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PRIMERA PARTE

El contenido, la significacién y el sistema del Derecho
presupuestario moderno

1. El Derecho presupuestario como entidad sustantiva. 2. El elemento
.contable del Derecho presupuestaric. 3. El aspecto politico del Derecho de
presupuesto. 4. El conienido econdmico del Derecho presupuestario. 5. El
sistema de los principios presupuestarios. 6. Las dos caracteristicas esen-
ciales del Derecho presupuestaric moderno.

1. Una de las ramas fundamentales del floreciente Derecho fi-
nanciero —auténtico producto de nuestro siglo— esta constituida por
el Derecho presupuestario. Y como tantas otras partes del Derecho
financiero, ha corrido accidentados caminos antes de encontrar en
él su definitivo asiento. ‘

El Derecho politico y el administrativo, de ‘un lado, la ciencia
de Ia Hacienda, de otro, se han ocupado simultdneamente del Derecho
presupuestario. Ha sido la moderna divisibn y especializacion del
frabajo cientifico la que ha permitido formar un cuerpo especifico
con los prdblemas juridicos del presupuesto, colocandolos en su de-
bido lugar, esto es, el Derecho financiero. Y con ello no se ha tra-
tado ni de fomentar el paf‘ticularismo juridico creando una tras otra
ramas especiales de conocimiento, ni de entrar en el cercado ajeno
para allegar medios con que nutrir el propio. .

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, la constitucion auténoma de un De-
recho presupuestario 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 podra el Derecho politico hacer las consideraciones
oportunas sobre el presupuesto, en cuanto éste es una de las insti-
tuciones constitutivas de la estructura esencial de las sociedades hu-
manas, y el Derecho administrativo, al presentar las lineas juridicas
a través de las cuales se efectiia la actividad econdmica de los entes
publicos, . podra resefiar también las disposiciones esenciales de la
vida presupuestaria. Como la Hacienda piblica, desde la que se mira
con la lente especial de la Economia a la actividad asociada de los
grupos politicos para procurarse medios con que satisfacer sus fines,
examinari e! presupuesto en sus aspectos estrictamente econdmicos.

Pero el volumen y la importancia creciente de las instituciones
financieras en el mundo moderno exigen ya un fratamiento, en primer
lugar, de conjunto, para abarcar todos los problemas, y en segundo,
minucioso, para descender hasta los detalles precisos, de las reglas
juridicas presupuestarias. Este anilisis no puede hacerlo ninguna de
las disciplinas que acabamos de mencionar, sin sufrir, al menos,
una peligrosa hinchazén en sus contenidos. Y con ello queda justi-
ficada la especialidad del Derecho presupuestarlo ¥y su localizacion
en el 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-
puesiario, y cuales sean sus problemas.

Paia cuinplir este propésito debemos acudir al examen del objeto,
al parecer unico, que constituye su contenido, esto es, el presupuesto.
{Qué es el presupuesto? Pudiera parecer ocioso proponerse esta
pregunta, pues fodo el mundo tiene una idea acerca de 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 opinién méas difundida ve en el presupuesto la institucion por
. medio de la cual se hacen pagos y cobros publicos, y suele mani-
festar cierto desasosiego —la mayoria de las veces sin mas funda-
mento que la comparacion cuantitativa entre el presupuesto particu-
lar y el estatal— en relacion con las abultadas cifras presupuestarias
de este tltimo. '
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Hacemos esta consideracién sin otro fin que el de descubrir,
dentro de los limites de validez de una generalizacién tan tosca,
un estado de opinién social, para analizarlo después.

Este estado de opinién creo que debe admitirse es muy general
en el .espacio, y no dudo que podamos convenir lo es también en el
tiempo. Para ello, vaya como botén de muesira una frase de VICTOR
HUGO, ya centenaria, que, refiriéndose al presupuesto, o definia
asi: <... enorme monstruo, admirable pescado, al cual de todas par-
tes se le arroja al anzuelo» (1).

Por debajo de este estado tradicional de opinién hay una idea
cierta y aprovechable, que se presenta cuando la despojamos de su
contenido anecdoético. Esta idea consiste en concebir al presupuesto
como una- lista, una cuenta, o como quiera llamarse, de acuerdo con
la cual se hacen ciertos pagos y cobros. Descubre, por consiguiente,
un aspecto o una faceta del objeto que analizamos, y coincide, en
parte, por ello, con definiciones mas cientificas del mismo, por
ejemplo la del economista clasico JUAN B. SAY, quien definié el
presupuesto como el <«balance 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 institucién con-
table, y el Derecho presupuestario, un derecho de la contabilidad.
Esto es verdad, pero no toda la verdad, segun veremos mas larde.

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

1> Como documento contable el p,esupuesto no puede conside-
rarse como un documento unico, porque la contabilidad es una téc-
nica que traduce en sus valores ',temporales la oscilacién sufrida por
diversas variables. Cada contabilizacién presupuestaria es una es-
timacién referida a un ciclo de acontecimientos correspondientes a
un periodo de tiempo, y tiene, por ello, una doble significacion. La
significacion ex post, consuntiva o de caja, que nos dice cuéles han
sido, en verdad, los pagos y los cobros hechos, y la significaciéon ex
ante, preventiva o de competencia, para un nuevo ciclo o periodo,

(1 Cit. por R. STOURM, «Le Budget» (6.* edicién). Paris, 1909.
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que nos permite suponer serad igual al anterior mienfras las circuns-
tancias no varien; que nos permite también, por consiguiente, en la
medida que los cambios en las circunstancias sean estimables, pre-
decir cual sera la préxima contabilidad ex post o de caja.

Toda estimacién contable tiene, segiin esto, dos caras: una hacia
el pasado, refiriendo lo sucedido en él; otra hacia el futuro, predi-
ciendo lo que sucederi. Ambas tienen su significado y su valor, am--
bas son importantes y poseen su propia personalidad, por mas que
no sean sino dos aspectos diferentes de una misma cosa.

De acuerdo con todo esto, el Derecho preSupuestario, como de-
recho de la contabilidad, regula tanto el presupuesto preventivol
(hacia el futuro), como el presupuesto consuntivo (del pasado). La
diferencia en la denominacién es accesoria. En Derecho presupues-
tario espafiol se empleara la voz presupuesto para el primero, y la
expresion cuenta general para el segundo, porque la significacion
gramatical de presupuesto y presuponer no convienen con la idea del
pasado; pero en otros paises, donde la terminologia es diferente, y el
vocablo que corresponde al nuestro de presupuesto significa: bolsa,
balance (budget, bilancio), como sucede en Inglaterra, Francia, Ita-
lia, etc., la bolsa o el balance seran tanto pasados como futuros.

22 El Derecho presupuestario tiene, desde el punto de vista
contable, una .antigﬁ‘edadremotisima. Tanta como sea la de las Ha-
ciendas, pues con mayor o menor extensiéon y técnica mas o menos
complicada, segin los tiempos y lugares, toda gestién financiera, por
limitada y rudimentaria que sea, habra hecho calculos para conocer
el valor de sus actividades pasadas tanto como para prever y ordenar
sus actividades futuras. . .

El apogeo de este derecho de presupuesto debe colocarse en el
.momento en que las técnicas contables se transforman gracias a la
generalizacion de métodos perfeccionados (partida doble), y en
que se lleva por vez primera, a punta de lanza, el principio de conocer
los gastos e ingresos de la Hacienda con la mayor exactitud posible,
esto es, el periodo de tiempo lamado del <Cameralismo» en Ia his-
toria de las doctrinas econdémicas. ,

, 3. Es evidente que el presupuesto no agota su esencia en este
aspecto contable. La contabilidad es una fria técnica formal que nos

30



EVOLUCION Y PROBLEMAS DEL DERECHO PRESUPUESTARIO

dice cémo hemos de representar situaciones temporales de los va-
lores de los bienes. Mas el numero, las caracteristicas, las facultades
de disposicién sobre los bienes, han de sernos dadas antes de que
la contabilidad comience su labor. :

Alguien, y de alguna manera peculiar, tiene que ordenar el ciclo
de pagos y ‘cobros publicos que la contabilidad expresa con rigor y
exactitud en sus importes respectivos. ;Quién es el titular de esta
actividad? De manera evidente debe serlo la propia Hacienda, esto
es, aquella institucién a cuyo cargo se halla la gestién de los medios
con que producir los bienes publicos, o lo que es igual, con que cum-
plir los fines publicos. Y la naturaleza y caracteres de la institucion
de la Hacienda se reflejaran en la forma y los matices de ordena-
cién de aquel ciclo de gastos € ingresos.

Ahora bien, 1a estructura de la Hacienda, como parte de un todo
méas amplio que es el grupo o la sociedad polltlca, participara de
las notas que sean esenciales a esta comunidad. La ordenacion de la
Hacienda es un aspecto de la ordenacién general del cuerpo politico,
y constituye, con ello, un sector determinado del Derecho piblico
fundamental, es decir, del Derecho que establece el andamiaje 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 ordenacién del ciclo de pégos y cobros que es una de las fun-
ciones de aquella entidad, se halla nutrido de las notas juridicas
peculiares del sujeto agente, y es un Derecho constifucional en el
sentido mas puro, esto es, armoniza y refleja en la vida presupues-
taria, la constitucion 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 la existencia de la Hacienda y de las
comunidades politicas, pero su contenido concreto es muy diverso
segiin nos cologquemos en planos constitucionales diferentes. Reali-,
zando una violentisima sintesis de la evolucion de las estructuras
politicas, que la limitacién de espacio nos impone, pese a la indig-
nacién que pueda provocar en los especialistas del Derecho publico,
habra un Derecho presupuestario tipico de las sociedades politicas

'
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no estatales, como existira otro de aquellas estatales, y, dentro .de
éstas, uno para el Estado absoluto y otro para el que, con un senfido
especial del término, nos hemos acostumbrado a llamar Estado cons-
titucional.

Permitasenos ocuparnos sélo y brevemente del Derecho presu-
puestario de esta ultima forma estatal mencionada, que es, ademas,
la’ ma&s proxima en el tiempo al Derecho presupuestario moderno.
Moviéndonos ya en €l terreno concreto de los acontecimientos his-
téricos, descubrimos de nuevo la estrecha ligazén entre el Derecho
presupuestario y el Derecho constitucional, que nos habia revelado
el razonamiento. La historia de ambos es una misma historia. No -
nos estamos refiriendo ahora a la evolucién temporal de la cuenta
presupuestaria, que eso pertenece al reino de la contabilidad, segin
acabamos de ver, sino a la ordenacién. del ciclo de pagos y cobros
como trasunto de las formas del ciclo politico general de 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 el presupuesto consiste, y conocer las reglas juridicas que
sustancian la titularidad y las maneras de llevar a cabo las deci-
siones. Poco importa, en este estadio de la investigacién, preocuparse
de la efectiva redaccién contable de las estimaciones presuntivés y
consuntivas presupuestarias. Pueden éstas ser ocasionales, y de hecho
la Historia nos dice que asi lo fueron; lo impor_tan_te estd, 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,
alguien juridicamente facultado habia preestablecido los pagos y los
.cobros de la Hacienda para un periodo de tiempo, y alguien tenia
exclusivo derecho a comprobar la realizacién de aquellas esti-
maciones.

Desde este punto de vista la Historia del Derecho presupuestario
en la forma estatal dicha, es la historia de la soberania popular. Un
derecho méas de los ciudadanos frente al poder de ejecuciéon 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 autdcrata, el rey absoluto); pero en esta época moderna
a que nos referimos, el iransito de la soberania de uno a otro ti-
tular provoca la separaciéon neta entre ambos aspectos presupues-\
tarios, y es el pueblo, a través .de sus representantes- en Cortes,
Parlamentos, etc., quien decide lo que lamariamos la cuestidn. de
fondo presupuestaria, mientras el poder ejecutivo se limita a cum-
plimentar aquel fondo, de acuerdo, ademas, con los requisitos de
forma o contables. )

No causa extranieza, 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 régimen. Ya en 1628, la <«Peticion de
Derechoss (Petition of Rights) proclama de manera terminante la
ilegalidad de-la efectuacién de cobros (esto es, impuestos) no auto-
rizada por el Parlamento, dando caracter legal a un estado de opini6n
mucho méas antiguo, para el que MACAULAY no encontraba siquiera
el origen, pero tan arraigado en las mentes inglesas que, ante el, dice
aquel gran escr1tor, ¢<quedaban borradas las mas profundas diferen-
cias entre Whlgs y Tories» (1). Con mas dificultades, pero obedeciendo
a costumbres ya conocidas en el siglo x1v, recaba también el Parla-
mento inglés la facultad de sehalar los pagos (esto es, los gastos
publicos) que deben ser efectuados. Es famosa la clausula de ap-
propiation que en 1665 impone €l representante DOWNING, destinando
exclusivamente para la guerra con Holanda el empleo de un subsidio
(impuesto) concedido por el Parlamento a la Corona. Y este principio
se consolida con la revolucion de 1688.

No vamos a desmenuzar la Historia, porque siendo los resultados
iguales en todos los paises, el camino recorrido para obtenerlos no
. fué siempre de la misma longitud. Los poderes absolutos se defen-
dieron con desigual fortuna segun los lugares. En Inglaterra terminé
la lucha antes que en el Conlinente, gracias a una serie 'de pactos’
de los que broté el sistema repr'e‘sentativo, mientras que en aquél la

(1) Cit. por R. STOURM, Op. cit.
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Monarquia absolutista resistié mas tiempo, para, al fin, ser arrollada
por las* Revoluciones.

En época mas tardia, coincidiendo con la vida permanente de
los Parlamentos, se consolida el Derecho presupuestario del tiempo
constitucional, estatuyéndose la redaccién anual del documento donde
se retinan las diversas estimaciones preventivas de pagos y cobros.
Nace el presupuesto como objeto material y tangible, o mejor se re-
‘gulariza y somete a continuidad la practica de su efectuacién. Tam-
nisn en Inglaterra se reconoce antes esta necesidad (ya desde la
Revolucién de 1688) que en Francia, donde hasta ]la Constitucion del
ajio VIII no se obliga al Gobierno a manejar los ingresos y los gastos
«conforme a la ley anual que determina el importe de unos Yy
otross (1). Y los demas paises continentales suelen ir a la zaga del
francés. Pero en los albores del Derecho presupuestario moderno, esto
es, grosso modo, en el comienzo del pasado siglo, la evolucién se

completa en casi todos los Estados.

Podemos ahora descubrir cuiles son las notas esenclales del
Derecho presupuestario en el aspecto que acabamos de ver, esto
es, como conjunto de reglas juridico-politicas que organizan la pre-
visién y el control de los ingresos y gastos publicos. En primer
lugar, tiene la nota positiva de regular y -atribuir, de manera impe-
rativa, las compelencias en materia presupuestaria; en segundo, la
nota negativa de la desconfianza frenie al poder absoluto, hoy mi-
tigada por el paso del tiempo, pero antafio pujante por ser el resultado '
de una pugna politica durante largos periodos. Y, en este sentido,
el Derecho presupuestario constitucional se dibuja como un valladar
frente a la arbitrariedad gubernamental, paralelo a todo el sistema de
frenos caracteristico del Estado representativo.

4, Queda aun por desvelar un aspecto esencial del presupuesto,
que afiade un nuevo contenido al Derecho presupuestario. La consi-
deraciéon contable del mismo nos ha tesuelto el cémo de la vida .
presupuestaria, asi como el analisis politico del presupuesto nos ha
dado la pista del quién para la institucién; mas falta aun el porqué

(1) Constitucién de 22 «Frimaire», afio- VIII; articulo 45.
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de ella. Esto sélo puede contestarlo la Economia. Los principios de
esta ciencia nos ensefian a encontrar un fundamento para la acti-
wvidad de la Hacienda, que se configura, simplemente, como el medio
para la resolucidn de estados de insatisfaccion colectiva, a los que
llamamos necesidades publicas. La Hacienda es una unidad econd-
mica porque decide sobre la aplicacion alternativa de medios limitados
a fines ilimitados, y, como toda unidad econdmica, necesita un plan
de gestion. Este plan es, en su esencia, una previsién de medios que
se obtendran y de fines gue deben cumplirse. Descansa en unos datos
conocidos y unas expectativas de transformacién de dichos datos du-
rante periodos de tiempo mas o menos largos. Los planes son tanto
mas minuciosos y duraderos cuanto mayor sea el niimero de los
datos y el conocimiento que se tenga Tespecto a su futura evolucién.

