La concepcion
tradicional del

presupuesto

Principales factores de crisis

I. Concepto y
contenido del
presupuesto

A.- LA CRISIS DEL PRINCIPIO
DE COMPETENCIA - Los factores
gue concurrieron en el origen histo-
rico del Presupuesto determinaron
suU consideracion comao un instituto
de naturaleza esencialmente politi-
ca, siendo el maximo exponente de
esta posicion la configuracion del
Presupuesto en el Estado constitu-
cional, considerado como “la institu-
cion de Derecho publico gue con
mayor claridad expresa el compro-
miso entre poderes del régimen
parlamentaric” (RODRIGUEZ BE-
REIJO).

El Derecho presupuestario clasi-
co se construye sobre las nociones
de control (del Parlamento sobre &l
Gobierno) vy autorizacion (legislati-
va). Desde esta perspectiva, algu-
nos autores han cuestionado inclu-
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so la posibilidad de una configura-
cion juridica del Presupuesto al
margen del Estado constitucional
(ESCRIBANQ LOPEZ), frente a
quienes aun definiendo el Presu-
puesto como un acto de soberania
politica, lo consideran la expresion
ciclica del plan de la actividad fi-
nanciera y, por ello, técnicamente
posible con independencia del mar-
co politico que se considere (SAINZ
DE BUJANDA). No es menos cierto,
por otra parte, que la primacia del
control legislativo que puso, en su
momento, 10s cimientos del moder-
no Derecho presupuestario se sus-
tentaba en unas ideas politicas (li-
berales) Nno ajenas a unos principlos
economicos que constitulan la lla-
mada “ortodoxia presupuestaria
clasica”, basada en la minimizacion
del gasto publico y el eguilibrio pre-
supuestario (GARCIA ANOVEROS).

Pero aqguellos principios politi-
Ccos y economicos se han visto, en
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la segunda mitad del siglo XX, pro-
fundamente alterados. Los efectos
generados por el proceso de creci-
miento de los gastos publicos, han
dejado atras la vieja concepcion
presupuestaria basada en la prima-
cia del organo Legislativo y en el
cumplimiento riguroso ae la autori-
Zacion presupuestaria.

La configuracion del principio
de legalidad presupuestaria en
nuestra vigente Constitucion, podria
replantear, en nuestro Derecho, la
viela polemica que constituyo en su
dia el eje dogmatico del derecho
Presupuestario; nos referimos a la
discusion sobre la naturaleza legis-
lativa 0 no del Presupuesto del Es-
tado.

La duda podria venir propiciada
por la norma contenida en el articu-
lo 66-2 de la CE que, como hemos
visto, establece como funciones de
las Cortes Generales, separada-
mente, |la potestad legisiativa y la
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aprobacion de los Presupuestos
Sin embargo, la identificacion ael

Presupuesto como una ley se refle-
|a expresamente en el articulo 134
de la CE y a este caracter respon-
den las normas sobre framitacion
parlamentaria contenidas en [0S
Reglamentos del Congreso de [os
Diputados y el Senado

El tenor literal del articulo 66-2
obedece, en nuestra opinion, al de-
sen de |os constituyentes de desta-
car con entidad propla la tuncion
de aprobacion de los Presupuestos
Generales del Estado, por la singu-
laridad y relevancia de esta mani-
festacion de |la potestad del organo
legislativo; el significado del Fresu
puesto anual en el reparto constitu-
poder, Implica que la
aprobacion de esta Ley tenga un
valor adicional, de significado poli-
tico, respecto de la aprobacion de
cualguier otra ley.

cional del

El Tribunal Constitucional ha da-
do por zanjada aquella polemica,
considerando gque la Ley de Presu
puestos es una ley plena (en sentl-
do material y formal) aungue espe-
cial, por la singularidad de su
procedimiento de tramitacion parla-

mentaria y resuelve la Interpreta-
cion del articulo 66-2 de la CE con
siderandc la compefencia presu-
puestaria como una “‘competencia
especifica desdoblada de la gene-
rica potestad legislativa del Estado”
(STC 27/1981 de 20 de julio, EJ.2%)

La especialidad sin duda mas
importante en la tramitacion paria-
mentaria del proyecto de ley de
Presupuestos Generales del Esta-
do, de acuerdo con el procedimien-
to especial establecido en los Re-
glamentos de las Camaras reside
en las /imitaciones al derecho de
enmienda que afectan a la tramita-
cion y presentacion de dos tipos de
enmiendas: las que implican au
mento de gasto o disminucion de
INgreso; las primeras exigen propo-
ner una rebaja de la misma cuantia
en otra seccion del estado de gas-
tos del Presupuesto y [as segundas
requieren la confarmidad del Go-
biernc para su tramitacion

Es evidente que estas limitacio-
nes inciden en la elaboracion paria-
mentaria de la ley, pero no como se
ha observado (RODRIGUEZ BE-
REIJO) hasta el punto de convertir-
la en una ley meramente formal, ya

que las Cortes intervienen, no solo
con un acto de aprobacion, sino
con la discusion y rectificacion (con
las limitaciones expuestas) del pro-
vecto presentado por el Gobierno.

Por lo demas, se ha sefnalado
que el establecimiento de estas li-
mitaciones en relacion con la pro-
pia Ley de Presupuestos carece en
nuestro Derecho de la cobertura
constitucional gue deberia exigirse
a este tipo de normas (MARTINEZ
LAGO): y. efectivamente, es asi, ya
que el regquisito de la conformidad
del Goblerno establecido en el nu-
mero 6 del articulo 134 de la CE pa-
ra enmiendas y proposiciones de
ley que impliguen aumento dd cré-
ditos presupuestarios o daisminu-
cion de ingresos, es aplicable con
posterioridad a la aprobacion de |a
Ley de Presupuestos.

