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ADVERTENCIA

El trabajo que ticne el lector entre sus manos, no es otra cosa que la
actualizacion y reviston de la tesis que presenté y sustenté, para optar el titulo
de abogado en la Facultad de Derechoe y Ciencias Politicas de la Universidad de
Lima cn agosto de 1995.

De aquel trabajo. se ha mantenido solamente intacta la introduccidn, porque
considere que [as motivaciones que me llevaron a estudiar las finanzas publicas
¢n general, y el presupuesto en particular, desde un punto de vista juridico,
siguen siendo las mismas que se reflejan en aquel texto. El espiritu y ¢l dnimo
que me llevaron a emprender esta aventura intelectual, que son los que se
desprenden de entre sus lineas, persisten.

Es de advertir, sin embargo, quc todos los capitulos se han modificado en
relacién a la tesis sustentada hace mils de dos afos. No s6lo por una natural
evolucion intelectual, sino también por un cambio importante en la legislacion
nacional, asi como por nuevas fuentes de investigacion, que han hecho
obligatorias, ciertas precisiones. actualizaciones y eventuales afadidos, aunque
manteniendo la estructura organica original.

Asi, por ejemplo, ¢l capitulo primero incluye un andlisis sobre el derecho
financiero, su autonomia, relacion y diferenctas con el derecho administrativo,
ademis de tratar brevemente sobre las ramas del derecho financiero. Estos
temas no se tocaron en la tesis y han sido basicamente extraidos de un trabajo
posterior.’” En el capitulo segundo se han consignado mds datos histéricos

Ver Gureia Belaunde Saldias, Domingo, "Derecho financiero: o que es v logue no es™ en
Revista Juridica dei Perti, N 120 Julio - Sctiembre 1997,
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Domingo Garcia Belaunde Saldias

basados en nuevas fuentes primarias. Los capitulos 3 y 4 se han enriquecido
con modernas doctrinas, principalmente espariolas, a las que hemos tenido
acceso en revistas y libros recientes. Finalmente, el iltimo capitulo fue
sustancialmente modificado en virtud de una nueva ley de gestién
presupuestaria, ulteriormente modificada en diciembre de 1997.

Por lo demds, este estudio sélo pretende continuar el camino, comenzado,
trazado y realizado por unos pocos interesados, en el estudio juridico de la
hacienda piiblica en el Peni. Es una modesta contribucién, con sus aciertos y
errores, a un tema sobre el que la comunidad juridica nacional todavia tiene
mucho qué decir.

San Isidro, enero 1998
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El Derecho Presupuestario en el Peri

INTRODUCCION

Conocido es el supuesto tedrico econémico sobre la escasez de los
recursos. La ciencia econdmica parte de la tesis de que existen muchas
necesidades por satisfacer y escasos recursos con qué cubrirlas. Este problema
trae como consecuencia, determinar cémo asignar eficientemente los rectirsos
disponibles para lograr el maximo beneficio. Para esta eleccion, nada sencilla,
intervienen muchos factores que pueden influenciar al individuo por tal o cual
alternativa. Tan importante como aquella decision, es también determinar con
cudnto disponemos, cudnto estamos dispuestos a gastar y en qué momento
hacerlo. Todo esto configura grosse modo un presupuesto.

En los Estados sucede bdsicamente lo mismo, pero a un nivel distinto,
con otras implicancias y con otros factores que entran en juego. Son fondos
ptblicos extraidos de los particulares, en principio, sin su consentimiento, que
serdn invertidos para satisfacer necesidades piblicas, en voltimenes tales que
producirdn necesariamente efectos en la economia de un pais; y todo esto
combinado con el factor politico. Ertonces, cuando el Estado gasta, no tiene
como resultado fendmenos naturales o espontineos sino sucesos que implican
una cierta intencionalidad.

Esta intencionalidad, es la accidén financiera del Gobierno cuya
herramienta es el presupuesto, que a pesar de haberse convertido con los afios
en un documento complejo, no por ello deja de representar una politica
gubernativa.?

? El proyecto de presupuesto para 1995 en el Perii, concentra gran parte de los gastos en cuatro

ministerios, que evidencian el cardcter centralista y de absoluto control del Gobiemno de turno.
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Doiingo Gareia Belaunde Saldias

Todos los afios, por lo menos durante los perfodos en los que
funcionan fas instituciones del Estado, se aprueba ia ley de presupuesto o
presupuestos.”’ Es reconocida la importancia que tiene esta ley para la vida
de la nacion, sin embargo desde un punto vista juridico en nuestro pais, no ha
sido suficientemente estudiada.

En el Pert son escasos los estudios sobre las instituciones presu-
puestarias, y los estudios serios y documentados, lo son mds atin. Esa es una
de las dificultades que hemos tenido que superar en la realizacién de este
trabajo. Para muestra basta revisar la coleccion de la revista "Derecho” de la
Facultad de Derecho de ia Pontificia Universidad Catdlica del Pert v veremos
como en sus mds de 50 afos de vida, la mencionada revista no cuenta con
mds de cinco articulos sobre el tema. La revista de [a Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas de la Universidad de Lima, "lus et Praxis” en poco mis de
diez afios de vida, no tiene un solo trabajo publicado sobre el tema que nos
ocupa,

Por parte de los estudiantes de derecho, cuyas publicaciones por elios
dirigidas han crecido notablemente en los ultimos tiempos, encontramos igual
situacién. "Themis” y "lus et Veritas” por nombrar las principales, han
seguido la misma tendencia. Ni siquiera con ocasidn de la promulgacion del
Decreto Ley N® 25875 Ley Marco del Proceso Presupuestario, que en esencia
es una nueva ley organica, 28 afios después de la dltima. se mostré mayor
interés en la comunidad juridica.

Asl, no es aventurado afinnar que, en lo que respecta al estudio juri-
dico del presupuesto. hemos dejado el campo libre y éste ha sido ocupado por
economistas, contadores, ingenieros o histonadores.