Detras, por consiguiente, de los guarismos-en que se cifra el
presupuesto, y por detras también de a quién compete fijar la altura,
las fuentes de obtencién y el destino de los bienes que representan
aquellos numeros, estd el porqué se han establecido unas y no otras
cantidades, por qué para-cumplir unos y no otros fines. Estas pre-
guntas las contestara el plan de accién de la Hacienda, y el Derecho
presupuestario sera, en este sentido, el derecho del plan flnancxem,
en resumen, un derecho econémico.

La investigacién de este ofro matiz del Derecho presupuestario
puede seguirse con el mismo método aplicado ya en el analisis del
“factor .politico del presupuesto. Como alli una diversa estructura
constitucional da lugar a un contenido también diverso para las re-
glas presupuestarias, un distinto trasfondo econémico aqui provoca
también un diferente plan financiero, y, con ello, un Derecho presu-
puestario especifico. '

¢Cull ha sido el pensamiento econdmico influyente en la época
acabada de ver, en que se gesté.la formacién del Derecho presu-
puestario como un derecho de libertades politico-financieras? No es
necesario esforzarse mucho para descubrir que dicho pensamiento
es €l conocido con el nombre de cldsico en la historia de la teoria
econdmica. Recordemos, sumariamente, ¢cdmo se interpreta la Ha-
cienda segun esta doctrina. i

Ante todo, se supone que las comunidades humanas gozan de
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libertad para organizar su vida econdémica, la cual, bajo los princi-
pios de la competencia y de la divisién del trabajo, conduce:

1° A una ocupacién, total en la cantidad y éptima en el rendi-
miento, de todos los recursos produlctivos. de la comunidad.

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

En este cuadro, la Hacienda se inserta, en cierfa medida, como
un factor de perturbacion. ) .

El trastorno radica en que, siendo empleados de manera éptima
los factores de produccién por las economias privadas, la interven-
cién de la Hacienda disminuye la.productividad global del sistema
econdmico. La Hacienda es un consumo improductivo, dijo J. B. SAY
inspirandose en las doctrinas de A. SMITH; el Estado toma para si
una masa de riqueza que fructificaria mejor en manos de los ciu-
dadanos. Poco importa que devuelva los importes del impuesto, con
los gastos publicos, a los mismos que lo pagaron, porque se los de-
vuelve a cambio de bienes y de servicios que éstos le entregan. Segun
un ejemplo de A. HAMILTON, es como si un ladrén, 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 recobrara toda la suma? ;No es esto un incen-
tivo para su industria?...» (1). ,

El'ideal de JEFFERSON en Estados Unidos y €l de GLADSTONE
en Inglaterra, tendian por igual a reducir al minimo las funciones
de sus Gobiernos, porque se creia que los recursos productivos de la
comunidad se utilizarian de forma mas eficaz por los individuos
que por la Hacienda (2):

Una teoria econdémica que concebia la Hacienda de este modo habia
de provocar un Derecho presupuestario especialisimo, porque al con-
tenido negativo de caracter politico, que hemos visto antes, se afade
otro de raiz econémica, también negativo. '

-

(1) Cit. por J. B. SAY: ((Traité)).:. Ed. Guillaumin, 1841.
(2) A. H. HANSEN. «Fiscal Policy and the Trade Cycle». New York, 1941.
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La primera conclusién presupuestaria que se deduce de lo dicho
es que ¢l presupuesto debe ser lo mds reducido posible, para irrogar
asl los perjuicios minimos. )

La segunda, consecuencia de la primera, que el presupuesto debe
estar equilibrado; porque el deséquilibrio, 1o mismo sea de gastos
que de ingresos, saca la Hacienda del minimo que debe ser ésta (1).

5. Con esto hemos llegado al momento en que es posible pre-
sentar el cuadro sistematico del contenido del Derecho presupuestario
moderno e interpretar rectamente sus preceptos. La mayoria de los
Manuales de Hacienda, al ocuparse del Derecho presupuestario,
contienen un elenco de las reglas presupuestarias mas tipicas, pero
no pasan de enumerarlas una tras otra. Se intenta aqui repartirlas
de modo mas l6gico, y completarlas, porque s6lo de forma implicita,
v a veces ni asi, se expresan algunas de ellas. Cada una proviene
o se explica en funcién de alguno de los tres contenidos basicos
del Derecho presupuestario, que hemos analizado (2). Veamos, su-
cesivamente, por consiguiente, las tres parfes del Derecho presu-
puestario: la contable, la politica y la econdmica.

1. 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. S~CHUMA’CHER, en «The Economics of Full Employmenty.
Oxford, 1945.

(2) Alrededor de estas cuestiones’' —que en parte expuse ya en una con-
ferencia pronunciada en el Instituto de Estudios Politicos de Madrid en
mayo de 1949— se estd desarrollando hoy una profusa literatura. Pero par
rece mas inclinada a destacar las transformacionés presentes de las reglas
presupuestarias, en virtud de las variaciones politicas y econdémicas —pro-
blems que veremos en la segunda parte de este trabajo— que a colocar,
como previamente exige la ldgica, cada principio presupuestario en su lugar
debido. Véase, por ejemplo, aparte de otras indicaciones bibliograficas que
se hardn méas tarde, G. ARDANT: «Fondaments économigues et sociaux des
principes budgétairesy, en «Revue de Science et de Legislation Financiéresy. Oct-
Nov.-Dic., 1949, P. REUTER: «Le Budget et I'Economie Nationale» (segunda
parte), en «Le Budget dans le cadre de I'Economie Nationaley. Paris, 1950; y
A. CONFALONIERI: «Sull'impostazione del Bilancio statalen, en «Rivista di
Diritto finanziario e Scienze delle Finanze (e Rivista Italiana di Diritto
financiario»). Septiembre, 1951.
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1.2 En ambas se dan las reglas técnicas para el establecimiento
de 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 razén es que la
Hacienda no es una entidad que funcione para el rendimiento, como
lo hace una explotacion particular, buscando un margen entre sus
costes y sus ingresos. La Hacienda es una gran economia de uso
que pretende distribuir unos medios dados en forma gue rindan su
utilidad maxima, como ya dijo hace muchos afios E. SAX (1). Por
esa razon, mientras la contabilidad privada separa las cuentas de
capital de las de explotacién, cargando separadamente los intereses
y las amortizaciones, con objeto de conocer los auténticos rendi-
mientos netos, la contabilidad publica mezcla los gastos de inversién
duradera con los de rotacién, porque su unica meta es presentar
para cada periodo de tiempo una prevision o un resultado (segin se
trate del presupuesto preventivo o del consuntivo) donde todos los
pagos se contrabalanceen con todos los cobros.

s esta la norma de Derecho presupueslario conocida con el nombre
de principio del presupuesto bruto, que ‘muchos autores confunden
. con la regla de universalidad presupuestaria, a la que aludiremos
prontamente. La confusién procede de no haberse separado, como
~aqui lo hemos hecho, los fundamentos contables del presupuesto de
los de caracter publico constitucional.

2:* La segunda nota contable del Derecho presupuestario es el
principio de especificacidon, 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, especificindose

éstos por continua subdivisién de conceptos. En el caso de los pagos,
este reparto suele acompasarse, ademas, al destino general de ellos,
segin sean compensaciones de servicios (cuentas de pevsnnal) o
adquisiciones: de bienes (cuentas de material). Para los ingresos se

(1) La misma idea hoy, en G. MYRDAL: «Finans-Politikens ekonomiska
verkningary (irad. esp.). Madrid, 1948.
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suele distinguir el sector patrimonial de la Hacien»c_}a, del impositivo,
y del mercado de crédito.

32 Es nota comun de las Haciendas modernas que los ingresos
y pagos se centralicen en una dependencia unica (Tesoreria), desde
la cual se efecttia el manejo de todos los caudales publicos. Esta
centralizacién previene- las posibles anormalidades y Ttiesgos impli-
citos en una gestién multiple y auténoma de organos diversos del
Estado que operasen sus propias cuentas. Surge asi el principio de
unidad de caja, que se desarrolla en la exigencia de cumplir requi-
sitos preestablecidos para la obtenciéon de ingresos o la liquidacién
de pagos (normas de la facultad de recaudacién, la fiscalizacion e
intervencién del pago, etc.). Como con otras reglas o principios con-
tables del presupuesto sucede, veremos mas tarde la relacién que
guarda la unidad de caja con principios de naturaleza diferente.

42 Conforme veremos mas adelante, el presupuesto va a ser,
siempre, el trasunto contable de un periodo determinado de tiempo.
La ampliacién. posible de la vida presupuestaria se regula de acuerdo
con normas juridico-constitucionales, pero tiene un reflejo especifico
en las cuentas. Aparece asi el principio -de ejercicio cerrado, segun
el cual se establecen las reglas para la prérroga contable de una si-
tuacién presupuestaria vencida.

En verdad, este principio no es el unico de acuerdo con el cual
se imputan las operaciones financieras a un periodo dado, pero si
quizds el mas generalizado. Los sistemas principales seguidos para
conciliar el principio de temporalidad presupuestaria con las exigen- -
cias de la contabilidad son el llamado de gestidn y el de ejercicio.
Por el primero, corresponden al periodo de tiempo durante el cual
rija el presupuesto todos los ingresos y gastos que se hayan efectuado
en dicho periodo, cualquiera sea aquel en que hayan tenido origen
los créditos y los débitos. Por el segundo, a cada periodo correspon-
den contablemente los gastos y los ingresos aparecidos en el mismo,
aunque su ejecucién se efectie en otro periodo. El sistema de
ejercicio no se practica sin ciertas modificaciones. Consisten éstas,
por lo general, en unir al periodo a que el ejercicio se refiera, otro
de cardcter complementario, con el fin de recoger los ingresos ¥y
gastos cuya ejecucién haya sobrepasado el tiempo del ejercicio de
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origen. Pero en este caso y en el de que no exista periodo comple-
mentario, al terminar el del ejercicio (o el cébmplementario) es ne-
cesario llevar a una cuenta especial, que. vivira materialmente en el
ejercicio siguiente, pero que se imputara al anterior como resultas
de su cierre, las operaciones que aun queden pendientes de ejecucidn.
Esta practica es la que da lugar al 'principio de ejercicio cerrado,
que no existe, como es natural, alli donde rige el sislema de gestién,
aunque éste también pueda tener un periodo complementario.

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

I1. Derecho presupuestario constitucional. — Los preceptos de
lesta clase figuran normalmente en las propias Constituciones de
los Estados, o en sus leyes fundamentales. Por encima de las va-
riaciones de detalle, segiin los paises, aquellas normas regulan las
siguientes principales materias:

1.» El principio segin el cual corresponde al pueblo, a través
‘de sus representantes, la declaracion de legalidad de todo cobro y
de todo pago, y la vigilancia de su '\‘ejecucic’)n. En.este punto, los’
cindadanos demostraron ser mas tenaces en el reconocimiento pu-
blico de sus derechos que en el meticuloso disfrute de ellos. El
volumen, por otra parte, y la complejidad de los gastos e ingresos
publicos modernos, impide la discusién e inspeccién constante de
los mismos. Por consiguiente, en todos los paises surgieron sistemas
transaccionales que redujeron de hecho las facultades financieras
de los Parlamentos como representantes de los cuidadanos. Ciertos
gastos y ciertos ingresos se consideraron fijos y votados para largos
periodos. Los representantes cedieron al Ejecutivo la presentacion
del esquema del presupuesto, para lo que.podrian haber recabado
también competencia exclusiva, etcétera. Pero no se olvide que, al
fin y al cabo, todo ello no significa abandono de facultades, sino su
ejercicio en mds- largos periodos de tiempo. El presupuesto inglés
estq, practicamente, en manos del canciller del Echiquer y no en
las de los Comunes, y es probable que asi siga por muchos anos;
pero lo mismo que en 1911 recabaron éstos de la Camara Alta fa-
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culiades financieras que ya eran tradicionales en ella, podrian, en
cualquier instante, dar al traste con toda la organizacion actual, par-
ticipando mas intensamente en la vida presupuestaria. Esta regla es
la que podemos llamar, a falta de nombre mejor, principio de la
competencia, y constituye la medula del derecho presupuestario.

2.5 'El principio por el cual los representantes votaran una esti-
macién periddica de los cobros y pagos, esto es, un presupuesto tem-
poral. El periodo de tiempo elegido ha sido, casi siempre, un ano,
por lo que este principio se conoce ya tradicionalmente con el nom-
bre de principio de la anualidad, pero seria mejor llamarle principio
de la temporalidad. Un lapso de tiempo mas corto que un afio im-
plicaria conflictos de’ caracter mecanico; uno mas largo supondria
demasiado abandono de las facultades financieras de los Parlamentos,
con el consiguiente riesgo de apropiacién de ellas por otros 'poderes.
Se manifiesta claramente el principio citado en la imposibilidad de
prorrogar la vida del presupuesto mas alla del 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 facilmente que es el de ejercicio cerrado
que hemos visto mas arriba, estableciéndose asi la debida subordi-
nacién —que veremos también en otros principios— de los que pro-
ceden del Derecho - presupuestario de la contabilidad, 'en esencia,
derecho adjetivo, con relacién 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 votacién obligada por el poder legislativo, combinada con las
 multiples delegaciones iransaccionales, pero, no se olvide, siempre
.provisoria‘s‘ de éste en el ejecutivo, han provocado una discusion muy
amplia y de alto vuelo por las personas que de ella se han ocupado,
acerca de la naturaleza juridica de la institucién presupuestaria. A
partir del estudio de LABAND sobre la cuestion, se han multipli-
cado las opiniones sobre si el presupuesto es o no una auténtica ley
(bien en sentido material o formal), si se trata, mas bien, de un acto
administrativo de la forma de los actos-condicion, etcétera. Esta
discusiéon no afecta de forma directa al contenido del Derecho pre-
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supuestario y, por ello, no nos ocupard mas tiempo aqui, pero era
necesario apuntarla (1).

3. El principio por el cual todos los ingresos y todos los gastos,
de cualquier clase que sean, deben figurar en el presupuesto. Prin-
cipio que ha sido llamado de la universalidad. Corresponde este prin-
cipio en esia seccién, segiin dijimos antes, al de presupuesto bruto
que hemos visto en el.apartado de las reglas presupuestarias con-
tables. Pero lo importante es que también en esta norma resplandece
el matiz .de la desconfianza parlamentaria. Sélo asi, piénsa el repre-
sentantes politico, es imposible que escape a la autorizacién y vigi-
lancia debidas cuaiquier movimiento de fondos.

Como en otras reglas, también aqui los Parlamentos han abierto
portillos de delegacion que rompen con la rigidez de la universalidad,
aunque, como en aquéllas ocurre, no puede wolvidarse el caracter
iransitorio que la autorizacién tiene. Es este el caso de los llamados
presupuestos anejos, normalmente empleados para contabilizar la
gestion de servicios publicos personalizados; es decir, de empresas
puiblicas y semipublicas.

