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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”.

XV



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
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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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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.
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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.
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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.

XXI



Domingo Garcia Belaunde Saldias

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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para observar, sino la obligada conminacién al Ejecutivo para elaborar un
nueve proyecto de presupuesto, con el resgo —casi inevitable- de iniciar el afio
respectivo sin ejercicio presupuestal. En otras palabras, por evitar algunas
modificaciones al proyecto del Ejecutivo, que son inherentes a su funcién
deliberativa, se corre el riesgo de instarlo a rechazar en bloque todo el proyecto
de presupuesto, dejando al Ejecutivo sin otra salida que reiniciar desde la
primera fase el trimite de la dindmica presupuestal.

e ok e skok

Son éstas, tan sélo, algunas de las numerosas notas y reflexiones que
nos sugiere ia fectura de este estupendo estudio doctrinal e histérico sobre el
derecho presupuestario en el Pert, que -estamos seguros- despertara el interés
necesarto para otorgar a esta materia, tan marginada, el sitial que tiene
reservado en la reflexidn contempordnea sobre los contenidos juridicos e
institucionales del Estado Detnocritico de Derecho y las virtudes inherentes a
la deliberacidn, [a transparencia y ¢l consenso, como atributos irreversibles de
toda nacién civilizada.

Magdalena del Mar, 1° de abril de 1998
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CAPITULO 1

NOCIONES BASICAS

1. Las finanzas v ¢l derecho financiero

Partiendo del término coloquial “finanzas™. indagaemos qué signitica.
Segdn el *Diccionario de la Lengua Espafiela” editado por la Real Academia,
la palabra “finanzas™ tiene dos usos: 1} caudales, bicnes y 2) Hacienda ptiblica.
De igual mode, ¢l mismo diccionario desarrolta el adjetivo ™ financiero”. Esta
palabra proviene del francés financier, finances, como “lo perteneciente o
relativo a la hacienda puiblica. a las cuestiones bancarias y bursatiles o a los
srandes negocios mercantiles™

El “Diccionario Ideoldgico de la Lengua BEspaiiola™ de Casares'”
cotncide con los significados del sustantivo finanzas. Sin embargo. el término
“financiere” ticne uno mas: “Hombre entendido en asuntos de hactenda pablica
o de banca™.

Podemos entonces. resuimir [ax connotaciones de la palabra finanzas
en lo siguwiente: Negocios privados y hacienda publica, es decir, el ambito
privada y el dmbito pablico. Este es el sentidoe coloquial y corriente. Pero, jen
qué sentido se emplea en el mundo juridico? He aqui lo que nos interesa. Para

“Diccionario Ideoidgico de la Lengua Espanola™ Tuho Casares. Editorial Gustavo Gili S.A.
Barcelona 1979
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ello, repasemos codmo es utilizada por los estudiosos del tema.
Para Héctor B. Villegas‘g) “las finanzas en su concepcidn actual,
tienen por objeto examinar como el Estado y demds entes piiblicos obtienen
ingresos y cémo se efectiian concretamente sus gastos”.'” El profesor
Grizzioti, de la escuela de Pavia, dice que finanzas proviene del latin financia,
que se refiere a los medios necesarios para los gastos piblicos y la consecucién
de los fines del Estado."”

Por otro lado, el “Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual™” de
Cabanellas,""” indica que finanzas es un galicismo que se referfa a la Hacienda
publica, hacienda real, tesoro publico, etc. pero que desde 1970, se admitid por
la Academia como lo referido a caudales, bienes y hacienda piblica. De igual
forma, define el término financiero como “lo cencerniente a la Hacienda
piiblica, a las operaciones bursdtiles, al trdfico bancario v a los grandes

negocios industriales o mercantiles”.

Aceptando que juridicamente el término finanzas, se refiere a los
ingresos y gastos del Estado,"'® asi como lo relacionado con la actividad
mercantil, ;son las finanzas piblicas o privadas, o, ambas, objeto de estudio del
derecho financiero?. Visto de otro modo. preguntémonos, ;qué estudia entonces

Héctor B. Villegas * Curso de Finanzas, Derecho Financiero y Tributario” Ediciones Depalma
Buenos Aires, 1972 p. 1.

Villegas cita la evolucidn del término finanzas “Para Willelm Gerloff { Fundamentos de la
ciencia financiera, en Tratado de finanzas de Gerloff-Neumark- T. [ p. 16 Ed. El Ateneo,
Buenos Alres 1961} en la evolucign del término finanzas designaba primeramente una
decision judicial, después una multa fijada en juicio, v finalmente los pagos v prestaciones
en general. En un segundo periodo (3. XIX) se considers que negocios financieros los
moneltarios v bursdtiles, aungue al mismo tiempo la palabra “finanZ” wivo la denigrante
significactan de intriga, engafie ¥ usura. En un tercer periodo, printero en Francia v luego
en otros paises, se circunscribid la significacion de la palabra “finanzas” empledndola
linicamente con respecto a los recursos v a los gastes del Estado v las comunas”
Villegas, op. cit. p. 2

Cabanellas, Guillerme, “*Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual” Tomo IV,
Editorial Heliasta S.R.L., Buenos Aires, Argentina, 15 edicién, 1981, p. 74.

Los espafoles prefieren el término hacienda piblica al de finanzas. Los anglosajones por su
parte, prefieren afiadir a finanzas la palabra “privadas™ o “piblicas”, siendo la primera o
relacionado a negocios monetarios, cambiarios o bancarios. De igual forma utilizan el término
tesoro para referirse a las finanzas piiblicas.
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el derecho financiero? Es reconocida la importancia que tuvo Myrbach
Rheinfeld. " alla por 1910, al abordar esta cuestion. sosteniendo que debe
entenderse por Derecho Financiero lo referido a “las normas det devecho
piiblico positivo que tienen por objeto la reglameniacion de las finanzas de
las colectividades piblicas”.

El conocido jurista Pugliese'™ afadio en 1937 “_.disciplina que tiene
por objeto el estudio sistemdtico del conjunto de normas que regulan la
recaudacion, gestion y erogacion de los medios econcmicos pertenecientes
al Estado v a las demds entidades puiblicas, para ¢l desarrollo de su
actividdad, v el estudio de las relaciones juridicas entre los poderes v los
dreanos del Estade, entre los ciudadanos v el Estado v entre los ciudadanos
mismos, derivados de la aplicacion de ales normas”™ .

Mis recientemente, el profesor espaniol Sainz de Bujanda'™' definié l
derecho financiero en los siguientes términes: “rama del derecho piblico
interno gue organiza los recursos constitutivos de la Hacienda del Estado v
de las restantes entidades publicas, tervitoriales ¢ institucionaley v regula fos
procedimientos de percepcidn de los ingresos v de ordenacion de los gastos
v pagos que tales sujetos destinan al cumplimienio de sus fines”

Nos encontramos, pues, dentro del derecho publico ¥ frente a la
hacienda pL’lblica,”f’) Por eso es impropHo suponer que esta rama del derceho se

3 P . P P - - . - s -
" Myrbach Rheinfeld “Précis de droit financier™ traduccion al Iraneés. Giard el Bridre, Paris

1910, p. 16, citado por Giuliani Fonrouge, Carlos, “Derecho financiero”, Bdicienes Depalma
Bs. Aires {993, p. 27

Pugliese “Istituzioni di dintto finanziario, Diritto wibuwtarie”, Cedam. Padova, 1937 . 8,
tomade de Giuliani Fonrouge, op. ¢it. p. 28

Sainz de Bujanda, Fernando, ™ Lecciones de Derecho Financiero™. Unmiversidad Complutense
de Madrid, Madrid [993, pidgina 1.

Merece reconocerse el trabijo de Manuel Belaunde Guinassi “Prontuario de Ta legislacion
financiera en ¢l Pera™ al definir el derecho lnanciero “como fioramea del devecho miblico

16

que estudia en forma orgdnica v sistemdtica ef conjunio de nermas gue regitlan el
Jenomeno de acotacion, recaudacion, gestion v erogacion de los medios necesarios pura
el desarrollo de la actividad del Estado, v el de las relaciones juridicas entre of Estado v
los cludadanas, en relacion a la aplicacion de esas normas.” Anade sobre el derecho
tributario “gue para algunos tratadistas es auidnomo” diciendo que “ronstitive perie
Jundamental del Devecho Financiero”. Ver revista " Derecho”, Facultad de Derecho de {a
Pontificia Universidad Catélica del Perti, Nimero 8. 1948, Sin embargo, mis tarde en su obra
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ocupa de las sociedades mercantiles, negocios bursitiles u otros aspectos de la
vida econdmica-financiera privada.

Siguiendo en este derrotero, es menester saber si el Derecho Financiero
estudia una parte de la realidad delimitada dentro de la vida de los Estados, es
decir, s1 goza de autonomia cientifica o no. Este tema, aparentemente de
importancia sélo académica, merece la mayor de las atenciones por una cuestion
fundamental: Si tiene autonomia emplearemos métodos propios de esta rama,
si no la tiene, buscaremos las respuestas en el derecho administrativo, derecho
constitucional o en alguna otra rama del derecho pablico o privado.

Sobre este problema, se reconoce que existen tres posiciones. La
primera sostiene que el derecho financiero no tiene autonomia. Segiin estos
autores, agrupados en la llamada escuela administrativista cldsica, el derecho
financiero es una parte, un capitulo especializado del derecho administrativo.!'”
Una segunda posicién”™ coincide con negar autonomia al derecho
financiere, pero admite cierta independencia del derecho tributario.  Asi,
Gianinni"'” sostiene que el derecho financiero “no constituye un sistema
orgdnico de relaciones homogéneas, sino un conjunto de relaciones de
diversa naturaleza, que tienen en comiin ser referencia material a la multiple
actividad que el estado desarrolla en el campo financiero(...) solamente
aquella parte del Derecho Financiero que se refiere a las normas que

“Instituciones del derecho tributario”, Pontificia Universidad Catdlica del Perd, Lima 1967,
sostendrfa la plena autonomia del Derecho Tributario. Ver capitulo 1, en especial paginas 30-
32

Ver conocida obra de Otto Mayer “Derecho administrative alemén”. Por otro lado, mis
recienternente que Mayer, el conocido administrativista argentino Agustin Gordillo en su
“Teoria General del Derecho Administrativo™ no se ocupa de la actividad financiera del
Estado. Asimismo, D’Amelio {(L” autonormia dei diritto -in particolare del diritto finanziario-
neli‘unitd del diritto) en estudios realizados sobre la actividad tributana en Grecia y Roma,
sostiene que el derecho financiero precedid en mucho al administrative (Ver Giubhani
Fonrouge, op. cit. p. 64).

Destacan Trotabas ( “Précis de science et legislation financiere” Paris 1951); Gény (* Le
particularisme du droit fiscal” en Riv, Trim, Droit Civil, 1931), Pérez de Ayala (“Desecho
Trbutario” Madrid 1968), De la Garza en México, Valdez Costa en Urnguay y entre
nosotros Pedro Flores Polo “Derecho financiero y tributario peruano™ Ed, Justo Valenzuela
E.LR.L. Lima 1986 p. 124,

Tomado de Sainz de Bujanda, “Lecciones de Derecho Financiero”, Madrid 1993, p. 5
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regulan la imposicion v recaudacion de los iributos presenta wna
homogenelidad(...) en torno a la relacion juridica tributariaf...) sélo puede
hablarse de autonomia del derecho rributario”.

La tercera posicion sostiene la autonomia del Dereche Financiero por

lo siguiente; Estudia un ambito de la realidad social, tiene normas propias y
. . . - . 20
relaciones homogéneas y principios generales propios.'™”

Comencemos por analizar su &mbito en la realidad sociai: su objeto de
estudio y los limites entre los gue se desenvueive el derecho financicro.

El Estado, como cualquier grupo social, busca satisfacer sus
necesidades con los escasos recursos con que cuenta. Pero a diferencia de
grupos privados, los medios y los fes del Estado sen fundamentalmente
distintos. Como sujeto politico que es, busca satisfacer necesidades piblicas,
sea para cubrir necesidades clementales de defensa, seguridad interior, justicia
y diplomacia, sea para ocuparse de necesidades generales como salud,
comunicaciones o educacion. Pero el Estado lo hace. usnalmente, imponiendo
su volantad con coaccidn, aunque dentro de un marco juridico. Asi, el Estado
actia para obtener ingresos por explotacién de su patrimonio, por el ejercicto
de actividades mercantiles, por endeudamiento interno y externo o por su
imperium a través de la tributacion.

Estos ingresos serdn, posteriortiente empleados, en la satisfaccion de
las necesidades que debe atender y que exigen los ciudadanos. De acuerdo a su
grado de intervencion en la economia, en la actividad privada o en la esfera del
individuo, bajo pretexto de buscar el bien comiin, los Estados adquieren una
fisonomia comunista, soctalista o liberal, Pero lo que nos interesa aqui es, que
para satisfacer estas necesidades, el Estado debe procurarse los ingresos
necesarios, administrarlos, para finalmente emplear con la médxima eficiencia
los —por lo general- escasos recursos. Todo lo descrite ¢s conocido como la
actividad financiera del Estado, y ¢y esta manifestacion del Estado la que

20 . . . . . .-
Sainz de Bujanda dice que, en la actualidad, se considera uninimemente al Derecho

Financiero con aulonomia y como una rama del derecho puiblico. Sainz de Bujanda op. cit.
p. 4. En igual seatido, Alvaro Rodriguez Bercijo, “Introduccidn al estudio del derecho
financicro™ Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1976, p. 121 y siguicntes. De la misma
corricnte es ¢l argentino Carles Giuliant Fonrouge. entre otros.
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precisamente pretende estudiar el Dereche Financiero.

