaeión en su Derecho presupuestarlo tradicional que me-
• rezea la pena examinar; pero en todas elks existe un fuerte niovi-

miento de opinion, tanto of icial como cientifico, para Ia adopciOn
dé mejoras y correctivos en la instituciOn del presurpuesto, Ia con-
tabilidad pUblica, la inspeceiOn presupuestaria, etc.étera (1).

(1) Véase sabre Italia el artIculo de A. CONFALONIERI (ya citado)
A. MARcANTONIO a'Azienda dello Statoa. Milan, 1950. M. FATrOROSL
((Développement historique du système budgétaire italien et controle du Mi-
nistre du Trésora, en ((Annales de Finances Publiquess. Ninnero X, 1950. (Un
articjio sobre el mismo tema debido a la pluma del profesor M. STAMMATI,
e incluido en esta misma pubiicaciôn, no está a la altura de su competencia.
Para Bélgica uede verse M. MASOIN: eDes projects do réfonne budgétaire
en Beigiquea, en &Revue de Science do la Finance et de gislation financiéreL
OctubrenOviembre-diciembre, 1946, y G. DERNOUCHAMPS: eLe régime
ludgéfaire beige et l'experience des derniéres annèesa, en eLe Budget dans le
cadre de l'Economie nationaie)) (ya citado), aunque este ültim;o trabajo es do
anuy escaso valor.

Deseando poder decir en corto plazo cosas más gratas para el Derecho
presupues±ari-o espafloi, el autor de estas lineas se ye obligado a confesar
ahora, mal de su grado, y movido solo por el principio de honestidad apli-
cado a la informiciOn cientifica, quo quizOs nuestro pais es hay el ünjco
en Europa donde los aires do renovaciOn presupuestaria son más débiles. Ill

- presupuesto, ia contabilidad pdbiica y las demOs técnicas financieras conexas
apenas han sufrido variaciOn en lo quo va de siglo. Nuestra venerable Ley
de AdministraciOn y Contabilidad del Estado, do 1 do julio de 1911., aun
continua vigente en detenninadas partes, sin que hasta ahora haya produ-
cido frutos visibles 'a 0. M. do 8 dg marzo do 1941, •ojue abrIa el trOimite
para su renovaciOn. La iey de 1911 continuaba, con escasas variantes, la

- tradiciOn presupuestaria anoderna espaflola,, quo arranca do mediados del
pasado siglo con ia obra financiera de BRAVO MIJRILLO y la primera Ley
do Contahilidad do 20 do febrero de 1850. Lo quo en aquel tienipo tue elo-
giable, hoy sOlo puede seguir siéndoio psando el pretérito. Par su estructura,
el presupuesto do previsiOn espaflol expresa una pura concepciOn adminis-
trativa del plan financiero del Estado. La contabiiidad jecutiva ni se ha
incorporado todavia par entero la técnica universal de la partida doble, 'ni
posee otra finaiidad que reforzar las garantias legales del pago y del ingreso
pdblicos que, si indispensable siempre, deben acompafiarse hoy de otras
preocupaciones. La contabilidad judiciat, anclada en normas demasiado es-
ti'echas para el voiprnen de la Hacienda presente, no posee la rapidez necesaria.
Li la ultima década, obligado el Estado a paliar los daRos do- Ia guerra
civil y deseoso, ademOs, de promover desde las alturas del poder el desarrollo
economico de nuestra patrias acudió, por un lado, a la técnica tie los presu-
puestos extraordinarios —no desconocida en nuestras byes de ontabilidad
historicas— y, por otro, a una politica do inversiones pübbicas fuera do los
presupuestos generales que utiliza presupuestos sanejosa, y cajas especiales
que los surte, politica extraordinariamente amplia en los tiltimos tiempos.
Ambos procedimientos (ya lo sabemos par lo dicho en la primeth parte de
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La extension de la materia, que nos. veda cualquier intento de
agotarla, impide hacer referencia a las modificaciones que fuera del
Derecho presupuestario, entendido en su sentido rnás estrecho, se
han producido y están producléndose continuamente en la politica
econOmica general de los paises, transformacIones que so reflejan y
coadyuvan a Ia evoluciOn del Derecho presupuestario, o, cuando
menos, influirán en su dia sobjo ella. Una referencia ocasional he-
mos hecho acerca do los trabajos,, hoy generalizadisimos, para el
estabiecimiento de una <contabiiidad nacionab, quo permita un co-
nocimiento periddico de las variaciones en las cantidades macroeco-
nOmicas (renta nacional, consurno y ahorro nacionales, consumo
püblico y privado, inversiOn fija y circulante, etcetera), y hemos
aludido al efecto que estos trabajos han provocado en el presupuesto
de los respectivos paises. Pero estas indicaciones deberian compie-
farse con otras relativas a multitud do fenOmenos también rolevantes