Por estas razones. el derecho comparado ya no sélo es ilustrativo sino
casi imprescindible. En Latinoamérica, Argentina y México son los paises que
mds han tratado el presupuesto y el derecho financiero en general. Villegas,

Gabiernoe de turno.

Nombre mds apropiado usado en algunos pafses porgue es la reunion del presupuesto del
gobicrno central, los gobiernos locales vy las regiones. provincias o estados de la
federacion. Otros paises como Colombia también emplean cl término “ley de
apropiaciones”.
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B Derecho Presupuesiario en el Perit

Ahumada, De Juano, Pugliese o Giuliani Fonrouge son nombres conocidos
para quien en algiin momento se ha acercado a esta disciplina. Espafia por su
parte, cuenta con juristas como Sainz de Bujanda o Rodriguez Bereijo que se
han dedicado mucho al tema, publicando obras a través de la Universidad
Complutense de Madrid, del Instituto de Estudios Fiscales, entre otros. Otros
paises europeos como Italia con Griziottl, Francia con Jéze, Trotabas, Lerouge
o Duverger, o Alemania, cuentan con autores que han producido y otros que
preducen en la actualidad, a quienes, superando el problema del idioma,
hemos tratado de acceder gracias a traducciones o referencias.

Metodolégicamente, el Derecho Presupuestario se ubica dentro del
llamado Derecho Financiero junto, con ¢l mas conocido y estudiado -entre
nosotros- Derecho Tributario. No es objetivo de este trabajo analizar su
dependencia o independencia, ni si cuenta con principios propios e
instituciones y cudles serfun. Lo estudiamos especificamente por su
importancia y por la incidencia que tiene en la vida de los pueblos. Pero no
nos limitaremos al estudio de la ley, trataremos la institucion de forma
integral.

Los tratadistas sitdan el origen o nacimiento del Derecho Presupues-
tario, practicamente en el Derecho Constitucional en Inglaterra, cuando el
Parlamento logra la conquista politica de reservar pura éste, el derecho no sélo
de autorizar las exacciones tributarias, sino el cdmo se disponia de ellas. Su
desarrollo posterior corresponde a este pais y a4 Europa continental, fruto
principalmente del triunfo de revoluciones y reformas en busca de Estados
mds democriticos.

En la actualidad. como resultado de este desarrollo histérico, cuando
se aprucba una ley de presupuesto, es el reflejo de la lucha por ¢l poder, de
ver ¢como se controla al Ejecutivo y con qué responsabilidad actia la represen-
tacién; en suma, las relaciones entre ambos.

En el Perd no hemos pasado por este desarrollo historico,
simplemente fue algo dado. Al fundarse la Republica, los liberales de
entonces -que triunfaron e impusieron sus ideas- concibieron el sisterna
republicano de gobierno para un nuevo estado independiente. Fue asf, que en
nuestra primera constitucion, la de 1823, consignaron como atribucion del

XV



Domingo Garcia Belaunde Saldias

Congreso, aprobar los ingresos y los gastos. Lamentablemente, este derecho
no fue ejercido, revoluciones de por medio, hasta 1848; y no fue hasta 1874
en que se promulga la primera ley orgénica de presupuesto.

Todas nuestras constituciones han considerado, dentro de las
atribuciones del Congreso, aprobar l1a ley de presupuesto. Pero la historia nos
ha demostrado que esto no ha ocurrido siempre. Cuando sucedia, no
respondia frecuentemente a criterios técnicos y responsables, en parte por
desconocimiento, en parte por falta de normatividad adecuada.

En afios mds recientes, con una profunda crisis econémica, que
arrastra con ella una crisis politica y social, la aprobacién del presupuesto
pasé a ser una simple formalidad. Se dejé de lado su caricter de instrumento
de gestién piiblica. En el mejor de los casos, era una forma facil de introducir
modificaciones al ordenamiento legal vigente,'” o lograr algunos privilegios
para determinados sectores.

En el desarrolio de este trabajo hemos consuitado tratados de derecho
financiero, libros sobre finanzas publicas, la legislacion vigente y las leyes
orgdnicas de presupuesto desde 1874, las constituciones de la republica desde
su fundacién, recortes periodisticos, trabajos sobre historia econdmica,
revistas y tesis universitarias. La historia en particular nos ha permitido
conocer y poder apreciar la institucién, de forma dindmica, en movimiento.

Hemos tratado también, de volcar una experiencia personal. Tuvimos
la oportunidad de trabajar desde agosto de 1990 a abril de 1992, en la
Comisién Bicameral de Presupuesto del Congreso de 1a Repiiblica y constatar
de cerca, c6mo se trabaja la ley de presupuesto, cdmo se la estudia y aprueba.
Durante este tiempo me sorprendié la poca familiaridad de algunos
parlamentarios, con la institucion y €l poco empefio de otros. Para unos pocos,
se trataba de "estar" en la comisién mds importante.

No era raro encontrar representantes que sélo disponian de su
experiencia parlamentaria 0 con sus conocimientos en la actividad privada,
para tratar tan importante tema. Esto se agravaba por contar con una ley

1 Se le llamaba "ley 6mnibus”.
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El Derecho Presupuestario en el Peri

organica de 1964, que tenia muchas modificaciones, en la practica no era
tomada en cuenta y con un reglamento interno, en la Comisién, que ne
respondia a la mecanica del trabajo parlamentario.

Por lo dicho, el objetivo principal de este trabajo es tratar este tema,
de importancia en la vida nacional, desde un punto de vista juridico.
Demostrar que no estd reservado exclusivamente a profesionales con
formacién contable o econdémica, que tiene principios e instituciones; y que
al igual que en otros pafses, merece estudiarse y debatirse. Por eso, no nos
limitaremos a la ley, sino es pretensién de este trabajo tocar el tema en su
totalidad, sin agotarlo indudablemente, pero si manejarlo de forma integral.