Dentro de la chisica concepceidn de la division de funciones u drganos
del Estado. corresponde a la Administracidon ser el actor, el que ejercita
diariamente la actividad financiera. Por eso, no debe sorprendernos que se
quicra encuadrar al derecho financiero como parte del derecho administrativo.
Sin embargo, existen sustanciales diferencias.*"

En primer lugar, ¢l derecho financiero se ocupa de la actividad
financiera del Estado. que tal como dijimos lineas arriba, es distinta de una
actividad administrativa. Lo primero supone principalmente el obtener ingresos
y efectuar gastos, Pero, ¢ para qué? para satisfacer necesidades piiblicas. En
otras palabras, para que funcione la Administracion, para atender los servicios
de salud o educacién, construccion de carreteras, el pago de obligaciones del
Estado, la seguridad nacional, el pago de misiones diplomiticas, etc. Es
entonces, el medio no el fin. El derecho financiero tiene, fundamentalmente, un
caracter instrumental.

En segundo lugar, se diferencia del derecho administrativo por los
medios utilizados: bienes de intercambio, dinero. Finalmente, un tercer
clemento que diferencia la actividad financiera de la administrativa, el fin que
la primera persigue: procurar recursos al Estado y emplearlos eficientemente.

Lo dicho, no debe ni puede llevamos a pensar en una total separacion.
El derecho administrativo v el derecho financiero tienen una relacion muy
estrecha vy el derecho es una unidad, dentro de la cual no podemos hablar de
independencia absoluta.

Toca entonces analizar, si podemos encentrar las normas que genera
esta actividad tinanciera. El derecho financiero tiene normas propias, y hasta
particulares, respecto del resto del ordenamiento. Tenemos normas permanentes
como son las referidas a los tributos. Tenemos también las de vigencia
determinada, como la ley de presupuesto o la de financiamiento. Incluso el
tramite presupuestal estd detaliado a nivel constitucional, legal y reglamentario
de la camara legislativa. Goza ademds, de una comisién al interior del

Ver Alvaro Rodriguez Bereijo op. cit. p. 47 y siguientes.
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Congreso, dedicada exclusivamente al estudio del proyecto del presupuesto y
la cuenta general. Los tributos de periodicidad anual entran en vigencia el afio
calendario siguiente. El cédigo tributario es una muestra de la codificacion del
derecho financiero. La ley de presupuesto se aprueba todos los afios,”” via ley
o decreto legislativo, dentro del marco constitucional. Fuera de €1, por decreto
ley e incluso se llegé a aprobar por decreto supremo.” En el Perd (enemos
leyes orgdnicas del presupuesto desde 18747 y en algunos paises, no pueden
recaudar tributos sin haber aprobado la ley anual de presupuesto. En fin,
ordenamiento propio, existe.

Con un ambito delimitado de {a realidad, como objeto de estudio, y con
normas propias, falta determinar la existencia de principios. Los principios
generales estdn presentes en esta rama del derecho. muchos de los cuales lo son
a nivel constitucional. El mds importante es ¢l principio de legaidad.
Oniginalmente uno, se bifurcé en el derecho tributario v el derecho presupuestal.
El consenttmiento de los ciudadanos, a través de sus representantes, para
imponer cargas tributarias, asi como para tener conocimiento del destino y uso
de estos ingresos a través del gasto piblico, es una conquista histérica de los
pueblos. Tan importante resulta, que es exacta aquella expresién: “Sin ley no
hay actividad financiera”.

Pero hay algunos otros principios que podemos enumerar: la anualidad
de la ley de presupuesto, la unidad presupuestal, no confiscatoriedad e igualdad
frente a la ley tributaria, la exclusividad de la ley de presupuesto, el
conocidisimo principio del equilibrio de las finanzas piblicas, entre otros.

Entonces, si encontramos normas propias que dan orden al derecho
financiero, principios generales que le dan coherencia y un ambito delimitado
de la realidad social que es su objeto de estudio, estamos frente a lo que
académicamente se denomina autonomia. En palabras de Benvenuto Grizzioti
“el Derecho financiero clerra la serie de estudios de Derecho publico,

La primera ley de presupucsto es de 1848. Después de la guerra con Chile hemos tenido,
pricticamente sin interrupeidn. leyes de presupuesto sea anual, bianual o por prérrogas.
Decreto del Poder Ejecutivo N° 1 del 01 de enere de 1948, dado durante la época de
Bustamante y Rivero. Ver capitulo 11

* Ley de 1874,1893, 1922, 1962, 1963, 1992, 1993 y 1996 (Ley N° 26703) ademds de
muchas normas moditicatorias y complementarias.
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iniciada con el Derecho constitucional, gue indaga la forma de ser del
Estado, proseguida con el Derecho Administrativo, que examina las
manifestaciones de su actividad para la consecucion de sus fines, v
completada con la investigacion de los medios necesarios a esta actividad

!
del Estado '™

Definido esto, es necesario conocer qué contiene ¢l Derecho Financiero,
es decir, como se divide metodold@icamente para estudiar las manifestaciones
de la actividad financiera del Estado. Las ramas del Derecho Financiero,
consideradas por la doctrina son: Derecho Tributario, Derecho Patrimonial
Piblico (servicios publicos y empresas estatales), Derecho del Crédito Pdblico
{llamado también derecho monetario)™ ¥ Derecho Presupuestario.

El mids conocido y estudiado es, sin lugar a dudas, el Derecho
Tributario. Para algunos, sea por convencimienio o desconocimiento, el derecho
tributario constituia una rama auténoma dentro del Derecho Piblico. Hoy, la
doctrina mas autorizada no lo considera asi. Los recursos tributarios desde la
anfigiicdad constituyeron fuente importante del tesoro piblico. Recurso que,
al convertirse en ingreso del erario, afectd las economias privadas, detrayendo
parte de sus rentas. Esta prestacidn pecuniaria coactiva, ticne tal impacto en el
bolsillo del ciudadano. que ha generado, sin lugar a dudas, un cuerpo de normas
homogéneas que destacan por encima de las otras ramas.

Siguiendo con las ramas del Derecho Financiero, existen otras dos
formas por las que el Estado obtiene ingresos, a la sazdn, el crédito piblico y
la explotacidn del patrimonio del Estado, Asi, el Derecho del Crédito Piblico
se encarga justamente de esta forma de ingresos. Esporadico y despreciado en
la Antigiedad y en la Edad Media, se convirtié en importante recurso del
Estado moderno. El crédito interno estd sujeto a imposicién, convencimiento o
confianza de los ciudadanos en su gobierno. El crédito externo, sujeto a
relaciones y covunturas internacionales. es en Ia actualidad un problema por
solucionar. Ambas modalidades tienen expresion en leyes de autorizacion.

Grizziotl, Benvenuto, © Principios de politica, derecho y ciencia de Ja hacienda™, 1era edicion,
Editorial Reus S AL, Madnd. 1935.p. 11,

Las sanciones pecunianias. la circulacion fiduciaria y 1a acufiacion de moneda son actividades
actualmente discutibles coma parte de estudio por €1 Derecho Financiero.
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Ll Derecho Patrimonial Piblico se ocupa de los bienes de dominio
privade del Fstado. ElI empleo de bienes no afectos al wse publice o las
actividades mercantiles, bajo dominio del Estado, son su materia de estudio,

Finalmente, el Derecho Presupuestario.”” Los gastos ptiblicos, su
cluboracion {programacton ), aprobacidn, ejecucion y control son materia de esta
rama. Es ¢l regreso a da economia nacional, del dinero previamente detraido,
para emplearlo en determinados fines. Es dinero, en tales volimenes, que
pueden influir significativamente en la economia de un pais. El déficit, las
cuotas para determinados sectores, ¢l debate parlamentario en tomo a la ley de
presupuesto,” el destino de los dineros publicos son temas siempre en debate.
Asi, de acuerdo a Sainz de Bujanda, el Derecho Presupuestario se ocupa de la
gestion, empleo, contabilidad y régimen juridico de los gastos publicos, el
régimen juridico del Tesoro Puiblico y la institucién presupuestaria.

Podemos concluir que el Derecho Financiero tiene como objeto de
estudio, la actrvidad financiera del Estado, y que, no se ocupa de la actividad
bursiatil los bancos o los negocios privados en general. A mavor abundamiento,
¢l Derecho Financiero ticne normas y principios propios, como hemos visto.

Por lo anterior, sostenemos que estamos frente a una raima auténoma
del Derecho Piblico y que, por tanto. no estd contenido por el Derecho
Admintstrativo, aunque guarda estrecha relaciéon con éste y con el Derecho
Constitucional. 'Y, finalmente. que el Derecho Financiero contiene ¢l Derecho
Tributurio, ¢l Derecho Patrimonial Pablico. el Derecho del Crédito Publico y el
Derecho Pre_wpuestal.‘l‘)'

Merece destacarse el trabajo. plonero entre nosotros, de Juan Lino Castillo “Derecho
presupuestario en ¢l Perd™, Bd. PTCM, Lima [950.

Los debates sobre [a naturaleza formal o material de la ley de presupuesto, superados por la
doctrina, han ocasionado mas de un problema constitucional y de abierto enfrentamiento
CNUIT CONgreso y cjecutivo.

Algunos autores estian planteando, como una rama del Derecho Presupuestario, ¢l Derecho
de los Gastos Piiblicos. Asf también. otros autores hablan del Derecho de la Contabilidad
Pahlica como instrumente auxiliar y subordinado del Derecho Presupuestario. Ver Martinez
Lage, Miguel Angel, “Manual de Derecho Presupucstario”, Editorial Colex, Madrid 1992.
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2, Actividad financiera del Estado

Por lo dicho lineas arriba, el vocablo finanzas o hacienda, en su
evolucidn, estd asociado con los negocios y la actividad econdmica que
desempena el Estado para lograr determinados fines u objetivos. Esta actividad
del Estado se denomina la actividad financiera del Estado.

Para ¢l maestro argentino Giuliani Fonrouge,"” constituyen
manifestaciones fundamentales de la actividad financiera del Estado, los
ingresos, los gastos y la conservacidn de los bienes o gestion de los dineros
publicos. Segin Héctor Villegas"" cuando el Estado efectiia gastos priblicos,
como cuando por distintos procedimientos obtiene ingresos publicos
provenientes de sus recursos, desarrolla un tipo especial de actividad que se
denomina "actividad financiera”. Giannini"? en su oportunidad consideraba que
para administrar el patrimonio, para determinar y recaudar los tributos, para
conservar, destinar e invertir las sumas ingresadas, el Estado cample una serie

de actos cuyo conjunto constituye la actividad financiera.

Sefialamos entonces, que la actividad financiera o la hacienda piblica
es ejercida por el Estado,"™ que en cuanto a tal, responde a decisiones politicas,
que tienen un contenido econdmico muy importante™ y que implica,
basicamente, manifestarse recaudando ingresos, administrar un patrimonio y en
efectuar gastos. ™

" Giuliani Fenrouge, Carlos M., "Derecho financiero" Tomo I pagina 4, Ediciones Porria,

Buenos Aires 1993,
Villegas, Héctor, op. cit. pdgina 6.
Giannini, A.D., "Elementi di diritto finanziario" p.3 citado en Villegas, Héctor op. cit. p.17

3

- o T o o
Lo que se denomina “presenga constanie de uma pessoa juridica de direito publico

Ribeiro Bastos, Celso, “Curso de Direito Financiero € Direito Tributirio” Editora Saraiva, Sao
Paulo, 1994, p. 5

“Atividade de contetido econémico v conteiido monetdrio”, Ribeira, op. cit. p. 6 y 7.

“A instrumentalidade da atividade financeira” Ribeiro, op. cit. p. 7.
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3. El rol del Estado

Esta actividad financiera es desarrollada por el Estado, y por lo tanto
responde a la concepcién y al rol que le asignemos dentro de la vida de la
nacion. En este sentido, el papel que ha cumplido éste, no fue siempre el mismo.

La hacienda clsica, como sefiala Duverger,”® tenia como objeto
suministrar al Estado los recursos necesarios para cubrir los gastos ocasionados
por las funcienes de administracidn que Ie estaban encomendadas (policia,
justicia, ejército ¥ diplomacia). Los gastos eran repartidos entre todos sus
ciudadanos v la carga que cada uno debia soportar se conocia como carga
publica. Esto era el Estado gendarme.""”

Giuliani Fonrouge™™ desarrolla atn mds este punto, Comentando sobre
este tipo de Estado indica que "corresponde al periodo que puede extenderse
hasta la primera guerra mundial, dominado por la influencia de la escuela
{theral inglesa, que cree en la superioridad de la iniciativa privada y reduce
fa accion del estado al cumplimiento de las funciones mds csenciales
fdefensa, educacion, justicia). Segiin esta concepcion, las finanzas deben
limitarse a cubrir los gastos priblicos v a disteibuir las cargas consiguientes
en forma equitative entre los habitantes del pais, difundiéndose las
siguientes recomendaciones como principios de las "huenas finanzas” a)
limiracion extrema de los gastos publicos; el estado debe gastar lo menos
posible; b} mistica del equilibrio presupunestal anuad; ¢) los impuestos son
gastes improductivos desde ¢l punio de vista econdmico v deben causar la
menor incomodidad a los contribuventes, ni alterar los precios; condenacion
e la inguisicion fiscal v de la vielacidn de los secretos patrimoniales; d) el
empréstito  es  un recurso  extraordinario,  limitado  a  urgencias
extraordinarias; ¢) condena la inflacion monetaria”,

™ Duverger, Maurice, "Hacienda pablica”, Bosch Casa Editorial S.A., Barcelona 1980 p. 1. Es

importante recordar que la obra de Duverger ha sido traducida en Espaia, para lo cual el
traductor ka usado el término hacienda y no finanzas, como lo era en ¢l original francés.
Ambos términos en este trabajo serin empleados como sindrimos.