este trabajo) coi-istituyen deragación de muchas de los principias del Derocho
presupuestaria c]ásiclo, pero una valoración abjetiva do sus merecinüentos rnás
les repracharia no ser soluciones adecuadas pára las nuevas necesidades,
quo haber destruldo los mecanismos tradicionales. El presupuesto extraordina-
rio no ha sido, durante el tiempo do su vigencia, un presupuesto de capital,
ni par su tdcnica, ni par su árnbito (limitado solo a una parto do la inversiOn
püblica), y el recurso de las cajas

. autOnomas, al proliferar quizá con exceso,
deja una parte linportante de la Hacienda nacional falta de un superior
Organa do direcciOn y do vigilancia, por muchas garantias quo so disciernan
—y desde luego so han establecid&— para quo el Ministerio do Hacienda
no pierda sus facjiltades do primera autoridad financiora. Y esto sin preocu-
parnos do las efoctos de la palItica de arganismos autónomos en el Ombi}to
económico nacional, quo es tema fuora do nuestr0 conThtido pero do cuyo
examen so extraerian sin duda argumento para roforzar una critica basada
en puros cimientos p'resupuestarios. Debe saludarse con jdbilo, par consi-
guiente, Ia polItica, par ahora no mOs quo destinada a procurarse informaciOu
completa scAbre el funcianamiento do las cajas autOnomas, Quo reclén abierta
por el Ministeria do Hacienda, puede so; en su dIa, una pieza para la rear-
ganizaciOn do estas entidades. Par Ia ley do 18 do diciernhre do 1950 se ha
establecido el presupuesto bienal fundado, sogdn se declara, en el deseo de
dar respiro en las trabajas do confocciOn del nismq, hoy abrumadares, y
qüizOs; también, en el do dispaner do un anna defensiva y roguladara de
la politica de gastas. Na obstante la bianiialidadslas provisiOnes y las liqui-
dacianes do gastos e ingrosos serOn anuales, lo quo aminara las ventajas quo
pudiera toner un plan financioro de mOs largo plano, nunca excesivas en una
economia donde los datas varian mucha, •a impulso do intrincadas razones
nacianales y extoriores, en la quo, par tanto, las previsiones dé cierta du-
radon estOn oxpuestas a continuas correcciones.
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para ci desarrollo de la vida presupuestaria. Entre ellos hay que men-
cionar toda la politica financiera de cardcter anticiclico, montada
por muchas naciones a raiz de la crisis mundial de 1929-35, que uias
veces tiene repercusión inmediata en ci Derecho de presupuestos y
otras solo mediata, pero que dc alguna manera ha infiuido siempre

en aquél.
En general, todos los presupuestos de los años correspondientes

a la gran depresión 1929-35 fueron ciclicos, en el sentido de intenLar
coadyuvar desde la Hacienda con las diversas medidas de lucha
contra la crisis: monetarias, comerciales, etc. Pero incluso donde,
como en Nortcamérica, iA politica del New Deal diO practicamente de
lado a ia nivciaciOn presupuestaria a corto piazo, las translorma-
ciones no lucron tan grandes en ningdn sitio como en dos paises:
Alemania y Succia. En la primera, desde 1933 a 1936, se practicó

la politica de Vorfinanzieruiig o financiaciOn anticipada, con objeto
de conseguir la recuperaciOn. Aunque la Hacienda solo fué un me-
canismo mds entre otros muchos, la envergadura de la operacidn
la afectO profundamente (1). Un cäso mds significativo aün es ci de
Suecia. El ministro WIGFORSS mantuvo dos presupuestos, los
de 1933 y 1934, donde, con la ayuda de Deuda, se financiaron obras
pdhlieas que habian de provocar ci aumento de la producción, la
reabsorción dcl paro, etc. La politica consiguiO éxito, y en 1937 la
nueva técnica presupuestaria a que hemos aludido mds atrás se

abriO paso.
También Bélgica, que habia creado en 1926 an 'Fondo de reserva,

especialmente nutrido hasta 1929, y colocado en ci exterior, lo utilizd
•durante la crisis 1929-35 para financiar obras pUblicas. Y en la
actualidad, a partir dc 1949, ci presupuesto extraordinario beilga acusa
un fuerte aumento en sus gastos, destinados a cubrir un extenso
plan de inversiOn pUblica, usado como arma contra la depresión.