El proceso presupuestario se ha
convertido, en la realidad, en un
nstrumento de asignacion periodi-
ca de recursos publicos y han apa-
recido, en el terreno politico vy eco-
nomico, nuewvas exlgencias de
control del gasto publico, por la ne
cesidad de establecer criterios que
permitan depurar las opciones en-
tre los sectores publico y privado
mas reciente-
mente, por exigencias conectagas

de la economia vy
con la consecucion de la union
economica y monetaria en el amol-
to de la Union Europea. En el terre-
no politico este proceso se mani-
flesta, por un lado, en una perdida
de soberania financiera y autono-
mia en las decisiones presupuesta-
rias del propio Estado (tanto mas
de otras Haciendas dependientes
del mismo) y, por otro lado, en una
inversion del equilibrio constitucio-
nal favorable a la supremacia del
Gobierno.

En este sentido, debe destacar-
se la funcion actual de la Ley de
Presupuestos como norma flirmitati-



va de la actuacion financiera de los
organos del Estado en una doble
direccion: del Gobierno y las Admi-
nistraciones Publicas en general,
porque la validez de su actuacion
financiera deriva de lo dispuesto en
dicha Ley y de las Cortes Genera-
les, porque los creditos presupues-
tarios autorizados para gastos y los
iNngresos previstos en aquella Ley
no pueden ser alterados sin la con-
formidad del Gobierno (articulo
134-6* de la CE).

B.- LOS PROBLEMAS RELA-
TIVOS AL CONTENIDO Y ALCAN-
CE DE LA LEY DE PRESUPUES-
TOS.- Ofro punto que conviene
clarificar es el sentido juridico del
principio de cobertura, que no de-
be entenderse como una transposi-
cion al terreno juridico del principio
de nivelacion o equilibrio presu-
puestario.

La cobertura explica la natura-
leza del crédito presupuestario en
el sentido de qgue la autorizacion
para disponer de fondos publicos
(gasto) es juridicamente posible en
la medida en gue, paralelamente,
se formula una prevision razonable
respecto de la obtencion de fondos
(ingreso).

Un aspecto importante que ha
contribuido a la crisis del Presu-
puesto tradicional es el problema
de la rigidez presupuestaria, enten-
diendo por tal la incidencia scbre la
Ley de Presupuestos a decisiones
en materia de gasto publico adop-
tadas en instancias extrapresu-
puestarias.

El juego del principio de cober-
tura, fundamento del crédito presu-
puestario, determina gue la rela-
cion de instrumentalidad que se
establece entre dicho credito y las
obligaciones del ente publico sea,
en clerto modo, reciproca ya que, sl

La importancia
de la relacion
entre el
Presupuesto y el
gasto publico ha
marginado la
cuestion relativa
a los efectos
Jjuridicos del
estado de
ingresos

por una parte, la consignacion pre-
supuestaria viene dada en funcion
de las obligacicones a cumplir, por
otra, estas ven condicionada su efi-
cacia a la disponibilidad de fondos
publicos autorizada por el crédito
presupuestar|o,

El problema de |a rigidez presu-
puestaria supone gue la concesion
de créditos presupuestarios esta
predeterminada por la existencia
de una legislacion sustantiva pre-
via, la decision presupuestaria se
configura asl, como una decision
vinculada, en la que los organos a
los gue la Constitucion encomienda
la funcion de adoptaria anualmen-
te, sGlo gozan de un cierto grado
de autonomia en relacion con
aquella decision.

La rigidez presupuestaria se ha
ido afirmando a traves de una serie
de supuestos cuya existencia con-
duce inevitablemente al replantea-
miento de los postulados en torno a
los cuales se formulaba tradicional-
mente |la naturaleza de la autoriza-
clon presupuestaria y, sl bien el
grado de rigidez ha de ser resulta-
do del analisis de cada ordena-
miento, l0s supuestos son analogos
en todos los sistemas presupuesta-
rios europeos, debiendo resefarse

en la actualidad como supuesto
mas significativo, el reconocimiento
normativo de la planificacion presu-
puestaria, como pone de relieve en
nuestro derecho la normativa inter-
na sobre programacion presupues-
taria que, previsiblemente, alcanza-
ra reconocimiento legal expreso en
la proxima reforma de la Ley Gene-
ral Presupuestaria.

La importancia de la relacion
entre el Presupuesto y el gasto pu-
blico ha marginado la cuestion re-
lativa a los efectos juridicos del es-
tado de ingresos. Sobre este tema
y dado gue se trata de una previ-
sion respecto de los derechos eco-
nomicos a liguidar en el ejercicio,
la mayoria de |la doctrina entiende
que carece de valor juridico y se
trata de una simple estimacion
contable.

Creemos, sin embargo, que el
tema merece una ulterior reflexion;
es clerto gue |la validez, exigibilidad
y recaudacion de los Ingresos pu-
blicos no depende de la cuantia
consignada en el estado de ingre-
sos del Presupuesto y se esgrime,
a este respecto que la vigencia de
las leyes tributarias no precisa ser
confirmada por la Ley de Presu-
puestos (articulo 20 de la LGT).

Pero, en esta materia, queda to-
davia pendiente la respuesta a esta
pregunta: si en un determinado
elercicio, el Presupuesto no inclu-
yera en su prevision de ingresos un
determinado recurso sin haber de-
rogado la ley gue lo regula jserian
los derechos correspondientes li-
quidables en ese egjercicio?. Hay
autores gue han dado, en este pun-
to, una respuesta claramente nega-
tiva (VICENTE-ARCHE) y no exenta
de razon,; en todo caso, sl se man-
tiene la respuesta afirmativa hay
gue concluir que se trataria, ese
ano, de un ingreso extrapresupues-
tario (contrario, en principio, al arti-
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culo 134-2° de la CE) y tratandose
de un tributo, de dudosa legitimi-
dad ya que parece disculible su
conexion en ese ejercicio con el
sostenimiento de los gastos publi-
cos (articulo 31-2° de la CE).

li. Los principios
presupuestarios

A.- ESPECIAL REFERENCIA
AL TEMA DEL DEFICIT.- El princi-
pio de equilibrio presupuestario,
entendido como nivelacion cuanti-
tativa inicial entre los estados de
gastos e ingresos remite, en la ac-

tualidad, al problema del déficit pu-

blico; respecto de este tema y des-
de l|la perspectiva del Derecho
Presupuestario, deben hacerse las
siguientes reflexiones:

El déficit publico entendido co-
mo déficit presupuestario inicial es
un concepto acunado por la doctri-
na economica e indica que el volu-
men de los gastos es superior al vo-
lumen de los llamados recursos
propics, entendiendo por tal los
que no proceden del endeuda-
miento publico.