Ahumada, Guillermo, "Tratado de las finanzas piiblicas™ Edit. Plus Ultra, Buenos Aires 1969
Tomo I, p.11

* . Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 17
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En palabras de Duverger, era el Estado que consume y no produce
nada; absorbe y na devuelve. La ciencia de las finanzas clasicas entonces, se
limitaba a procurar lo necesario para ¢l normal desenvolvimiento de la
administracién piblica, era el "laisses faire, laissez passer”. A este Estado
"liberal", le sucedid el Estado providencia o Estado de bienestar(Welfare State),
encargado de asegurar el bienestar de todos sus cindadanos. ™" Asi, la actividad
financiera del Estado se fue extendiendo, entre otros motivos, por la necesidad
de cubrir gastos bélicos.

En efecto, con la Segunda Guerra Mundial se nota claramente que el
Estado comienza a intervenir progresivamente en la vida econémica de la
nacién, en muchas oportunidades, abiertamente en contra de lo que
recomendaban fos hacendistas clisicos. Ya el Estado habia iniciado su camino
en esta direccion (durante el periodo de entreguerras) con lo que se ha Hamado
el intervencionismo. En esta etapa se acentuaron las imposiciones extrafiscales,
aumentaron extraordinariamente las erogaciones ordinarias por el incremento
de los gastos de tipo social y se debilitan los esquemas del Estado liberal. El fin
de 1a Segunda Guerra Mundial, coincide con €l surgimiento de un nuevo tipo de
Estado con contenido social.

Los conceptos dirigismo y planificacion cobran especial importancia.
El Estado debe satisfacer otras necesidades ademds del orden y seguridad
interior y exterior, Necesidades de salud, seguro, asistencia social, educacion,
correos, telecomunicaciones, transportes, energia, etc, demandan una atencidn
inmediata.

La planificacion se manifiesta en la politica general del Estado, la que
segun los conceptos politicos imperantes en cada sociedad pueden clasificarse,
siguiendo a Ginliant Fonrouge™” en:

1. Planificacion Totalitaria: Todos los medios materiales y humanos estdn
a disposicidn del Estado, como ha sucedido en la desaparecida URSS,
los paises que fueron conocidos como Europa del Este y Cuba.

v

Duverger, Maurice, op. cit. p.2y3

' Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p.19
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2. La Planificacion Liberal: Aquélla en la que no hay coordinacion de los
agentes econdmicos, sino mds bien, ¢l Estado se ocupa de la
elaboracion de ciertas directivas politicas. Un ejemplo de este modelo
son los Estados Unidos de América.

3. La Planiticacion Democritica: Que busca coordinar todos los elementos
financieros y ccondmicos de [a nacidn sin llegar a la rigidez del sistema
totalitario. La Gran Bretafa y Noruega se orientan en esta direccion.

Por lo anterior, podemos visualizar la evolucidn de un Estado que
buscaba la satisfaccion de necesidades basicas, cast de superviviencia, a uno
quc ha tenido en los ultimos tiempos un papel protagénico en la vida de la
nactdn. Cada pais, con un diferente grado de intervencién, cuenta con un Estado
que participa activamente en el proceso econdmico.

Esto indudablemente ha trastocado un serie de conceptos de la
hacienda clasica. Se abandona la mistica del equilibrio presupuestal, porque se
demostrd, sobre todo en periodos excepcionales como la Segunda Guerra
Mundral. que mids importante que ¢l equilibric presupuestario o contable, es el
equilibrio economico. El gasto piiblico es visto como una herramienta de
politica fiscal; ya no es sélo un medio de atender necesidades vy servicios
publicos. El impuesto tiene también finalidades extrafiscales, en este sentido,
puede actuar coma elemento regulador y redistribuidor de la renta. El crédito
publico no es considerado comoe un recurso extraordinario, por el contrario se
convierte en un recurso normal. "

Entonces, el impuesto, el gasto piiblice y el crédito piblice son
instrumentos individuales que utiliza el Estado a través de su politica fiscal para
intervenir, en mayor o mcnor grado -asignando recursos- en busca de obtener
el bienestar de sus ciudadanos™' y esa politica fiscal se traduce finalmente en
el presupuesto. No olvidemos que o Fstado ndo deixa de ser uma grande
asso('iagﬁu,m’ la que mds bicnes adquiere, la que contrata mads personal y mas
ditero administra que cualquiera otra de la nacion.

' Giuliani Fonrouge. Carlos, op. ¢it. p.20
' De Juuno, Manuel, "Curso de finanzas v derecho tributario” Tomo 1L p. 38
44

En palabras de Ribeiro.
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4. Recursos del Estado

En rigor, la palabra "recurso” debe emplearse para toda suma
devengada, a diferencia del término "ingreso”, que se refiere a las sumas de
dinero que efectivamente han ingresado a la tesoreria. En otras palabras,
establecido un determinado recurso, el estado tendrd "derecho” al cobro de
cantidades que se materializan en ingresos.*” Para los fines de este trabajo,
dichos términos se utilizardn indistintamente para referirnos a los medios que
se procura el Estado para ejercer su actividad financiera.

Los recursos del Estado los hemos clasificado en ingresos tributarios,
ingresos por empréstito e ingresos por explotacion del patrimonio. Por
supuesto, los autores especialistas en esta materia han ensayado muchas
clasificaciones para los recursos publicos, pero consideramos que la
metodologia empleada se ajusta a los objetivos de este trabajo. Dejamos
exprofesamente de lado los recursos obtenidos por la guerra y la conquista, que
en la actualidad han perdido importancia como medio de acrecentar la riqueza
de un Estado y que, por cierto, son inaceptables.

Antes de tratar los diferentes medios con que ¢l Estado obtiene sus
ingresos, definimos los recursos piiblicos en los términos del profesor uruguayo
Ramén Valdés Costa;™” "son entradas de dinero a la tesoreria del Estado,
cualguiera que sea su naturaleza econdmica o juridica’.

Vale la pena aclarar que las manipulaciones monetarias que efectiia el
Estado, como son regular las tasas de interés o las tasas de redescuento, no son
medios para procurarse ingresos sino una forma de intervenir y regular la vida
econdémica del pais.™

4.1 Ingresos tributarios

Es creencia comun que el Estado primero gasta, es decir, que sus
ingresos son calculados en funcidn a sus egresos, sin embargo esto no es

Sainz de Bujanda, Fernando |, "Lecciones de derecho financiero” p, 3.
En Villegas, Héctor, op. cit. p. 41
Duverger, Maurice, op. cit. p. 184
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necesariamente cierto'™’’ como veremos af tratar sobre el equilibrio presupues-
tal. Por otro ludo, hoy esta demostrade que una excesiva carga impositiva lleva
al individuo 2 la larga o a la corta, a evadir impuestos o en el mejor de los casos,
a ver la forma de eludirlos. Asi, la carga que soporta el ciudadano no puede ser
completamente eldstica y, por tanto, los ingresos obtenidos de la tributacion
tienen sus limites.

El Estado moderno obtiene sus ingresos de muiiltiples fuentes. Los
tributos que exige a sus sibditos en virtud del fus imperium son de Jos mds
significativos, cuantitativamente hablando que, junto con el crédito ptiblico, son
los mds seguros € importantes. Duverger“g) nos recuerda que "los medios por
los que el estado consigue dinero son muy diversos: rentas de su patrimonio
v de sus servicios, impuestos, tasa, pardfiscalidad, empréstito, operaciones
de resoreria, son los principales”.

Los impuestos y los tributos en general, tienen un origen muy antiguo,
aungue no tenfan la importancia que tienen en la actualidad.

Durante la época de los Ptolomeos, en el antiguo Egipto, existia una
suerte de gravamenes sobre los consumos y los réditos. Por otro lado, en la
Grecia de Pericles, se conocia una especie de impuesto progresivo sobre la renta
y en [a Roma del emperador Augusto, existia una suerte de tributos como la
vieésima hereditatum. Durante la Edad Media, como el patrimonio del Estado
estaba confundidoe con el del soberano o el de los duques, condes, barones y
obispos, los tributos perdieron importancia y fue justamente la explotacion de
gste patrimonio particular, de estos individuos, Io que generaba las rentas mids
apreciables, Sin embargo existian las regalias, que eran una contribucion que
los sefiores feudales pagaban al Rey por alguna concesidn.*” Igualmente, el
Rey exigia impuestos personales, impuestos sobre la tierra o impuestos sobre
el consumo de algunos productes (sal. granos, carnes, té, café, etc.). El
impuesto era considerado ademds como un signo de servidumbre, ™

¥ Duverger, Maurice, op. cit. p. 25

* Duverger, Maurice, op. ¢it p.77

*® Villegas, Héctor, op. cit. pigina 43.

St

Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 48
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De los tributos, el impuesto es sin lugar a dudas el mis importante.
Jéze®™" define al impuesto como "una prestacion pecuniaria, obtenida de los
particulares autoritariamente, a tilo definitivo, sin contrapartida y para la
cobertura de cargas piablicas”. El tributo permite al Estado intervenir en la
vida econdmica y social de un pais. A través de la imposicion, el gobierno
sustrae dinere de los particulares, que de otra forma seria destinado al consumo
o al ahotro, y decide destinarlo a otro fin. No en vano la imposicion se dirige
contra los ingresos, el consumo o la riqueza (predios, herencias, donaciones,
etc.). Por medio de los Hlamados impuestos indirectos, se puede intervenir en la
cadena de comercializacién, distribucion o produccién dependiendo de la fase
que se grave. Esta cadena podrd, por ejemplo, alargarse o acortarse por la
intervencion de mais o menos agentes econdmicos. De ignal modo, una excesiva
imposicion puede sugerir una actividad que el Estado no desea promover. Por
el contrario, un régimen de exoneraciones responde usualmente a la promocién
de determinado sector de la economia. La imposicidn también es utilizada como
dijimos, para absorber fondos destinados al consumo. El retiro de este
circulante del mercado puede tener como objetivo bajar la inflacidn.

Es de mencionar también por su importancia, los aranceles o las
imposiciones a las importaciones. Su significado es claramente cuantificable si
repasamos, como haremos, la historia. Sin embargo. en la actualidad mayor es
su trascendencia como herramienta de politica econdmica, que como medio de
procurarse fondos publicos.

4.2 Ingresos por emipréstitos o ingresos del crédito publico

Para Orfa™” crédito significa etimolégicamente, "creer", "tener
confianza". Por lo tanto siguiendo a De Juano,”" esto nos lleva a suponer que
tenemos confianza en una persona, que estd dispuesta a cumplir con sus
obligaciones y que, asimismo, en posibilidad de cumplirlas oportunamente. Asi,
siguiendo al mencionado autor, el empréstito™ es “ef recurso del estado,
basado en el crédite que él mismo inspira, mediante el cual obtiene, de

Gasion Jéze citado por Duverger, Maurice, op. cit. p. 90
Oria citado por De Juano, Manuel, op. cit. p. 69

De Juano, Manuel, op. cit. p. 69.

De Juano, Manuel, op. cit, p.114
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patrimonios afenos al suye. sumas de dinero, a un interés dado, v cuyo
reembolso debe satisfacer oportunamente segin las bases de la contratacion
establecida al concertarlo”.

Comeo se ha dicho anteriormente, es un recurso que pasé de ser
extraordinario y de preferencia evitable, a formar parte de los recursos
ordinarios del Estado, conjuntamente con fos tributos y la explotacion
patrimonial de los bienes estatales.”” El crédito piblico tiene diversas
modalidades que pasaremos a explicar.

4.2.1 Crédito interno

A diferencia del tributo que es un acto unilateral del Estado no
reembolsable, el empréstito es un contrato. Este contrato puede depender de la
voluntad de sus ciudadanos (en cuanto a si deciden suscribirlo) o ser forzoso,
pero en ambos casos tiene la caracteristica de que el dinero va a ser devuelto,
por lo tanto ese dinero no estd perdido sino colocado. Asi, éste es un contrato
de naturaleza especial, de derecho publico. que conticne manifestaciones del
poder y la autoridad del Estado'™ en las cldusulas que fija unilateralmente.””’

Juridicamente ha sido conceptualizado de diversas maneras. Para Jéze
es un contrato administrativo. Bielsa por su parte, lo define como un contrato
administrativo de indole financiera, otros autores lo definen como un mutuo
regido por el Codigo Civil, otros como un contrato de compra-venta de titulos;
y algunos como un contrato sui generis.

En el caso de los empréstitos internos, la nota caracteristica no la da la

nacionalidad de las personas que lo suscriben, sino el régimen a que se somete
- o . . s . ' ,\(58) . ) .oqe

dicha operacion, que es la legislacién interna de cada pais. ™ Estos crédrtos

58 . : T
" En el Perd, se acostumbraba a que ¢l Congreso autorizara cada empréstito que deseaba

contraer ef ejecutivo. En la actualidad todos los afios, ¢l Congreso de la Republica aprueba
la Ley de Endeudamiento Externo, que consigna en {forma global Ia autorizacidén o capacidad
de endeudamiente para un determinado gjercicio fiscal.

Esta es una caracteristica vilida sélo para el crédito interno.

Duverger, Maurice, op. cil. p. 124.