(1) Sienipre Cs hueno ilamar la atención (aunque ci probierna no entre
de ileno en los fms de este trabajo) sobre las especiales circunstancias clue
concurleroti en esta experiencia alemana, a fin de calmar las impaciencias
irresponsables de muchos planificadores actuales atiborrados de ekeynsia-
mismo)) de segunda mano. Véase la eqpilibrada consideraciOn que hace sobre
el tema el profesor L. OLARIAGA: ((El crédito industrial en la organizaciôn
bancarias, en ((Moneda y Crdditos, nurnello 19. Diciembre, 1946.
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Otro tanto sucede en Finlandia, que estableció tin Fondo de Re-
serva dc Coyuntura en 1934, alimentado con una subvención anual
del presupuesto ordinario y los eventuales superávits del mismo.
Experiencias similares pudieran referirse de otros muchos paises.

La preocupación, generalizada durante Ia segtinda postguerra,
por Ia polltica llamada de ocupación total (Full Employment Policy),
que es una. proyección a largo plazo de las medidas anticiclicas, es
otra causa fundamental que opera indirectamente, por lo menos, en
en la transformación actual del Derecho presupuestario. El papel
importante reservado a la Hacienda en las publicaciones oficiales
de los diversos palses que pianean las formas de polItica mencio-
nada exige suponer que la estructura tradicional dc la contabilidad
pübiica —tanto preventiva como ejecutiva y judicial— habrá dc su-
frir. variaciones importantes (1).

12. Ha Ilegado ya ci momento de intentar algunas respuestas a
las interrogaciones con que se abrIa la segunda parte dc este trabajo;
es decir, las repercusiones que ha tenido en el Derecho presupues-
tario moderno, tal como se expuso en la primera parte de este escrito,
Ia transformación del subsuelo económico y politico en que se apoyaba.

Para ello será lo mejor repasar el conjunto de reglas o principios
çpresupuestarios en que ci Derecho de presupuesto moderno ha sido
resumido, y ver en qué medida continiian vigentes. Siguiendo ahora
ci mismo orden en que fueron expuestos en Ia primera parte del
artIculo, comenzaremos por las normas de contabilidad.

El primer prinipio visto era ci de presupuesto bruto ( 5. I), 1.),
y segün acabamos de exponer ( 11.), ha sufrido duros embates, a!
menos en una de las dos facetas principales que presenta. En tanto
que trasunto contable del principio de univer.alidad, ha quedado
su vigencia sometida a la suerte que dicha uni.versalidád haya co-
rrido, y más abajo volverernos sobre este aspecto ai examinar dicho
principlo. En cuanto puro sistema contable opuesto a la contabi-

(1) La información oficial sobre este tema figura en los diferentes <li-
bros blancos>> publicados en estos ii1timos aflos por los divrsos paIses. La
literatura teórica no tiene fin. Véase como orientación: ((The Eëonornics of
Full Employment>, (ya citado) y UNITED NATIONS: <(National and Internatio
nal Measures for Full Emp1oymenth. 1949.
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lidad neta, es ya difidilmente defendible, al menos como regla presu-
pueslaria de catheter general. La distinción, en unos paIses ya
•establecida y en otros propugnada, entre presupuesto de explotación
y presupuesto de capital, se aviene mal con el mecanismo simplista
de las cuentas brutas. Pero incluso dentro de propuestas moderadas
de transformaeión contable, tales como las vistas en la obra citada
del profesor J. R. HICKS, o el Report CRICK, al menos cierlos sec
tores de la administración financiera actual exigen indeclinablemente
la utilización de métodos de cómputo similares a los usados por la
empresa privada. Eslo sIn colocarnos n la postura más extrema de
-M. MEY, a que nos hemos referido, pero sin olvidar que los pro-
yectos de presupuestos de cometidos', las necesidades de las es-

timaciones periódicas de la renta nacional, asi como in elaboración
de presupuestos eeonómicos, y, n general, planes extensos de
inversiones püblicas, solieitarân de las cuentas presupuestarias una
claridad que solo puede dar la contabilidad neta.