En el primer capitulo abordaremos algunos conceptos que conside-
ramos fundamentales para entender esta institucién y las finanzas publicas en
general. Hablaremos sobre el concepto de finanzas, el rol del Estado, los
ingresos piblicos, sus tipos, y los gastos piblicos. Evidentemente, son
conceptos que expondremos y analizaremos de forma sucinta, con efectos
operativos,” que nos proporcionardn elementos suficientes para entender la
hacienda piblica.

El segundo capitulo estd dedicado a la historia del derecho
presupuestario. La historia de la Republica, que recorremos desde 1821 hasta
la actualidad, estd llena de episodios que nos deben ensefiar cémo hemos
manejado la hacienda publica, las riquezas y oportunidades desaprovechadas,
los debates nacionales que ocurrieron, y cémo fueron manejados los
conceptos, sea a nivel constitucional, sea a nivel legal.

El tercer capitulo versa sobre el tema mds importante: la naturaleza
juridica de la ley de presupuesto. Sin lugar a dudas es el punto que mas ha
ocupado a los tratadistas. Algunos sostienen que es una ley formal, otros que
es una ley material; nosotros para arribar a una conclusion iremos al origen
de cada teor(a, su desarrollo, influencia en otros paises y su vigencia actual.
Aqui serd claramente visible el peso politico de definir este asunto, las
implicancias que tiene y las consecuencias en las relaciones entre los poderes
* del Estado.

Estudiarlas adecuadamente importa tratar gran parte del derecho financiero y no es esa la
intencidén de este trabajo.

AVl



Domingo Garcia Belaunde Saldias

En el cuarto capitulo nos dedicaremos a estudiar las principios del
derecho presupuestario, ¢cémo han ido surgiendo, su evolucién, vigencia
actual y su incorporacion al derecho peruano. Hablaremos del principio del
equilibrio, anualidad, especialidad del gasto,® unidad, universalidad, entre
otros.

El quinto capitulo nos permitird ver la institucién en forma dinamica,
al estudiar cémo se elabora la ley, cdmo se aprueba, ejecuta y se ejerce control
sobre el gasto. En este punto trataremos también sobre el presupuesto por
programas, '

Finalmente exponemos las conclusiones a las que llegamos, fruto de
este estudio y los apéndices que recogen algunos documentos a los que
tuvimos acceso en el Congreso y otros, poco difundidos,

ok ke sk o o

No puedo terminar estas palabras iniciales, sin agradecer a las
personas que contribuyeron en la realizacion de este trabajo. Al Dr. Enrique
Espinoza Benavides quien me asesord con dedicacidén y profesionalismo. Al
Dr. Arturo Seminario Dapello por su permanente, hasta contagioso,
entusiasmo. Sus acertadas observaciones y su especial apoyo desde un inicio
con éste, su ex-alumno, fueron importantes para este trabajo que el lector
tiene en sus manos. A Franco Gamero que me ayudé con muchos triamites en
la Facultad. A Eugenia Pierozzi, a quien le debo el haber trasladado todas las
fichas producto de mis lecturas al computador. Finalmente a mi padre. A €l,
mi agradecimiento no sélo por proporcionarme voluminosa bibliografia, o por
su consejo oportune, por guiarme en eésta primera aventura intelectual, o por
las innumerables correcciones de borradores que tuvo que suftir. A €él, por su
cariio y fe en mi.

Saydn, marzo de 1995.

AVIN



REFLEXIONES A MODO DE PROLOGO

Pedro Planas

Por varas razones siento un privilegio especial al ocupar las pagmas
preliminares  de  osty umportante  tesis sobre  derecho  presupuestario,
debidamente ampliada vy actualizada, que ahora publica Domingo Garefa
Belaunde Suldias. Lo conoci en fa Universidad de Lima allid por 1991 ¢n forma
casual. El profesor del curso de Sociologiu Juridica tha a viajar v, para no
retrasar su syllabus, me pidio que ne encargara esa semana de su curse. Como
el tema me era famifiar, accedi gustosa. En la clase. se animo un simpatico
debate. Entre las diversas intervenciones de Jos alumnos. destaco uno de elJos,
que demostraba lecturas previas v un uso muy precise de fuentes. Tentado por
imdigar su nembre, hice correr una hoju para que pusicran sus hombres. on
reemplaze de Ta ndmima de asistencra. Al término de la clase. me tope con of
nombre vfue grande mi sorpresa; era el hijo mavor de un gran anugo. omingo
Garcia Beiaunde. el principal de nuestros constitucionalistas.

A esa alegrta personal, se une el placer de confirmar Ta madurez de
andlisis gue desphicga Domingo Ir. en un estudio que versa sobre un drea
sumamente compler, anén de importante v ogue no ha recibide en nuestro
madio pese a elle- fa rellexion que mercee. como lo demuestra la pobre v
escasa biblografia existente v cas wotal avusencia de estudios jurtdicos sebre
el presupuesto. aun cuando involucra o varias dreas: financicro, administrativo,
constitucional y derccho parlamentario, incluso, De ahi que su apoyo doctrinal
recaiga principalmente ¢n recientes juristas vy tratadistas espafioles, ademis de
algunos clisicos en i matery, desde Laband hasta Duverger. Y st ya ¢s un
mérite indudable navegar sobre aguas doctrinales procelosas, sin poder acudir
a mapas actualizados de navegacion. crece e mérito y el privilegto del
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prologuista cuando esta tesis ha sido una de las pocas aprobadas en la Facultad
de Derecho de la Universidad de Lima que ha logrado, junto con un undnime
sobresaliente, la recomendacién de publicacidn, tarea que Domingo Jr., como
vemos, ha asumido con mucha responsabilidad.