Giuliani Fonrouge, en De Juano, Manuel op. cit. p. 91
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pueden ser forzosos o voluntarios,

Duverger'™ sefiala que "¢l empréstito forzoso constituve la
requisicion de dinero fijada unilateralmente por los Estados con la
obligacion de reembolsar v pagar un interés". Usualmente, el Gobierno de
turno exhibe una serie de motivos para tal operacién. A veces lo justifica como
un deber patriético, ™ otras como un deber de solidaridad®" o cualquier otro
motivo con la finalidad de recaudarse fondos. Sobre todo cuando esa confianza
que mencionibamos lineas arriba, no es experimentada por la mayoria de los
ciudadanos.

Por el contrario, como sefiala De Juano "por medio del empréstito
voluntario, y sin usar la fuerza o compulsion, ni ofrecer condiciones
desventajosas a los prestamistas, el Estado recurre exclusivamente a las
conveniencias e interés privado de los particulares ofreciéndoles titulos de
la deuda pliblica en condiciones semejantes a las que los capitales gozan en
un mercado libre"

Esta modalidad, por supuesto, depende mucho de la confianza que
inspira el gobierno, la estabilidad politica y econdmica, y la disponibilidad de
ahorro interno. Conocidos son los bonos del tesoro norteamericano, los que a
pesar de ofrecer una baja tasa de rendimiento, la inversién esta absolutamente
asegurada. Por lo menos en mds de doscientos afios no ha dejado de serlo.

Un efecto econdmico del crédito interno voluntario es que absorbe el
ahorro y destina fondos a la inversion piblica, en otras palabras, no afecta el

* Duverger, Maurice, op. cit p. 123

“" En el Peni durante la Guerra de Independencia se autorizaron y decretaron varios empréstitos
de este tipo. También durante ia Guerra con Chile, dentro del caos de aquellos momentos de
zozobra nacional, se decretaron algunos empréstitos forzosos que no rindieron mayores
frutos.

® En el Peni se recuerda el caso ocurrido en 1983. Como consecuencia de fenSmenos naturales
ocurridos en la costa norte del pais, conocido como fenémeno del Nifio, se obligd a suscnbir
un emptéstito de este tipo, con éxito, Anteriormente, en 1965, también se decreté un
empréstito forzoso para financiar los combates del gobierno con la guerrilla,

8 De Juano, Manuel, op. cit. p. 128
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consuma, como si lo hace el impues[().((’”'

Finalmente, una modalidad del crédito interno son los lamados
adelantos o préstamos de tesoreria, que no es otra cosa que la emisidn de
dinero. Al hacerlo, s¢ crea moneda nueva, se eleva la oferta monctaria y se
produce un efecto expansionista en el consumo. Tiene el gran inconveniente de
que genera inflacion en caso de mala gestién, por 1o que su uso, acarrea un
considerable peligro.'®”

4.2.2 Crédito externo

El crédito externo es aquel que el Estado contrae en el exterior,
mediante el cual obtiene préstamos de capitales extranjeros. Esta deuda externa
se suscribe fuera del territorio del Estado, y los titulos del crédito se hallan
generalmente en manos de capitales de otros paises.” Dicho crédito,
frecucntemente, estd sometido a jurisdiccion ajena a la del Estado contratante,
v en la mayoria de los casos, supervisada por algin organismo multilateral,
Durante el siglo pasado, era frecuente que estas operaciones de crédito tueran
suscritas entre dos paises o entre un pafs y alguna poderosa casa comercial. En
la actualidad, ¢l crédito externo se suscribe con organismos multtlaterales como
el Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial. el Banco Interamericano
de Desarrollo, organismos regionales como la Corporacién Andina de Fomento
o por acuerdos bilaterales entre los paises. En los udltimos afios, la deuda
externa, particularmente el Hamado servicio de la deuda, ha sido una pesada
carga que han soportado los paises en via de desarrollo. Dicha carga es
claramente observable, al constatar ¢l porcentaje que le es asignado en el
presupuesto,

4.2.3 Garantias

Como hemos visto, la confianza es un ¢lemento muy importante para
cualquier operacién crediticia, pero de la mano con eila va siempre una garantia.

) o s re1 e - . . L
Y Chapoy Bonifaz Dolores Beatriz, “E! régimen financicro del estado en las constituciones

latinoamericanas”™ Universidad Nacional Autdnoma de México, Instituto de Investigaciones
Juridicas, México 1973, p. 11.

Chapoy Bonifaz. op. cit. p. 14

De Juano, Manuel, op. cit p. 91

Ha

)
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Es asi, que desde antiguo, se ha buscado tener otros mecanismos con qué
satisfacer el crédito, en caso el deudor no se encuentre en situacion de hacerlo,
o simplemente la desconozca. En el caso de los Estados, las garantias revisten
una serie de particularidades.

Roschev, citado por Terry,®® distingue tres perfodos: "En una primera
etapa, se entregaban en respaldo de la operacion, tierras y hasta provincias
enteras; en un segundo periodo, lamado regalistico, se hacia el distingo de
la venta de ciertas funciones, con la obligacion por parte del gobierno de
servir la deuda mediante anualidades o mensualidades, y por iltimo, en el
tercer periodo, el mismo se caracteriza por la afectacion de ciertos impuestos
con o sin derecho a la percepcidn por parte del prestamista”.

En épocas mas modernas se ha acudido a la hipoteca, el adelanto de
determinados recursos provenientes de impuestos o de la explotacion de
determinada actividad. Actualmente la prictica de alguna de estas formas de
garantizar deudas, chocarfa frontalmeate contra la soberania e independencia
de cualquier Estado. Por eso, los créditos son concertados dentro del marco que
sefiala la Constitucidn, debidamente autorizados por la ley respectiva y con la
garantia que representa la seriedad de! Gobierno con el respaldo de la riqueza
nacional.

43 Ingresos por explotacion del patrimonio

Dice Duverger sobre este punto que “designa las rentas que el estado
obtiene de la gestion de sus bienes y derechos”®” Nosotros hemos agrupado
bajo este acapite, los ingresos que obtiene el Estado por la explotacidn de los
bienes que a €ste pertenecen. Como es notorio, no todos los bienes de propiedad
del Estado o bajo su administracién se encuentran dentro del comercio de los
hombres. Asi por ejemplo, los caminos, avenidas, carreteras, parques, reservas
naturales, santuarios, restos arqueoldgicos o las escuelas piblicas no son
susceptibles de ser enajenadas, aunque determinadas legislaciones puedan
conceder derechos a particulares sobre alguna de ellas.

*  Ambos citados por De Juano, Manuel, op. cit. p. 109

" Duverger, Maurice, op. cit. p. 79
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Por otro lado, existen otros bienes o actividades a los que el Estado no
desea renunciar, pero por su significado econémico s¢ permite su explotacion
por particulares como son las minas, los bosques, rutas de transporte,
aeropuertos, distribucidn eléctrica, ete. que reportan beneficios al Estado. Estas
se encuentran bajo un sistema de concesiones, y sujetos a un régimen de
inalienabilidad e imprescriptibilidad.'®

De igual modo hay actividades nccesartas, pero que para los
particulares no significan ningin atractivo, como son la construccion de
camninos alejados, el servicio aéreo a pequefios poblados aislados por tierra, que
en realidad no significan ningtin ingreso.

Finalmente, el Estado también ingresé al campo privado a competir
con los particulares, aunque no siempre en igualdad de condiciones. Esta es la
ltamada actividad empresarial del Estado, tan criticada actualmente, pero que
no se debe considerar per se negativa por la experiencia peruana.

5. Gastos publicos

Como se ha sostenido antertormente, los gastos no se calculan en
funcién de los ingresos, en otras palabras no hay prioridad de los segundos
sobre los primeros, Tampoco la hay en sentido contrario, Los Estados modernos
definen ambos -ademis de variables econdmicas- en funcién de objetivos y
fines econdémicos, sociales y politicos, que el Estado logra finalmente a través
del presupuesto.

E! cenocido tratadista financiero argentino Giultani Fonrouge sostiene
que el "gasto piblico es toda erogacion en dinero, que incide sobre lus
finanzas del Extado v se destina al cumplimiento de fines administrativos o

P . re (691
(’C()!’J(}I‘?H(,()-.YOC!(I[C’S .

0 . i . .
Ahumada” define el gasto piiblico diciendo que "...consiste en una
erogacion monetaria, realizada por awtoridad competente, en virtud de una

68

Chapoy Bonifaz, op. cit. p. 8
&

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. Tomo [ p. 211

" Ahumada, Guillermo, op. cit. p.69
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aittorizacion legal v destinada a fines del desarrollo nacional que se estima
como interés colectivo”. Por ello, en sentido estricto, consideramos gastos
publicos, a aquellos gastos o desembolsos autorizados a efectuarse en razdn de
que estin asi consignados en la ley de presupuesto.

Hasta hace algunas décadas, se consideraba inconveniente el
crecimiento de los gastos publicos ya que eso significaba, siguiendo las ideas
de la hacienda cldsica que hemos resefiado, el aumento de los impuestos. Por
otro lado, era idea difundida que para gobernar mejor, era menester gobernar
menos.”" Hoy en dia se acepla que ciertos gastos deben tener limites, como los
de mera administracion o los gastos militares, pero el crecimiento del gasto
publico en conjunto solo debe depender de la situacion econdmica del pais, ya
que caer en gastos excesivos puede trasladar a generaciones futuras, una carga
que la presente no puede sobrellevar. Esto es conocido como la elasticidad del
gasto pablico.™

Se ha afirmado también, que el Estado no debe gastar mas de lo que
produce, una suerte de equivalencia entre recursos y gastos. Esto no es
necesariamente cierto. Es facilmente percibible que el individuo normalmente
gasta mas de lo que tiene, mds de lo que recibe. Para el Estado puede suceder
lo mismo. De otra manera, no se explican las finanzas de guerra ni los gastos
por necesidades urgentes.”” Tampoco se explica, por ejemplo, cémo la
economia norteamericana supero la crisis de 1929. Pero si estos gastos son sélo
de consumo -para ¢l individuo- o improductivos -para el Estado- entonces crece
la sombra de la quiebra. El problema se reduce al manejo, a las dimensiones de
la brecha y a la naturaleza del gasto, pero esto, que tedricamente resulta
sencillo, en realidad son vanables que facilmente se pueden escapar de control,
y las consecuencias a veces resultan ser catastroficas. De todo esto concluimos
que gastar mas de lo que recibe un Estado, no puede ser a priori calificado de
negativo.

Muchas teorias tratan de explicar el aumento del gasto piblico como

Frase que se atribuye a Vicente de Gournay (1712-1754) segin nos dice Ahumada, op. cit.
p. 67

Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 78

Ver Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 75 y 76.
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la pérdida de valor real de la moneda, aumento de la riqueza, armamentismo,
la democracia, servicio de la deuda, pensiones de jubilacion, electricidad,
vivienda. Lo cierto es que el gasto publico se sustenta en el supuesto de que hay
necesidades que satisfacer, que cencurren en gran niimero, y que los recursos
son escasos. Esto sin considerar, por supuesto, el aumento de la poblacién.

Estas necesidades deben ademds responder a intereses colectivos o
publicos. El concepto interés publico, por demds gaseoso y escurridizo de
definir, estd frecuentemente en funcién de coyunturas determinadas, pero
consideramos que debe existir por lo menes un cierto consenso, entre los
gobernados y los gobernantes, sobre su necesidad para satistacer necesidades
generales.

Los tratadistas han ensayadoe diversas formas de clasificar el gasto
publice. Alguncs han optade por agruparlos de acuerdo a un criterio
administrativo, en atencion a la estructura del Estado, llimense ministerios,
instituciones, organismos descentralizados o gobiernos locales. Por otro lado,
un criterio funcional o sectorial permite tener una vision mis completa que la
anterior, ya que podemos agrupar ios gastos a efectuar, por sectores como,
salud, educacidn, defensa, vivienda o agricultura. Otra clasificacion que
podriamos llamar cldsica divide a los gastos ptblicos en ordinarios y
extraordinarios, criterio que se apoyaba en la regularidad de los mismos. Asi
por ejemplo, los gastos ordinarios serian aquéllos que se realizan todos Jos
afios, que son ineludibles para el funcionamiento del Estado y que por tanto son
esenciales para la sobsistencia de éste. Otro criterio de clagificacién es el
economico.” Desde este punto de vista, los gastos son de funcionamiento u
operativos'™ y gastos de capital o de inversién.””

Entre nosotros se ha empleado frecuentemente la distincién gastos

™ Giyliani Fonrouge, Carlos, op, cit. Tomo [ p. 212,

™ También llamados corrientes porque se destinan al consumo y funcionarnicnto ordinario de
la administracién micntras que los gastos de capital se destinan a la formacién de capital fijo
y al servicio de la deuda puiblica. Ver Comejo Klaschen, Roberto, op. cit. p. 53.

" En laley de presupuesto también se emplea fa clasificacién por objeto def gasto que no es otra
cosa que ordenar los bienes y servicios que el Estado compra en partidas genéricas -como

remuneraciones- y partidas especificas -haber bésico- para personal contratado.
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corrientes y gastos de inversién. Asi por ejemplo, la Constitucién de 1979
disponia una asignacién de no menos de 2% del gasto corriente del Gobierno
Central, a la educacidén. Sin embargo, la ley marco del proceso presupuestario
para el sector publico Ley N° 26199, recientemente derogada, los dividia en una
estructura institucional o administrativa como lo hacen las leyes orgdnicas de
presupuesto desde 1962.

Hemos dicho que el gasto piblico es una herramienta de politica fiscal.
En ese sentido, por el gasto publico, un gobierno puede generar diversas
consecuencias en el mercado. De Juano'’” sostiene que son de dos tipos:

“a) consecuencias directas sobre la actividad econdmica:
Hombres y recursos economicos se ponen en marcha para atender una
necesidad piblica v contribuyen asi de modo variable a la creacion del
producto social; y

b) consecuencias indirectas: Que resultan de la conducta de
los primeros beneficiarios de las rentas distribuidas por el hecho mismo de
que estas rentas, por la que se traduce ¢l guasto miblico, provocan una
demanda indirecta de bienes de consumo”.