El egundo principio contable clásico •era el de especificación. En
Ia medida que esta norma es una necesidad meeániea de las cuertas,
no puede nunca desaparecer, pero ya se apuntó en su lugar ( 5. I, 2.a),
que las formas concretas de especificarse las cuentas tienen que ser
diferentes segün el procedimiento contable que se utilice. La conta-
bilidad bruta llevO a una titulaciOn administrativa dc los gastos e
ingresos püblicos, que es obligado modiflear cuando se utiliza una
contabilizaciOn que persigue fijar los costos y los beneficios. Unase
a esto las exigencias a que nos acabamos de referir, impuestas por las
estimaciones de las rentas nacionales, la determinación del coste óp-
timo de los servicios estatales, en una palabra, la necesidad tan sen-
tida hoy de disponer de datos estadisticos muy completos sobre las
cantidades económicas de los paises, y se comprenderá que Ia es-
tructura del principio de especificación en el futuro estará muy in-
fluida por directrice's de caráeter técnico-econOmico, que pongan de
manifiesto el peso de la Hucienda en la entidad y evolución del con-
sumo, el ahorro y Ia capitalización nacionales, la inversion y desin-
versiOn exteriores, etcetera. En Ia parte que Ia regla presupuestaria
que examinalnos está ligada a Ia que mâs tarde veremos de la espe-
ciolidad, eorrerá, como Ia de presupuesto bruto en relación con Ia
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de universalidad, Ia suerte que corra aquelia. De nuevo se voiverá,
por consiguiente, sobre este problema, al studiar, a la luz de las cir-
cunstancias presentes, el principio de especialidad.

La realidad presupuestaria presente ha asestado en casi todas las
naciones un rudo golpe al princpio de la unicIzd de caja ( 5. 1), 3•m)•

Aunque su dependencia eon el principio de unidad no exige que violen-
tado éste en nuestros dias, segün veremos mâs abajo, se rompa también
con aquéi, lo cierto es que Ia transformación en la unidad de presu-
puerto ha debilitado la rigidez en Ia regla de la unidad de la caja.
El intervencionismo creciente del Estado en la vida económica a que
nos hemos ref erido más atrás ( 9.), ha provocado, unas veces por la
naturaleza especial de las nuevas funciones, otras por ci desco de
no reflej arias en el presu.puesto ànico tradicional con cuya fiso-
nomia chocaban en muchos casos, por referirse a perIodos dc tiempo
superiores a los impuestos por las normas ciásicas del ejercicio
financiero, la aparición de servicios pábiicos autónomos, eon tesore-
rjas espeelales, y formas de gestión peculiares, separados terminan-
temente de la caja central de Ia Hacienda en algunos supuestos, liga-
dos a ella por débiles iazos, más formales que efectivos, en otros.
En muchos casos ha sido solo la existencia de un sistema contable
de la caja ünica, inadecuado para reflejar ci movimiento patrimonial
de ciertos servicios püblicos, el que ha producido Ia aparicón de
tesorerias especiales para éstos. Con lo que, en buena parte, la mo-
dificaciOn de los sistemas tradicionales de in coritabilidad pñblica
taeria aparejada ia posibilidad dc mantener más firme ci principlo
de unidad de caja, hoy tan quebrantado en la mayoria de los paises.

Por Ultimo, dentro del sistema ilamado de ejercicio, cuya aplica-
ción ha sido muy general en ci Derecho presupuestario moderno,
hemos visto que funcionaba casi siempre como norma conlabie Ia
ilamada de ejercicio cerrodo ( 5. I), 4.). Donde este mecanismo
perdura no ha sufrido grave alleración en nuestros dias, salvo que
Ia existencia dc presupuestos multiples, rompiendo la regla de unidad
presupuestaria a que nos referiremos después, ha quebrantado tam-
bién para algunas cuentas el sir tema de ejercicio. En otros, Ia transfor-
maciOn consiste en pasar totalmente al sistema de gestión. DuranIe Ia
época en q-ue los cometidos de la Hacienda estaban restringidos a
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un minimo, con vistas a la menor interferencia posible con el conjun-

to de la Economia nacional ( 5. III), 1.a), la función esencial de la
contabilidad püblica ha sido vigilar la regularidad de las actividades
económicas de la Ad.ministración. Y para el logro de sta finalidad
nada mejor que el sistema de ejercicio en toda su pureza. Hubo des-
pués necesidad •de jr paliando la excesiva rigidez del sistema con la
institución de uno o rnás periodos complementarios, e incluso —y
èIlo es lo que le ha caracterizado en nuestros dias— con el estable-
cirniento del principio de ejercicio cerrado. Pero la moderna extension
y complejidad de las Haciendas determina que un volumen no desde-
ñable de resultas de 'ejercicio cerrado vayan a superponerse en la
contabilidad que ya corresponde a otro ejercicio, porque el periodo
complementario —donde existe— no es capaz de liquidar por corn-
pleto las cuentas pendientes. Con ello la inspección de la regularidad
administrativa resulta ahora inucho rnâs débil que lo fuese en tiem-
pos pasados, y el princlpal inérito del sistema de ej ercicio queda en
entredicho. Mas esto es solo una parte del problema; la otra consiste
en que aquel crecimiento presente de Ia actividaci financiera y su
entrelazarniento con el resto de la Economia nacional exigen, para
poder gobernar sobre bases realistas toda la politica econOmica, co-
nocer en cada momento y con cierto detalle la situación financiera.
Gana asi Ia contabilidad püblica una tarea más a que servir, y se
descubre que ei contInuo aoaballamiento de cuentas de diversos ej er-

cicios dificulta mucho el cumplimiento de la nueva misiOn. Esto pre-
para el camino de Ia adopción del sistema de gestión, bien que corn-
pletado en sus puras cue'nias de aja —que constituyen su esencia—
con otras expresivas de la contracción de obligaciones y el vencimieno
de créditos, para poder en cualquier instante representarse Ia situa-
dOn real de la Hacienda.