Pero todo privilegio conlleva compromisos. Ante un estudio de esta
dimensién, limitarse a estampar un prologo breve y ritual, saludando la
presencia de la obra, resultaria injusto y hasta mezquino. El mejor homenaje
para un autor, méxime cuando aborda una materia enjundiosa y no siempre
atractiva como es el derecho presupuestario, reside en exponer sus
planteamientos, recoger sus propuestas, rescatarlas, reflexionar sobre ellas y
hacer, en suma, de estas piginas, un oportuno aperitivo para que el lector pueda
deleitar y confirmar el suculento banquete doctrinal que nos brinda el autor, al
poner esta obra a disposicién de alumnos, profesores y ciudadanos en general.
A ese desafio —compartir con el lector las principales propuestas y reflexiones
que nos ofrece esta obra- van dirigidas las siguientes lineas.

I El derecho presupuestario en el Perd

Desde una perspectiva técnica y juridica, Garcia Belaunde desarrolla
considerablemente la conocida periodificacion que establecié Juan Lino
Castillo, ex-Decano de Ciencias Econdmicas de la Universidad Catélica, en su
pionera obra Derecho Presupuestario en el Perii (1950). Castillo planted
cuatro épocas: a) Hasta 1847, en 1a que el Congreso nunca ejercié su facultad
constitucional de aprobar el presupuesto; b) Desde marzo de 1848, fecha
memorable en la que se aprobd en el Congreso, por vez primera, el Presupuesto
General de la Repiiblica, hasta setiembre de 1874, cuando Manuel Pardo
promulgé la primera Ley Orgénica de Presupuesto; ¢) Desde 1874 hasta
diciembre de 1922, cuando Leguia aprob6 una nueva Ley Orgénica; y, d) Desde
la vigencia de la Ley de Presupuesto de 1922 Domingo replantea este

" CASTILLO, Juan L.; El derecho presupuestario en el Peri; Edit. P.T.CM_; 1950; Lima,
1950; pp. 23-25. Desde otro dngulo, es de gran interés la clasificacién de Arce Meza por el
contenido de los presupuestos: a) Etapa Hacendaria Tradicional (1821-1919), dividida en
Tradicional Cldsica (1821-1872) y Neocldsica (1873-1919), con varias subetapas; inicio
republicano (1821-1845), presupuestos financiados por el guano (1846-1862), presupuestos
de obras piblicas (1863-1872), afianzamiento liberal (1873-1894) y recuperacién y orden
administrativo (1895-1919); y, b) Etapa Modema (1920-1974), dividida en Modemista
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esquema, al rescatar la norma de 1893, que seria, por su titulo y sus principios,
una ley orgdnica de presupuesto, trazando una linea divisoria en la aplicacién
de la ley de 1874. Ademais, actualiza la periodificacién, al consignar nuevas
. etapas, a ubicarse entre 1922 y 1962 (Contraloria General de la Republica,
Misién Kemmerer, Constitucién de 1933, equilibrio presupuestal), entre 1963
y 1990 (presupuestos por programas, presupuestos bienales, Constitucién de
1979} y entre 1990 y la actualidad.

Al abordar la tercera etapa, ¢l auter hace mencién a los presupuestos
departamentales, que tuvieron una prolongada vigencia en nuestra historia
presupuestal. Con este sistema, las rentas se dividieron en generales y
departamentales y se otorgd facultades a los departamentos para recaudar los
tributos que eran propios: el predial urbano, el predial nistico, patentes, etc. El
disefio de los presupuestos departamentales se inicié —como bien recuerda
Domingo- en 1864 con Manuel Pardo, cuando fue Secretario de Hacienda de
Mariano L. Prado. En 1872, cuando Pardo, como primer presidente civil, llegd
al gobierno, se preocupé en consagrar una estructura descentralizada, basada
en Concejos Departamentales que tendrian sus propios presupuestos. Este
sistema se interrutnpié en 1880, por la guerra con Chile, pero se restituyd
plenamente con las Juntas Departamentales creadas por la Ley de
Descentralizacién Fiscal de 1886,% que durd casi cuatro décadas, hasta que la
dictadura de Leguia absorbié los presupuestos departamentales y luego aprobé
la centralista Ley Orgdnica de Presupuesto de 1922. Caido Leguia, la
Constitucién de 1933 otorgd starus constitucional a los presupuestos departa-
mentales (art. 199 y art. 123, inciso 5to), entre las atribuciones del Congreso,
con un plazo de garantia para su automatica entrada en vigor si no eran aproba-
dos por el Congreso hasta ¢l 31 de diciembre, pero Benavides nunca cumplié
las disposiciones presupuestales de la Ley de Descentralizacion Econdmica y
Administracién de setiembre de 1933, que él mismo habia promulgado.

Otro aspecto de particular interés, al ingresar a los presupuestos
funcionales del afio 1962, gira en torno a las denominadas “iniciativas

(1920-1959) y Desarrollista (1960-1974). Cfr. El Presupuesto Gubernamental en el Perd.
_ Historia y perspectivas; Edit. San Marcos; 1989.
Cfr. RODRIGUEZ, José M.; Anales de la Hacienda Piiblica del Perd; Tercera época.
3 de junio de 1886 al 10 de agosto de 1890; Litografia y Tipografia T. Scheuch; Lima,
1918, pp. 99-102.
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parlamentarias de gasto”. Hay que felicitar al autor en el tratamiento de este
sistema, porque, si bien lo critica, no apela a la caricatura, método comiin al
rememorarse este mecanismo, sino que indica —al contrario- que la iniciativa de
gasto, para no causar desequilibrio presupuestal, se limita a una reserva
presupuestal del 1%, que en nada mermaba el presupuesto; y, a su vez, ese
monto se distribuia entre los parlamentarios en proporcién a la poblacidn de los
departamentos y provincias que representaban. No es cierto, por tanto, que gsta
iniciativa de gasto fuere arbitraria, ni tampoco que provocase déficit al
presupuesto. La mejor prueba de la disciplina del gasto y la perfecta
coordinacidn que hubo entre Congreso y Ejecutivo son los informes presentados
por el propic Ministro de Hacienda, en funcidén a las provincias y
departamentos, con las obras respectivas y los montos asignados, bien por
departamentos y provincias, bien por los Ministerios a cargo de las respectivas
obras, y sin mencionar —por cierto- a los diputados o senadores que tuvieron
tales iniciativas.”’ M4s bien, ahora que las provincias del interior se
encuentran abandonadas, o a merced de eventuales viajes del Presidente de la
Repiiblica, la reserva del | % para estas iniciativas bien mereceria un estudio
pormenorizado respecto a la forma como entonces se garantizd, aifio tras afio,
la gjecucion de obras publicas en todas y cada una de las provincias del Perd,