Lo cierto es que si el Estado decide gastar en determinado sector de la
economia, es decir, suelta o libera dinero para alguna actividad, dependiendo del
volumen de ésta y de la oportunidad, produciri diversos resultados. Aumentar
el gasto en carreteras tiene un beneficio directo en los agentes productores
agricolas o el sector turismo, alienta la construccidn y el trabajo que genera,
puede eventualmente aumentar el consume interno. Un aumento en ¢l poder
adquisitivo de la administracién publica puede tener el mismo efecto. Crece el
capital disponible para consumeo y para emplear el crédito. Restringiendo el
gasto, absorbiendo mas dinero de la economia, que el que se devuelve, puede
ocasionar recesién, disminuir el circulante, bajar la inflacidn.

Vemos que el gasto publico usado adecuadamente es un
impertantisimo instrumento de manejo econdmico, asi como usado sin
conocimiento o irresponsablemente puede ocasionar tremendos perjuicios.

" De Juano, Manuel, op. cit. p. 62-63.
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En conclusién, el gasto publico debe ser realizado por una entidad
publica, debe tener sustento legal, consistir en la erogacion de una suma de
dinero y tener como fin la utilidad publica.
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CAPITULO Il

HISTORIA DEL DERECHQ PRESUPUESTARIO

“iHasta cudndo se desentenderd nuestro digno
Ministro de Haclenda de los repetidos clameres con
que se fc ha pedido la publicacidn del Presupuesic
General de la Repiiblica que. con gracia y donaire
inimitable, remitio a la Camara de Diputados media
Bora despuds gue dsta diera por concludas las
sesiones

El Comercio, 18 de dicicmbre de 1845

1. Origenes

La institucién presupuestaria tiene un claro origen politico. Diversos
tratadistas lo ubican en Inglaterra, concretamente en 1215, fecha en la que el
Rey Juan de Inglaterra,”™ apodado “sin tierra™ otorga la Carta Magna por obra
y presion de la mayor parte de los barones y prelados del reino.”™ Recordemos

Juan de Inglaterra fuc desapoderado de la region de Normandia (norte de Francia} per su
primo ¢l Rey Felipe Augusto de Francia guien lis sometid a la corona francesu. De ahi el
apodo del Rey Juan.

Villegis, Héctor, op. cit. p. 353 y De Juane, Manuel, op. cit. Tome I p. 369-370. Taumbién
en Pereira M., Antonio Carlos, "El cjemplo constitucional de Inglaterra”, Universidad
Complulense, Madrid 1992, pdgina 47 y siguientes. Entre nosolros, Chivez Molina sostiene
que su origen se encuentra en el Ball of Rights de 1689 con Guillermo de Orange. Chévez.
Moiina, Juan, “El presupucsto funcional por programas™. en Gaceta Juridica, Tomo 15,
mirzo de 1995, p. 45,
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que hasta ese momento, el patrimonio y los recursos del Estado estaban
confundidos con los del monarca, y que los gastos se sufragaban de acuerdo a
su mejor parecer, con los recursos que provenian de su dominio. Pero, poco a
poco, esos recursos no fueron suficientes y se tuvo que recurrir, con mayor
frecuencia, a los dineros particulares via el impuesto. Es asi, que la imposicién
comenzd a ser un recurso utilizado para atender los gastos ocasionados por las
guerras o las pestes. El uso cada vez mds frecuente del impuesto generd la
creciente reaccion que llevé al otorgamiento de la Carta Magna.

A la sazon, la Carta Magna disponia en su articulo 12 que: "No se
podrd exigir Scutaye (fonsadera)™ ni auxilio en nuestro reino, sin el
consentimiento general, a menos que fuese para el rescate de nuestra
persona, para armar caballero a nuestro hijo primogéniio y para casar (una
sola vez) a nuestra hifa mayor. Con este fin sélo se podrd establecer un
auxilio razonable y la misma regla se seguird con las ayudas de la ciudad de
Londres”.®” En consecuencia, salvo en los casos sefialados, para obtener
auxilio o “scutage”, el Rey debera tener el consentimiento general, que no era
otra cosa que la reunién, previa convocatona, de arzobispos, obispos, abades,
duques y barones principales para decidir sobre el asunto.

Por Acta de 1297 o Estatute de Tallagio non concedendo, bajo
Eduardo I, se determind que era necesario el consentimiento del Parlamento
para que el Rey pudiera imponer exacciones colectivas. Dicho estatuto decia
que “No se impondrd ni cobrard contribucion alguna por Nos ni por nuestros
herederos en nuestro reing, sin haber obtenido el consentimiento de los
arzobispos, obispos, condes, barones, caballeros, pueblo v demds hombres
del pais”® En 1344 se establece, que el destino de los recursos de la Corona,
estaran encuadrados dentro de la autorizacién de los Comunes.

Posteriormente, bajo Carlos L, en 1628, con ocasion de la Peticidn de
Derechos, recordando el acta de 1297 de Eduardo |, se solicita que cualguier
imposicion directa que no fuera autorizada por el Parlamento, sufria de nulidad.
Asf, esta Peticidn decia que “suplican humildemente a Vuestra Excelentisima

80

Antiguos impuestos medievales pagados para noir a la guerra.
&1

Rubio Llorente, Francisco y Daranas Peldez, Mariano, “Constituciones de los estados de la
Unién Europea™, Editonial Arial, Barcelona 1997, p. 255.

¥  Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 368,
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Muajestad que nadie esté obligado en lo sucesivo a realizar donacidn
gratuita, prestar dinero ni hacer contribuciones voluntarias, ni a pagar
impuesto o tasa alguna, salvo consentimiento comiin otorgado por la ley del
Parlamento”."™ Poco tiempo después, en 1689,(84’ durante el reinado de
Guillermo de Orange, a través del Bill of Rights, se prohibié toda exigencia de
tributos distinta a la autorizada por el Parlamento, declarando ilegal y nula toda
cobranza de impuestos para la Corona, sin el consentimiento del Parlamento.”®”
Esa misma tabla de derechos logré ademads, establecer como prohibicidn Ja
existencia de un ejército permanente en época de paz sin el consentimiento del
Parlamento.®® Mas tarde, con Guillermo IV(1830-1837), se logré verificar el
destino de los gastos de la administracién civil y en la época victoriana, los
gastos civiles y militares, estaban plenamente controlados por el Parfamento.
Fue un largo camine llenc de enfrentamientos entre ambos, siempre tratando de
hacer respetar las disposiciones emanadas de los Comunes.

En Francia Ja historia de esta institucidn, a pesar de la Revolucion, fue
distinta. Los Estados Generales convocados por los soberanos jamas
proiestaron por ninguna imposicion, a pesar que tedricamente afirmaban el
principio de que ningln impuesto podia recaudarse sin su consentimiento, que
dicho sea de paso, a veces se daba por adelantado. Pero con la revolucion de
1789, comienza en Francia la vida del derecho presupuestario.m) Al mes de
instalada la Asamblea General se dictd este texto:

"La Asamblea Nacional, considerande que las
contribuciones tal como se perciben actualmente en el reino, no habiendo
sido consentidas por la Nacion, son ilegales y por consiguiente nulas en su
creacion, extension o prirroga, declara consentir provisionalmente por la
Nacion, que los impuestos y contribuciones, aunque tlegalmente establecidos
v percibidvos, continden siendo recaudados de la misma manera hasta el dia

B3

Rubio Llorente, Francisco y Daranas Peldez, Mariano, op. cit. p. 260.
84

Juan Lino Castillo considera que a partir de esta fecha queda establecido el derecho inglés
sobre el presupuesto. I.L. Castillo, "Dereche presupuestario en el Perd” Editorial P.T.C.M.
Lima [950 p. 17

E.C.S. Wade and A.W. Bradley, "Constitutional and administrative Law", 1 1ma edicidn,
Longman, London 1993, p. 210.

Ahumada, Guillermo, op. cit. 370.

Ahumada, Guillermmo, op. cit. p. 371.
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de la disolucion de la presente Asamblea. Pasado ese dia, la Asamblea
Nacional entiende v decreta que toda recaudacion de impuestos y
contribuciones de cualquier especie, que no hublesen sido designados
Sformalmente v libremente, acordados por la Asamblea, cesard totalmente en
todas las provincias del reino”.

La Declaracién de los Derechoes del Hombre y del Ciudadano de 1789,
articulo 14 sefialaba como derecho de los ciudadanos:

"el de comprobar por si mismos o por intermedio de sus
representantes, la necesidad de la contribucion publica, de consentirla
libremente v de vigilar su empleo”.

Sin embargo, el absolutismo impidié el reconocimiento y ejercicio de
estos derechos hastu entrado el siglo X1X (Ley de 25 de marzo de 1817).58

En las “Espafias”, también forzadas por las circunstancias, las Cortes
de Cddiz establecieron en la constitucion de 1812:

"Articulo 338.- Las Cortes establecerdn & confirmardn
anualmente las contribuciones, sean directus ¢ indirectas, generales,
provinciales ¢ municipales, subsistiendo las antiguas, hasta que se publique
si derogacion ¢ la imposicion de otras”.

"Articulo 341.-Para gue las Cortes puedan fixar los gastos
en todos los ramos del servicio piblico, v las contribuciones que deban
cubrirlos, el secretario del Despacho de Hacienda las presentard luego que
estén reunidas, el presupuesto general de los que estimen precisos,
recajiendo cada uno de los secretarios del Despacho respectivo d su ramo .

Lamentablernente esta constitucidn s6lo tuvo dos afios de vigencia en
el Penl, ya que como es sabido, esta Carta es sancionada durante la ocupacién
napolednica de la peninsula. Una vez restablecida la monarguia, Fernando VII
se ocupd de dejarla sin efecto.™ Tuvo que pasar todavia mucho tiempo antes

8
Ry

De Juano, Manuel, op. cit. p. 354.
La Constitucién de Cadiz o Gaditana tuvo una vigencia del 19 de marzo de 1812 al 4 de
mayo de 1814 para Espafa y sus dominios de Ultramar. Sin embargo, sélo para Espafia y
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que estos enunciados fueran puestes en prdctica.

Por otro lade, en Alemania, como veremos mads adelante, el desarrollo
de esta institucidn trajo otras consecuencias, pero lo que nos interesa saber en
este punto es que, hasta la segunda mitad del siglo XIX, el derecho del
Parlamento de aprobar y controlar los gastos no estaba plenamente reconocido
por el Emperador, entre otras cosas, por el origen mismo del constitucionalismo
y la democracia alemana. En este siglo, Hitler y la dictadura del nacional-
socialismo no dejaron desarrollar esta institucidn,

Este rdpido recuento de acontecimientos histéricos nos permite
comprender que el presupuesto, el derecho que riene el Parlamento de aprobar
los ingresos y autorizar los gastos y controlar su empleo, fue fruto de largas
luchas. Para reyes y principes, siempre fue incomodo este control, y por ese
motivo, tardé tanto en consolidarse. Comprendemos también su estrecha
vinculacién con el Derecho Constitucional, porque el Derecho Presupuestario,
fue igualmente ¢l resultado de luchas politicas por el poder, o al menos por una
parte de él, entre el Soberano y sus gobernados.

Asi, los representantes del pueblo lograron primero, que el Rey
admitiera que ningiln impuesto podia ser establecido sin su consentimiento.
Acto seguido, y como légico corolario, pudieron lograr que también fuera
controlado por el Parlamento, el destino y uso de los fondos que precisamente
habian autorizado. Posteriormente se dieron cuenta que no tenia mayor valor
esa autorizacion. si la vigencia de ésta no se hallaba dentro de ciertoes limites
temporales, y que por tanto, era preciso que el Parlamento la renueve. Ese
criterio era vilido no s6lo para jos impuestos sino también para los gastos.
Entonces, la autorizacion del Parlamento tuvo vigencia anual.®” Esta prictica
llevd a presentar para su aprobacidn, en un solo documento, los ingresos y los
gastos para el afio siguiente,”" lo que mas tarde constiturrfa el principio de
unidad.

Resumiendo, de estos acontecimientos extraemos dos consecuencias
importantes:

México esta Constitucién serd restablecida en 1820 y nuevamente en 1836,
Duverger sitda este acontecimiento a finales del sigle XVII, ver op. cit. p. 225
Villegas, Héctor, op. cit p. 370

9
b1
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- Que los gastos del Estado ya no eran més secretos v,
- Que separaba el patrimonio del Estado del soberano.