La politica anticiclica, basada en amplios planes de obras pilblicas,
y, en general, todas las actividades financieras de largo plazo, hoy
tan cornunes, obligando a la confección de presupuestos extraordi-
narios, anejos, cajas 0 tesorerIas especiales, etc., cuyo' periodo de
gestión supera el del ejercicio financiero comi'in, exigen, como en
el caso de las lois de programme francesas ( 11.), Ia sustituciOn del
sistema de ejerciclo por el sistema de gestión.
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Pddemos pasar ahora a la revision de los principios presupuesta-
rios de Indole constitucional.

El primero que encontramos es el principio de I compètencia
(5. II), 1.a). Ya vimos que este cimIento fundamental del Derecho
presupuestario moderno procede de la liquidación polltica del ancien
régime y el triunfo del Estado democrático. Su persistencia se halla
unida a Ia de aquella institución politica. Un conj unto significativo
de paises ha dado hoy de Jiado las esencias democráticas, otros las
ponen como bandera de sus intereses, y pocos son las que las con-
servan fielmente ( 10.). La corn petencia presupuestaria pasa de dere-
cho, en los priineros, a manos del ejecutivo, y también a éste, aunque
solo sea de hecho, en la mayoria de los segundos. Siempre habrá,
claro es, un principio de corn petencia, pero el titular del mismo no
es hoy el que lo fué en el Derecho de presupuestos de la época mo-
derna. Esto cambia sustancialmente toda la vida presupuestaria de
nuestrds dias, alli donde el cambio de titularidad es evidente, y pro-
voca, donde no se ha producido, una de las colisiones esenciales en
la armonia interna de los diversos componentes del Derecho de pre-
supuestos, a la que ya hemos hecho una refencia ( 9.), pero que
conviene recordar de nuevo aqui por ser su lugar adecuado. Ya se
ha dicho ( 6.) que un principio esencial del Derecho presupuestario
moderno ha sido el de constituir un conj unto de garantias contra
el absolutismo de las facuitades del gobernante; y este prineipio
presupuestario cle (a competencia que ahora examinamos, como ci
resto de los de catheter politico que veremos en seguida (temporali-
dad, universalidad, etc.), expresan, o al menos nacieron, bajo ci signo
de coartar Ia esfera discrecional del poder administrativo, mediante
una intervención lo más extensa y constante posible del poder legis-
lativo en Ia vida presupuestaria. Pero cambiados los fundamentos
económicos del presupuesto, y proponiéndole metas diversas que las
fradicionales las nuevas realidades y teorias financieras vistas
( 8. y 9.), resulta que, en Ia mayorIa de los casos, la persecución de
estos nuevos fines se aviene mial —por exigir Tapidez y variabilidad
continua de criferlo— con Ia lentitud decisoria del Poder legislativo,
y su sentido de contención frente a! ejecutivo, gue le oblia a no dar
autorizaciones a éste, ni por largos plazos, ni para gestión demasiado
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imprecisa y amplia. Nace de esta mariera una colisión en las democra-
cias —que vemos manifestarse también en otros eampos que el finan-
ciero-—- entre su capacidad .para comprender lo que les conviene y su
posibilidad para ponerlo en ejecución sin atropellar el aparato formal
de las garantias politicas (l)

Este es un grave problema actual del Derecho de presupuestos alli,
se.dn decimos, donde no ha cambiado la titularidad del principio ne
competencia, y se extiende a través de éste a! resto de los principios
presupuestarios de indole poiltica; .por To que, sin repetir estos argu-
mentos, han de tenerse presentes en todo lo uue resta por decir al re-
capitular las transformaciones de los mismos en Ia bora que vivimos.
Ha surgido en este punto una oposición de caracteristicas muy sinhi-
lares a Ta que en su dia apareció en el Derecho penal —con cuya evo-
lueión y naturaleza tantos paralelismos mantiene el Derecho finan-
ciero. Para ser mayor 1-a semejanza, se han dividido los economistas,
como a los penalistas les sucedió. Al popularizarse entre estos iiltimos
las nuevas ideas de Ia escuela positiva penal, pocos fueron los que
no admitieron, hasta cierto punto al menos, las doctrinas renovado-
ras; pero mientras algunos no percibieron —o no les importaba en
virtud de sus convicciones politicas— Ia brecha que el positivismo
abria en los principios del nullum crimen, nulla poena sine lege, que
arinonizaban el derecho sancionador con las garantias individuales
cuyo mantenimiento constituia la razón de ser del sistema politico de
Ta comunidad, otros, cuya adscripción cientifica al nuevo ideario nada
tenia que ver con su pensamiento politico liberal, acabaron descubrien-
do un insoslayable conilicto entre su actitud como hombres de ciencia
y eomo ciudadanos. También ahora, en el campo de los •economistas,
hombres que comulgan, al menos en To esencial, con las doctrinas del