Juridicamente, sin embargo, la
lectura del déficit es muy distinta,
va gue el concepto de Presupuesto
acunado en nuestro ordenamiento

La Constitucion
espanola no
contiene
principios tales
como los de
solidez financiera
o la neutralidad
del sistema
tributario
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relaciona en el mismo ebligaciones
reconocibles vy derechos liquida-
bles (articulos 48 de la LGP y 143
de la LHL) y esa misma normativa
reconoce como derechos de la Ha-
cienda Publica “los productos de
las operaciones de la Deuda Publi-
ca’ (articulo 22-c) de la LGP); tam-
bién en el caso de las Comunida-
des Auténomas y Entidades locales
se considera el producto de las
operaciones de credito como recur-
s0s de sus respectivas Haciendas
(articulos 157-1%e) de la CE y 2-1%-
fy de la LHL). Por otra partie, res-
pecto de los efectos y régimen juri-
dico del crédito presupuestario es
absolutamente indiferente la proce-
dencia de los fondos cuya disponi-
bilidad se autoriza.

Desde esta perspectiva, el tema
del déficit se plantea en relacion
con el importe de las operaciones
financieras autorizadas cada ano
en los Presupuestos; en el terreno
juridico, el tema adquiere relevan-
cia en la medida en gque el ordena-
miento establezca limitaciones a
este tipo de operaciones, Dichas li-
mitaciones estan previstas en rela-
cion con el endeudamiento de las
Haciendas autontmicas y de las
Haciendas locales (articulos 14 qe
la LOFCA y 51 a 54 de la LHL).

El importe maximo de las opera-
ciones financieras incluidas anual-
mente en los Presupuestos Genera-
les del Estado lo fija cada afio el
legislador en base a un calculo de
referencia establecido en la Ley
General Presupuestaria (articulo
101, 22 y 59); pero esta normativa no
establece un verdadero limite juridi-
co a la capacidad de endeuda-
miento del Estado (gque, ademas
solo si tuviera rango constitucional
podria vincular a las Cortes Gene-
rales).

Los limites juridicos al endeuda-
miento y al déficit publico del Esta-

do (y, en general, de todo el sector
publico) vienen en la actualidad es-
tablecidos en la normativa comuni-
taria en la medida en que el Reino
de Espanfa, como Estado miembro
de la Union Europea, decida some-
terse a los requisitos exigidos para
superar la segunda fase de la union
economica y monetaria; en particu-
lar, los relativos a las proporciones
existentes entre determinados por-
centajes del PIB y el deficit publico
real o previsto (3 por 100) por un la-
do, v la deuda publica (60 por 100)
por otro (articulo 104C del TCE).

El principal problema que plan-
tea la incorporacion a nuestro orde-
namiento de los principios recono-
cidos en el Tratado CE deriva de la
evidencia de que dichos principios
son distintos a nuestros principios
constitucionales; dicho de otra for-
ma, que la Constitucion espanola
no contiene principios tales como
los de solidez financiera o la neu-
tralidad del sistema tributario (el ca-
so de la no discriminacion es distin-
to, ya gue es una expresion del
principio general de igualdad).

Esta circunstancia no es, en si
misma, problematica, a menos que
unos vy otros se consideren princi-
pios contradictorios; pero, a nues-
tro juicio, el planteamiento adecua-
do de la cuestion no pasa por una
confrontacion entre principios, siNo
por el siguiente razonamiento: los
principios comunitarios actuan |uri-
dicamente como limitaciones al
ejercicio de la soberania financiera
espariola en cuanto Estado miem-
bro (cesion de soberania ampara-
da por la llamada clausula de su-
pranacionalidad del articulo 93 de
la CE) vy, dentro de ese marco limi-
tado por las disposiciones del Tra-
tado CE, el Estado debera ejercer
su poder financiero, logicamente,
con respeto a los principios consti-
tucionales.



Asl, por ejemplo: el principio de
solidez financiera gue implica la re-
duccion del déficit publico excesi-
vo durante la segunda etapa de la
union economica y monetaria, esta
suponiendo la adopcion de impaor-
tantes medidas de contencion del
gasto publico. La reduccion del
gasto, como instrumento de una
determinada politica no es, en si
misma, contraria a la Constitucion
(nunca se ha considerado como tal,
por ejemplo, el principic de equili-
bric presupuestario establecido en
la Ley de Haciendas Locales); o
que debe procurarse es gue, en un
momento en gue el ordenamiento
juridico otorga prioridad al cumpli-
miento de aquel objetivo que exige
un mayor sacrificio entre los desti-
natarios del gasto publico, el repar-
to de ese sacrificio responda, preci-
samente por ello, a criterios de
asignacion equitativa de los recur-
sos publicos (articulo 31-2 de la
CE).

El déficit presupuestario inicial
es por si mismo una situacion solo
previsible y, por ello mismao, indeter-
minada; pero ademas implica la
comparacion de dos parametros
con efectos juridicos hetercgeneos:
el estado de gastos tiene, en princi-
pio, caracter fimitativo (y parcial-
mente estimativo en la medida de
los créditos ampliables) mientras
que el estado de ingresos caracter
estimativo.

Las reflexiones anteriores no su-
ponen que la exigencia legislativa
de un Presupuesto nivelado - como
ocurre en el caso de las Haclendas
locales - carezca de efectos en el
ordenamiento presupuestario, por-
gue dicha exigencia incide, como
hemos visto, en el regimen juridico
de los créditos presupuestarios y
sus modificaciones.