En épocas mds recientes, el crecimiento de las necesidades financieras,
ocasiond e impuso la organizacidn de un sistema permanente de ingresos, es
decir, desconect6 el aspecto tributario de la aprobacién anual del presupuesto.
Con este hecho la ley presupuestaria perdié importancia con respecto a los
ingresos publicos. La administracién no exigia los tributos en razdn de la
autorizacion contenida en la ley de presupuesto, sino en leyes permanentes,
propias de cada tributo, que establecian el hecho imponible, el sujeto activo y
pasivo, las exoneraciones o los plazos de pago.m) En la mayoria de los paises
alin se consigna los ingresos en la ley de presupuesto, pero de manera
referencial. En cambio, la parte correspondiente a los gastos, contintia
practicamente con su sentido originario, una autorizacion limitativa,

Vale la pena hacer una breve referencia al caso de los Estados Unidos
de América por su singularidad. Los colonos, a pesar de haber traido consigo
la tradicién de la madre patria, al sancionar la Constitucién sélo hicieron vagas
referencias al presupuesto y en la practica se confié a las Cdmaras la
elaboracion del mismo. Esto sucedié a nivel federal y estatal, por 1o que trajo
serios inconvenientes. El tiempo cred la conciencia suficiente entre republicanos
y demdcratas sobre la necesidad de una reforma. En 1910 el presidente Taft
designd una Comision de Economia y Eficiencia, 1a cual finalmente recomendé
que la responsabilidad de la elaboracion del presupuesto debia recaer
directamente en el Presidente. No tomado en cuenta inicialmente por el
Congreso, si tuvo efectos en la mayor parte de los estados, quienes comenzaron
algunas reformas constitucionales para confiar la elaboracién del presupuesto
al gobernador. A la larga esto influyd a nivel nacional, y en 1920 el Congreso
sanciona la Ley Nacional de Presupuesto y Contabilidad. El proyecto fue vetado
por el presidente Wilson, pero promulgado al afio siguiente por el presidente
Harding a insistencia de las CaAmaras. Fsta ley creaba una oficina del
presupuesto dependiente directamente del Presidente y de la Tesoreria,
Completd la reforma, la creacién de una oficina general de contabilidad bajo la
direccién de un funcionario directamente responsable ante el Congreso.®

% Rodriguez Bereijo, Alvaro, "El presupuesto del estado. Introducién al derecho presupuiestario”

Editorial Tecnos, Madrid 1970, p. 16
% Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 374-375.
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2. El presupuesto en el Pern

2.1 Desarrollo en el Perii. Primera Epoca

En el Pert, el derecho presupuestario no fue el fruto de esta clase de
desarrollo histdrico. Cuando se funda la Repiblica, la situacién no era de las
mejores. Basta recordar las palabras del ministro de Hacienda Unanue, llamado
a colaborar con San Martin, en una exposicién ante el Congreso. Para graficar
la situacion, dijo haber encontrado las cajas fiscales barridas.®" En realidad, la
situacion se ajustaba a lo dicho. Basadre"™ describe esos momentos asi: "Ef
Virreinato del Perii se empobrecid notablemente durante la guerra de
independencia. La lucha a la que estuvo obligado primero en Chile, el Alto
Perd, el norte de Argentina v Quito le arranco dinero, hombres, materiales.
El desembarco de la expedicion libertadora de San Martin dio lugar a que
el comercio exterior quedara anulado, v en el interior, los reclutamientos de
seldados, los empréstitos forzados o no, las degradaciones, v la inseguridad
arruinaron a la agricultura, la mineria v las industrias”.

No hubo tiempo pues, para debates ni para organizar un sistema de
rentas y gastos.” La guerra imponia necesidades y prioridades. Atin asi, con
tropas realistas en territorio peruano, se promulga la primera constitucion, la
constitucién de 1823.%7 Los liberales de aquella época, que concibieron en el
nuevo estado independiente la forma de organizacion republicana, consignaron
como atribuciones del Congreso la de "decretar las contribuciones, impuesios
v derechos para el sostén v defensa de la Repiiblica” y la de "examinar v
aprobar la inversion de caudales piiblicos” ™ También consignaba como
atribuciones del Presidente de la Repubiica "decretar la inversion dé los

4 -z i . : P an
* Ugarte, César Antonio, “Bosquejo de Ia historia econémica del Peri” Banco Central de

Rescrva del Perd, Lima 1980, p. 103

Basadre, Jorge. "Historia de la Repdblica del Perd™ Tomeo [ Editorial Universitaria, Lima
1983 p 136

Hustrative es lo que Basadre califica de pintoresco, ¢l deerelo publicado en agosto de 1821
ofreciendo un premic a guien presentara ¢l mejor plan de hacienda para el Penl.

Todas las referencias a textos constitucionales desde 1821 a 1979, ¢ incluso la constilucion
de Cidiz de 1812, han sido tomadas de Garciz Belaunde, Domingo, "Las constituciones del
Perd" Edicion oficial, Lima 1993.

En aquella época, "contribuciones” englobaba todas lus imposiciones. Para la moderna
doctrina, las contribuciones junto con los impuestos y las tasas constituyen los tributos.
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caudales destinados por el Congreso d los diversos ramos de la
administracion piblica”,

Mis adelante, el articuio 149 sefala que “ef presupuesto de los gastos
publicos fijard las contribuciones ordinarias, mienfras se establece la inica
contribucion. Adoptdandose por regla constante el acrecer la Hacienda por
el fomento de los ramos productives, a fin de disminuir las imposiciones en
cuanto sea posible”, ademds establece que serd el ministro de Hacienda e que
presenta anualmente ante el Congreso “ef presupuesto de los gastos precisos
para el servicio de la Republica”. Como puede verse por esto iltimo, los
constituyentes tenian nociones de lo que hemos llamado la hacienda cldsica.
Esta Constitucién, que dedica un capitulo al tratamiento de la hacienda,™’ tiene
el mérito de establecer los siguientes principios:

- Sdlo el Congreso tiene la facultad de crear tributos y la de ejercer un
control sobre su uso y empleo.

- Anualidad del presupuesto.

- La facultad del ejecutivo de administrar la hacienda.

Es evidente que el constituyente de 1822 tenia perfectamente claras las
nociones sobre la funcién del Congreso, en cuanto, a que le corresponde a éste
aprobar los tributos y autorizar los gastos. Y al ejecutivo le correspondia
administrar la hacienda, decidir en qué se va a invertir los dineros publicos,
establecer prioridades, es decir, practicar una politica econdmica, algo que no
veremos en las siguientes cartas.

Los gobiernos de 1822-1825 tuvieron que desplegar los més grandes
esfuerzos para salvar la situacién de angustia fiscal y atender los gastos de la
guerra de independencia. Se traté de salvar el constante desequilibrio fiscal en
base a fracasadas reorganizaciones del sistema tributario, que se sumergia en
un sistema colonial de contribuciones."*®

La siguiente Carta, la constitucion de 1826, marco un retroceso con

% Hecho que no se repite hasta la constitucién de 1979

™ Ugarte, César Antonio, op. cit p. 104
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respecto a la anterior. """ La Camara de los Tribunos tenia la "iniciativa® en las
contribuciones anuales, ¢n otras palabras, se cambid la facullad exclusiva de
decretar contribuciones por una "iniciativa”. Por el lado del ejecutivo. se pasa
de un poder administrador de rentas. a la funcién de "cuidar” Ia recaudacion ¢
inversion de ellas. Notabie retroceso, frute seguramente de los acontecimientos
politicos de entonces.

Si Unanue se quejaba, durante ¢l Protectorado de San Martin, de haber
encontrado las cajas fiscales barridas, al volver después de Bolivar, no debe
haber encontrado ni las cajas”'™ v es que, en palabras del historiador Paz
Soldian"" "con Bolivar frente a la Repiiblica no podia haber hacienda,
porgue ordenaba gasios sin fijarse en las entradas ni dar cuenia al
niinisterio”. Pero ese no fue el tinico problema. La recaudacion estaba a cargo
de autoridades peliticas  provinciales vy distridales, una  especie de
descentralizacion presupuestal, que dentro de estos afios de inestabilidad
politica. actuaban sin ningtin control** Los ministros de Hacienda desde
Lima. solicitaban el envio de los caudales v las respectivas cuentas, asf como
tambicn prohtbian ¢l pago de cualguier suma sin su autorizacién, pero fue en
vano." El “colonial” Tribunal Mayor de Cuentas fue sustituido por la
Contaduria General de Valores hasta 1839 en que se regresé al Tribunal. Pero
ni esta institucion, a pesar de sus midltiples reformas, tuvo la eficacia necesarta
para controlar la recaudacidn i la inversidn de rentas puiblicas.

A esta época corresponde el primer proyecto de presupuesto de la
Repuiblica. Durante el gobierno de La Mar, el ministro de Hacienda Morales
Ugalde (1827). formula lo que podriamos considerar un presupuesto, ™
aunque en realidad fue agrupar en un solo documento los ingresos pliblicos por
un lado, y fos gastos publicos por otro. Este proyecto nunca fue aprobado por
el Congreso."" Por aquellos aios, las aduanas representaban Jas rentas mis

i . . . . . A ..
M Aforunadamente esta Constitizeion sslo rigio desde ol 9 de diciembre de 1826 hasta el 16 de

junio de 1827, poco mils de 6 meses. Se regresd a la Carta del 23 hasta 1828,

Romere, Emilio “Historia econdmica dei Peri” Editoria} Sudamencana, Buenos Aires 1949
poAl4

Idem p.313

Ugarte, César Antonio. op. cit. p. 1065 y 106,

Romero, Emilio, op. ¢it. p. 315

Basadre lo calilica de "eshozo™.

Romero. Emilio, op. cit, p. 317-318.
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importantes, seguido de la contribucién de indigenas."® Por su lado, los
egresos con cifras mas altas correspondian al ministerio de Guerra y Marina,
que absorbia hasta la mitad del presupuesto.”'®

La Constitucidn de 1828 es mas precisa que la Constitucidn vitalicia,
aunque inferior a la del 23. En cuanto a las atribuciones del Congreso establece:

"Articulo 48.- Son atribuciones del Congreso:

8) Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones para
cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversidn, y tomar
anualmente cuentas al poder ejecutivo”.

Que ¢l Congreso determine la inversidn de rentas es un grave error, Lo
que debe hacer es autorizar su empleo. No es posible, y la experiencia lo ha
demostrado, que el Congreso administre ]a hacienda.

En el caso de las contribuciones, Diputados tenia la atribucion
exclusiva en cuanto a las iniciativas de las contribuciones, empréstitos y
arbitrios para extinguir la deuda piblica, y era facultad del Senado, aprobarlas.
Como se advierte, se regresa al sistema que reconoce al Congreso la atribucidn
de crear tributos. Sobre el ejecutivo, la constitucién opta por el silencio, sin
embargo el articulo 99, cuando se refiere a los ministros de estado dice:

"Articulo 99.- El ministro de Hacienda presentard anualmente d la
Cdmara de Diputados un estado general de los ingresos y egresos del Tesoro
Nacional, y asimismo el presupuesto general de todos los gastos piiblicos del
afio entrante con el monto de las contribuciones y rentas nacionales”.

Aparentemente se trataria de una cuenta general y de un presupuesto;
ambos a ser presentados anualmente.

Aun cuando, segin el marco constitucional de entonces, era atribucidén
del Congreso determinar en qué se gastaban los ingresos del estado, José de
Pando, ministro de Hacienda de Gamarra, en 1830 remitié al Parlamento el

18 Ugarte, op. cit. p. 105

™ A ciencia cierta, las listas pasivas se llevaban gran parte de este "pliego”.
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presupuesto de gastos para el afio siguiente. Acompand el proyecto con otros
documentos, una suerte de exposicion de motivos, que comprendian estadisticas
de los ingresos, proyecciones y deudas a la fecha. El proyecto no fue discutido
en el Congreso." ™"

En la Constitucién de 1834, se repite la misma iniciativa de la Cdmara
de Diputados sobre las contribuciones, pero cuando trata las atribuciones del
Congreso sefiala:

"Articulo 51.-Son atribuciones del Congreso:

&) Aprobar ¢ no el presupuesto de los gastos del afio, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos; suprimir las establecidas;
determinar la inversion de rentas nacionales, y tomar anualmente cuentas al
poder efecutivo”.

Se comete el mismo error de técnica legislativa. No puede ser
atribucidn del Congreso “determinar la inversion de rentas anuales”.

Las atribuciones del Ejecutivo son pricticamente las mismas
imprecisiones de la Constitncion de 1826. El Consejo de Estado revisaba y
observaba, antes que el Congreso, el proyecto de presupuesto y la cuenta del
afio anterior. Sin embargo, en esta constitucién merece destacarse lo establecido
en el articulo 172;

“Articulo 172.- Son responsables los administradores del Tesore por
cualquier cantidad que se extraiga, que no sea para los efectos ¢ inversiones
ordenadas par ley".

La Ley de 20 de junio de 1834 establecid, en concordancia con el
mandato constitucional, que el Ejecutivo sélo podia efectuar gastos previamente
sefialados""” por el Congreso, v fijaba la responsabilidad del Presidente y sus
ministros si cobrasen o efectuaban gastos. Incluso estabiecieron pena de desti-
tucton y pérdida de cindadania sin derecho a rehabilitacion y la de resarcimiento
de dafios y perjuicios.""” Quiz4 éste fue el intento més decidido de defender el

1o
11

12

Basadre, Jorge, op. cit. Tome II p. 256-257.
Debié dectr aprobados.,
Basadre, Jorge, op. cit, Tomo Il p. 21,
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fuero parlamentario, ya que hasta ese momento no habian aprobado un solo
presupuesto, algunas veces por falta de interés de la representacidén y otras por
decision del Ejecutivo de no someter dicho documento al Congreso.

Como sabemos, el intento de 1a Confederacion Perd-Boliviana, fue

impedido por [as expediciones restauradoras procedentes de Chile, pero es
interesante conocer el tratamiento que recibid la hacienda. La Ley Fundamental
de la Confederacion de 1837 establecia que era una atribucidn de la Cdmara de
los Representantes, aprobar el presupuesto que presente el gobierno al
Congreso, y ésta es la umca referencia concreta sobre el tema.
La Constitucién de 1839'"'¥ repite textualmente la iniciativa de la
Cdmara de Diputados que fue consignada en el texto anterior: la atribucién del
Congreso de aprobar o no el presupuesto. Persiste [a figura del Consejo de
Estado como instancia previa al Congreso, el que con sus observaciones al
proyecto, remitird a través de la Camara de Diputados.