(1) Por eso no -tiene explicación —salvo quizás que el humorismo soviético
posee yetas inaccesibles para el Occidente— cu en Rusia, donde 'a vida po-
lItica no pone ningün obstáculo a la aplicación de las más audaces transforma-
clones presupuestarias, se defiendan per consigna oficial los .principios de com-
petencia, temporalidad, universalidad, etc., en su más puro sentido histórico,
poniendo asI una limitación a las exigencias que pueda tener la evolución del
presupuesto, limitación que ni será mantenida cuando se necesite pasarla
por alto, ni al hacerlo Se comprometerá en lo más mInimo la ortodoxia polItica.
Cfr.: S. GAcHKEL, Op. cit.
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dIa, se separan de ellas en cuanto su defensa supone prescindir de
reglas de conducta polltica que entienden inderogables.

Se patentiza aqui un ejemplo más (en la medida que el problema
se examine desde un punto de vista elevado) de la colisión contem-
porane:a entre la ciencia y la creencia, nueva version actual de una
pugna muy antigua y muy general, en la que ahora, tanto por unos
coino por otros, ha sido elevada la poiltica al iango de una fe, trans-
formando asi ideas instrumentales al servicio de la comunidad hu-
mana en ideologias que esciavizan a la misma con cadenas sOlo di-
ferentes en la forma de sus eslabones. Pero en este aspecto, la cuestión
sale de nuestra esfera de trabajo, de nuestras posibilidades e incluso
de nuestras preferencias.

Al segundo principio politico del presupuesto le hemos ilamado
de la temporalidad ( 5. II), 2.a). En cuanto expresa el recelo politico
de consentir una gestión indefinida al ejecutivo, y entra en conflicto
con nuevas ideas económicas, no vamos, segün acabamos de decir, a
hacer nuevo hincapié aqul, puesto que lo dicho para el principio de la

competencia ha de lenerse por repetido en todos los restantes de
análoga naturaleza. La reálidad financiera de algunos paIses y el pen-
samiento teórico moderno ( 8. y 9.) se oponen muchasveces al
principio de tern poralidad en su forma tradicional de presupuestos
anuales. Aparecen aquI, para corroborar la primera parte del aserto,
los presupuestos ciclicos a que hemos hecho mención, la técnica de los
presupuestos piurianuales, etcetera ( 11.). Para la teoria económica,
el problema de la duración del presupuesto se conecta a! general de
la duración de 'los planes económicos, y depende, por consiguiente,
de las reglas que en esta materia se conocen. La mayor o menor du-
ración de un plan económico está en función del volurnen de las can-
tidades invariables del mismo, y del de las variables y la posibilidad
de prever su variaciOn. Como siempre, es el dato cuya variabilidad sea
menos previsible, y para el que se espere una pemnencia menor,
el que limita Ia duración maxima del plan (1). No existen, por con-

(1) Para mayor información sobre las normas de dración económica del
plan presupuestaria puede verse J. M. NAHARRO: eLecciones de Hacienda
Püblica (Teoria del Presupuesto), 3. ed 1952.
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siguient, uno o diversos periodos que sean rnás significativos y aeon-
sejables para l vida presupuestaria cuando ésta se analiza desde ci
angu:lo económico. La norma ha de ser precisamente la contraria a
toda sujeción a un •patrón invariable, a un periodo cualquiera, sea
dc un año, sea inenor, sea mayor. La multiplicidad de funciones de
Ia Hacienda hace pensar, racionalmente, que unas podrán presupues-
tarse con cierta garantia de seguridad solo a corto plazo, y otras a
largo plazo. En teoria, cada actividad económica concreta tiene su
dimension temporal optima peculiar en cada circunstancia. Concebido
el priricipio de tern poralidad presupuestaria de esta forma tan laxa,
conduce, como veremos en seguida, a concebir también de manëra
diferente el principio de unidad.