4> Por la norma de unidad del presupuves_to se establece que éste
sea unico. Pero el verdadero sentido de esta prescripcion del Derecho
presupuestario ha sido mal entendida muchas’ veces. Significa, en
verdad, disponer de un cuadro tnico de cobros y pagos que permita
con claridad y rapidez apreciar la situaciéon financiera-del pais. En
este sentido se oponen a la unidad tanto los presupuestos anejos
vistos antes como los extraordinarios. Pero en'ellfondo, la oposiciéon
al presupuesto extraordinario tiene otras raices mucho ‘'mas impor-
tantes, porque la simple separacién fisica de las cuentas en dos
documentos, en vez de su agrupacién en uno solo, tampoco excluye
ni dificulta gravemente el percibir de una ojeada la situacién pre-
supuestaria. La pugna cortra el presupuesto extraordinario, que es
admitido siempre con recelo por el Derecho presupuestario tradi-
cional, estd en su enfrentamiento-con las normas presupuestarias
de caracter econdémico, que hemos de ver prontamente.

(1) Véase para este tema el Discurso de J. M. ZUMALAICAnRREGUI: «La
naturaleza juridica y la econtmica del presupuesto y sus modalidades recien-
tes». Madrid, 1952. .
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E] trasunto contable del principio de unidad presupuestaria es el
ya visto mas arriba de ;midad de caja; este ultimo es una conse-
cuencia légica, en el plano de la técnica financiera, de la exigencia
constitucional de un presupuesto unico.

‘5% Se mantiene el principio de que la autorizaciéon de pagos y
de cobros estatuida en los presupuestos es, siempre, una autoriza-
cion especial. Estamos aqui ante la regla deespecialidad presupues-
taria. Cada gasto es la suma maxima que del ingreso total puede
destinarse para aquella. atencion. Por eso cada crédito no puede
superar la cifra asi'gnada, ni el sobrante de uno se puede aplicar
a la falta eventnal 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, se constituyen reglas de derecho singular,
{recuentemente rebosantes de garantias, para que sélo excepcional-
mente puedan aplicarse. Pero hemos de volver sobre estas cuestiones
al examinar los aspectos econdémicos del presupuesto. .

El principio de especialidad tiene también, como otros de caracter
presupuestario constitucional, una expresion contable en el principio,
ya visto, de especificacién. En efecto, el primero exige que cada
crédito fijado para una atencidén no pueda superarse o dedicarse a
cubrir otras atenciones; pero esto obliga.a saber en cada caso culles
son las cifras que corresponden a cada gasto, desmenuzando .éstos
en sus distintas partes. A esto tltimo és a lo que atiende el segundo
principio citado, y, por tanto, cuanto con mayor intensidad se apl:-
que la norma de especialidad, mayor desarrollo alcanza el principio
de especificacion. o

La regla de la especialidad expresa, una vez mas, 1a nota defensiva
del Derecho que nos ocupa, ¥y la reiteracién de la misma justifica
que desde un comienzo la sefialisemos como caracteristica esencial
del Derecho presupuestario moderno.

6> El .principio de que acabamos de hablar suele concretarse,
ademas, en una serie de disposiciones juridicas que, en la frontera
entre los fundamentos contables v los constitucionales del Derecho
presupuestario, fijan los réquisitos formales ‘para la ejecucién pric-
tica de los cobros ¥y pagos. La norma de especialidad pudiera en-
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tonces recibir el nombre de principio de justificacién, segun el cual
ningin ingreso ni gasto pueden materializarse sobre la base exclu-
siva del principio de compelencia. Por este camino se conecta el
Derecho presupuestario con otras ramas del Derecho financiero, por
ejemplo, con las normas generales del Derecho subjetivo tributario,
¥y las de organizacién y funcionamiento del Tesoro piblico (muy en
especial con la norma de unidad de la caja que hemos visto, y las
secuelas de centralizacién, fiscalizacion, etcétera, de los pagos y co-
bros piblicos).

7. Hemos de menc1onar, por ultimo, el pI‘lTlClplO de publicidad,
en virtud del cual se dictan las reglas necesarlas para que el pre-
supuesto sea conocido por todos. Este principio de caracter formal
expresa la trascendencia del acto presupuestarlo en el moderno
Derecho.

Il1. Derecho presupuestario econémico. — Es curioso que, en
tanto sobre los contenidos contables y constitucionales del De-
recho presupuestario se ha desarrollado una- literatura abundante
—bien que mads inclinada al desmenuzamiento de los derechos posi-
tivos que a extraer la significacién general de los preceptos juridico-
presupuestarios—, de los ingredienles econémicos del presupuesto
apenas se ha preocupado el jurista. Se manifiesta aqui el grave pro-
blema de toda la disciplina del Derecho financiero, en la que la tée-
nica formalista del fus debe ir unida al método especial para el
analisis del oikos, y lo que de este ultimo posee el jurista sucle ser
poco para las necesidades que de ello tiene. Por esta razén me. he
permitido sefialar antes los principios fundamentales de la concep--
cion clasica de la Economia que informan el Derecho presupuestarlo
moderno, y volver ahora sobre ellos al hacer el esquema global 'de
las reglas de este Derecho.

1 EIl principio de gestién minimd.—Ya hemos visto antes en
qué consiste, y el porqué de su mantenimiento. Este principio es
una norma tipica de politica financiera, y liene en este sentido su
propio asiento, no sélo en el derecho escrito, sino también en la
costumbre. Desde ambos lados influye de manera refleja sobre las
reglas juridicas presupuestarias, como vamos a ver en seguida.

Se descubre su eXIStenc1a en los sistemas usados comunmente
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para la ‘evaluacién de los pagos vy cobros, asi como en las disposi-
ciones que regulan en las legislaciones la ampliaciéon de créditos
presupuestarlos Hemos dicho ya que los Parlamentos se acostum-
braron a dejar en manos del Gobierno la preparacion presupuestaria,
lo que significa, en principio, entregarle la facultad de hacer una
primera estimacién del volumen de los gastos e ingresos. Pero en
muchos paises se acudi6, a la vez, a estimaciones de caracter auto-
"matico, cuyo principal procedimiento se ve en la regla llamada del
pentiltimo afio. Seglin ella, los ingresos se evaliian en el montante
que alcanzasen en el ultimo afo para el que se conozca el presu-
puesto consuntivo, que suele ser el penultimo. G. JEZE declara que
la regla mencionada se ide4: 1.° Por desconfianza en la sinceridad
y franqueza de los preparadores del presupuesto; y 2.° Para impedir
gastos nuevos (1). Como ofras veces, el profesor francés da en. el
quid de la cuestion, pero no sabe descubrir el fundamento esencial
de ella, que son las particulares ideas econdmicas respecto a la ges~
tién de la Hacienda.

Tenemos también como expresién del principio de geStlon minima
las disposiciones que en los diversos derechos presupuestarios re-
slamentan la ampliacién de los créditos del presupuesto. No es in-
frecuente encontrar en ellas no sdlo procedlmlentos formales muy
complicados para conseguir aumentar las dotaciones, sino incluso
especificas circunstancias de hecho que, convertidas en condiciones
juridicas, inhabilitan toda decisién en caso de no producirse.

25 Las reglas presupuestarias traducen también el segundo
principio de car4cter econdmico, esto es, el de nivelacién del presu-
puesto. Tal ha sido el dogma del Derecho presupuestario clasico.
Pero la nivelaciéon presupuestaria hay que entenderla con claridad.
Como especifica: LINDAHL (2), «formalmente todos los presupuestos
estan, desde luego, equilibradoss. Las sumas contables de ambos lados
del balance son siempre iguales, porque para ello habra una cuenta
de resultados  que tiene la misién equilibradora. Decir que existe ni-

(1) JEZE. «Cours de Scien'(':e des Financesw»... Paris, 1922,
(2) E. LINDAHL. «Studies in the Theory of Money and Capitaly, Lon-
dres, 1935. .
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velacion significa que ciertos gastos se nivelan con ciertos ingresos,
Es decir, que los gastos ordinarios, aquellos que no significan in-
versién de capital, son iguales a los ingresos ordinarios, o sea los
que no proceden de ventas de capitales o de apelaciones al crédito
publico. ‘
"~ No se cumple, pues, en general, la nivelacién, cuando se emplea
la Deuda, que es un ingreso extraordinario, el cual, en su caso, debe
ser balanceado con el gasto extraordinario. .

Las legislaciones presupuestarias han llegado en algunos casos
a mantener este principio a ultranza, estatuyendo que no pueda pasar
a votaciéon un presupuesto que se presenta ya inicialmente desni-
velado; pero, aun sin llegar a estos extremos, la practica viciosa
de cubrir con Deuda publica parte, al menos, de los gastos ordina-
rios, se dificulta en todos los derechos positivos mediante el requisito
de exigir garantias juridicas para la emision de aquélla, general-
mente, la aprobactén de una ley especial que autoriza al Gobierno a
contratar el empréstito.

No quiere esto decir que no se haya plactlcado y practique con-
tinuamente la nivelacion presupuestaria con lanzamiento de Deuda,
pero si que ello signific, y en verdad significa todavia, alli donde
las nuevas ideas, de las que nos ocuparemos en seguida, ali.n. no
se han abierto camino de general aceptacidn, una derogaciéon de
principios'que, cuando no tenian o tienen forma legal escrita, man-
tienen su vigencia en normas de uso, o descansan, simplemente,.en
los principios generales del Derecho de presupuesto.

De aqui se puede pasar, sin soluciéon de continuidad, a explicarse
la admision del impuesto y los demas recursos normales dé la Ha-
cienda como tunicas fuentes para pagar el gasto presupuestario. La
Deuda, y en general todos los ingresos extraordinarios, s6lo entran
legalmente en la vida presupuesfaria -a través del presupuesto ex-
traordinario. De aqui, segiin dijimos, la enemiga con respecto a esto.
" No obstante, el fantasma del déficit persigue a toda la Hacienda
clasica como congrua sancién de quién no supo ser prudente en el
gasto, y la perpetuacion de este desequilibrio es tan grave —segtin
ensefiaban las teorias econémicas al uso— que resulta adecuado,
con tal de evitar este cancer financiero, acudir a la emisiéon de Deuda.

f
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Pero fuera de estas situaciones la Deuda sigue con su estigma
de recurso peligroso, que asoma en el Derecho presupuestario solo
por la otra via, ya vista, de los presupuestos anejos, sirviendo para
financiar empresas publicas que se consideran, aunque a veces no
lo sean, aufoliquidables, es decir, que soportarian la prueba de los.
rendimientos netos de la empresa privada.

6. Dentro de la aridez del tema, que necesitaria manos mas
habiles que las del autor para ser medianamente soportable,' creo
que, al menos, habré alcanzado la claridad suficiente para fijar dos
puntos importantes del Derecho presupuestario moderno: El primero,
relativo a su estructura trimembre y la mutua relacién entre sus
elementos constituyentes; el segundo, que se refiere a su matiz de
derecho de garantias, de expresién de libertades politicas y de re-
ceptor de concepciones econémicas. En este sentido, el Derecho de
presupuesto es un verdadero expoﬁente de la’ vida real, tanto del
Derecho publico como de las Economias nacionales modernas. Y si
quisiéramos sefialar una fecha (con todos los peligros que ello en-
cierra, pero con todas las ventajas que supone para la comprension)
en que este Derecho haya llegado a la cuspide de su desarrollo,
sefialariamos la época inmediatamente anterior a la primera de las
dos grandes conflagraciones armadas que, por ahora, hemos de apun-
tar en la historia del siglo presente.
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SEGUNDA PARTE

Los cambios actuales en las doctrinas y en las realidades
econdmicas y ipoliticas como factores de transformacion del
Derecho presupuestario moderno

7. Planteamiento del cambio del Derecho presupuestario. 8. El progreso
de la doctrina econdmica aplicable al presupuesto. 9. Las modificaciones de
1a realidad financiera. 10. Los nuevos rumbos politicos. 11. Algunos ejem-
plos de la vida presupuestaria del presente. 12. Nuevo examen de las reglas
presupuestarias tradicionales a la luz de los diversos cambios estudiados, La
crisis actual del Derecho presupuestario.

|

" 7. Con esto hemos de entrar en la segunda parte de nuestro
trabajo, conducidos por la siguiente pregunta orientadora: ;Tiene el
Derecho presupuestario de nuestros dias la misma fisonomia- que
su inmediato antecedente que acabamos de describir? Pregunta que
quizas pudiera sustituirse por esta otra mas penetrante: (Se man-
tiene en Ia hora presente el subsuelo politico y el econdémico sobre
el que se construyé aquel Derecho presupuestario? (1). Y si no se
mantiene, jbhan evolucionado las normas juridtcas presupuestarias a
compis 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 transformacién es profunda. El esquema tedrico clasico
de una comunidad econdémica donde todos los recursos estin em-

(1) Se excluye ahora la cuestiéon contable, que también ha sufrido va-
riaciones para ponerse de acuerdo con las nuevas ideas y hechos econdémicos,
acerca de la cual nos veremos obligados a decir mas tarde unas palabras
en los puntos necesarios. ’

4 49



JOSE M. NAHARRO MORA

pleados, y donde la elasticidad del sistema de precios corrige los
desequilibrios, se concibe hoy como una forma posible del mundo
real, pero que sélo rara vez se manifiesta. Hay que partir en la in-
terpretacion de los fenémenos econdémicos de situaciones mas realis-
tas. La primera condicién para ello es desechar, junto con aquella
concepcion de la sociedad econémica, la idea errénea de que la
Hacienda se inserta en ella como un factor de perturbacién. La Ha-
cienda, por asi decirlo, estd ya dentro de la economia nacional,
formando parte enirafiable de su cuerpo. No se trata de un comensal
inesperado que se presenta al comenzar el banquete disminuyendo
.de alguna manera la raciéon de los invitados. Esto significa suponer
que la cantidad de viandas disponible ha sido conseguida sin la
cooperacion financiera, o lo que es igual, que la renta nacional tiene
una dimensién dada, que es funcidén tnica del esfuerzo productivo
de los ciudadanos, sobre la que cae de improviso la Hacienda lle-
vandose una parte. Pero ld Hacienda no soélo interviene en el mo-
mento del 4gape, como el amigo gorrén que olisquea el convite; ha
estado presente antes, porque las proviéiones de boca (es decir, la
renta nacional), no son una magnitud fija ni sélo dependiente de
la labor de los sujetos, sino determinada también en virtud de las
actividades de la Hacienda. _

En pocas palabras resumié el economista sueco MYRDAL el nuevo
punto de arranque para analizar los problemas financieros. «La Ha-'
cienda —dice él—, lo mismo que toda actividad estatal, constituye
una parte del marco institucional de la formaciéon de los precios
en el mercado, y, por tanto, una de sus condiciones esenciales. Cam-
biando esta condicién podemos, pues, variar la evolucién real y el
resultado de la formacién de los precios... Es evidente que, con la
relativa amplitud que la Hacienda piiblica tiene hoy en dia, su di-
reccion llegara a tener una influencia dominante... La actividad
financiera influye-en los costes de produccién de todas las ramas
de la Economia nacional; los impuestos influyen en el abastecimien-
to del mercado de capital y en la direccién de la oferta de capital
hacia las distintas clases de inversion. La Hacienda publica decide
de un modo completo la forma de todas las funciones de oferta y
demanda, y con ello toda la evolucién de la vida econémica, su
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direccién hacia distintas producciones, su progreso, el caracter del ’
desarrollo de la coyuntura, etc. Todas estas condiciones tomarian
una forma distinta si a la Iﬂfacienda' del Estado le diéramos otra
direccion» (1). i ,

Son incalculables las consecuencias que va a producir esta-nueva
configuracién del papel de la Hacienda. Por lo pronto, de ser un
organismo parasito de la comunidad econémica pasa a ser una vis-
cera fundamental de ella, convirtiéndose en un instrumento efica-
cisimo para influir en la* evolucion econémica de la comunidad. Su
finalidad natural, esto es, la de servir a la satisfaccion de las nece-
sidades colectivas de los grupos humanos, no desaparece; pero esta
otra nueva, de caracter accidental, es de tal manera potente que
oscurece con. su brillo todo lo que de histérico y tradicional pueda
haber en la gestion financiera. 4