Precisamente en relacion con
las modificaciones presupuesta-

Algunas
modificaciones
suponen una
profunda
alteracion del
significado
Jjuridico del
crédito
presupuestario

rias, lo gue puede resultar determi-
nante es la necesidad de mantener
la correlacion entre el volumen de
gastos e ingresos publicos aproba-
da en el Presupuesto en el sentido
de no provocar deficit o agravar el
inicialmente aprobado, mediante e
aumento de los gastos o la dismi-
nucion de los ingresos. Esta exi-
gencia es tan importante que, en
muchos ordenamientos, se estable-
ce como cautela constitucional pa-
ra la contencion del déficit publico.

B.- EL PRINCIPIO DE ESPE-
CIALIDAD Y LAS MODIFICACIO-
NES PRESUPUESTARIAS.- £En re-
lacion con el principio de
especialidad presupuestaria, las
excepciones a las exigencias de
especialidad cualitativa, cuantitati-
va y temporal, no tienen ya nada de
excepcicnales y, a traves de las
modificaciones presupuestarias, se
han instalado en el ordenamiento
presupuestario y constituyen, por
asi decirlo, moneda corriente en la
practica de la aplicacion presu-
puestaria. Sobre este tema, debe-
mos asimismo formular dos refle-
xiones:

En primer lugar, gue esta "nor-
malizacion" de las modificaciones
presupuestarias desborda el princi-
pio de especialidad y, sobre todo,

contraviene su fundamento, conec-
tado al control del organo legislati-
vo O representativo, porgue esle
tipo de modificaciones (transferen-
cias, ampliaciones, incorporacio-
nes) no precisan autorizacion de
aguel organo, como veremos en el
punto siguiente; es cierto gue facili-
tan la cobertura de los gastos publi-
(salvo determinadas ampliaciones),
pero tambien es cierto que el
Presupuesto "modificade” puede
llegar a ser, por esta via, distinto al
aprobado por las Camaras median-
te un proceso ajeno a su interven-
cion.

En segundo lugar, algunas de
estas modificaciocnes suponen una
profunda alteracion del significado
juridico del crédito presupuestario.
Asi ocurre con los creditos amplia-
bles en funcion de obligaciones le-
galmente reconocidas (articulo 66
de la LGP) que implican una vincu-
lacion absoluta del credito al gasto
con Iindependencia de cualguier
exigencia de cobertura, afectando
con ello, no solo a la logica |uridica
del credito presupuestario, sino al
propio concepto de Presupuesto y
a la valoracion del eguilibrio o defi-
cit inicial, porgue la consignacion
de este tipo de creditos en el esta-
do de gastos convierte su importe
global en una cifra parcialmente es-
fimativa;, un estado que contenga
creditos limitativos y creditos am-
pliables en funcién del gasto tiene
un alcance mixto, de autorizacion y
prevision.

En relacion con nuestro Dere-
cho, no estamos hablando en este
caso de un problema menor, por-
que basta repasar las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado
de estos ultimos anos, para ver la
importancia creciente adquirida por
al Anexo de creditos ampliables
dentro del cual son mayoritarios los

AUDIIORIA %

s ra Fd g Erd
AR R

VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx



VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx

ampliables en funcion de obligacio-
nes legalmente reconocidas. En
una situacion como la actual, ca-
racterizada por la adopcion de me-
didas gue faciliten la contencion
del deficit, es necesario reconducir
este problema, reduciendo los su-
puestos en gque pueden autorizarse
este tipo de creditos; la inclusion de
estos supuestos en la Ley General
Presupuestaria seria preferible aun-
gue, por razones de jerarguia nor-
mativa, su funcion limitativa seria
discutible frente a Leyes posterio-
res de Presupuestos,

Il. Los procedimientos
presupuestario

A.- EN RELACION CON LA
APROBACION DEL PRESUPUES-
TO; LAS LIMITACIONES PARLA-
MENTARIAS.- E| equilibrio en el re-
parto del poder presupuestario
(entre el Gobierno y las Cortes Ge-
nerales) es el criterio que preside
los procedimientos de elaboracién,
aprobacion y modificacion de los
Presupuestos Generales del Esta-
do.

No obstante, aquel poder sg in-
clina decisivamente del lado del
Gobierno si tenemos en cuenta: las
limitaciones al derecho de enmien-
da al proyecto de ley de Presu-
puestos, las limitaciones constitu-
cionales que garantizan  al
Ejecutivo que ninguna iniciativa le-
gislativa posterior alterara la corre-
lacion financiera inicial sin su con-
sentimiento y gue la mayoria de las
modificaciones presupuestarias
son procedimientos cuya resolu-
cion depende exclusivamente del
Gobierno o del Ministro de Econo-
mia y Haciendas.

Las dos primeras limitaciones
constituyen un dato comun a casi
todas las Constituciones europeas
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posteriores a la Segunda Guerra
Mundial y afectan, tanto a la trami-
tacion parlamentaria de la Ley de
Presupuestos como a otras iniciati-
vas financieras posteriores a la
aprobacion de dicha Ley (ejem-
plos: articulo 40 de la Constitucion
francesa, articulo 81 de la Constitu-
cion italiana o articulo 113 de la Ley
Fundamental de Bonn),

En el Derecho espanol, este tipo
de normas tuvieron su primera ma-
nifestacion en la Constitucion de
1931, las limitaciones afectaban en
este caso a las enmiendas a la ley
de Presupuestos gue Implicaran
aumento del gasto,

La doctrina entiende que este ti-
po de limitaciones tiene un doble
fundamento: por un lado, econémi-
co relacionado con el equiliprio pre-
supuestario y reduccion del deficit,
para contener lo gue se ha denomi-
nado "propension parlamentaria al
aumento del gasto publico”; por
otro, politico destinado a robuste-
cer el poder del Gobierno frente al
Parlamento (RODRIGUEZ BEREI-
JO).

En realidad, ambas cuestiones
estan interrelacionadas ya que se
trata, en definitiva, de garantizar
que la correlacion entre el volumen
global de Ingresos y gastos gue el
Gobierno presenta en su proyecto
no se vea alterado, ni en sede de
aprobacion de este ni, sobre todo
posteriormente, sin su consenti-
miento. Paradojicamente, en un or-
denamiento que se caracteriza por
no exigir el principio de equilibrio
en la aprobacion de los Presupues-
tos (Generales del Estado, este tipo
de normas actlan como el unico
mecanismo juridico de contencion
del deficit establecido constitucio-
nalmente en el Derecho interno; su
utilidad para el Goblerno se refuer-
za en circunstancias como las ac-
tuales, cuando la contencion del

deficit deriva del cumplimiento de
condiciones impuestas por el Trata-
do de la UE en la segunda fase de
la union economica y monetaria.