Domingo escarba con detenimiento en nuestros precedentes histdricos
y en instituciones del derecho parlamentario para detectar las modalidades de
la “dindmica presupuestal” (presentacién, deliberacién y aprobacidn legislativa
del presupuesto) a fin de elevarnos su propuesta. Precisamente, el autor tiene
esa preocupacién, aumentada por su experiencia laboral en la Comisidn
Bicameral de Presupuesto del Congreso, entre 1990 y 1992. Estas modalidades
debian evitar el problema de la prorroga presupuestal, surgida por la falta de
sancién legislativa del Presupuesto por el Congreso. La reforma plebiscitaria
de 1939 impuso al Congreso un plazo de discusién y aprobacion del
presupuesto (31 de diciembre} y disponia, caso contrario, la automadtica
vigencia del proyecto del Ejecutivo, a partir del 10 de enero del afio respectivo.

W Cfr Repiiblica del Peri. Presupuesto Funcienal para el afio 1965. Iniciativas
Parlamentarias; Imprenta del Ministerio de Hacienda y Comercio; 1965 (56 pp.). En ese
informe, Carlos Morales Machiavello era Ministro de Hacienda. En su mayor parte, se trata
de construccion o remodelacién de escuelas, carreteras, mercados, basilicas, estadios, asi
como subvenciones a municipios provinciales o distritales para el inicio, la continuacién o
conclusion de determinada obra.
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Dominge lamenta que fuese declarada nula por el Congreso de 1945, apenas se
restauré fa democracia en el Pertt, al igual que las otras reformas plebiscitarias
de 1939. La Constitucién de 1979 adopta esta cldusula, considerando como
plazo maximo el 15 de diciembre, que ademads es el ultimo dia de ia Primera
Legislatura Ordinaria. Finalmente, la Carta de 1993 anticipa ¢l plazo al 30 de
noviembre, por razones nunca explicadas. Ademds, la Carta de 1993 y el
vigente Reglamento del Congreso que establece un trdmite presupuestal
mediante el desfile de Ministros y autoridades por el pleno del Congreso,
implica un inaceptable retroceso, como bien indica Domingo ¢n esta obra,
apoyindose en Chavez Molina.

Una preocupacion muy atractiva recorre las paginas de este libro: quién
y por qué debe tener la tiltima palabra en la sancidn presupuestal. Se trata de
averiguar —para decirlo en una palabra- cudl es la frontera entre las funciones
del Congreso y de! Gobierno en la dinimica presupuestal. Para Dorningo, desde
una posicidn que podriamos denominar “ejecutivista”, yerran muchas de
nuestras Constituciones al consignar que el Congreso debe determinar la
inversion de las rentas, cuando su funcion deberia ser —explica- la de autorizar
su empleo. El dilema que trasunta —y que ojald anime un fructifero debate donde
participen constitucionalistas y administrativistas- es si la autorizacidn es una
simple pila bautismal del proyecto presentade por el Ejecutivo o si la
determinacion y autorizacién de los ingresos y gastos constituyen facetas de un
mismo acto, facetas inherentes a una decision politica sustantiva que debe
adoptar ¢l Congreso en funcién del proyecto remitido.

Para el autor, el dilema tiene una primera respuesta prictica: €l
encuentra que el modelo britdnico de aprobacién presupuestal en bloque (si o
no), lograria configurar el disefio presupuestal del Ejecutivo y evitar las
iniciativas parlamentarias y otros excesos a que pueda prestarse la deliberacién
del proyecto de presupuesto. Adn asi, es valido preguntarse qué deberia hacer
el Ejecutivo si el Congreso opta por el “no” en blogue; es decir, si rechaza el
proyecto de presupuesta en su totalidad. ;Elaborar otro presupuesto? Considera
Domingo ademds, como lo hace el derecho parlamentario europeo, que la
deliberacion presupuestal es, principalmente, un mecanismo de control politico,
que se explica dentro de los regimenes parlamentarios. Desde una perspectiva
constitucional, aplicar esa férmula al Peru exige dilucidar varios aspectos
previos de enorme importancia, como el contrapeso mds conveniente entre el
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Ejecutivo y el Legislativo, el concepto y los limites de la iniciativa
parlamentaria de gasto, el sentido politico del debate presupuestal v los limites
y posibilidades de la observacidon presidencial del presupuesto ante su inminente
y necesaria entrada en vigor. Naturalmente, la propuesta final involucra
opciones previas en torno a todos estos factores. Y si bien no todas pueden
tratarse aqui, reafirmaremos lo atractivo del problema que nos plantea.

2. Ejecutivo v Legislativo en la dinimica presupuestal

Respecto al tramite presupuestal, debe tenerse en cuenta que el Peni
recibié la influencia, no del presidencialismo estadounidense, como
comiinmente se cree, sino de la monarquia europea, al igual que toda América
Latina y al lado de otros institutos que no son propios del régimen de Estados
Unidos, como la refrendacién ministerial, la interpelacién, la iniciativa
legislativa del Ejecutivo o la libre participacion de los Ministros en los debates
parlamentarios. Incluso, nuestra primera Constitucién (1823}, que debilit6 al
Ejecutivo en favor del Congreso y no le reconoci6 iniciativa legislativa, hizo una
especial excepeidn en materia presupuestal y financiera (art. 151°), para que el
gobierno presente anuaimente ante el Congreso el presupuesto de gastos y el
plan de contribuciones ordinarias con qué cubrirlos. Este precepto fundacional,
que presume la necesidad del equilibrio presupuestal al sefialar la obligacién del
gobierno de cubrir los gastos previstos, estd inserto en un capitulo especial
destinado a regular la Hacienda Publica (arts. 148°-163°), aquél que el autor
lamenta, con razén, que no fuese asumido en posteriores Constituciones.