Esta evolucion de la teoria economica —de la que aqui hemos
hecho un incompleto y palido disefio— tiene también su repercusion
en la doctrina de la Deuda publica. En el fondo, seg‘l'm hemos visto
antes, el crédito ptblico se ha considerado como una institucion
analoga al crédito privado; de aqui el veto puesto a su empleo en
cuanto ia actividad que financiase no fuese auloliquidable, esto es,
diese rendimientos suficientes para el pago de intereses y el reintegro,
en tiempo oportuno, del principal de la Deuda. Asi procede Ja em-
presa  privada al contratar sus préstamos, y cuando no lo hace asi,
o no los consigue, o engafla y arruina al prestamista. Pero esta in-
terpretacion paralela de las teorias de la Deuda publica y privada
esta falta de todo fundamento, porque la esencia -del crédito privado,
dice J. PEDERSEN, se plasma en dos caracteristicas: 1.* Transfe-
rencia de una cierta disposicién de fondos de una unidad econdémica
a otra; y 2. Gravitacion de la carga sobre el prestatario durante un
periodo de tiempo determinado (2). Ninguna de estas notas aparece
en la Deuda publica. El prestatario privado recibe fondos adicionales
de los que no podria usar sin el crédito‘; el Estado, no, porque aque-

(1) G. MYRDAL.—Op. cit. (trad. esp.), pags, 19 y 20.
(2) J. PEDERSEN.—«Einige Probleme der Finanzwissenschafty, en «Welt-
wirtschaftliches Archivy», 1937.
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llos medios estaban ya a su alcance por medio del impuesto. El par-
ticular lleva sobre sus hombros, esto es, gravita sobre la infima par-
cela de la Economia total, que es su empresa, el peso del prestamo,
¥ mientras no lo liquide transfiere sobre el futuro de la empresa
aquella obligacién; pero el Estado, en cuanto Hacienda, no es una -
empresa mas, sino el conjunto de todas las empresas de la Economia
nacional vistas desde el dngulo especial de lo colectivo, publico,
comun, o como quiera llamarse; por ello ni dispone con la Deuda
de nada nuevo que no tuviese antes, ni transfiere hacia el futuro
peso alguno que no estuviese ya pesando sobre el presente. La ren-
fabilidad del crédito pubhco es un espejismo. En la Economia prlvada
el emprestlto puede ser un mal negocio, tanto para el prestamista
(que lo pierde) como para el prestatario (que lo derrocha); pero en
la Economia piblica esto no puede suceder, porque su esfera es
la totalidad de los sujetos, y alguno de ellos aprovechara al final
las disponibilidades malamente empleadas desde el punto de vista
de los iniciadores del préstamo.

Todo esto no llegara a convencer a quienes, aferrados a la economia
de la empresa privada, sigan insistiendo en que un présfamo mal
empleado es siempre una pérdida, mirese desde donde se mire. Tam-
Poco esto es cierto siempre, porque hay situaciones peculiares de la
Economia nacional, estados de marasmo y decaimienio conocidos
con el nombre de depresiones, en los que la actividad econémica pri-
vada languidece, y, con ella, la produccién ‘de renta o rigueza  nacio-
nales. El estudio de la evolucién de esfas situaciones a lo largo del
tiempo, al que los economistas llamamos con cierta pedanteria and-
lisis dindmico, ha demostrado que, en algunos casos, la creacién de
una corriente de gastos, por muy improductivos que en si mismos
Sean, procura, en periodos sucesivos de tiempo, una reactivacién Je
los procesos de produccién y, con ello, una creacién de riqueza su-
ficiente para compensar la primitiva dilapidacién, dejando un exce-
dente neto de beneficio. Algo asi, y el ejemplo no pasa -de ser una
aclaracién de lo dicho sin mas valor que el #lustrativo, como cuando
un empresario privado monta a base de crédilo una propaganda
fastuosa, derrocha —al parecer de sus competidores, faltos de iniciativa
Y de valor ante los riesgos— una fortuna, pero luego, ante el asombro
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de los timidos, que sdlo conocen un modo rutinario de llevar sus
negocios, realiza ventas espléndidas que le producen ingresos muy
superiores a los gastos, y le permiten liquidar satisfactoriamente sus
deudas. La Hacienda puede y debe acometer en ciertos casos de
depresién econdémica amplias politicas de gasto financiadas con
deuda publica, cuyo éxito o fracaso no puede juzgarse desde el miope
punto de vista de una amortizacién regular y continua, sino desde
el mas elevado, aunque no menos técnico, complicado y responsable,
de los efectos ultimos de tal actividad sobre la renta nacional total
y su distribucién. _

«Los politicos y hombres de Estado estan obsesionados por la
ideologia de las empresas privadas, y su conciencia les pide que
sus operaciones financieras correspondan lo mas estrechamente
posible con las necesidades y practicas de los negocios privados. Por
la fuerza de las circunstancias se ven a menudo obligados a alejarse
considerabiemente de este ideal, pero en seguida se deshacen en
disculpas por haber incurrido en tales desviaciones. Estos prejuicios
ideoldgicos originan grandes dafios, pues impiden a los estadistas
actuar con un conocimiento consciente de los verdaderos objetivos
de la politica ptiblica y basandose en las consideraciones econémicas
adecuadas.» (1).

En este parrafo de PEDERSEN se esconde, no obstante su certero
juicio técnico, un dilema esencial de] Derecho presupuestario actual,
y, en general, de toda la politica financiera contemporanea. Porque
¢l temor de los politicos y estadistas —aun de los convencidos por las.
nuevas ideas— descansa en el seguro suelo de poderse justificar el
arbitrio de gobierno con precepios cientificos. ;Cual seria el rumbo
de las Haciendas cuando gobernantes no ya deshonestos, sino sim-
plemente aventurados, pudieran presentar como certificado de una
abrumadora expansién del crédito publico el hacerse de acuerdo con
los mas refinados principios de la ciencia econémica? Lineas atras
hemos dicho, y conviene repelirlo, que el cambio de enjuiciamiento
respecto a estos problemas de la Deuda no- significa que las decisio-
nes dirigidas ahora por otras pautas que las econémico-privadas sean

(1) J. PEDERSEN.—Op. cit.
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menos técm%as, complicadas y responsables que las antiguas. En el
fondo, 'por consiguiente, la critica de las doctrinas que hoy se abren
paso responde a la sana precaucién politica de no transformar el
poder ejecutivo en el decisor omnipotente de la vida publica, y ma-
nifiesta, una vez mas, en lo que tiene de constructivo, el principio
medular del Derecho presupuestario a que hemos hecho continua
referencia, esto es, el de la despersonalizacion de la competencia pre-
supuestaria en los cuerpos legisladores, con sus secuelas de garantias
de todo orden respecto al periodo financiero, los gastos y los ingresos
publicos. Que la Economia haya llegado en estas cuestiones a solu-
ciones mas o menos perfectas no quiere decir, desde luego, que nos
atrevamos a suponer héya conseguido la politica instrumentos de
actuacién practica 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 econd-
mica, no es casi hasta los dias tormentosos de la segunda postguerra
cuando alcanzan, por fin, acatamiento casi general. Pongamos sélo
unos ejemplos: En 1931, cuando la depresién econémica en Ingla—'
terra era pavorosa, el Report del Comité MAY sobre el gasto piiblico
sentaba como principio general que: <«Las presentes dificultades
econdmicas hacen necesario para la Nacién, a semejanza de como
para el individuo, considerar.con seriedad lo que puede intentarse
v no meramente 1o que seria deseable hacer. Desde este punto de
vista seria injustificable hacer en estos momentos grandes desem-
bolsos que en circunstancias mas favorables tendrian justificacion,
e incluso serian una acertada inversion de los recursos nacionaless.
Y esto se escribié en el punto mas bajo de la depresion inglesa,
cuando los gastos adicionales del Estado para iniciar la recuperaciéon
econémica, o el paro obrero de magnitud catastrofica, eran las tinicas
alternativas. También en el libro «Presupuestos desnivelados», di-
rigido en 1934 por el profesor ¥ ex ministro de Hacienda inglés
H. DALTON, prevalece la idea de que no poder equilibrar los pre-
supuestos es una deplorable desventaja, y que el pago de la Deuda
es una virtud, lo que coincide con ideas anilogas que siete afios antes
habia expuesto ya DALTON en los informes emitidos ante el Comifé
Colwyn sobre la Deuda y el gasto publicos. Incluso en personas
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como G. MYRDAL, que en su Report famoso de 1934 se manifiesta
terminantemente a favor de la nueva politica financiera, el peso de
las antiguas ideas es todavia considerable (L.

Esta tardia recepcién de las transformaciones de la ciencia eco-
némica en la mente de los politicos es oira de las causas determi-
nantes de la postura de escepticismo o de temor que ante las innova-
ciones cientificas suelen maitener los hombres de gobierno. Se
querellan éstos contra los tedricos porque muchas veces, cuando
aplican las ideas nuevas, fracasan éstas. Pero no se dan cuenta de
que casi siempre las aplican con retraso, de que utilizan para las
situciones reales de hoy las teorias construidas sobre datos del ayer.
no atreviéndose —sin duda, en algunas circunstancias con razd 1—
a utilizar las teorias verdaderamente actuales. Este fenémeno lo de-
nuncid, con clarividencia y anticipacién que nos sobrecoge hoy, uno
de los méas destacados, si no el mas sobresaliente de todos los pa-
trocinadores de las nuevas ideas: el famoso Lord KEYNES. Nos
cuenta C. CLARK, que en 1930, al salir una mafiana J. M. KEYNES
de una reunién donde, en vano, se habia esforzado en convencer a
unos economistas y funcionarios, le dijo: <«Estan (refiriéndose a
sus oponentes) siempre atrasados en veinte afios. Para 1950 profetizo
que no habra Ministerio de Hacienda en el mundo donde no se hable
de mis ideas, y, entonces, los problemas seran diferentes, y mis ideas
no soélo atrasadas, sino peligrosas» (2). )

El cambio dé.la doctrina econémica presenie, en relaciéon a su
antecesora, tiene que provocar, a poco que haya influido sobre los
politicos, hondas transformaciones en lo gue se entendia una doc-
trina presupuestaria sélida. Pero antes de analizarlas pasemos Tevista
a olros factores de modificacion del Derechp presupuestario.

9. Todo lo acabado de decir, que se refiere a la evolucion de la
feoria econdémica y financiera en el mundo actual, debe .completarse
con las transformaciones en la vida econémica real a partir también
de la primera post-guerra. Sélo es posible agui presentar un indice

(1) A. H. HANSEN.—Op. cit,

(2) C. CLARK.—«The World will save Money in the 1950’s» en «Fortunen,
julio, 1950. :
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de acontecimientos mas salientes, cuya irascendencia y significa-
cion-estan en la mente de todos: crisis econdmicas interiores, tanto
en los paises vencidos como en los vencedores; desarreglos mone-
tarios que, unidos a las depresiones, dan al traste con el comercio
multilateral de preguerra; recuperaciones parciales seguidas de Ia
depresién mas terrible conocida, la gran crisis mundial de 1929-1935;
abandono de toda idea de volver a la normalidad anterior; ruptura
general con la idea de un dinero.internacional; paro obrero ma-
sivo, etcétera. A todas estas realidades deben unirse «desarrollos
~peculiares e inducidos de la vida financiera: presupuestos de guerra
y post-guerra con déficits que jamas se habian conocido en la histeria
de las Haciendas; aumento progresivo del volumen de funcicnes que
el Estado se atribuye, y, con ello, nuevas ampliaciones, desconocidas
hasta entonces, en el montante de los gastos, en la amplitud de la
Deuda publica, en la presiéon de los impuestos, etcétera.

De entre estas modificaciones .en la vida econdmica real, hay
algunas que interesa destacar por la repercusiéon que ofrecen en el
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 de cometidos
que implican la Tealizacién de operaciones de tipo comercial e in-
dustrial analogas a las practicadas por las economias privadas. El
auge de estas funciones, que M. FASIANI llama «mediatass de la
Hacienda, conduce ya a la posibilidad de separar las cuentas piibli-
cas en dos sectores diferentes, como hoy propone uno de los mas
destacados economistas ingleses, el profesor J.. R. HICKS (1). Encon-
frarfamos, por un lado, el presupuesto de los que dicho autor llama
«ministerios comerciales», y, por otro, el de los «ministerios ad-
ministrativoss. ,

Otra y muy importante transformacién de la realidad econémica
de nuestros dias ha sido (en parte por exigencias que derivan de
modificaciones en la politica de los paises —a las que aludiremos
mis abajo— y en parte porque, gracias a las nuevas ideas econémi-
cas, en la medida que han ido recibiéndose, se ha descubierto la

(1) J. R. HICKS: «;The Problem of Budgetary Reformpy. Londres, 1948.
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fnlima conexién entre la economia del Estado y la del resto de la
nacién) la utilizacién de la Hacienda como instrumento de politica
econéinica. Hay en este campo las mas variadas experiencias, desde
la casi fusién de la vida econémico-privada con la econémico-publica,
pasando por la financiacién estatal de amplios planes de transfor-
macién de la Economia nacional, hasta intervenciones especificas en
favor de fines concretos. Entre estas ultimas son muy importantes
el mantenimiento de politicas anti-ciclicas y de plena ocupacién de
los Tecursos, para las que se cuenta como pieza fundamental con la
Hacienda. Todos estos hechos conducen a cambios presupuestarios
que hemos de ver en seguida, para después comprobar en gué me-
dida significan una transformacién del Derecho de presupuestos
moderno. ' ' R

10. Es necesario, ahora, decir unas palabras sobre el otro ci-
miento del presupuesto tradicional: el politico. No cabe duda que
aqui también se han producido hondas modificaciones. No sélo por
la aparicion de regimenes constitucionales que significan una ne-
gacién terminante de los principios del Estado representativo, y aun
del propio Estado, valga el caso extremo de la U. R. S. S., sino tam-
bién por la existencia de otros que buscan la representacién politica
por cauces diversos que los parlamentarios, y, en tltimo- extremo,
no olvidando la transformacion sufrida en naciones gue se han
atribuido, sin atreverse a mirar hacia sus interiores socializados,
una pureza democratica que no se ve por parte alguna.

Sin necesidad de analisis minucioso de las transformaciones po-
liticas del tiempo presente, parece dibujarse en el mundo actual,
por doquier, un reafirmarse de las facultades ejecutivas de gobierno,
frente a las parlamentarias del tiempo pasado. No sdélo en cuanto,
como acabamos de advertir, Rusia y sus satélites instauran regime-
nes politicos donde el Ejecutivo es, en verdad, el unico poder del
Estado, sino también, porque en el llamado ¢mundo occidental», que
se opone en nuestros dias al tremendo avance del comunismo, a las
declaraciones de principios que toman siempre como lema los ideales
del liberalismo politico, no se ajusta después la conducta de gobierno
mas que en determinados casos.

Estas transformaciones van de la mano con la evolucién carac--
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teristica del Derecho’ conslitucional moderno, que presenta ya, en
el periodo entre las dos grandes guerras de este siglo, el fenémeno
qué B. MIRKINE-GUETZEVITCH llamé «<la primacia politica del
Ejecutivo» (1), es decir, la aplicacion politica al régimen parlamen-
tario del principio de mayoria. El Ejecutivo es el alma de la legisla-

.cién, y quien politicamente, apoyado en el principio de mayoria, legis-

la, en contra de lo dicho por las primitivas teorias de la aurora del cons-
fitucionalismo monarquico, con su exquisita e irrelevante <diyisi0'n de
los poderes. Se produce asi lo que el autor citado llamé, comentando
las constituciones politicas de la primera postguerra, la tendencia
a la «racionalizaciéon del poders, que se esfuerza en recluir dentro
de la red del derecho escrito la totalidad de la vida,polit'ica. Y uno
de los fines esenciales que persiguié dicha «racionalizacién» fué, pre-
cisamente, el de estabilizar el Ejecutivo, Unica manera de conseguir
un funcionamiento fliido y durable del régimen parlamentario. Por
ese camino se llegd a la «dictadura del Premiers del sistema inglés,
y al refuerzo general en el parlamentarismot europeo de la funciéon
gubernamental. Pero lo importante es que en la segunda poétguerra
la tendencia del Derecho constitucional no ha cambiado, y el pro-
fesor MIRKINE :d'escubre hoy, al analizar los nuevos textos constitu-
cionales de Francia, Italia y Alemania occidental (2), 1a misma preocu-
pacion estabilizadora del poder Ejecutivo.