Vamos ahora con el principio de univerSalidad presupuestaria
( 5. II), 3) Es éste uno de los que han sufrido mayor transforma-
ción. Procede ésta de la aparición de funciones püblicas y sus cuentas
que no tienen reflejo inmediato en el presupuesto tradicional (presu-
puestos anejos, fondos autónomos, etc.). Se crean de esta forma, al-
rededor de la instituciOn presupuestaria, otras, podriamos decir, de
segundo rango, para las que la inspección y vigilancia de los órganos
legislativos —que vimos era Ia finalidad esencial de la universalidad——,
Si flO desaparece, se debilita mucho. Diriamos que la regla ha sido
dividida entre unas actividades que continiian sometidas a Ia acciOn
del legislativo, y otras, que, con mayor o menor fundamento legal, se
ha atribuido el ejecutivo. La consecuencia contable de esta partición
es que la regla de presupuesto bruto tiende a subsistir en cuanto a
unas cuentas, y a desaparecer, siendo sustituida por otros métodos,
en las restantes.

AIgo muy parecido acontece con el principio de unidad presupues-
taria ( 5. II), 4.'), en cuanto se ha vista afectado, como el de univer-
.satidad, por las modificaciones en la instituciOn del presupuesto a que
acabamos de hacer referenda. Pero quizás, segiin se advirtió al ex-
poner esta regla presupuestaria en la primera parte, superado un cierto
momento de Ia evolución histórica, el mismo crecimiento y diferente
naturaleza de las cuentas pi.Thlicas no permitia mantener ci primi-
tivlsmo de un documento linico presupuestario, y Ia separación de
un presupuesto de explotación de otro de capilal no debe considerarse
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una derogación de la norma de unidad, más encaminada a prevenr
el presupuesto extraordinario de viejo cuño con su uso dc Deuda pü-
blica. Aparte, por consiguiene, dc las violaciones, a nuesro juicio
puramente formales y poco hnportantes del principiO de unidad,
que pueda constatar quien se aferre a la significación gramatical
del término, existen o se preparan otras que son más fundamentales.
por referirse al fondo dc la cuestión. Consisten éstas en que la apli-
cación de los principios racionales para la confección •de los planes
presupuestarios determina, segün hemos visto inás atrás al reexami-
nar el principio de ternporalidad, no ya que ci presupuesto no sea
znico en ci sentido de ser un solo docurn'ento, sino en ci más
grave dc que los •diversos documentos en que se subdivide se
refieren a lapsos dc tieniipo diferentes, porque asi lo exigen las ca-
iacteristicas económicas de las diversas funciones püblicas. El prin-
cipio de unidad no puede ahora mantenerse, y debe ceder paso al de
variedad presupuestaria.

El principio de especialidad ha sido, segün vimos ( 5. II), 5.),
el cinturón de hierro aplicado al presupuesto, para que ci principio
de compefencia no fuese desvirtuado. Tanto como éste ha sufrido
un camhio de sujeto, pasando del legislativo al ejecutivo, tanto como
Ia primitiva rigidez de Ia especialidad ha quedado desvirtuada por
la mayor discreción de los actos dc gobierno. Y, segün se advirtió,
esta modificación de la especialidad flene un reflejo contable en
variaciones del principio de especificación. También éstc tienc quc
hacerse más laxo, permitiendo mayor comunicación entre las par-
tidas del presupuesto, a medida que éstas no significan ya limites
inderogables e independientes para cada concepto dc gasto e ingreso.
Aparte este cambio en Ia regla de especialidad, cuyo color poltico
,es evidente, existen otros de procedencia •econOmica. La técnica de
los presupuestos anticIciicos, los largos planes de inversion esiatal,
y, en suma, la mayorIa de las actividades financieras requeridas para
cumplir las politicas acuales •de ocupación total de los recursos ceo-
uómicos ( 9. y 11.), se hallan en pugna con la norma d:e especiali-
dad del presupuesto. Exige la maniobra de estos instrumeritos, para
conseguir los fines propuestos, un amplio margen de corrección en
las medidas previstas, en cuanto cambian las circunstancias econó-
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niicas de Ia comunidad. De acuerdo con el principio de especialidad,
dirlanios, poniendo un ejemplo aclarativo, el medico receta pra
un largo perIodo un. plan de medicación. determinado, que durante
tal lapso de 'tiempo no puede alterarse sin graves dificultades. y
dilaciones (suplementos de crédito, créditos extraordinarios, etc.);
ahora bien, se trata de que la situación del paciente cambia con
rapidez, y, con .ello, deben también alterarse las dosis dc las drogas
prescritas cuando no sustituirse las aniguas por otras nuevas. Como
el medico (Parlamento) no puede vigilar de forma constante al en-
fermo, volviendo sobre su primer diagnóstico y terapéutica (pues
ello significaria que el legislativo pasara a ser un órgano casi de eje-
cución del presupuesto), no hay otra solución. que considerar la
primera prescripción (especialidad) como una linea general de con-
ducta que debe seguirse mientras no convenga variarla, y encargar
al practicante (ci ejecutivo) que aplica el plan, no solo su cumpli-
niiento, sino también su eventual reforma.