Aquella atribucién —hoy propia de todo régimen parlamentario- tuvo
su antecedente en la funcién del Canciller del Exchequer inglés y se mantuvo
como facultad del gabinete del Rey durante la conversién de las monarquias
constitucionales en monarquias parlamentarias. En cambio, Estados Unidos
-como se explica en esta obra- sélo incorpor6 en 1921 mediante una reforma,
la iniciativa del Presidente en materia presupuestal, aproximéndose al sistema
vigente desde sus origenes —un siglo antes- en las repiblicas presidenciales
latinpamericanas, cuyos primeros textos constitucionales impusieton al
Ministro de Hacienda la obligacién de presentar el presupuesto ante las
Camaras. :

Estados Unidos, en cambio, suprimié deliberadamente a presentacién
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del Ministro. En sus primeros afios, el Congreso estadounidense —pese a su
estricto esquema de separacién de poderes- aceptd la presencia del poderoso
Secretario del Tesoro, Alexander Hamilton, quien ademas fue el principal
artifice de la Constitucién de 1787. Hamilton expuso personalmente los planes
¢ informes del gobierno en materia econémica y financiera. En 1790 presentd
un plan para emitir crédito ptblico y crear un Banco Nacional; y, en 1791,
presentd su célebre plan de fomento industrial, intitulado “Informe sobre el
asunto de las manufacturas”. Si bien ambos fueron aprobados, los miembros
del Congreso se sintieron cohibidos, reducidos en su facultad deliberativa, al
tener al frente, no sélo a un importante miembro del Gobierno, sino al lider del
partido federalista, el mds influyente de la época. Desde entonces, no sélo la
elaboracion del presupuesto, al igual que toda otra ley, quedé como iniciativa
exclusiva del Congreso, sino que se establecié una prictica —ya que la
Constitucién no lo prohibe- respecto a que los Secretarios (Ministros) no
debian acudir a exponer al hemiciclo del Congreso. Tal restriccion, concebida
como garantia para la independencia y la libre decision del Legislativo, se
conserva incélume hasta hoy y es un indudable factor de su poderio
institucional. Ni siquiera la reforma de 1921, que introdujo la iniciativa del
Presidente en materia presupuestal, acepté el ingreso del secretario del Tesoro
en el Congreso para exponer y debatir el plan presupuestal. La presentacion del
presupuesto la haria ¢l Presidente a través de un mensaje escrito, que contendria
un conjunto de estimaciones econdmicas muy precisas. El resto, seria tarea
exclusiva del Congreso. El debate presupuestal es, por tanto, en Estados
Unidos, una funcidn esencialmente legislativa.

Considerando que el Peni —como en los restantes paises de América
Latina- tiene una estructura de poder basicamente presidencial, amparada en la
separacién de poderes, donde Ejecutive y Legislativo tienen distinto origen y
pueden no tener afinidad entre si, la primera cuestidn a absolver serfa si resulta
conveniente la intervencidn directa del Ministro en el debate parlamentario del
presupuesto, La experiencia estadounidense es contundente. La ausencia del
Ejecutivo en el debate, ademds de confirmar la prevencién de los legisladores,
ha fortalecido el poder del Congreso, al punto que ni aun los Congresos, con
ambas Camaras del mismo partido que el Presidente, aceptaron a rajatabla ¢l
proyecto del Ejecutivo. Y en la idltima época, como es piiblico, el Presidente Bill
Clinton y el Congreso republicano, pese a tener planteamientos distintos, han
demostrado su mutua capacidad de conciliar posiciones para poner en vigencia
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el presupuesto federal. ;Alguien puede oponerse a este tipo consensual y
democritico de acuerdos en torno a la mas importante ley federal? ;No es
objetivo intrinseco de todo debate parlamentario -y de los mecanismos
constitucionales adicionales- propiciar la biisqueda de acuerdos?

Si se considera conveniente la presencia del Ministro de Hacienda en
los debates, como es también nuestra posicién, debe repararse en que este
mecanismo, si bien facilita ¢l debate y agiliza el cambio de opiniones en torno
al proyecto, es una medida de indole “ejecutivista”, que también facilita la
presién de la opinién del Ejecutivo ante la posible autonomia de decisién del
Congreso, con efectos muy distintos a los que preduce su presencia en los
regimenes parlamentarios, donde la propia mayeria parlamentaria, directa o
indirectamente, ejerce funciones de gobierno. Como en la Europa parlamentaria,
no hay separacidén sino integracién de poderes, al punto gue la mayoria del
parlamento define quién y con qué politicas se gobierna, es obvio que el
Ministro de Hacienda, y su proyecto de presupuesto, cuentan con el apoyo
anticipado, aunque no siempre incondicional, de esta mayoria. De ahi que en los
regimenes parlamentarios el debate presupuestal se considere un mecanismo de
control politico donde se manifiestan y definen las posiciones de los grupos
parlamentarios de oposicién, respecto a las distintas politicas sectoriales del
Gobierno. El debate presupuestal en el pleno de la Cidmara de los Comunes
tiene una prolongada duracidén, que tradicionalmente dura 26 sesiones
consecutivas, sin interrupeion. A ellas, por cierto, no asiste el Ministro para leer
interminables hojas e impronunciables cifras y hacer perder tiempo asi a los
congresistas y al pais. Claro que no. El Ministro de Hacienda, el Primer
Ministro, en fin todo el gabinete, acude a explicar las politicas ejecutadas y a
ejecutar y a defenderlas y debatirlas —de td a td- con los voceros parlamentarios
de la oposicidn. Ello explica el significado del extenso debate presupuestal,
entendido como mecanismo de control politico. Desde esa perspectiva, la
propuesta del autor —para reconocerle el mismo caracter en nuestras tierras- es
digna de acogerse y debe llevarnos a reformular el debate presupuestal para
garantizar —cada afno- la revisién institucional de las politicas de gobierno.