Con ello, en la mayor parte del mundo civilizado "del presente
han decaido, cuando no formal, si realmente, las normas superiores
de caracter constitucional que imprimian un sello peculiar al De-
recho presupuestario moderno, tal como se ha descrito en la primera
parte de este trabajo. Podemos apuntar ya, y mas tarde lo expon-
dremos con mas detalle, que este curso de transformacién en los
elementos politicos de la vida presupuestaria no' es opuesto, sino
mas bien coincide con las modificaciones que 1la evolucién de las
doctrinas economicas obligan a operar en el arsenal de las reglas

(1) B. MIRKINE-GUETZEVITCH: «Les nouvelles tendances du Droit

_ constitutionnel», 2. ed., 1936.

. (2 B. M‘I‘RK_INErGUETZEVITCH: «Le _:négi';me parlamentaire dans les
recentes constitutions européennesy», en «Revue Internationale de Droit Comparé.

" Octubbre-diciembre, 1950.
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presupuestarias clasicas. Quiérese decir con esto que la aurora de
un nuevo Derecho de presupuestos no se halla —salvo en ciertos
€asos concretos— perturbada por nieblas que hagan insegura, y re-
tarden, la apari‘cién‘»del nuevo dia. ’

11. Debemos ahora-poner algunos ejemplos de cOmo por una
parte la evolucién de las ideas y. los hechos econdémicos, y por otra
el cambio en las circunstancias politicas, han ido cristalizando en
‘nuevas férmulas presupuestarias (1). Aunque fampoco con respecto
a esta cuestién pasaremos de hacer un recordatorio de las mas im-
portantes experiencias. , '

En 1927 un nuevo sistema presupuestario se inicia en Dinamar-
ca. Se mantienen dos cuentas distintas: una de explotacién (que
llamariamos presupuesto ordinario, 'segl'm la vieja terminologia), y
otra de capital (que seria el presupuesto extraordinario). ‘A este ul-
timo van todas las inversiones sean o no antoliquidables. Las fuentes
de financiacién de este presupuesto son: el impuesto sobre las he-
rencias, la Deuda publica y el presupuesto de explotacién, que paga
la amortizacién, depreciacion e intereses del de capital, conectandose
asi con ¢l. El presupuesto de explotacion esta equilibrado cuando
sus ingresos (que proceden de impues‘to) paguen sus gastos mas los
auxilios que debe prestar al presupuesto de capital. Un déficit signi-
fica una disminucién correlativa en el activo nacional medido por
el presupuesto de capital, y un superavit una adicion al activo neto.

La transformaciéon presupuestaria iniciada en Dinamarca se puede
considerar hoy generalizada a los deméds paises escandinavos, pero
muy en especial en Suecia. En este pais, ya en 1911 se habian sepa-
rado los gastos de explotacién (corrientes y ordinarios) de los de
capifal (extraordinarios), y después quedé distinguido, por un lado,
el «presupuesto de impuestos> del «presupuesto de deuda». En 1935
se introdujo un método para la estimaciéon de los intereses y la de-
preciacién de los edificios publicos. Pero es en 1937 cuando una

(1) Informaciép completa sobre este’ extremp podra obtenerse en
la obra de K. HEINIG, «Das Budgets (2 Vols), 1948-1951, y en la pu-
blicacién de la «Fiscal Divisién of the Department of Economic Affairsy de
jas Naciones Unidas: «Budgetary Structure and Classification of Government
Aclioun{;-s». Nueva York, 1951, que, por desgracia, no nos ha sido dable con-
sultar.
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nueva técnica presupuestaria, elaborada con la cooperacién de los
mas brillantes economistas suecos, estatuye la biparticién del presu-
puesto, a estilo de Dinamarca, en un presupuesto ordinario (corriente
o de explotacién) y otro de capital, abanrdohén‘dose la idea clasica
.de la nivelacion anual y sustituyéndola por la equilibracién a largo
plazo. Como ha escrito B. THOMAS: '«La idea de una <«Hacienda
sana» es un concepto de largo periodo. No existe razén alguna para
que el valor del activo del Estado no permanezca constante a lo
largo de un extenso periodo, aunque en ciertos afios el presupuesto
pueda estar en déficit. La sanidad estad garantizada a la larga si los
déficits de los afios malos se compensan totalmente con los superavits
de los afios buenos» (1). La ultima reforma esencial del presupuesto
sueco data de 1944, afio en el que se modificé la estructura del pre-
supuesto de capital permitiendo separar la ‘inversién publica bruta
de la inversién 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 financiacién de las
mismas. Cuando de estos tltimos se deducen los procedentes de
nueva deuda y el sobrante se resta del gasto de la inversiéon total
(bruta), q1:1erda la inversién neta, denominada —en cada grupo de
inversiones— <autorizacion de inversiéns, y esta s la cifra llevada al
presupuesto de capital. '

Reformas similares a las descritas se ‘han efectuado en Islan-
dia (1932), en Noruega y en Finlandia (1931), aunque no se haya
llegado quizas a la perfeccién presupuestaria sueca (2).

Aunque en otros paises no se haya llegado a un cambio en la
forma y en el fondo tan extremado como el que acabamos de re-
sumir en relacién al presupuesto de las naciones del norte de Europa, se
han producido también, en los tltimos afios, modificaciones muy signi-
ficativas. Buen ejemplo de ello nos lo ofrece el presupuesto inglés,
formalmente un tipo peculiar y tinico de organizacién de la conta-
bilidad publica, pero en el fondo un exponenfe de la estructura pre-

(1) B. THOMAS: «Monetary Policy and Crisesy. Londres, 1937.

‘(2) M. LEPPO: «The Double Budget System in the Scandinavian Coun-
tries», en «Public Financey. Vol. V, ntimero 2. 1950. Ver también J. M. ZUMA-
LACARREGUI: op. cift.
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supuestaria clasica, en el cual comienza a entrar un aire de renovacion.
Ya desde antiguo (1875), en la <«Exposicién f,inar;cie_ra’», (Financial
Statement), que no es el verdadero presupuesto, viene figurando un
resumen de cuentas (Conventional Form of Accounts) donde, grosso
modo, se dlstmguen los ingresos y los gastos ordinarios (Above the
Line) de los de caracter extraordinario y cuentas de capital (Below
the Line); pero a partir del presupuesto de 1947- 48 se presenta,
ademas, otra clasificacion, todavia con caracter de prueba, "en la
que se separan los Revente Items (presupuesto ordinario o de ex-
plotacién) de los Loans and other non Revenue Items (presupuesto
de capital), aunque todavia no esté terminantemente clara la dis-
tincién entre los dos grupos. En Report del «Comité CRICK», que
fué .creado en 1947 para estudiar los problemas de la contabilidad
publica, se admiten la vaIlaon‘ia de las innovaciones que hoy comien-
zan -a no discutirse ya, aunque soélo se propongan como medidas
practicas con extremada cautela. Con todo se confiesa que los mé-
todos de la contabilidad comercial son ttiles en los servicios pu-
blicos que tengan dicho caricter, y se propone la creacion de una
caja que actﬁ? de. esta forma en materia de alimentos, recogiendo
las ideas expuestas por el economista J. R. HICKS —a que nos
hemos referido antes—, asi como la publicacion de cuentas similares
a las privadas para los servicios publicos de caracter comercial que
no sufran —como el de alimentos— una modificacion contable. Con
ello, junto a las cuentas oficiales presupuestarias fundadas en el
principio de presupuesto bruto, se dispondria de otras que separarian
la cuenta de explotacion del servicio de la capital, y de la de pérdidas
y ganancias (1). No se olvide, por ultimo, que en Inglaterra —como
en algunos otros paises a que nos referiremos mas tarde— se prac-
tican evaluaciones anuales del producto y la renta nacional, dentro
de las que, obligadamente, tiene que figurar la’ Hacienda. Estos «pre-
supuestos econdémicos», «cuentas de la nacic')n»l, 0 como quiera lla-
marseles, al fundir la economia privada con la publica iran pre-
parando la necesidad de adaptar la contabilidad de la tltima a

(1) «Final Report of the Committee on the Form of Government Accountsy.
Cmd. 7.969. 1950.
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‘exigencias nuevas que no se pedian a los viejos presupuestos .

El presupuesto norteamericano, en sentido formal también un do-
cumento inspirado en la contabilidad publica clasica, ha ido sufriendo
transformaciones que hoy lo colocan a no mucha distancia del pre-
supuesto sueco, aunque su sistema de.cuentas no presente el dibujo
externo de los escandinavos. En primer iugar, no es un <presupuesfo
doble> (de explotacién y de capilal, como el sueco, ni tampoco a la
manera europea tradicional: ordinario y extraordinario), pero su de-
claracién oficial de «presupuesto Unico» no impide gue posea una’
«segunda parte», aunque no se la llame presupuesto, donde se halla
toda la deuda y su maniobra. La inversién piiblica se trata como gasto
publico corriente u ordinario, en buena parte debido a que la activi-
dad estatal en este aspecto ha sido siempre menor que en Europa;
‘pero bajo la tubrica de «compras oficiales de bienes y servicios» se
separan, en verdad, los gastos de establecimiento de los demas gastos.
Un déficit significa, como en Suecia, que la Deuda publica ha aumen-
tado, aunque en este ultimo pais la Deuda pueda aumentar también
en un presupuesto en equilibrio en cuanto financie inversiones auto-
liguidables. En este ultimo caso, aungue en Estados Unldos el déficit
aparente pudiera eliminarse, las cuentas no dirian a primera vista
si-existia o no existia un equilibrio real. Por otra parte, toda una
serie de informacién colaferal al propio presupuesto estadounidense .
ayuda a separar las cuentas publicas con criterios superiores al mero
balance del Debe con el Haber. En los Summary Budget Statements
del presupuesto finalizado en junio de 1951 se establece una clasifica-
cién de los gastos presupuestos que permite separar la cuenta de
explotacion de la Hacienda de la de capital. Se distinguen: 1. Adi-
ciones al activo de la Federacion, constituidas por los préstamos con-
cedidos por el Gobierno federal, y gastos de inversion, como las obras
publicas; 2.° Gastos para otros fines de desarrollo, donde figuran las
inversiones con fines de mejora social (escuelas, investigacién cien-
tiﬁca: ete.); 3. Gastos de explotacion para ayuda de servicios eSpe-.

(1) Una exposicion del Derecho presupuestario inglés puede verse en
G. LIBERSART: «L’organisation budgétaire et financiére en Anglaterre», en
«Annales de Finances Publigues», nimeros XI-XII. 1951.
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ciales, en que se hallan la mayoria de los gastos de transferencia
(pensiones, etc.), y 4.° Otros gastos corrientes de explotacion (1).
También en Estados Unidos, como en Inglaterra, la existencia de
unas «cuentas de la nacién» (Estadisticas del Producto y la Renta
nacional de Estados Unidos), preparadas periédicamente por el Mi-
nisterio de Comercio, ejerceran una influencia sobre la estructura
presupuestaria, para ayudar con ella a la evaluacién de la total vida
econdmica de la nacién. Con su auxilio se elabora ya un «presupuesto
econémicos, donde la Hacienda se iritegra con los consumidores, las
empresas y las cuentas exteriores, formando el producto bruto total
de la nacién.
En Francia se ha producido en los ultimos afios una transforma-
cién presupuestaria importante (2). Desde 1948 se abandona el pre-
- supuesto Unico y se distiguen dos presupuestos: el de gestion o ex-
plotacion 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 explotacién van determinadas
inversiones de capital. La,biparticién presupuestaria francesa puede
considerarse, por ello, como una etapa intermedia enire la antigua
distincién de presupuesfos ordinarios y extraordinarios y la moderna
de presupuestos de explotacién y de capital a la manera sueca. Al
presupuesto «de gestién van los gastos de funcionamiento _corriente
de los servicios civiles y militares del Estado, y, también, las inmo-
vilizaciones necesarias para el mantenimiento de dichos servicios.
Los ingresos de este presupuesto son los ordinarios de la Hacienda:
impuestos y precios. En el presupuesto de inversién van, como gastos,
las indemnizaciones de guerra; los de reconsfrucciéon 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 Summary Bud-
get Statementsy. 1950. Un resumen del Derechip presupuestario de Estados
Unidos se encontrard en: «Traits généraux du droit et de la pratique budgé-
taires aux Etats Unis», en ¢Annales de Finance Publiques, ntims. XI-XII. 1951.

. (2) Un resumen de los incidentes de la vida presupuestaria francesa en
los ultimos afios, que analiza no sblo el presupuesto estatal, sino también las
cuentas especiales, actividades parafiscales, etc., se encontrard en el Pream-
bulo del Informe del Tribunal de 'Cuentas de aquel pais («Journal Officieln,
30 junio 1950), que, con ¢l titulo «Le controle superieur des finances publiquesy,
publicdé «La Revue du Trésory, agosto 1950.
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rriles, marina mercante, etc.; los de las empresas nacionalizadas;
y otros gastos de caracter anormal. Los ingresos del presupuesto de
inversiéon son los procedentes del aumento de clertos impuestos, que
se han elevado deliberadamente para cubrir los gastos 'de inversién,
los que tienen como fuente la Deuda publica, y los que provienen de
los fondos de moneda macional, constituidos como contrapartida de
los créditos MARSHALL.

Pero no sélo ha variado la estructura presupuestaria francesa,
sino también el procedimiento parlamentario de fijacién d(;l presu-
puesto, que escinde en varias etapas-la votacién del mismo. Resulta
éste,, mas que un cuerpo tinico —aparte su biparticién— un conglo-
merado de leyes financieras que van aprobandose a lo largo del ejer-
cicio financiero. De, entre ellas es necesario destacar las llamadas
lois de maxima, que fijan el importe que no podran superar los
créditos globales, y las conocidas como lois de developpement, con
nombre poco afortunado, que durante el periodo financiero determi-
nan, para secciones diferentes del presupuesio, las autorizaciones de
gastos y las previsiones de ingresos. Hasta ahora se han perfilado
cinco grupos diferentes de estas leyes, que se refieren, respectiva-
mente, a gastos civiles corrientes u ordinarios; gastos civiles de re-
consfruccidén y capitalizacién; gastos militares; gastos de reparacion.
de danos de guerra, y gastos de operaciones de crédito (1).

Aparte estas transformaciones de la inslitucion del presupuesto
francés, se desarrolla en estos afios en el pais vecino un movimiento
importante a favor del establecimiento de una estimacién periédica
de la.renta nacional, que acabara ejerciendo, como en otros paises,
una influencia sobre los métodos presupuestarios. El precepto cons-
t1tuc1onal que obliga a la promulgacién de una,ley organica encarga-
da de regular el modo de presentar el presupuesto (art. 16 de la
Constitucién de 27 de octubre de 1946) ha determinado el nombra-
miento de una Comisién de 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 Trésorerie et la Dette publique (La
France Economique en 1948-49 y 50»), en «Revue d’Economie Politiquen, marzo-
junio 1951 : 0
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no oculta la Comisién la necesidad de entender en un sentido muy
Iato las viejas reglas presupuestarlas de la unidad, universalidad,
etcétera (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
econémicas y financieras que se reflejan en medida importante sobre
su vida presupuestaria. .