No obstante, debe tenerse en
cuenta que rango constitucional so-
o tienen las limitaciones a las ini-
clativas y enmiendas posteriores a
la aprobacion de |la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado; ésta
es la interpretacion mayoritaria de
la norma contenida en el articulo
134-6- de la CE. Las limitaciones al
derecho de enmienda en |la tramita-
cion de los propios Presupuestos
no tienen cabida en una interpreta-
cion correcta de aquella norma v,
en tal sentido, puede decirse que
carecen de cobertura constitucio-
nal (MARTINEZ LAGO). Ello no im-
plica que sean inconstitucionales,
sino simplemente que los Regla-
mentos de las Camaras, cuando
han regulado el procedimiento pre-
supuestario han introducido unas |-
mitacionas sin que estas vinieran
Impuestas por mandato constitu-
cional alguno; se trata, por ello, de
un caso de autolimitacion de las
propias Cortes Generales.

En cuanto a las modificaciones
presupuestarias autorizadas por el
Gobierno o por el Ministro de Eco-
nomia y Hacienda, un sector doctri-
nal las considera manifestaciones
de la potestad reglamentaria en
materia presupuestaria, mientras
que otro sector equipara sus efec-
tos a los de un acto o resolucion ad-
ministrativa.

Es evidente que la autorizacion
de una transferencia o de una am-
pliacion de credito no se parece,
formalmente, a un Reglamento con-
vencional y, por otra parte, la trami-
tacion de estas modificaciones no
se rige por el procedimiento para la
elaboracion de disposiciones de
caracter general (que exige, entre
otros tramites, un Dictamen del
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Consejo de Estado), y esto es asi
porque, evidentemente, ni s una
disposicion de este tipo ni se trata
de normas de relacion (con efectos
directos sobre situaciones |uridicas
subjetivas). Pero ello no quiere de-
cir, tampoco, gue se frate de meros
actos administrativos, en realidad la
modificacion presupuestaria, como
su nombre indica, altera o modifica
el contenido de un crédito presu-
puestarioy en la medida en que es-
te tiene un valor normativo (autori-
zacion para disponer de fondos
publicos) lo tiene tambien la modifi-
cacion presupuestaria gue es una
norma de organizacion dirigida a
alterar determinadas condiciones
del contenido juridico de un credifo
presupuestario.

En el caso de los Presupuestos
locales, el equilibrio del procedi-
miento presupuestario va referido
(hasta la aprobacion provisional) a
las relaciones entre Presidente y
Pleno de la Corporacion; sin em-
bargo, lo mas relevante del proce-
dimiento presupuestario local es
gue los acuerdos del Pleno, pese al
caracter representativo de este, se
someten a una fase de informacion
publica y alegaciones y, posterior-
mente, al control de legalidad por
parte de la jurisdiccion ordinaria.

Los motivos regulados para la
presentacion de reclamaciones en
la fase de informacion publica de-
muestran, por un lado, una mayor

sensibilidad del Derecho presu-
puestario a los derechos de los
acreedores de la Entidad y, por ofro,
la preocupacion por la suficiencia fi-
nanciera condicionada al equilibrio
presupuestario de la Entidad, princi-
pio éste que es, sin duda, el mas
determinante en el ambito del Dere-
cho presupuestario local.

B.- EN RELACION CON LA
EJECUCION PRESUPUESTARIA;
LA INCIDENCIA DEL PRESU-
PUESTO EN LOS PROCEDIMIEN-
TOS DE GASTO PUBLICO.- En
este punto, los aspectos especial-
mente problematicos van referidos
a los efectos de los creditos presu-
puestarios sobre la exigibilidad de
las obligaciones y los procedimien-
tos de ordenacion de gastos vy
pagos.

En cuanto al titulo juridico o
fuente de las obligaciones publi-
cas, se establece que "nacen ge i1a
Ley de los negocios juridicos y de
fos actos o hechos que, segun De-
recho, las generen” (articulo 42 de
la LGP)

En cuanto a la exigibifidad y, en
particular, las condiciones necesa-
rias para hacer efectivo el pago o
cumplimiento, se establece gue re-
sulten de la ejecucion de los Presu-
puestos (existencia y suficiencia de
un crédito presupuestario) o que se
reconozcan en una sentencia judi-
cial firme (articulos 43-1% de la LGP
y 154-1% de |la LHL), en el caso de
la Hacienda estatal, tambien son
exigibles las que resulten de opera-
ciones de Tesoreria legalmente au-
torizadas (articulo 43-1% de la LGP)
y, fratandose de obligaciones sina-
lagmaticas, el pago exige realiza-
cion efectiva o garantia de la con-
traprestacion por parte del
acreedor (articulo 43-2° de la LGP}

La interpretacion conjunta de
las normas contenidas en los arti-

culos 42 v 43-12 de la LGP resuelve,
en nuestra opinion, la discusion so-
bre el nacimiento y exigibilidad de
las obligacicnes publicas.