Expresamos nuestro reparo, en cambio, a la modalidad de la votacién
por bloque, que no es comin a la Europa parlamentaria y se aplica en Gran
Bretaiia con efectos muy peculiares, dificiles de adaptar en otras latitudes. En
primer lugar, a la afinidad entre mayoria parlamentaria y gobierno, se une-la
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existencia de un bipartidismo muy rigido (60% de bancas del gobierno y 35%
del primer partido opositor, por ej.}), que reduce el debate a una dialéctica
gobierno/oposicion, que la préctica ha diluido en un sistema de votacion en
bloque. Debe considerarse, ademas, que el voto por el “No” implica la
inmediata caida del gobierno, efecto que refuerza el caricter politico del debate,
pero que no puede aplicarse en los paises de estructura presidencial. La cajda
del gobierno de Gladstone, en 1885, se produjo, precisamente, porque la
Camara de los Comunes rechazd su proyecto de presupuesto.

Mas bien, para fortalecer el debate politico sectorial y mejorar la
elaboracidn técnica del Presupuesto, seria muy positivo adaptar al Peri el
sistema del examen y debate especializado, que se practica en varios paiscs
parlamentarios, como Bélgica, Alemania, Francia, Italia, Holanda y Grecia. No
es posible gue los miembros de la Comisién de Presupuesto asuman de modo
exclusivo el examen de todos los rubros y pliegos del presupuesto y que o
hagan con pleno acierto. Son, en primer lugar, las comisiones sectoriales del
parlamento, que estdn mds informadas de la politica del sector, quienes deben
emprender un examen previo, con la presencia del respectivo Ministro, que
arroje dictimenes de mayoria y minoria, que serdn luego elevados y expuestos
ante la Comisidn de Presupuesto. Asi por ejemplo, la Comision de Salud deberd
revisar el presupuesto sectorial de Salud, la Comision de Educacién examinara
el del Ministerio de Educacidn, la Comisiéon de Defensa el presupuesto de
defensa, etc. Y en el pleno sucederia igual. El debate sectorial o especializado
se iniciaria con los miembros de la respectiva Comisidn Sectorial y la votacidn
inicial del presupuesto se efectuaria por capitulos o pliegos, tras lo cual se
somete a la votacién final en totalidad.

K .Es aobservable el presupuesto?

Distinte al problema histdrico de la prorroga del presupuesto, a falta
de sancidn congresal, es el novisimo problema de la observacién, surgido en
torno al presupuesto para ¢l ejercicio de 1992, precisamente cuando el autor
trabajaba en la Comisidén Bicameral de Presupuesto. La discusién se ha
orientado a indagar si es o no constitucional el derecho de observar el
presupucsto (entendido como ley singular) y, en caso de ser observable, si
puede haber observacidn parcial. Domingo rememora los hechos, con fechas
muy puntuales. El Congreso habia cumplido con aprobar el presupuesto antes
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del 15 de diciembre. Sorpresivamente, el 31 de diciembre, vispera de la entrada
en vigor de la ley, el Presidente de 1a Repiiblica, pese a que habian logrado un
acuerdo entre el Ministro de Economia y los miembros de la Comision de
Presupuesto, promulgé parcialmente la Ley de Presupuesto, con observaciones
y vacios respecto al proyecto sancionado en el Congreso. La sorpresa alcanzé
al propio Ministro de Economia, quien se encontraba reposando en una playa
del norte, seguro de haber logrado conciliar posiciones con el Congreso. Y si el
Ministro de Economia, autor del proyecto, que participé en los debates con la
Comision Bicameral, no hizo las observaciones, la pregunta —hasta hoy no
respondida- es: ;quién hizo estas observaciones de dltimo minuto, sabiendo que
abriria un conflicto politico de grandes proporciones..?

Tal actitud del Ejecutivo entrafia una gravedad que no puede ocultarse,
ni matizarse y que no puede tener parangén en un pais democrdtico. No es sélo
la dudosa facultad de ejercer la observacién parcial del presupuesto, sino de
asumir la promulgacién parcial de una ley que se caracteriza, ademads, por su
unidad y organicidad. En rigor, toda observacion presidencial puede ser total o
parcial. Es total si se observa toda la autégrafa de la ley y también si se observa
una parte sustantiva. En ambos casos es devuelta al Congreso para su
reconsideracion o insistencia. A su vez, la observacion parcial, si bien implica
aprobar (ticitamente) las partes no observadas, que el Congreso ya no puede
revisar, también exige devolver el proyecto en su integridad para su insistencia
o reconsideracidn. Pero la observacion parcial, aun suponiéndola posible, no
puede manifestarse mediante la publicacién parcial de la norma, descuartizando
la voluntad del legislador. Y lo mds delicado, que despierta todo tipo de
sospechas, es que observé la ley (y la promulgé recortada) sin convocar de
inmediato —como correspondia constitucionalmente- a Legislatura Extraordi-
naria para que el Congreso se pronuncie y resuelva sobre las observaciones, ™
como si hubiese intencién de agrandar el conflicto...