El presupuesto de los Paises Ba]os puede ser bienal, aunque de
hecho contintie adscrito a la regla presupuestaria tradicional de la
anualidad. Por razones de historia parlamentaria —similares a las que
se presentan en Bélgica—, el presupuesto holandés es un conglome-
rado de leyes (29 en el de 1950), que, presentadas a la vez, se votan
en épocas diferentes, y que expresan el miedo del Ejecutivo a que
el Parlamento pudiera rechazar en bloque un presupuesto unico.
Las causas de esta pluralidad son, por tanto, diferentes de las que
recientemente la han introducido en Francia. Pero el presupuesto
_ no podria entenderse con la simple lectura de sus leyes esenciales
constitutivas, puesto que a ellas se unen otras, en forma de docu-
menfos inciral(es, memorias y cuadros explicativos, cuya importancia
-puede descubrirse con el solo bolén de muestra siguiente: la ley
de ingresos se, limita a fijar seis diversas categorias, y es necesario
acudir a un cuadro especial para conocer la previsién cifrada de
los mismos. Desde 1927 se distinguieron ya los gasfos ordinarios de
los extraordinarios, echidndose los cimientos para la separacion de
dos tipos de presupuestos; pero ha sido al terminar la iltima con-
tienda armada cuando-una nueva distincién entre los gastos de ca-
racter exfraordinario provoca la formacién' de tres presupuestos:
ordinario, extraordinario numero 1 y extraordinario ntimero 2, aun-
que desde el punto de vista formal los elementos constitutivos de
cada uno de estos presupuestos mo estén separados, sino dispersos
v mezclados en las diferentes leyes presupuestarias. De los dos pre-
supuesfos extraordinarios el primero recoge los gastos que son con-
secuencia de la segunda guerra mundial, y el segundo los extraordi-

(l) P. HERVIEU: «L’évolution actuelle des institutions budgetalres» en
«Francey, en «Le Budget dans le cadre de I’Econormg Nationale». Paris, 1950.
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narios de inversién. Quiérese decir con esto que no hay una cuenta
tinica de capital, puesto que el presupuesto ordinario contiene tam-
bién gastos de capitalizacion.

A la variedad presupuestaria resefiada deben unirse aun los pre-
supuestos de entidades auténomas, repartidas en «Fondos» (pensio-
nes civiles, Zuiderzée, Municipios y Provincias), que, nutriéndose de
ingresos presupuestarios, escapan al principio de ejercicio cerrado
anual; y <Empresas del Estado», que constituyen verdaderos pre-
supuestos anejos, y en los que ya desde 1912 se procura seguir lus
métodos de la contabilidad comercial (1).

Pero el acontecimiento mas 1mportante para el futuro *de la vida
presupuestaria holandesa lo constituye la creacion provisional en 1945
de la «Oficina Central del Plan», después consolidada bajo la direc-
cion del eminente estadistico y economista J. TINBERGEN. Este ser-
vicio, como alto coordinador de la planiﬁéaci-én nacional, prepara el
«Presupuesto Nacionals, expresivo de la situacién anual, las perspec-
tivas de la economia de los Paises Bajos, y el conjunto de las nece-
sidades y los recursos holandeses. Esta transformacién administrativa
se ha traducido ya en importantes modificaciones presupuestarias,
pero aun producird otra nuevas en el futuro. En primer lugar, el
presupuesto del Estado carece ya de sentido en’la medida que no se
adapte a las exigencias que le impone la situacién econdémica nacio-
nal, tal como ha sido prevista por la «Oficina Central del Plan». Por
otra parte, como advierte LE HENAFF, «<el lugar que ocupa el presu-
puesto del Estado en el presupuesto nacional es cada vez mayor, con-
forme el Estado aumenta su intervencion en la actividad econémica...
La contextura presupuestaria y la contabilidad ptublica habran de ser
transformadas para poder entrar en el cuadro de la contabilidad ge-
neral, que conducira al establecimiento de un presupuesto nacio-
nal» (2). Las evaluaciones de la renta nacional holandesa han con-

(1) Cfr. J. SOTTY: «La comptabilité publique dans le royaume des Pays-
Bas», en «La Revue du Trésor». Mayo, 1950 (nim, 5) y «Le Budget de 1951»
(«Pays-Bas»), en «Statistiques et Etudes Financiéres» («Ministére des Finances).
Paris, enero 1951 (n(imerp 25). :

(2) M. LE HENAFF': «Le budget des Pays-Bas», en «Annales d¢ Finances
"Publiques», nitmeros VIII y IX. 1949,
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ducido ya, desde 1947, a la abarici‘én de un nuevo sistema de clasi-
ficacién de los gastos publicos —sin abandonar el histérico—, en
que se pone de relieve la verdadera naturaleza del gasto. En virtud
de un Cédigo uniforme de conceptos, han sido analizados con este
nuevo criterio los.diversos articulos presupuestarios.

Y aun existen algunos otros aspectos de evolucion en la contabili-
dad publica holandesa, ‘que en razén del espacio no haran mas que
- mencionarse. Desde el punto de vista contable, aparecen nuevas téc-
nicas. Ante todo, el llamado <Balance del Estados, que establecido
por vez primera en 1945, constitliye, como su mombre lo indica,‘
‘un cuadro cifrado del activo y del pasivo nacionales. Con él se puede
discriminar, por ejemplo, en qué parte la Deuda publica esta re-
presentada por valores reales en el haber nacional, y en qué parte
es una dead-weight debt. Pero, ademas, se halla hoy en el telar una
modificacién contable que puede tener consecuencias de importancia
incalculable para la futura vida presupuestaria. Se trata de los
Tasksetting Budgets, que podriamos traducir por <presupuestos de
cometidos», algo similar a los Performance Budgets de Estados Uni-
dos, con los que aliiAndose la contabilidad y la organizaciéon adminis-
trativas, se pretende reducir el presupuesfo fradicional a su funcién
exclusiva de ley de autorizaciones, cuya ejecucion se efectuarad en
la medida que estos «presupuestos de cometidos», fijando los costes
reales de los servicios en el 6ptimo de su rendimiento, vayan justifi-
cando el empleo de los créditos presupuestarios. El calculo de los
Tasksetting Budgets exigirda un volumen de estadistica gue impide
hoy ponerlos enteramente en practica, pero determinadas partidas
del presupuesto llevan ya la letra Q, indicadora de que los ingresos
a que se refieren, si bien votados, no podra aplicarse sin el acuerdo
del ministro, después de consultada la Inspeccién de Hacienda y
establecido el coste optimo del servicio. El doctor MEY, director del
Presupuesto en el Ministerio de Hacienda holandés, ayudado por el
ingeniero HYMANS, ha elaborado ya un méfodo que empieza a uti-
lizarse para la determinacién 6ptima de los gastos de personal, con
vistas al calculo de «presupuestos de cometidos». Es significativo,
ademas, para la evolucién de la ‘confabilidad ptuiblica en Holanda, -
dado el alto puesto administrafivo que el doctor MEY ocupa, el
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que sus ideas respecto a la aplicabilidad publica de un método con-
table similar al de la empresa privada, superen las del profesor belga
M. MASOIN, y del inglés J. HICKS —a que hemos hecho referencia
mas atras—, proponiendo no solo para las actividades de los servi-
cios comerc1ales del Estado el tipo de cuentas referido, sino, en ge-
neral, para todos los servicios publicos. Desde 1949 se presentan,
entre los innumerables documentos que hemos dicho acompaiian
al presupuesto holandés, programas de obras ptuiblicas que M. MEY
considera los primeros pasos hacia los presupuestos estatales de
largo periodo (plurlanuales) (1). No parece exagerado considerar hoy
a Holanda, en vista del palido resumen hecho de sus novedades
econémicofinancieras, como el pais del que mas puede esperarse en
la formacién de un nuevo Derecho de presupuestos.

Digamos ahora unas palabras con respecto a Rusia, que seran
pocas, no tanto por la carencia de espacio como por la dificultad
para obtener informacién fidedigna con respecto a dicho pais.

El presupuesto ruso es el ejemplo mas terminante de conexién
entre la Economia estatal y la nacional, o mejor, de unién dentro de un
documento de dos sectores econémicos que en el mundo occidental
son diversos, aunque guarden cada dia mas estrecha relacién, y
que en la U. R. S. S. son practicamente inseparables. En el presu-
puesto de Rusia, que tiene una estructura trimembre: presupueéto:
de la Unidn, presupuestos de las Republicas y presupueslos locales,
se distinguen dos partes bien diferenciadas de acuerdo con las ideas
occidentales. La primera (Fihanciacién de la Economia nacional)
es el trasunto financiero del Plan econémico del Estado (Plan quin-
quenal de desarrollo de la Economia nacional); la segunda compren-
de lo que constifuye la Hacienda tradicional de Occidente (Servicios

(1) M. MEY: «La pratique budgétaire hollandaise», en «Annales de Finan-
ces Publiquesy, nim. X, 1950. «Pays-Bas. La nouvelle presentation du Budget
et son mbedratlon dans le cadre économique nationaly, en «Statistiques et Etudes
Financiéres». Paris, agosto-septiembre, 1950 (numenos 20-21). Para quien se
interese por las cuestiones del «presupuesto nacionaly holandés y los céalculos
de la renta nacional en 'dicho pais, séanos permitido remitirle a J. DUMON-
TIER: «Etude comparée des budgets économiquesy, en «Le Budget dans le cadre
de VEconomie nationale» (ya cit.); y J. M, NAHARRO: «Estudios sobre la
renta nacionaly, en «Moneda y Crédito», nimero 32. 1950.

€3



EVOLUCION Y PROBLEMAS DEL DERECHG PRESUPUESTARIO

de orden social y cultural, militares, etcetera) El plan econdémico
y el plan financiero no coinciden temporalmente, el primero es quin-
quenal; el segundo, anual; pero la financiacién de aquél es practi-
camente publica, pues, por ejemplo, el 75 por 100 de los recursos
totales empleados en el segundo plan quinquenal fueron procurados
por el presupuesto estatal. El peso del primer sector presupuestario
es, naturalmente, muy grande. Para el presupuesto de 1951 supone
el 39’5 por 100 de los gastos totales.

Concebido el presupuesto no sélo como la expresion del plan
de 1a Hacienda, sino también del plan de la Economia nacional ad-
ministrada centralmente, adopta la forma de una caja comun en don-
de se centraliza el ingreso total, que redistribuye, tanto por servicios
como geograficameénte, el Gobierno. Los presupuestos de las Repu-
blicas deben, por ello, adaptarse al de la Unién, como los presupues-
fos locales al de su respectiva Republica. E1 Estado puede tutelar
especialmente, en un momento determinado, una regién o una rama
de la actividad econémica, destinando para ellas recursos presupucs-
tarios del volumen requerido. Este significado del presupuesto esta
" claro, en cuanto se sabe que las empresas econdémicas (industriaies,
agricolas, forestales, de transporte, comercio, ete.), llevan una vida
auténoma que se conecta con la presupuestaria por dos caminos
diferentes. No por ser ptiblicas forman sus cuentas parte de la con-
fabilidad estatal. Con ella se ligan: primero, porque satisfacen in-
gresos de tres clases fundamentales al presupuesto (el impuesto
sobre la cifra de negocios, la participacién estatal en los beneficios,
vy la entrega de los excedentes del fondo de capitales de rotacion o
circulantes); segundo, porque el presupuesto les acuerda subven-
ciones, tanto para aumentar sus capitales de rotacién como para
nuevas inversiones fijas, o, eventualmente, para cubrir sus déficifs.
De lo que se deduce que la capitalizacién econdémica —seglin hemos
dicho— se realiza en su parte fundamental a través del presupuesto,
salvo la esfera de autofinanciacién de las empresas rtealizada con
los excedentes netos de sus beneficios después del pago de las pres-
taciones debidas al I;resupuesto.

El ajuste de la inversién puiblica a determinado linaje de ingresos,
que permitiria conocer cual fuese el presupuesto de capital, no esta
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claro. En principio, la fuente esencial de los ingresos publicos es el
impuesto sobre la cifra de negocios (que supera siempre la mitad
de los ingresos totales), y no existe una separacion tan terminante
entre los medios procedentes del impuesto y los que vienen del cré-
dito, como en las Haciendas de Occidente. Simplemente la masa total
del gasto se enfrenta a la del ingreso, aplicindose, indistintamente,
éstos a aquéllos. Con todo, un sistema adminisirativo de clasificacién
de los gastos (por articulos) separa éstos en el presupuesto de la
U. R. S. S., segiin sean salarios, gastos de amortizacion, etc. Un co-
nocimiento méas completo de la contabilidad rusa, tanto de la utili-
zada por las empresas como por el Estado, quizhs nos desvelaria
aspectos hasta ahora inaccesibles de la Hacienda soviética (1).

En Suiza, cuyo presupuesto ha tenido siempre un sentido mas
administrativo que los del resto del Continente, se afiade desde 1948
un «presupuesto de variaciones de la riquezas a la cuenta financiera
tradicional. Con él se desea reflejar los aumenfos o disminuciones
de la riquéza nacional, uno de cuyos elementos es el saldo del pre-
supuesto financiero. Se inicia asi una contabilidad de tipo patri-
monial, que pretende dar mayor luz sobre la sifuacién real de la
Hacienda. En el presupuesto financiero de 1951 se han introducido
algunas modificaciones en la construccién del <¢presupuesfo de la
riquezas, y sé ha afladido también, a las dos clasificaciones tradi-
cionales del gasto y del ingreso: por servicios y por grupos especi-
ficos, una nueva, por la clase de cometidos, que separa dentro de
cada servicto los gastos e ingresos correspondientes a diferentes as-
pectos del mismo (2).

Ttalia, Bélgica y otros paises europeos no presentan quizi, con
la agudeza que las naciones a que nos hemos referido hasta ahora,

(1) S. GACHKEL: «Le mécanisme des finances soviétiquesy. Paris, 1946.
A. MICHELSON y J. SOTTY: «Budget, comptabilité publique et controle en
U. R. S. S, en «Le Budget dans le cadre de 1'’Economie natiomale (ya «cit.).
U. R. S. S. Le Budget de 1951», en «Statistiques et Etudes Financiéres (Ministére
des Financesy). Paris, mayo 1951 (ntimero 29).

(2) M. HEIMANN: «La comptabilité budgétaire et patrimoniale de la
Confedération suissen, en «Annales de Finances Publiques», nimero X, 1950.
J. SOTTY y M. HEIMANN: «Le budget de la Confédération suisse», en «Revue
dq. Trésor» Febrero, 1949. «Suisse Le Budget de 1951», en «Statistiques et Etudes
Financiéres («Ministére des Finances»). Febrero, 1951, Nimero 26.
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una fransformacién en su Derecho presupuestario tradicional que me-
rezca la pena examinar; pero en todas ellas existe un fuerte movi-‘
miento de opinion, tanto oficial como cientifico, para la adopcion
de mejoras y correctivos en la institucién del presupuesto, la con-
tabilidad piblica, la inspeccion presupuestaria, etcétera (1).