Esta primera época de la Republica que va desde 1821 hasta 184511
se caracteriza por luchas intermas y externas. Suceden a la guerra de
independencia, la guerra con Colombia de 1828, intestinas luchas civiles
promovidas por Gamarra, Bermudez, Orbegoso y Salaverry; el intento de
Confederacién Peruano-Beoliviana, la guerra con Bolivia, el segundo gobierno
de Gamarra y los gobiernos efimeros de Vidal, Vivanco, Elias, Menéndez; y
fundamentalmente por el incumplimiento de las constituciones de 1823, 1826,
1828, 1834, 1839 en materia de presupuesto.

Asimismo, caracterizan estos afios, los escasos recursos, el desorden
fiscal, crédito externo arruinado, inexistencia de presupuestos aprobados por

el Parlamento y desconocimiento en su tratamiento legislativo.

22 Desarrollo en el Perit. Segunda Epoca

La estabilidad del gobiemmo de Castilla y el comienzo del auge del
guano dan inicie a esta segunda época correspondiente a 1845-1874. Para tener

3

También conocida comeo la Constitucion de Huancayo.
e

Ugarte op. cit. p. 102.
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una idea mis clara de lo que sucedia en el pais, veamos lo que se esciibia en "El
Comercio”, meses antes de que asuma Castilla el poder, un 30 de setiembre de
1844:"Tres afios de escdndalos, tres afios de guerra civil, sin otras poderosas
causas anteriores, han puesto al Perd en el mds lastimoso estado material y
moral. Confundidas v aun equivocadas las nociones de lo justo y de lo
injusto, de lo licito y de lo ilicito, tienen el Presidente y el Congreso que
ahora elijan los pueblos el imperioso deber de reorganizar la sociedad con
la lev en una mano v la justicia en la otra”.

Ya con Castilla, el ministro Manuel E. del Rio practica una serie de
reformas hacendarias como la reorganizacién del ministerio y otras oficinas
fiscales, prepara la consolidacidn de la deuda publica y se esfuerza por
restablecer el crédito det gobierno.""'” Durante este gobierno es aprobado por
el Congreso el primer presupuesto para ¢l bienio 1848-1849. Ya antes, el
gobiermo habia sometido a consideracién del Congreso el presupuesto del bienio
1846-1847 durante la legisiatura de 1845, pero no fue sancionado. No obstante
el gobierno lo puso en vigencia."'”

Fue un esfuerzo notable por ordenar las finanzas publicas y cumplir el
mandato constitucional. Incluso se crea en 1848 la Direccion General de
Hacienda, para uniformar Ia contabilidad"'” y se present6 la cuenta general de
los afios 1846 y 1847 en 1848. Pero en realidad fue un esfuerzo aislado, El
presupuesto de 1848-49 fue tramitade sin estudio verdadero, y promulgado el
27 de marzo de 1848 para entrar en vigencia el 1 de junio.""™ El Congreso no
sabia lo que era un presupuesto y dejé la mayoria de las veces actuar libremente
al Ejecutivo. A esto habria que afiadirle que no existia contabilidad ni
estadisticas.

Por esa época todavia la mayor parte de los egresos correspondia al
ministerio de guerra y los ingresos mds importantes a las rentas de aduana. Sin
embargo, ya desde 1840, habia empezado la explotacion a gran escala del
guano, y los ingresos que reportaba al Estado pervano comenzaron a
incrementarse.

Ugarte op. cit. p. 111

Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 110-111.
Ugarte op. cit. p. 112.

Basadre, Jorge, op. cit. Tomo lII p. {6.
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Sucede a Castilla, José Rufino Echenique (1851-1854), que lamen-
tablemente siguid con la politica de dejar de lado las rentas normales del Estado
y apoyar el presupuesto cada vez mas en fa renta del guano, Para tener una idea
del auge fiscal, baste decir que entre 1850 y 1854, se dobld el presupuesto,"w}
entre 1850 y 1864 casi se quintuplicd v, en algin momento, el guano constituyd
el 75% de las rentas nacionales.

La inestabilidad politica al final del gobierno de Echenique, lievd al
Congreso a declarar falsificado el presupuesto para el bienio 1854-1855. En
1855 Ramén Castilla asume el mando hasta 1862.

La Constitucién de 1856 establece algunos principios interesantes:

“Articulo 8.- No puede imponerse contribuciones sino en virtud de
una ley, para el servicio piblico y en proporcién a los medios del
contribuyente

Las contribuciones directas no podrdn imponerse sino por un ajio”.

"Articulo 9.- La lev fija los ingresos v egresos de la nacién,
cualguiera cantidad exigida ¢ invertida contra su tenor expreso, serd de
responsabilidad solidaria del que la ordeno, del que lo ejecuta, vy del que lo
recibe si no prueba su inculpabilidad”,

Es, sin lugar a dudas, un notable avance desde la Carta del 23, aunque
el constituyente se equivoque al ubicar esta norma en la parte correspondiente
a las garantias nacionales, pero sobre-todo se equivoca al solicitar, la "prucba
de inculpabilidad” de quien recibe dinero indebidamente girado por el fisco,
Dentro del titule del poder legislativo se consigna como atribucién de éste, la
de imponer contribuciones y sancionar el presupuesto. El Ejecutive, por su
parte, tiene el manejo de la hacienda. Asimismo, el ministro de Hacienda debe
presentar al instalarse ¢l Congreso Ordinario, la cuenta del afio anterior y el
proyecto de presupuesto para el siguiente.

La Constitucién de 1860 repite practicamente los articulos 8 y9 de la

" Basadre, Jorge, op. cit. Tomo Il p. 42.
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anterior, pero mejorandola en estos términos:

"Articilo 9.- La lev determina las entradas v los gastos de la Nacidn.
De cualquiera cantidad exigida o invertida contra el tenor expreso de ella,
serd responsable el que ordene la exaccidn o el gasto indebido, también lo
serd el ejecutor, si no prueha su inculpabilidad”.

[gualmente al tndicar las atribuciones det Congreso, se fija como
atribuciones de éste, las de imponer o suprimir contribuciones, sancionar el
presupuesto y aprobar o desaprobar la cuenta de gastos que presente el
ejecutivo. De la misma manera, el ministro de Hacienda presentard, como
ordenaba la constitucion de 1856, la cuenta general del afio anterior y el
presupuesto para el siguiente.

Habiamos dejado a Ramdn Castilla como presidente provisorio (1855-
1858) y mas tarde como Presidente Constitucional{1858-1862). A diferencia
de su primer gobierno, fue una época de constantes agitaciones politicas,
conflictos externos y reformas constitucionales. Las cartas de 1856 y 1860
fueron expedidas bajo este gobierno. Por el lado de la hacienda, tuvo desaciertos
como mantener el sistema de consignatarios de] guano y eliminar impuestos sin
crear otros que reemplacen esa renta ordinaria.'*” Durante estos afios, sélo se
aprobd legislativamente el presupuesto para el bienio 1861-62. El presupuesto
del bienio 1863-64 fue promulgado sin sancion legislativa por el general Diez
Canseco, al asumir el mando por la muerte del mariscal Miguel San Romdn. Fue
un presupuesto inexacto y mal calculado. En efecto, en 1862 fue elegido San
Roman presidente de la Republica, pero muere seis meses después de tomar el
cargo. Lo reemplaza el segundo vicepresidente, ¢l General Diez Canseco, unos
mgses, en tanto regresa el primer vicepresidente Juan Antonio Pezet.

Surgen entonces los sucesoes miciales de lo que serta después la guerra
con Espafia y que culmina con el Tratado Vivanco-Pareja. Ante el rechazo de
la opinion publica de este tratado, surge ofra revolucidn, la del coronel Mariano
L. Prado en 1865. Nuevamente asume ¢l mando el general Diez Canseco en
forma temporal hasta la llegada de Prado.

" Ugarte op. cit. p. 119
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En 1866, terminada la guerra con Espaiia, el ministro de Hacienda
Manuel! Pardo, intentd una reforma integral. Reorganizé el ministerio, aurmenté
los ingresos, implantd una estricta economia de gastos, reestructurd el Tribunal
Mayor de Cuentas, clasificd los ingresos y los gastos en generales,
departamentales y municipales.”'*"” Nuevamente s¢ convoca a una convencion
para dar una nucva constitucion.

La Constitucidon de 1867 sigue con la técnica de incluir conceptos de
hacienda dentro de las garantias nacionales. En efecto, el articulo 8 del
mencionado titulo repite casi textualmente el articulo 9 de la carta de 1860,
citada lineas arriba con un agregado: también es responsable el que recibe el
dinero con ocasién de un gasto indebido, si se prueba su culpabilidad. Pero
quiza el punto que vale la pena resaltar aqui, es que es la dnica constitucién que
establece claramente que ni la ley de presupuesto ni la ley que aprueba o
desaprueba la cuenta general, pueden ser observadas por el ejecutivo. Esta
constitucién tuvo corta vida y se regresd a la carta de 1860 cinco meses
después. Sucede que Diez Canseco encabezd una revolucién contra Prado, de
la cual, victorioso en 1868, anuld todos los actos de gobierno, restablece la
constitucién de 1860 y convocé a elecciones.'*?

Balta (1868-1872) asume el poder por un periedo que terminara con
la sublevacion de los hermanos Gutiérrez y la muerte del presidente. Es con el
gobierno de Balta que se emprenden grandes obras, principalmente
ferrocarriles, con los recursos generados por el guano. Nuevamente, por ley del
16 de diciembre de 1868, se organiza ¢l ministerio de hacienda en tres
direcciones: Administracion, rentas y contabilidad general y crédito. Asimismo
se aprueba en mayo una resolucién estableciendo un plan de contabilidad
general para.llevar, en todas las dependencias, el sistema de partida doble.'*"

El presupuesto de 1869-1870 (financiado en un 72.4% por las rentas
del guano) reconocid un déficit, que tuve que ser subsanado en virtud de una
autorizacién otorgada por Ley de 26 de enero de 1869 al ministro Piérola, para
procurarse los fondos necesarios con €l fin de cubrirlo. El presupuesto de 1871-

'*!' Sepiin Basadre, los constituyentes de 1867 deshicieron este trabajo. Ver Basadre, Jorge, op.
cit. Tomo V p. 26-27.

1z Ugarte op. cit. p. 126.

a3 Ugarte op. ¢it. p. 133,
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72 no lue aprobado por el Parlamento, a pesar de que la legislatura se prorrogd
hasta enero de 1871 Para salvar la situacion, Piérola promulga ¢l decreto de
fecha 5 de febrero de 1871, que comprende normas para invertir los recursos,
y establece como ingresos v gastos los que consignaba el proyecto remitido a
las Camaras.

Pardo asume el poder en 1872 y encuentra una situacion fiscal
dificil."*" Los intentos por solucionarla. no hicieron sino agravar la crisis. El
presupuesto de 1873-74 consignaba un ingreso por rentas del guano mucho
mayor que todos los demds recursos juntos. Pero. por el abuso de los adelantos,
al suscribir los diversos contratos de los consignataries, hacian que
pricticaments csta enorme renta ya estuviera comprometida al servicio de la
deuda externa. Las rentas de aduana constituian la unica renta importante, En
esos momento, la demanda del salitre hizo pensar que el guano podia tener un
substituto. Organizado como estanco en 1873, termind en 1878 bajo el régimen
de las consignaciones.

Esta segunda época. que termina con fa promulgacion de la primera ley
orginica del presupuesto ¢n 1874, ticne las siguientes caracteristicas:

- Irregularidad en la aprobacidn de las leyes de presupuesto,

- Los presupuestos eran aprobados con déficit o superdvit
indistintamente,

- Ejercicio fiscal bianual,

- Desorden fiscal,

- Desde 1840, los recursos provenientes de los contratos del guano, son
cada vez mads significativos en el presupuesto, pero esta inmensa
riqueza es despilfarrada,

- Los ingresos y los gastos son clasificados en ordinarios vy
extraordinarios,

- No existia un efectivo control sobre el Ejecutivo peor parte del
Parlamenio,

- El Congreso no sabia lo que era un presupuesto, no se tenia ni siquiera
la nocidn de lo que es una transferencia o habilitacién de partidas y,

R L . . -
Prélogo de esta situucion, segdn Basadre, Tue la etapa de la revolucion de 1865, la guerra con
Espafa de 1866 y la desvalorizacion del guano durante la guerra de secesidn de
Nortcamérica.
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. . . .. 125
- Técnicamente hablando, el presupuesto era una ilusién.!'*”

Basadre, con la extraordinaria pluma que lo caracteriza, describe la
vida republicana hasta esos momentos de esta manera: "La guerra de
independencia demandé grandes sacrificios y la necesidad de formar
ejércitos hizo aumentar los egresos; y a la vez, disminuyd el niimero de
indigenas contribuyentes. Coinciden asi, al iniciarse el periodo gue siguic
a la Emancipacion, el empobrecimiento del Tesoro y la angustia de buscarle
recursos extraordinarios con qué atender sus ingerencias inmediaras. La paz
piiblica hubiere ayudado a ordenar las cosas pero, por el contrario, los
bandos politicos, sucesivamente victoriosos, fueron dafiinos para el erario,
Se sucedieron empréstitos voluntarios o forzosos, ventas de propiedades del
Estado, expropiaciones, emision de vales y billetes de crédito piiblico y otras
medidas andlogas. Crecid asi la deuda publica, hubo dificultades para
atender mensualmente a los empleados, el ejército, de nimero crecido,
necesito ser pagado de preferencia; las listas pasivas aumentaron en exceso;
se pidid dinero prestado muchas veces en condiciones usurarias. No hubo
tiempo ni calma ni personal preparado para revisar, modernizar o dar
eficacia y justicia al régimen tributario y a los sistemas de recaudacion y de
contabilidad.