Podemos decir, para terminar con esta parte dc los principios
politicos de Ia institución presupuestaria, que tampoco el principio
de pzzblicidad ( 5. II), 7a) permanece incólume ante las modifica-
ciones de la realidad y la teoria econOmica y politica presentes.
Porque si bien pudieran seflalarse ejemplos de estricto cumplimiento
de esta regla, no seria dificil señalar otros en que, para endubrir
actos de gobierno más o menos desaforados, ci requisito de publi-
cidad ha sido también olvidado. Conviene recordar que la publicidad
presupuestaria no afecta solo al presupuesto preuentwo, y, por
consiguiente, que se violenta cuarido los retrasos consid&rables y las
faltas dc información sobre ellos mantIenen en secreto la vida del
presupueslo consuntivo, que •es el •espejo en que se reflejan la efi-
ciencia y Ia pureza dc la gestión financiera gubernamental. Pero,
al menos en principio, en reiación con esta norma presupuestaria, las
nuevas doctrinas no solo no piden su derogaciOn, sino que, por ci
contrario, dada la variedad y Ia variabilidad de la vida presupuestaria
actuales, se refuerza todavIa más que en los tiempos pasados Ia nece-
sidad de informaciOn püblica, constante y extensa, sobre los multi-
pies acontecimientos de la actividad financiera del Estado.
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Pasemos ahora a los principios presupuestarios de catheter eco-
nómico.

El primero de ellos es la de la gestión minima ( 5. III), 1.a). Ya
hemos visto que, tanto el piogresivo incremento dc las funciones
piiblicas que pudieran ilamarse ordinarias o normales, cuanto la
continua aparición de nuevos cometidos politicoeconómicos que
utilizan a la Hacienda como instrumento destacado ( 9.), han hecho
tabla rasa del principio de gestión minima presupuestaria. Pero desde
el punto de vista teórico, tampoco puede ya mantenerse dieha norma
como inderogable regla de conduèta financiera. Se, ha explicado antes

( 8.) que en algunos casos, conviene que la Hacienda, extendiendo
su actuación, venga a cooperar al resurgir de las actividades económi-
coprivadas cuando ésas sufren estados de depresión. Una gestión
minima financiera es un contrasentido en dichas situaciones. No lo
es, por supuesto, en los casos contrarios, cuando un. presupuesto
exagerado puede aumentar la tension a que se halla -ya sometida
Ia Economia nacional. El principio que disculimos ha dej ado, por
tanto, de tener validez permanente, para poseerla de manera ocasional.

También el segundo principio económico del presupuesto moderno
debe entenderse de manera distinta a como se entendia. La nivelaciOn
a largo plazo ha sustituIdo, tanto en algunas poilticas presupuesta-
rias ( it.), cuanto en el ámbito de Ia teorIa ( 8.), al principio de
nivelación ( 5. III) 2.a) a corto plazo exigido por la doctrina clásica.
La apariciOn de los presupuestos de explotación y •de capital, asI
como los planes de inversion plurianuales están socavando, junto
con los argumentos de los economistas, el punto de vista que se
juzgó hasta hoy ortodoxo en materia dc equilibrio presupuestario.

Después del largo resumen hecho sobre las transformaciones su-
fridas •en las reglas que constituian el esqueleto del Derecho presu-
puestario moderno, no parece exagerado concluir gue lacitada rama
juridica se halla hoy atravesando una grave crisis. La superacióu
de Ia misma nos dará, sin duda, un nuevo Derecho de presupuestos,
cuya fisonomia es aun prematuro predecir, pero que, por todo lo
visto, guar.dará poca semejanza con Ia tradicional. El proceso dc
evoluciOn está abierto todavia, y quizá devor inucho de lo que hoy
parece indudable, alumbre nuevos datos todavia no previsibles y
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quizá recupere algo de lo que parece ya caducado. En cuaIquier
supuesto, nuestra misión termina aqui, puesto que deseábamos pre-
sentar el cuadro del desarrollo 'de los problemas presupuestarios,
pero no profetizar sobre su futuro, ni adeantar éste con soluciones
mis o menos fundamentadas. Hecho el. diagnóstico, quede el pro-
nóstico para otro momento.
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