(1) Véase sobre Italia el articulo de A, CONFALONIERI (ya citado),
A. MARCANTONIO: «l’Azienda dello Stato». Milan, 1950. M. FATTOROSI:
«Développement historique du systéme budgétaire italign et controle du Mi-
nistre du Trésor», en «Annales de Finances Publiques». Numero X, 1950. (Un
articulo sobre el mismo tema debide a la pluma del profesor M. STAMMATI,
e incluido en esta misma publicacién, no estid d la altura de su competencia).
Para Bélgica puede verse M. MASOIN: «Des projects de réforme budgétaire
en Belgiquen, en «Revue de Science de la Finance et de Législation financiére».
Octubre-noviembre-diciembre, 1946, y G. DERNOUCHAMPS: «Le régime
budgéfaire belge et ’experience des derniéres annéesy, en «Le Budget dans le
cadre de I'Economie nationale» (ya citado), aunque este {iltimio trabajo es de
muy escaso valor. : : :

Deseando poder decir en corto plazo cosas mas gratas para el Derecho
presupuestario espafiol, el autor de estas lineas se ve obligado a confesar
ahora, mal de su grado, y movido sélo por el principio de honestidad apli-
cado a la informadcién cientifica, que quizds nuestro pais es hoy el unico
en Europa donde los aires de renovacién presupuestaria son mas débiles. El
presupuesto, la contabilidad publica y las dem3ds técnicas financieras conexas
apenas han sufrido variacién en lo que va de - siglo. Nuestra .venerable Ley
de Administracién y Contabilidad del Estado, de 1 de julio de 1911, aun
contintia vigente en determinadas partes, sin que hasta ahora haya produ-
cido frutos visibles la O. M. de 8 de marzo de 1941, gue abria el. tramite
para su renovacién. La ley de 1911 ‘continuaba, con escasas variantes, la
tradicién presupuesfaria moderna espafiola, que arranca de mediados del
pasado siglo con la obra financiera de BRAVO MURILLO y la primera Ley
de Contabilidad de 20 de febrero de 1850. Lo que en aquel tiempo fué elo-
giable, hoy sélo puede seguir siéndolo usando el pretérito. Por su estructura,
el presupuesto de previsién espaficl expresa una pura concepcién adminis-
trativa del plan financiero del Estado. La contabilidad gjecutiva ni se ha
incorporado todavia por entero la técnica universal de la partida doble, ni
posee otra finalidad que reforzar las garantias legales del pago y del ingreso
plblicos que, si indispensables siempre, deben acompafiarse hoy de otras
preocupaciones. La contabilidad judicial, anclada en normas demasiado es-
trechas para el volumen de la Hacienda presente, no posee la rapidez necesaria.
Fn la tltima década, obligado el Estado a paliar los dafios de' la guerra
civil y deseoso, ademas, de promover desde las alturas del poder ¢l desarrollo
" econémico de nuestra patria, acudié, por un lado, a la técnica de los presu-
pue_s’tos extraordinarios —no desconocida en nuestras leyes de Contabilidad
histéricas— y, por otro, a una politica de inversiones plablicas fuera de los
presupuestos generales que utiliza presupuestos «anejos», y.cajas especiales
que los surten, politica extraordinariamente amplia en los tltimos tiempos.
Ambos procedimientos (ya lo sabemos por lo dicho en la primera parte de
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La extensiéon 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 mas estrecho, se
han producido y estan produciéndose continuamente en la politica
econémica general de los paises, transformaciones que se reflejan y
coadyuvan a la evolucién del Derecho presupuestario, o, cuando
menos, influirdn en su dia sobre ella. Una Teferencia ocasional he-
mos hecho acerca de los trabajos, hoy generalizadisimos, para el
establecimiento de una <contabilidad nacionals, que permita un co-
nocimiento peridédico de las variaciones en las cantidades macroeco-
‘némicas (renta nacidnal, consumo -y ahorro nacionales, consumo
publico y privado, inversién fija y circulante, etcétera), y hemos.
aludido al efecto que estos trabajos han provocado en el presupuesto
de los respectivos paises. Pero estas indicaciones deberian comple-
farse con otras relativas a multitud de ‘fenémenos también relevantes

este trabajo) constituyen derogacién de muchos de los principios del Derecho
presupuestario ¢lasico, pero una valoracidén objetiva de sus merecimientos més
les reprocharia no ser soluciones adecuadas para las nuevas necesidades,
que haber destruido los mecanismos tradicionales. El presupuesto extraordma—
rio no ha sido, durante ¢l tiempo de su vigencia, un presupuesto de capital,
ni por su técnica, ni por su &mbito (limitado s6lo a una parte de la inversion
publica), y el recurso de las cajas autdénomas, al proliferar quizds con exceso,
deja una parte importante de la Hacienda nacional falta de un superior
o6rgano de direccién y de wvigilancia, por muchas garantias que se disciernan
—7y desde luego se han establecido— para que el Ministerio de Hacienda
no pierda sus facultades de primera autoridad financiera. Y gsto sin preocu-
parnos de los efectos de la politica de organismos auténomos en el ambilto
econdmico nacional, que es tema fuera de nuestro cometido, pero de cuyo
examen se extraerlan sin duda argumentos para reforzar una critica basada
en puros cimientos p'resupuestarlos Debe saludarse con jabilo, por consi-
guiente, la politica, por ahora no mis que destinada a procurarse informacién
completa sobre el funcionamiento de las cajas auténomas, gue recién abierta
por el Ministerio de Hacienda, puede ser, en su dia, una pieza para la reor-
.ganizacién de esfas entidades. Por la ley de 18 de diciembre de 1950 se ha
establecido el presupuesto bienal fundado, segiin sg declara, en el deseo de
dar respiro en los trabajos de confeccién del misma, hoy abrumadores, y
quizds, también, en el de disponer de un arma defensiva y reguladora de
la politica de gastos. No obstante la:- bianualidad.las previsiones y las liqui-
daciones de gastos e ingresos seran anuales, lo que aminora las ventajas que
pudiera tener un plan financiero de mas largo plazo, nunca excesivas en una
economia donde los datos varian mucho, a impulso de intrincadas razones
nacionales y exteriores, en la que, por tanto, las previsiones de cierta du-
-racién estdn expuestas a continuas correcciones.
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para el desarrollo de la vida presupuestaria. Entre ellos hay que men-
cionar toda la politica financiera de caracter anticiclico, montada
por muchas naciones a raiz de la crisis mundial de 1929-35, que unas
veces tiene repercusiéon inmediata en el Derecho de presupuestos y
otras so6lo mediata, pero que de alguna manera ha influido siempre
en aquél. )

En general, todos los presupuestos de los afos correspondientes
a la gran depresion 1929-35 fueron ciclicos, en el sentido de intentar
coadyuvar desde la Hacienda con las diversas medidas de lucha
contra la crisis: monetarias, comerciales, etc. Pero incluso donde,
.como en Norteameérica, la politica del New Deal did practicamente de
lado a la nivelacion presupuestaria a corto plazo, las transforma-
ciones no fueron tan grandes en ningln sitio como en dos paises:
Alemania y Suecia. En la primera, desde 1933 a 1936, se practicd
la politica de Vorfinanzierung o financiacion anticipada, con objeto
de conseguir la recuperacién. Aunque la Hacienda s6lo fué un me-
canismo mas entre otros muchos, la envergadura de la operaciéom
la afecté profundamente (1). Un caso mas significativo ain es el de
Suecia. El ministro WIGFORSS mantuvo dos presupuestos, los
de 1933 y 1934, donde, con la ayuda de Deuda, se financiaron obras
publicas que habian de provocar el aumento de la produccién, la.
reabsorcién del paro, etc. La politica éonsiguié éxito, y en 1937 la
nueva técnica presupuestaria a que hemos aludido mas atrds se
abrié paso.

También Bélgica, que habia creado en 1926 un «Fondo de reservas,
especialmente nutrido hasta 1929, y colocado en el exterior, lo utilizd
durante la crisis 1929-35 para financiar obras publicas. Y en la
actualidad, a partir de 1949, el presupuesto extraordinario belga acusa
un fuerfe aumenfo en sus gastos, destinados a cubrir un exienso
plan de inversion publica, usado como arma confra la depresion.

(1) Siempre es bueno llamar la atencién (aunque el problema no entre
de llenq en los fines de este trabajo) sobre las especiales circunstancias que
concurrieron en esta experiencia alemana, a fin de calmar las impaciencias
ir{'esp'onsables de muchos planificadores actuales atiborrados de «keynesia-
mismo» de segunda mano. Véase la equilibrada consideracién que hace sobre
el tema el profesor L. OLARIAGA: «FEl crédito industrial en la organizacién
bancarian, en «Moneda y Créditon, niimero 19. Diciembre, 1946.
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N
.

Otro tanto sucede en Finlandia, que esfableci6 un <Fondo de Re-
serva de Coyuntura» en 1934, alimentado con una subvencién anual
del presupuesto ordinario y los eventuales superavits "del mismo.
Experiencias similares pudieran referirse de otros muchos paises.

La preocupacién, generalizada durante la segunda postgueria,
ror la politica llamada de ocupacién total (Full Employment Policy),
que es una proyeccién a largo plazo de las medidas anticiclicas, es
otra causa fundamental que opera indirectamente, por lo menos, en
en la transformacién actual del Derecho presupuestario. El papel
importante reservade a la Hacienda en las publicaciones oficiales
de los diversos paises que planean las formas de politica mencio-
nada exige suponer que la estructura tradicional de la contabilidad
publica —tanto preveritiva como ejecutiva y judicial— habra de su-
frir. variaciones importantes (1).

12. Ha llegado ya el momento de intentar algunas respuestas a
las interrogaciones con que se abria la segunda parte de este trabajo;
es decir, las repercusiones que ha tenido en el Derecho presupues-
fario moderno, tal como se expuso en la primera parte de este escrito,
la transformacidén del subsuelo econémico y politico en que se apoyaba.

Para ello sera lo mejor repasar el conjuhto de reglas o principios
presupuestarios en que el Derecho de presupuesto moderno ha sido
resumido, y ver en qué medida contintian vigentes. Siguiendo ahora
el mismo orden en que fueron expuestos en la primera parte del
articulo, comenzaremos por las normas de contabilidad.

El primer principio visto era el de presupuesto bruto (§ 5. I), 1.%),
y segiin acabamos de exponer (§ 11.), ha sufrido duros embates, al
menos en una de las dos facetas principales que presenta. En -tanto
que trasunto contable del principio de universalidad, ha quedado
su vigencia sometida a la suerte que dicha universalidad haya co-
rrido, y méas abajo volveremos sobre este aspecto al examinar dicho-
principio. En cuanto puro sistema contable opuesto a la contabi-

(1) La informacién oficial sobre este tema figura en los dlferentes «li-
bros blancos» publicados en estos ultimos afios por los diversos paises. La
literatura tedrica no. tiene fin. Véase como orientacién: «The Economics of
Full Employment» (ya citado) y UNITED NATIONS: «National and Internatio-
nal Measures for Full Employmenty. 1949,
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lidad neta, es ya dificilmente defendible, al menos como regla presu- .

puestaria de caricter general. La distincién, en unos paises ya
establecida y en otros propugnada, entre presupuesto de explotacién
y presupuesto de capital, se aviene mal con el mecanismo simplista
de las cuentas brutas. Pero incluso deniro de propuestas moderadas
de transformacion contable, tales como las vistas en la obra citada
del profesor J. R. HICKS, o el Report CRICK, al menos ciertos- sec-
tores de la administracién financiera actual exigen indeclinablemente
la utilizacién de métodos de computo similares a los usados por la
empresa privada. Esto sin colocarnos én la postura méas 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 peri6édicas de la renta nacional, asi como la elaboracién
de «presupuestos econémicos», y, en general, planes extensos de
inversiones ptblicas, solicitaran de las cuentas presupuestarias una
claridad que s6lo puede dar la contabilidad neta.

_ El segundo principio contable clasico era el de especificacién. En
la medida que esta norma es una necesidad mecénica de las cuentas,
no puede nunca desaparecer, pero ya se apunt6 en su lugar (§ 5. I, 2.8,
que las formas concretas de especificarse las cuentas tienen que ser
diferentes segin el procedimiento contable que se utilice. La conta-
bilidad bruta llevé a una titulaci(')n administrativa de los gastos e
ingresos pubhcos que -es obllgado modificar cuando se utiliza una
contabilizacién que persigue fljar 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 determinacién del coste 6p-
timo de los servicios estatales, en una palabra, la mecesidad tan sen-

tida hoy de disponer de datos estadisticos muy completos sobre las

cantidades econdmicas de los paises, y se comprenderd que la es-
tructura del principio de especificacién en el futuro estard muy in-
fluida por directrices de caracler técnico-econémico, que pongan de
manifiesto €l peso de la Hacienda en la entidad y evolucién del con-
sumo, el ahorro y la capitalizacién nacionales, la inversién y desin-
versién exteriores, etcétera. En la parte que la regla presupuestaria
que examinamos esti ligada a la que méas tarde veremos de la espe-
cialidad, correra, como la de presupuesto brufo en relacién con la
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de universalidad, la suerte que corra aquélla. De nuevo se volvera,
por consiguiente, sobre este problema, al estudiar, 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 principio de la unidad de caja (§ 5. 1), 3.%).
Aunque su dependencia con el principio de unidad no exige que violen-
fado éste en nuestros dias, segiin veremos mas abajo, se rompa también
con aquél, lo cierto es que la transformacion en la unidad de presu-
puesto ha debilitado la rigidez en la regla de la unidad de lg caja.
El intervencionismo creciente del Estado en la vida econémica a que
nos hemos referido méas atras (§ 9.), ha provocado, unas veces por la
naturaleza especial de las nuevas funciones, otras por el deseo de
no reflejarlas en el presupuesto nico tradicional con cuya fiso-
nomia chocaban en muchos casos, por referirse a periodos .de tiempo
superiores a los impuesfos por las normas clasicas del ejercicio
financiero, la apariciéon de servicios publicos auténomos, con tesore-
rias especiales, y formas de gestiébn peculiares, separados terminan-
temente de la caja central de la Hacienda en algunos supuestos, liga-
dos a ella por débiles lazos, mas formales que efectivos, en otros.
En muchos casos ha sido s6lo la existencia de un sistema contable
de la caja tnica, inadecuado para reflejar el movimiento patrimonial’
de ciertos servicios ptiblicos, el que ha producido la apariciéon de
tesorerias especiales para éstos. Con lo que, en buena parte, la mo-
dificacién de los sistemas tradicionales de la contabilidad publica
traeria aparejada la posibilidad de mantener mas firme el principio
de unidad de caja, hoy tan quebrantado en la mayoria de los paises.

Por tltimo, dentro del sistema llamado de ejercicio, cuya aplica-
cion ha sido muy general en el Derecho presupuestario moderno,
hemos visto que funcionaba casi siempre como norma contable la
llamada de ejercicio cerrado (§ 5. I), 4.*). Donde este mecanismo
perdura no ha sufrido grave alteracién en nuestros dias, salvo que
la existencia de presupuestos multiples, rompiendo la regla de unidad
presupuestaria a que nos referiremos después, ha quebrantado tam-
bién para algunas cuenfas el sistema de ejercicio. En otros, la transfor-
macién consiste en pasar totalmente al sistema de gestién. Durante la
época en que los cometidos de 1a Hacienda estaban restringidos a
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un minimo, con vistas a la menor 1nterferenc1a posible con el conjun-
to de la Economia nacional (§ 5. III), 1.%), la funcion esencial de l1a °
contabilidad publica ha sido vigilar la regularidad de las actividades |
economicas de la Administraciéon. Y para el logro de esta finalidad ;
nada mejor que el sistema de ejercicio en toda su pureza. Hubo des-
pués necesidad de ir paliando la excesiva rlgldez del sistema con la
institucion de uno o mas periodos complementarios, e incluso —y
¢éllo es lo que le ha caracterizado en nuesiros dias— con el estable-
cimiento del principio de ejercicio cerrado. Pero la moderna extension
y complejidad de las Haciendas determina que un volumen no desde-
fiable 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 com-
pleto las cuentas pendientes. Con ello la inspeccion de la regularidad
admlnlstratlva resulta ahora mucho mas débil que lo fuese en tiem-
[pos pasados, ¥ el principal mérito del sistema de ejercicio queda en
entredicho. Mas esto es solo una parte del problema; la otra consiste
en que aquel crecimiento presente de la actividad financiera y su
entrelazamienfo con el resto de la Ecc_)nomia nacional exigen, para
poder gobernar sobre bases realistas toda la politica econdmica, co-
nocer en cada momento y con cierto detalle la situacion financiera.
Gana asi la contabilidad ptblica una tarea mas a que servir, y se
descubre que el continuo acaballamiento de cuentas de diversos ejer-
cicios dificulta mucho el cumplimiento de la nueva misién. Esto pre-
para el camino de la adopci6n del sistema de gestién, bien que com-
pletado en sus puras cuentas de caja —que constituyen su esencia—
con otras expresivas de la contraccién de obligaciones y el vencimiento
de créditos, para poder en cualquier instante representarse la situa-
cién real de la Hacienda.