El primero, que determina la va-
lidez de la obligacion, depende ex-
clusivamente de los titulos |uridicos
a que se refiere el primero de aque-
llos preceptos (ley, contrato o acto
administrativo); es decir, de la fuen-
te de la obligacion. En cuanto a la
exigibilidad, el segundo de |os pre-
ceptos citados la relaciona esen-
cialmente con lo dispuesto en el ar-
ticulo 60 de la Ley, gque sanciona
con nulidad los actos y disposicio-
nes gue supongan un Compromiso
de gasto sin crédito presupuestario
suficiente. Aungue un sector de la
doctrina entiende que esta norma
implica la nulidad de las obligacio-
nes voluntarias, creemos sin em-
bargo que la ausencia de credito
presupuestario afecta soélo, en cual-
quier caso, a la exigibiliidad de la
obligacion

Dicho en otros términos: el cre-
dito presupuestario no es fuente de
obligaciones. Asi lo entiende tam-
bién el Tribunal Constitucional
cuando afirma que "los creditos
consignados en |os estados de
gastos no son fuente alguna ae
obligaciones, solo constituyen auto-
rizaciones legislativas para gue
dentro de unos determinados limi-
tes la Administracion del Estado
pueda disponer de los fondos pu-
blicos necesarios para hacer frente
a sus obligaciones, La fuente de
éstas debe buscarse fuera de di-
chas consignaciones presupuesta-
rias, ya sea en la ley, ya en los ne-
gocios juridicos o en los actas o
hechos gue, segun Derecho, las
generan, tal como sefiala el articulo
42 de la Ley General Presupuesta-
ria" (STC 63/1986 de 21 de mayo).

La conclusion sobre este tema
es gue el acreedor sera titular de
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un derecho cuya validez depende
del titulo juridico que lo ha genera-
do, pero no podra hacer efectivo
su credito ni cumplirse la presta-
cion por parte del ente publico
deudor, ante la ausencia o insufi-
ciencia de credito presupuestario
consignado para atender la obliga-
cion.

La exigibllidad de una obliga-
cion que deriva de sentencia judi-
cial firme condenatoria para la Ad-
ministracion ha planteado,
asimismo, problemas de interpreta-
cion, ya que tal como aparece re-
gulada en los articulos 43-1° de la
LGP y 154-1° de la LHL, parece que
la sentencia tenga virtualidad por si
sola para gue el ente publico deu-
dor cumpla la obligacion ( “las obli-
gaciones ae pago solo seran exigi-
bles cuando resulten de sentencia
judicial firme").

Se ha dicho gue respecto del
efecto juridico de la sentencia ca-
ben dos interpretaciones: o se con-
sidera como equivalente de una au-
torizacion presupuestaria o se
entiende gue vincula a la concesion
de un credito presupuestario, en el

caso de gue este fuera insuficiente
o inexistente (ALBINANA).

Esta segunda solucion es la
que da la propia Ley cuando, refi-
riendose a la ejecucion de la sen-
tencia, establece que "La autoridad
administrativa encargada de Ia eje-
cucion acordara el pago en la for-
ma y con los limites del respectivo
Presupuesto. S/ para el pago fuera
necesario un credito extraorainario
0 suplemento de credito debera so-
licitarse de las Cortes uno u otro
dentro de los tres meses siguientes
al dia de la notificacion de la reso-
iucion juarcial” (articulo 44-3° de la
LGP; en los mismos términas, refi-
riendo la solicitud al Pleno de la
Corporacion, el articulo 154-4° de |a
LHL).

Parece evidente que hay una
contradiccion entre ambos precep-
tos ya que si, incluso este tipo de
obligaciones necesita cobertura
presupuestaria para atender el pa-
go, en realidad la exigibilidad resul-
ta, también en este caso, de |a eje-
cucion del Presupuesto y no de la
sentencia, con lo cual se desvirtua
la declaracion contenida en los arti-
culos 43-1"de la LGP y 154-1% de la
LHL: en definitiva, lo que ocurre es
que el legislador esta dando prima-
cia al principlo de cobertura presu-
puestaria para la disposicion de
fondos publicos sobre los derechos
de los acreedores reconocidos |u-
dicialmente.

Puede pensarse que el prople-
ma es mas aparente gue real, ya
que la norma que exige tramitar, en
estos casos, el suplemento o credi-
to extraordinario necesario vincula
al Gobierno a remitir el correspon-
diente proyecto; pero los efectos no
vinculan a las Cortes Generales en
la aprobacion de dicho proyecto
(aungue una votacion en contra
pueda considerarse improbable).
Pero, ademas, existen en |la actuali-
dad otros obstaculos a tener en
cuenta; asi, por ejemplo: jgue ocu-
rre si cuando se produce la senten-
cla para cuyo cumplimiento no se
dispone de credito presupuestario,
se ha utilizado ya en su totalidad el
porcentaje maximo de suplementos
y creditos extraordinarios del ejerci-
cio fijado en la Ley anual de Presu-
puestos? El Gobierno se veria, en
este caso, sometido a dos manda-
tos legales contradictorios: el de la
Ley General Presupuestaria y el de
la Ley anual de Presupuestos (esta,
norma especial y posterior).

Pero mas grave es la contradic-
cion gue se plantea en la propia
Ley de Haciendas Locales gue, an-
te un problema de este tipo, puede
levar a |las Entidades Locales - v,

Ante un eventual
conflicto entre los
principios
constitucionales
de legalidad
presupuestaria y
tutela judicial
efectiva, el
Tribunal
Constitucional ha
mantenido la

primacia de este
ultimo

sobre todo, a sus acreedores - a un
callejon sin salida, ya que los su-
plementos y creditos extraordina-
ros solo pueden tramitarse si se
cumplen unos requisitos de cober-
tura especifica (articulo 158-4% de
la LHL: remanentes de tesoreria,
NUEVDS O mMayores iNngresos recau-
dados, anulaciones © bajas en
otros creditos presupuestarios sin
perturbacion del respectivo servi-
Cio).

Creemos, sin embargo, que la
primacia de los derechos de los
acreedores puede propugnarse, en
nuestro Derecho, en base a los
principios seguridad juridica y tute-
la judicial efectivalarticulos 9-3= y
24-12 de |la CE), de los que puede
deducirse |la necesidad de ejecutar
las sentencias judiciales sin subor-
dinacion a ninguna condicion ajena
a la propia sentencia, ni siquiera a
la cobertura presupuestaria. En to-
do caso, ante un eventual conflicto
entre los principios constitucionales
de legalidad presupuestaria y tute-
la judicial efectiva, el Tribunal Cons-
titucional ha mantenido la primacia
de este dltimo (STC 32/1982 de 7
de junio),



Ello explica gue se aprecie una
importante diferencia conceptual y
de contenido entre el procedimien-
to de gasto publico y la regulacion
de estos procedimientos en nuestro
Derecho; lo gue ocurre s gue una
ordenacion global del procedimien-
to de gasto publico solo es posible
en el marco de una Ley General de
Gasto FPublico, hoy por hoy inexis-
tente en nuestro ordenamiento |uri-
dico.