¥ Los sucesos posteriores confirman la intencién de fabricar conflictos y garantizar ¢] ambiente
anirquico, previo al 5 de abril. Como lo narra ¢l autor respecto a Ja experiencia similar de
1991, a falta de convocatoria, €l Congreso se autoconvoca a Legislatura Extraordinaria y, con
toda razén, declara nula esta ley, insiste en el proyecto anterior y el 17 de enero lo promulga.
Pese a ello, demostrando no haber buena fe, el Ejecutivo apela al decreto de urgencia para
imponer su voluntad sobre la ley ya insistida y pone en suspenso varias normas del’
presupuesto (sin que medie ninguna urgencia), entre ellas las del canon, que era un expreso
mandato constitucional.
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Se afirmé que no habia tiempo para la reconsideracién y que era
necesario iniciar el afio presupuestario con la ley en vigor. Por eso mismo, el
Ejecutivo debié promulgar la ley tal cual fue aprobada por el Congreso y
convocar, en todo caso, a una Legislatura Extraordinaria para la primera
semana de enero a fin de presentarle algunas modificaciones. Bien pudo apelar
también al decreto de urgencia de caricter provisional ~corno lo hizo en otras
oportunidades- para poner en suspenso determinadas normas de la ley
presupuestaria, sélo hasta que el Congreso convalide o derogue el referido
decreto. Pero, por cualquier parte, ¢l Congreso ha de tener la iltima palabra en
materia legislativa. De lo contrario, si 1a intencién de fondo es Ia de imponer la
voluntad unilateral del Ejecutivo, que ademas goza de iniciativa exclusiva en
materia presupuestal, el procedimiento de deliberacion parlamentaria y de
aprobacién legislativa resultarian irrisorios y totalmente prescindibles, al igual
que el principio de legalidad. Mds honesto y directo seria proponer la simple
aprobacidn del presupuesto por el Ejecutivo mediante un unilateral decreto.

Lamentablemente, atin hoy, pese a que la Carta de 1993 no incorpord
expresamente la observacion parcial del presupuesto, v menos su promulgacion
parcial, hay quienes aseveran que puede el Ejecutivo asumir esas prerrogativas,
presuntamente tdcitas a su funcién. En tal caso, la interminable discusién
respecto a si es 0 no constitucional la observacién y promulgacién parciales
debe ceder paso a la determinacidn de si es o no conveniente conceder estas
prerrogativas, precisamente considerando la necesidad de la entrada en vigencia
del presupuesto el 1° de enero a mas tardar y Ia funesta experiencia habida entre
diciembre de 1990 y enero de 1991 -repetida entre diciembre de 1991 y enero
de 1992- por el uso de estos mecanismos. En su momento, cuando estalld este
conflicto, propusimos algunas medidas complementarias a la posible facultad
presidencial de observar la Ley de Presupuesto,”™ que vale la pena traerlas a
esta reflexidn: a) La aprobacién por acuerdo dei Consejo de Ministros de toda
observacidn presidencial, mixime si es nulo todo acto del Presidente sin
refrendacion ministerial; b) La reduccién del plazo para la observacién
presupuestal a sélo diez dias y la delegacion de plenas facultades por el
Congreso a la Comision Bicameral de Presupuesto para efectuar, después del
15 de diciembre, a nombre del pleno, el proceso de reconsideracién de las partes

v

Cfr. Rescate de la Constitucion; Abril Editores; 1992, pp. 249-255. Originalmente, ambos
textos se publicaron en el diario “Gestion”, los dias 6 y 7 de enero de 1992,
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observadas, de modo tal que asi se evita el oneroso tramite de convocar a sesién
extraordinaria en fechas (navidenas) en que los congresistas provincianos van
a visitar a sus familias; y, ¢) En tal caso, por cierto, haya insistencia o
reconsideracion, la promulgacién definitiva del presupuesto la haria el
presidente del Congreso, con lo cual se habria asegurado la observacion
presidencial, la reconsideracion del Congreso y la promulgacién del presupuesto
sin afectar la fecha de entrada en vigor.

Ahora bien, estos mecanismos se aplicarian sélo en caso de aceptarse
la riesgosa facultad presidencial de observar el presupuesto. La otra posibilidad,
que acaso resulte mas ldgica y conveniente, es la de restringir el derecho de
observacién presidencial en el caso de la Ley de Presupuesto. Asi como hay una
restriccidn, con plazo fijo, para la sancién legislativa del presupuesto,
precisamente para garantizar su entrada en vigor, del mismo modo, de
producirse la aprobacién del presupuesio por el Congreso, esa fecha también
deberia sefialar el término del debate legislativo y su insoslayable promulgacién
por el Presidente de la Repiiblica para garantizar el inicio regular del gjercicio
presupuestal. Recuérdese que el Ejecutivo ya goza de la iniciativa presupuestal
exclusiva y, ademas, a diferencia de Estados Unidos, existe la obligada
presencia de los Ministros en las Camaras para participar activamente en el
debate. Si las opiniones del Ejecutivo fueron vertidas en el ejercicio de su
iniciativa y a lo largo de la deliberacion legislativa, no viene al caso abrir una
nueva vilvula mediante la observacion presidencial, que sélo romperia los
acuerdos logrados en el hemiciclo, como si existiesen dos gobiernos distintos.
Esta l6gica, incluso, bien podria aplicarse a otras leyes, como lo dispuso en
Bolivia una norma muy interesante que rigi¢ desde la Constitucion de 1880
hasta 1961, merced a la cual el Presidente de la Repiiblica podia observar una
ley sancionada por el Congreso sdlo “cuando el Ministro respectivo no hubiese

estado durante sus debates en el Congreso™.""

De cualquier forma, habria que descartar la votacién en bloque, que
ademds de complicar y politizar el trimite deliberativo, en lugar de facilitarlo
y tecnificarlo, no parece un método facil de conciliar con el derecho de
observacién presidencial. Si el Congreso rechaza el proyecto, no hay ley alguna

Y ABECIA BALDIVIESO, Valentin; Historia del Parlamento; Congreso Nacional: La
Paz, Bolivia; 1997; tomo II; pp.52-53.
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