La politica anticiclica, basada en amphos planes de obras pubhcas,
vy, en general, todas las actividades financieras de largo plazo, hoy
tan comunes, obligando @ la confeccién de presupuestos exiraordi-
narios, - anejos, cajas o tesorerias especiales, etc., cuyo periodo de
gestién supera el del ejercicio financiero comun, exigen, como en
el caso de las lois de programme francesas (§ 11.), la sustitucién del
‘sistema de ejercicio por el sistema de gestion.
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Podemos p;isar ahora a la revision de los principios presupuesta-
rios de indole constitucional. .

El primero que encontramos es el principio de la competencza
(5. II), 1.»). Ya vimos que este cimiento fundamental del Derecho
presupuestario moderno procede de la liquidacién politica del ancien
régime y el triunfo del Estado democratico. Su persistencia se halla
unida a la de aquella institucidon politica. Un conjunto significativo
de paises ha dado hoy de lado las esencias democraticas, otros las
ponen como bandera de sus intereses, ¥y pocos son las que las con- '
servan fielmente (§ 10.). La compelencia presupuestaria pasa de dere-
cho, en los primeros, a manos del ejecutivo, y también a éste, aunque
s6lo sea de hecho, en la mayoria de los segundos. Siempre habra,
claro es, un principio de competencia, 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
nuestros 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 conjunto de garantias contra
el absolutismo de las facultades del gobernante; y este principio
presupuestario de la competencia que ahora examinamos, como el
resto de los de caricter politico que veremos en seguida (temporali-
dad, universalidad, ete.), expresan, o al menos nacieron, bajo el signo
de coartar la esfera discrecional del poder administrativo, mediante
una intervencion lo mas extensa y constante posible del poder legis-
lativo en la vida presupuestaria. Pero cambiados los fundamentos
econémicos del presupuesto, y proponiéndole metas diversas que las
fradicionales las nuevas realidades y feorias financieras visfas
(§§ 8.y 9.), resulta que, en la mayoria de los casos, la persecuciéon de
estos nuevos fines se aviene mial —por exigir rapidez y variabilidad
continua de criterfo— con la lentifud decisoria del Poder legislativo,
v su sentido de contencién frente al ejecutivo, gue le obliga a no dar
autorizaciones a éste, ni por largos plazos, ni para gestion demasiado
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imprecisa y amplia. Nace de esta manera una colisién en las democra-
cias —que vemnos manifestarse también en olros campos que el finan-
ciero— entre su capacidad para comprender lo que les conviene y su
posibilidad para ponerlo en ejecucioén sin atropellar el aparato formal
de las garantias politicas (1)

Este es un grave problema actual del Derecho de presupuestos alli,
seglin decimos, donde no ha cambiado la titularidad del principio de
‘competencia, y se extiende a través de éste al resto de los principios
presupuestarios de indole politica; por lo que, sin repetir estos argu-
mentos, han de tenerse presentes en todo lo que resta por decir al re-
capitular las transformaciones de los mismos en la hora que vivimos.
Ha surgido en este punto una oposicioén de caracteristicas muy simi-
lares a la que en su dia apareci6 en el Derecho penal —con cuya evo-
Tucién y naturaleza tantos paralelismos mantiene el Derecho finan-
ciero. Para ser mayor la semejanza, se han dividido los economistas,
como a los penalistas les sucedid. Al popularizarse entre estos 1ltimos
las nuevas ideas de la 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— la brecha que el positivismo
abria en los principios del nullum crimen, nulla poena sine lege, que
armonizaban el derecho sancionador con las garantias” individuales
cuyo mantenimiento constituia la razén de ser del sistema politico de
la comunidad, otros, cuya adscripeion cientifica al nuevo ideario nada
tenia que ver con su pensamiento politico liberal, acabaron descubrien-
do un insoslayable conflicto entre su actitud como hombres de ciencia
v como ciudadanos. También ahora, en el campo de los economistas,
hombres que comulgan, al menos en lo esencial, con las doctrinas del

(1) Por eso no-tiene explicacién —salvo quizds que el humorismo soviético
posee vetas inaccesibles para el Occidente— que en Rusia, donde la vida po-
litica no pone ningiin obstaculo a la aplicacién de las mds audaces transforma-
ciones presupuestarias, se defiendan por consigna oficial los principios de «com-
petencia, temporalidad, universalidad, etc.», en su més puro sentido histérico,
poniendo asi una limitacidén a las exigencias que pueda tener la evolucion del
presupuesto, limitacién que ni sera mantenida cuando se necesite pasarla
por alto, ni al hacerlo se comprometera en lp méis 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 politica que entienden inderogables.

Se patentiza aqui un ejemplo mas (en la medida que el problema
se examine desde un punto de vista elevado) de la colisién contem-
poranea entre la ciencia y la creencia, nueva versién actual de una
pugna muy antigna y muy general, en la que ahora, tanto por unos
coino por otros, ha sido elevada la politica al rango de una fe, trans-
formando asi ideas instrumentales al servicio de la comunidad hu-
muna en ideologias que esclavizan a la misma con cadenas solo di-
ferentes en la forma de sus eslabones. Pero en este aspecto, la cuestion
sale de nuestra esfera de trabajo, de nuestras posibilidades e incluso
de nuestras preferencias.

Al segundo principio politico del presupuesto le hemos llamado
de la temporalidad (§ 5. ID), 2.2). En cuanto expresa el recelo politico
de “consentir una gestiéon indefinida al ejeciltivo, y entra en conflicto
con nuevas ideas econdmicas, no vamos, segiin acabamos de decir, a
hacer nuevo hincapié équi, puesto que lo dicho para el principio de la
competencia ha de tenerse por repetido en todos los restantes de
analoga naturaleza. La readlidad financiera de algunos paises y el pen-
samiento tedrico moderno (§§ 8. y 9.) se oponen muchas 'veces al
principio de temporalidad en su forma tradicional de presupuestos
anuales. Aparecen aqui, para corroborar la primera parte del aserto,
los presupuestos ciclicos a que hemos hecho mencion, la técnica de los
presupuestos plurianuales, etcétera (§ 11.). Para la teoria econémica,
el problema de la duracién del presupuesto se conecta al general de
la duracién de los planes econdémicos, y depende, por consiguiente,
de las reglas que en esta materia se conocen. La mayor o menor du-
racién de un plan econdémico esta en funcién del volumen de las can-
tidades invariables del mismo, y del de las variables y la posibilidad
de prever su variacién. Como siempre, es el dato cuya variabilidad sea
menos previsible, y para el que se espere una permanencia menor,
el que limita la duracién maxima del plan (1). No existen, por con-

(1) Para mayor informacién sobre las normas de duracién econémica del
pl:an presupuestario puede verse J. M. NAHARRO: «Lecciones de Hacienda
Publican (Teoria del Presupuesto), 3." ed. 1952.
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" siguiente, uno o diversos periodos que sean mas significativos y acon-
sejables para la vida presupuestaria cuando ésta se analiza desde el
angulo econdmico. La norma ha de ser precisamente la contraria a
toda sujecidn a un patrén invariable, a un periodo cualquiera, sea
de un afio, sea menor, sea mayor. La multiplicidad de funciones de
la Hacienda hace pensar, racionalmente, que unas podran presupues-
tarse con cierta garantia de seguridad sélo a corto plazo, y otras a
largo plazo. En teoria, cada actividad econ6mica concreta tiene su
dimensién temporal 6ptima peculiar en cada circunstancia. Concebido
el principio de temporalidad presupuestaria de esta forma tan laxa,
conduce, como veremos en seguida, a concebir también de manera
diferente el principio de unidad.

Vamos ahora con el principio de universalidad presupuestaria
(§ 5. II), 3.2). Es éste uno de los que han sufrido mayor transforma-
cion. Procede ésta de la aparicién de funciones piblicas y sus cuentas
que no tienen reflejo inmediato en el presupuesto tradicional (presu-
puestos anejos, fondos auténomos, etc.). Se crean de esta forma, al-
rededor de la institucién presupuestaria, otras, podriamos decir, de
segundo rango, para las que la inspeccion y vigilancié de los drganos
legislativos —que vimos era la finalidad esencial de la universalidad--,
si no desaparece, se debilita mucho. Diriamos que la regla ha sido
dividida entre unas actividades que contintian sometidas a la accion
del legislativo, y ofras, que, con mayor o menor fundamento legal, se
ha atribuido el ejecutivo. La consecuencia contable de esta particion
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.

Algo muy parecido acontece con el principio de unidad presupues-
taria (§ 5. II), 4.), en cuanto se ha vista afectado, como el de univer-
salidad, por las modificaciones en la institucién del presupuesto a que
acabamos de hacer referencia. Pero quizas, segl'm se advirtié al ex-
poner esta regla presupuestaria en la primera parte, superado un cierto
momento de la evolucion histérica, el mismo crecimiento y diferente
naturaleza de las cuentas piblicas no permitia manfener el primi-
tivismo de un documento rfinico presupuestario, y la separacion de
un presupuesto de explotacién de otro de capital no debe considerarse
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nna derogacién de la norma de unidad, mas encaminada a prevenir
el presupuesto extraordinario de viejo cufio con su’ uso de Deuda pu-
blica. Aparte, por consiguienfe, de las violaciones, a nuestro juicio
puramente formales y poco importantes del 'principio de unidad,
que pueda constatar quien se aferre a la 51gn1f1cac1on gramatical
del término, existen o se preparan otras que son mas fundamentales,
por referirse al fondo de la cuestiéon, Consisten éstas en que la apli-
cacion de los principios racionales para la confeccion de los planes
presupuestarios determina, segin hemos visto mas atras al reexami-
nar el principio de temporalidad, no ya que el presupuestb no sea
Tinico en el sentido de ser un solo documento, sino en el mas
grave de que los diversos dacumentos en que se subdivide se
refieren a lapsos de tiempo diferentes, porque asi lo exigen las ca-
racteristicas econémicas de las diversas funciones publicas. El prin-
cipio de unidad no puede ahora mantenerse, y debe ceder paso al de
pariedad presupuestaria.

El principio de especialidad ha sido, segtin vimos (§ 5. ID), 5.8),
el cinturén de hierro aplicado al presupuesto, para que el principio-
de competencia no fuese desvirtuado. Tanto como éste ha sufrido
un cambio de sujeto, pasando del legislativo al ejecutivo, tanto como
la primitiva rigidez de la especialidad ha quedado desvirtuada por
la mayor discrecién de los actos de gobierno. Y, segun se advirtio,
esta modificacion de la especialidad tiene un reflejo contable en
variaciones del principio de especificacion. También éste tiene que
hacerse mas laxo, permitiendo mayor comunicacién entre las par-
tidas del presupuesto, a medida que éstas no significan ya limites
inderogables e independientes para cada concepto de gasto e ingreso.
Aparte este cambio en la regla de especialidad, cuyo color pbltico
es evidente, existen otros de procedencia econdémica. La técnica de
los presupuestos anticiclicos, los largos planes de inversidon estatal,
y, en suma, la mayoria de las actividades financieras requeridas para
cumplir las politicas actuales de ocupacidn total de los recursos eco-
némicos (§§ 9. y 11.), se hallan en pugna con la norma de especiali-
dad del presupuesto. Exige la maniobra de estos instrumentos, para
conseguir los fines propuestos, un amplio margen de correccién en
las medidas previstas, en cuanto cambian las circunstancias econé-
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micas de la comunidad. De acuerdo con el principio de especialidad,
dirfamos, poniendo un ejemplo aclarativo, el médico receta pzfra
un largo periodo un plan de medicacién. 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 situacién del paciente cambia con
rapidez, y, con ello, deben también alterarse las dosis de las drogas
prescritas cuando no sustituirse las antignas por otras nuevas. Como
el médico (Parlamento) no puede vigilar de forma constante al en-
fermo, volviendo sobre su primer diagnéstico y terapéutica (pues
ello significaria que el legislativo pasara a ser un érgano casi de eje-
cucién del presupuesto), no hay otra solucién que considerar la
primera prescripcién (especialidad) como una linea general de con-
ducta que debe seguirse mientras no convenga variarla, y encargar
al practicante (el ejecutivo) que aplica el plan, no sélo su cumpli-
miento, sino también su eventual reforma.

Podemos decir, para terminar con esta parte de los principios
politicos de la institucién presupuestaria, que 1ampoéo el principio
de publicidad (§ 5. I, 7.2 permanece incélume ante las modifica-
ciones de la realidad y la teoria econdémica y politica presentes.
Porque si bien pudieran sefialarse ejemplos de estricto cumplimiento
de esta regla, no seria dificil sehalar otros en que, para encubrir
actos de gobierno mas o menos desaforados, el requisito de publi-
cidad ha sido también olvidado. Conviene recordar que la publicidad
presupuestaria no afecta sélo al presupuesto preventivo, y, por
consiguiente, que se violenta cuando los retrasos considerables y las
faltas de informacién sobre ellos mantienen en secreto la vida del
presupuesto consuntivo, que es el espejo en que se reflejan la efi-
_ ciencia y la pureza de la gestién financiera gubernamental. Pero,
al menos en principio, en relaciéon con esta norma presupuestaria, las
nuevas doctrinas no sélo no piden su derogacién, sino que, por el
contrario,-dada la variedad y la variabilidad de la vida presupuestaria ‘
actuales, se refuerza todavia mas que en los tiempos pasados la nece-
sidad de informacién publica, constante y extensa, sobre los multi-
ples .acontecimientos de la actividad financiera del Estado.
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JFasemos ahora a los principios presupuestarios de caracter eco-
némico.

El primero de ellos es la de la gestion minima (§ 5. III), 1.%). Ya
hemos visto que, tanto el progresivo incremento de las fumciones
ptiblicas que pudieran llamarse ordinarias o normales, cuanto la
-continua apariciéon de nuevos cometidos politicoecondmicos que
utilizan a la Hacienda como instrumento destacado (§ 9.), han hecho
tabla rasa del principio de gestién minima presupuestaria. Pero desde
el punto de vista tedrico, tampoco puede ya mantenerse dlcha norma
como inderogable regla de conducta financiera. Se ha exphcado antes
(§ 8.) que en algunos casos, conviene que la Hacienda, extendiendo
su acluacién, venga a cooperar al resurgir de las actividades economi-
coprivadas cuando éstas sufren estados de depresion. Una gestidon
minima financiera es un contrasentido en dichas situaciones. No lo
es, por supuesto, en los casos contrarios, cuando un presupuesto
cxagerado puede aumentar la tension a que se halla ya sometida
la Economia nacional. El principio que discutimos ha dejado, por
ianto, de tener validez permanente, para poseerla de manera ocasional.

También el segundo principio econémico del presupuesto moderno
debe entenderse de manera distinta a como se entendia. La nivelacién
a largo plazo ha sustituido, tanto en algunas politicas presupuesta-
rias (§ 11.), cuanto en el ambito de la teoria (§ 8.), al principio de
nivelacién (§ 5. III) 2.%) a corto plazo exigido por la doctrina clasica.
La aparicién de los presupuestos de explotacion y de capital, asi
como los planes de inversion plurianuales estan socavando, junto
con los argumentos de los economistas, €l punto de vista que se
juzgd hasta hoy ortodoxo en materia de -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 que la.citada rama
juridica se halla hoy atravesando una grave ecrisis. La superacién
de la misma nos dard, sin duda, un nuevo Derecho de presupuestos,
cuya fisonomia es aun prematuro predecir, pero que, por todo lo
visto, guardard poca semejanza con la tradicional. El proceso de
evolucion esta abierto todavia, y quizd devore mucho de lo que hoy
parece indudable, alumbre nuevos datos todavia no previsibles y
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quizd recupere algo de lo que parece ya caducado. En cualquier
supuesto, nuestra misién termina aqui, puesto que deseibamos pre-
sentar el cuadro del desarrollo de los problemas presupuestarios,
pero no profetizar sobre su futuro, ni adelantar éste con soluciones
mas o menos fundamentadas. Hecho el diagndstico, guede el pro-
noéstico para otro momento. '

85