En relacion con el procedimien-
to de pago propiamente dicho, es
conveniente sefialar dos cuestio-
nes:

En primer lugar, la importancia y
amplitud de los supuestos con gue
aparecen regulados los pagos a
justificar. Esta regulacion pone, una
vez mas, de manifiesto, la tension
existente entre la rigidez que la nor-
mativa presupuestaria imprime a la
ejecucion del gasto y la eficacia y
agilidad gue exigen, cada vez en
mayor medida, los gestores publi-
cos; juridicamente, el tema se sol-
venta desplazando la valoracion a
mecanismos de control posterior y
a la aplicacion del régimen sancio-
nador.

En segundo lugar, la figura de
los anticipos de caja fija, cuya ex-
tension responde a este mismao pro-
blema, pero en la que se produce
una diferencia conceptual impor-
tante por su condicion de opera-
cion extrapresupuestaria. Efectiva-
mente, lo peculiar de esta figura es
que invierte el “iter” logico y tradi-
cional crédito-gasto-pago ya que,
en este caso, el pago se realiza
previa y autonomamente produ-
ciéndose, posteriormente, la ejecu-
cion presupuestaria; el anticipo de
caja es el pago correspondiente a
un gasto cuya cobertura presu-
puestaria esta por determinar y di-
cha determinacion se efectuara en
un momento posterior.

IV. El control del
presupuesto

No es facil definir con precisian
en qué consiste la funcion de con-
frol que, en términos generales se
entiende como control del gjercicio
del poder por un subordinado (FA-
BRE); pero en el caso de la activi-
dad financiera, el contenido es mas
preciso, al concretarse en la verifi-
cacion de las actuaciones gue im-
plican utilizacion de fondos publi-
COos.

En este sentido, incluso tratan-
dose del control de legalidad, exis-
te una diferencia fundamental entre
el control de la actividad adminis-
trativa y el de la actividad financie-
ra y es que el primero solo se pro-
duce en supuestos de ejercicio
irregular de dicha actividad, mien-
tras que el segundo se manifiesta
de forma continua, en relacién con
todas las actuaciones gue afectan
a los gastos e ingresos publicos,
por lo que puede afirmarse que la
actividad financiera es, de suyo,
una actividad fiscalizada.

El sentido actual de la funcion
de control debe entenderse en un
ambito mas amplio que el tradicio-
nal, que lo conectaba a la verifica-
cion de la gestion presupuestaria;
en la actualidad, es la rendicion ae
cuentas el concepto juridico que
delimita el ambito del control finan-
ciero y dicha rendicion desborda
los limites de la ejecucion presu-
puestaria aungue ésta, logicamen-
te, ocupe gran parte de su conteni-
do. La importancia del deber de
rendicion de cuentas va tambien
mas alla del estricto tema del con-
trol presupuestario constituyendo,
en nuestro opinion, un concepto
clave en la configuracion y com-
prensién del ordenamiento finan-
ciero; por ello, resulta criticable la
escasa atencion teorica prestada a
este concepto.

Los principales problemas gue
en la actualidad plantea el control
interno (funcion interventora) se re-
sumen en dos circunstancias: Pri-
mera, que el control de legalidad v,
en el caso de los gastos, la ade-
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cuacion a la legalidad presupuesta-
ra, sigue siendo el criterio de con-
trol preterentemente  utilizago v,
ademas el unico que puede tener
efectos juridicos sobre los proced
mientos de gastos e ingresos. Se-
gunda, que el gjercicio de la fiscali-
zacion previa ofrece en su
regulacion actual importantes quie-
bras, representadas, tanto por los
actos exceptuados de este tipo de
control como por los actos sujetos a
fiscalizacion limitada; se pretende
con ello buscar un dificil equilibrio
entre la garantia de |a legalidad y |a
necesidad de agilizar la actuacion
administrativa

Un supuesto especifico de ré-
gimen singular de control lo consti-
tuye la fiscalizacion de |os gastos
reservados, cuyo regimen juridico
se ha dedicado una norma espe
cial (la Ley 11/1995 de 11 de ma
yo). En esta Ley se establece la
obligacion de los titulares de los
Departamentos autorizados para
efectuar este tipo de gastos de in-
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formar periodicamente al Presiden-
te del Gobierno sobre la utilizacion
de los creditos presupuestarios
consignados para dichos gastos
(articulo 4); este tipo de gastos no
requerira justificacion documental,
pero aguellos titulares, previo infor-
me de la Intervencion General de
la Administracion del Estado, ela
borara normas internas para ase
gurar el uso de los fondos Unica-
mente para la finalidad autorizada,
dando cuenta de dichas normas a
una Comision especial del Congre-

50 de los Diputados: esta Comision

elaborara anualmente un Informe
gue remitira el Presidente del Go
bierno y al del Tribunal de Cuentas

(articulos 6 y 7)
Fn orelacion con el Tribunal de
Cuentas.

tfenderse.

suU naturaleza ha de en

necesariamente, de
acuerdo con su ambivalencia fun-
clonal. De acuerdo con su origen
historico, la concepcion jurisdiccio-
nal del control financiero - que pre
side ftodo el Derecho continental

«ro publicos
o das OCEX
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europeo, incluso el propio Derecho
comunitario - guarda relacion con |a
tesis del Presupuesto como una
Ley, segun este planteamiento, de-
be existir un control a posteriori de
adecuacion de la actividad finan-
clera a la ley aprobada por el Parla
mento, lo gue determina el caracter
necesario de la jurisdiccion conta-
ble (CAYON GALIARDO)

Sin embargo, las valoraciones
contenidas en el Informe que remi
te el Tribunal a las Cortes Genera-
les para su aprobacion no constitu-
ven,  en
enjuiciamiento, sino el soporte tec-

sentido estricto, un
nico necesario para que el érgano
Legislativo pueda realizar el juicio
politico y global sobre el desarrollo
de la actividad financiera (CAYON.
CAZORLA). Cuestion distinta es la
eficacia real gue tenga en la actua
ldad aguel Informe como instru
mento de control de la actividad fi-
nanciera, dado el retraso con e
gue se sustancian las diversas fa
ses del procedimiento (elaboracion
y remision de la Cuenta General
por la Intervencion; examen de la
misma, elaboracion y remision del
Informe por el Tribunal de Cuentas
V examen y, en su caso, apropa-
cion del Informe por las Cortes Ge-
nerales)

Por nuestra parte, creemos gue
el Tribunal ae Cuentas es un orga-
no constitucional que valora v juzga
la actividad financiera de los entes
publicos, asi como determinados
actos de los sujetos privados ca-
racterizados por el empleo de fon-
dos publicos, La valoracion de di-
chos actos constituye el contenido
de la funcion fiscalizadora que es
una funcion financiera especifica
(no ejecutiva ni jurisdiccional, pero
lampoco legisliativa, aungue se
ejerce por delegacion de las Cortes
Generales), ademas, ejerce una
funcion jurisdiccional, que no se en-



cuadra ni integra en la jurisdiccion
general u ordinaria, pudiendo afir-
marse que la jurisdiccion contable
es un supuesto de jurisdiccion es-
pecial,

A modo de reflexion final, de-
bemos hacer referencia al hecho
de que el caracter esencialmente
presupuestario del control, tanto
interno como externa, de la activi-
dad financiera y, especiaimente,
del gasto publico, esta limitando
negativamente los juicios de ade-
cuacion de |la actividad de gasto a
sus postulados constitucionales
establecidos en el articulo 31.2 de
la CE.

La legalidad de |la actuacion ad-
ministrativa (articulo 133.4 de la
CE) sigue estando determinada por
la cobertura del gasto a traves del
credito presupuestario, ya gue el
sometimiento al réegimen de Presu-
puesto, continda siendo el marco
juridico en el que se lleva a cabo la
gestion de las Haciendas Publicas.
Esta funcion autorizante de la co-
bertura imprime un alcance marca-
damente formal al desarrollo de la
funcion financiera, ya que la validez
juridica de la disposicion de fondos
se reduce, en gran medida, a com-
probar la existencia y suficiencla de
dicha cobertura y este juicio de
adecuacion, oscurece los aspectos
sustantivos sobre el destino de los
fondos autorizados, es decir, sobre
la legitimidad del gasto; porque la
cobertura es, en definitiva, una ga-
rantia de la existencia de recursos
publicos en cuantia suficiente, pero
en nada se pronuncia ni nada ga-
rantiza sobre |la correcta asignacion
de los mismos.

La reflexion anterior se resume
en la idea segun la cual el regimen
juridico del gasto publico, en su so-
metimiento al regimen de presu-
puesto, esta ordenado desde |a Op-
tica de su financiacion y no desde

El regimen
Jjuridico del gasto
publico, en su
sometimiento al
regimen de
presupuesto, esta
ordenado desde
la optica de su

financiacion y no
desde la

perspectiva de su
destino o
finalidad

la perspectiva de su destino o fina-
lidad, gue es la satisfaccion de las
necesidades publicas.

Es cierto que hay un punto en el
que convergen los criterios de asig-
nacion de los recursos publicos
con la cobertura del gasto, se pro-
duce en el sometimiento de los cré-
ditos presupuestarios al principio
de especialidad cualitativa que ilus-
tra, precisamente, sobre el destino
de los fondos autorizados. Pero es-
te punto es insuficiente por si solo,
para construir, a partir gel mismao,
todo un regimen juridico del gasto
publico ordenado de acuerdo con
la asignacion equitativa de los re-
cursos publicos (articulo 31.2 de la
CE), de tal modo que el centro de
gravedad de dicho regimen sea el
propio objeto del gasto y no su fi-
nanciacion o cuantia, como ocurre
en la actualidad.

Esta insuficiencia en la regula-
cion actual, deriva de dos razones;
en primer lugar, un objetivo de este
tipo no debe alojarse, exclusiva-
mente, en el mecanismo presu-
puestario, ya gue la determinacion
de las necesidades publicas es un

proceso mas complejo en el cual la
toma de decisicnes no solo tras-
ciende a aguel momento, singc que
produce una gran dosis de rigidez
presupuestaria. En segundo lugar,
la comprobacion relativa a la asig-
nacion de recursos que, sin duda,
puede efectuarse en relacion con la
estructura y distribucion de los cre-
ditos presupuestarios, se ve media-
tizada por las transferencias de crée-
dito, cuya aprobacion no se somete
a un control sobre esta reasigna-
cion gue, en ocasiones, altera la
naturaleza del gasto.

El equilibrio presupuestario vy la
contencion del gasto publico, se
han ido instalando, asimismo, en el
sistema mediante mecanismos que
yva hemos expuesto en el contenido
de esta ponencia. Sin embargo, un
criterio gque permita valorar dichas
limitaciones desde la logica del ob-
jeto del gasto de acuerdo con la
asignacion equitativa de los recur-
sos publicos, esta ausente de
nuestro ordenamiento; ausencia lo-
gica si se tiene en cuenta que la
contencion del deficit publico res-
ponde a unos parametros valorati-
vos distintos.

Solo en la medida en que la pro-
gramacion presupuestaria adquie-
ra carta de naturaleza en nuestro
ordenamiento |uridico - como pare-
Ce que va a ocurrir en la proxima re-
forma de la Ley General Presu-
puestaria - y se establezcan, al
mismo tiempo, cauces e instrumern-
tos adecuados que permitan un
control sustantivo sobre las decisio-
nes de gasto y la ejecucion de las
mismas en relacion con |la satisfac-
cion de las necesidades publicas,
se habra superado toda una etapa
histdrica caracterizada por la confi-
guracion del control de la actividad
financiera limitado a la verificacion
de |la cobertura presupuestaria del
gasio publico M

R

C

VI ENCUENTROS
TECNICOS DE LOS
OCEx