De pronte vino el guano a sacar de apuros a la Hacienda Piiblica y
fue recibido como un presente, ignorado durante siglos del Perii virreinal,
que la Providencia hacia al Perii republicano. Se eché mano a este recurso
parq gastos ordinarios, e inmediatos; no se procurd mefora de los impuestos
o la creacidn de otros nuevos y hasta se elimind, sin buscarle reemplazo, en
alarde liberal, ia contribucidn de castas y luego en 1854 (...} el tributo de los
indigenas. Asi el pals vivio en una situacion dnica atendiendo sus gastos
normales y permanentes primordialmente con una renta extraordinaria y que
tenia que ser pasajera, ¥ con ella se cred una telaraia cada vez mds y mds
enmaraiada de compromisos y obligaciones. "Pueblo que no trabaja y come
guano” escribio en una poesia Felipe Pardo y Aliaga.

El arregio de la deuda exterior, el de ia deuda interna, el de
la manumision y el de los gastos del conflicto con Espafia v otros problemas

5 Romero, Emilio, op. cit. p. 373.
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internacionales originados, fueron hechas con las entradas del ferrilizante;
asi como mds tarde, el ensayo de las vastas obras piblicas v, sobre todo, la
construccion de grandes ferrocarriles. La tremenda crisis proveniente del
desnivel entre las deudas acumuladas con los consignatarios, las
posibilidades reales de pagarlas vy de atender, por otra parte,
simulitdneamenre a los gastos ordinarios, se disefia ya hacia 1867 v vino un

- .. s {126)
periodo agonico hasta la guerra con Chile”,

2.3 Desarrollo en el Perii. Tercera Epoca

Hasta 1874, las leyes de presupuesto estaban amparadas en enunciados
constitucionales y otras consideraciones empiricas empleadas por el poder
administrador."?” Esto cambia con la Ley Orgénica del Presupuesto del 16 de
setiembre de 1874, dictada durante ¢l gobierno de Manue! Pardo, siendo
ministro de Hacienda Juan Ignacio Elguera,''* inicia esta tercera época. La
arimera ley de presupuesto que se aprueba al amparo de ella fue la del bienio

875-76. Dicha ley, a pesar de estar expresamente prohibido por la ley
srganica, fue aprobada con déficit.!?”

Esta primera ley orgdnica dividio al presupuesto en dos: uno de
ingresos y gastos permanentes y otro de ingresos y gastos nuevos (art. 1). Pero
tuvo el error de consignar como ingreso permanente, la renta de los contratos
del guano, cuando come hemos visto, por su propia naturaleza es un recurso
extraordinario, recurse gue por lo demds ya estaba comprometido por muchos
anos al servicio de la deuda externa.

Esta ley de 8 articulos, contiene cn su articulo 6 los conceptos mds
importantes de ella:

126 Basadre, Jorge, op. ¢it Tomo Il p. 90. Francisco Garefa Calderén puede agregar “La rigueza

aumenta debido al guane v el salitre. La vida es ficil v abundante, el estado juega un
papel de gerente de jortunas. El derroche aumenta v el espejismo del oro produce
desequilibrio en los espiritus. La bancarrota v la Guerra del Pacifico consuman la obra
de disolucion anterior” Garefa Calderdn, Francisco ,“El Peri Contemporineo” Banco
International, Lima 1981, p. 25-26.

Comejo Klaschen, Roberto, "El presupuesto gubernamental por programas” Editorial
Universitaria, Lima 1970 p. 229,

Castiflo, Luciano, "Finanzas piblicas” Ed. Pirhua Lima, 1992 p. 95,

Basadre, Jorge, op. cit. Tomo V p. 217.
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- El presupuesto ordinario se prorroga (salvo el primero) y sélo se
discute el dictamen de la comisidn que estd o no conforme por el
traslado de partidas extraordinarias a ordinarias. También se discute
sobre las partidas nuevas del presupuesto extraordinario.

- El presupuesto es bianual.

- No puede existir déficit (principio del equilibrio).

También, aunque no expresamente, se hace referencia a los principios
130 p
de unidad y de universalidad.'"””

Esta ley fue un brillante esfuerzo por ordenar las finanzas pablicas.
Pero la pendiente era demasiado pronunciada para esperar revertir la situacion
por la promulgacion de una ley. El descenso hacia [a bancarrota era constante
desde hacia tiempo, v la guerra con Chile nos sorprende en ese camino.
Ademids, dicha ley cometid el error de establecer el destino de las rentas, es
decir eran ingresos destinados, lo que a la larga le resta libertad de accién al
gjecutivo.

Consideramos de particular importancia la definicion sobre el
presupuesto ensayada por Francisco Garcia Calderdn en 1879, en su famoso
Diccionario,"*"’ que aun cuando sus conceptos ya estin superados, son
interesantes para nuestro estudio historico:

" El computo anticipado que hace el Congreso en cada
bienio de las entradas v gastos que ha de haber en la Nacion, tanto en las
obras publicas, como en los sueldos, pensiones y otras dependencias del
Estado.

El Presupuesto General tiene por objeto impedir que el
Poder Ejecutivo gaste mds de lo necesario, y que de ese modo se perjudique
fa Nacion; asi es que no puede faltar jamds en los estados que no estdn
sujetos d un régimen absoluto... Este presupuesto no se mira sino como un
proyecto que el Congreso puede adicionar y modificar como tenga por
conveniente".

130
131

Castillo, Juan Lino, op. cit, p. 24.
Garcfa Calderdn; Francisco, "Diccionario de la legislacion peruana” Tomo 11, segunda edicién,
Parfs 1879. pdgina 1384,
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Cen  Prado, el Congrese sanciond los presupuestos de los bienios
1877-1878 y el de 1879-1880. En febrero de 1879 se aprueba la ley de
presupuesto para ese bienio, pero los acontecimientos posteriores hicieron que
las sumas asignadas fueran destinadas primordialmente al ejército y la armada.
El 2 de abril de 1879 Chile le declara la guerra al Peni. Perdido el dominio del
miar en heroicos y desiguales combates, se inicia la campaiia terrestre con ¢l
sacrificio de nuestros mal organizados ejércitos. En esos momentos ocurre el
desafortunado viaje del presidente Prado a Europa. Se subleva el coronel La
Cotera, pero luego interviene Piérola, que serd proclamado mas tarde dictador.
El ejercito chileno, luego de vencer en Tacna y Arica, avanza hacia Lima.

Ya durante la guerra, se intentaron varias reformas. Quimper, Pazos,
Izcue, Viterbo Arias y otros ministros de Hacienda, propusieron diversos planes
para afrontar la crisis, pero tuvieron muy escasos efectos. Al producirse la
ocupacion chilena, la vida financiera del pais cayd bajo su tutela.

El Jefe del Ejército de Operaciones impuso en Lima y el Callao cupos
que, luego por gestiones del goblerne provisorie, €ste asumid, El invasor tomo
posesién asimismo, de las aduanas y otras rentas, aplicindolas no sélo a los
gastos de ocupacion, sino también para beneticio del fisco del pais vecino. De
igual manera, el Jefe del Ejército que ocupaba el departamento de Tarapaca
emiti6é un bando autorizando a los tenedores extranjeros de bonos peruanocs, la
extraccion del guano de los depdsitos controlados por sus tropas, previo pago
de los derechos correspondientes por exportacién. Piérola, por demas en actitud
simbdlica, expidid un decreto indicando que los tenedores que hubieran
solicitado exportar el guano, perdian el derecho de hacer valer sus créditos,

La decisién del jefe chileno fue ratificada en marzo de 1880, en Paris,
mediante un contrato celebrado con los representantes de los bonos y de la
Peruvian Guano Co. En éste, se establecia que cuande se celebrara ta paz con
el Per, el gobierno chileno se comprometia a proteger y asegurar los créditos
a los tenedores de bonos y a la Peruvian. A su vez, éstos se comprometian a no
efectuar adelantos ni pagar al Peni suma alguna por cuenta de los contratos
celebrados en 1876. Mids tarde en 1882, el gobierno chileno ofrecié al mejor
postor y a sobre cerrado, un milién de toneladas métricas de guano, debiendo
entregar el 50% del precio a los acreedores peruanos y el otro 50% al gobierno
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de Chile. Esta operacion quedé ratificada en el tratado de Ancén.'*?

Durante la guerra, diversos gobiernos provisorios (Piérola, Garcia
Calderon, Montero e Iglesias) dejaron gran confusién sobre las rentas
recaudadas y los gastos efectuados. Incluso se llegd a nombrar una comisicén
investigadora para determinar el manejo de los fondos recaudados por
empleados o comisionados del gobiemo durante la ocupacidn. La tarea tuvo
serios obstaculos, en parte por la poca voluntad de los funcionarios en colaborar
y por la pérdida de mucha documentacién en el incendio del Tribunal Mayor de
Cuentas ocurrido en 1884,

Terminada la guerra, sin contar con las entradas del guano, habiendo
perdido las salitreras del sur, sin crédito externo o interno y con un pais
empobrecido, se inicid una politica de estricta economia.

Los afios de 1884 - 1885 fueron de luchas entre Caceres e Iglesias,
hasta que pudieron llegar a un acuerdo por ¢l que se restablecié ia carta de 1860
y se convoca a elecciones. Elegido Ciceres, asume el mando en 1886, Entre
1883 y 1885 tampoco hubo presupuesto sometido al Congreso. En realidad
desde 1879 a 1887 no hubo presupuestos. El ministro de Hacienda, Luis Bryce,
hizo un primer proyecto de presupuesto para el bienio 1887-1888, pero la
Comisién de la Camara de Diputados Jo dejo de lado y redactd uno por su
cuenta que finalimente fue aprobado. El presupuesto general para 1889-90 fue
el ditimo presupuesto bianuai -por reforma del ministro Aspillaga- hasta 1971,
ya que por ley de 21 de agosto de 1889 se modificé la constitucion para darie
cardcter anual."* Se aprobaron ademas los presupuestos de 1892, 1893 y
1894,

Esta tercera época termina con la aprobacién de una nueva ley orgénica
de presupuesto, la de 1893, durante el gobierno de Morales Bermidez, que no
derogé Ia de 1874, sino mas bien complementd, ya que sus disposiciones

. {1355
resultaron ser muy generales.

2 Ugarte, César Antenio, op. cit. p. 172-179.
133

~ Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 186-196.
'™ Basadre, Jorge, op. cit. Tomo Vi p.110,
13 Comejo, Roberto, op. cit. p.230.
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Para Juan Lino Castillo'"™ "la citada ley de 1893, con relacidn al

derecho presupuestario establecid el principio de la especialidad del
presupuesto (art. {1) y, en cierto modo, el de la especialidad de los créditos
(art. 3); fijo los procedimientos que se debia seguir en los pagos (articulos
3,9.10,13 vy 15); prescribid la publicidad de las operaciones presupuestarias
fart. 14); sefald la forma de presentar al Congreso el proyecto de
presupuesto v la documentacion justificativa farts. 21 y 22) y determing el
plazo para presentar al Legislativo la cuenta general de la repiiblica y Ia
forma de hacerlo”.

Ademas, la referida ley, retine conceptos y principios fundamentales
para una ordenada vida financiera:

- Principio de legalidad del tributo (art. 1).

- Nulidad de los empréstitos contraidos sin autorizacién del Congreso
(art. 2).

- No se aplicardn los sobrantes del presupuesto, a otros gastos, es decir,
como regla general no hay transferencias nt habilitacion de partidas
(art. 3).

- Ningtin empleado podra recibir mas de un sucldo o pensién del Estado
(art. 5).

- Toda orden de pago expresari la partida donde haya de aplicarse (art.
8).

- El ministro de Hacienda no podrd ordenar pago alguno sino cuando
haya fondos efectivos para cubrirlos (art. 10).

- Queda prohibido disponer de fondos del afio subsiguiente (art. 11).

- Al 1instalarse el Congreso, el ministro de Hacienda presentara el
proyecto de presupuesto (art. 20}.

En realidad a esta norma complementaria corresponde, por su
contenido, el titulo de primera ley orginica del presupuesto.

Merecen mencidn aparte los llamados presupuestos departamentales.
Estos presupuestos auténomos que vinieron a modificar la distribucion de
ingresos y gastos, estaban constituidos por rentas afectadas a cada depar-

5 Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 24.
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tamento, ko que a la larga generd desorden. Fueron perdiendo importancia por
¢l centralismo de comienzos de siglo XX hasta desaparecer,

En ngor, estos presupuestos departamentales fueron disefiados en 1864
por Manuel Pardo, siendo Secretario de Hacienda de Mariano 1. Prado.
Terminada la guerra con Chile, se promulga la Ley de Descentralizacién Fiscal
de 1886, la que restituyd las Juntas Departamentales. Estos presupuestos
tuvieron vigencia hasta la Ley Orginica de 1922. Posteriormente, la
Constitucion de 1933 otorgd status constitucional  a los presupuestos
departamentales, perc no fueron llevados a la prictica nunca mas.
(Conversacién con Pedro Planas).

2.4 Desarrollo en el Peru. Cuarta Epoca.

La coarta época abarca el periodo comprendido desde 1893 hasta
1922, El afio 1894 fue particularmente convulsionado por las montoneras que
acechaban en todo el pais. Las montoneras nortefias de los Seminario
incursionaban en Chiclayo, Trujillo y otras ciudades de Lambayeque y La
Libertad. Augusto Durand, en el centro, tomé Cerro de Pasco y Hudnuco. Al
sur, Juan Luis Palacios de Céspedes "el cubano'; en Apurimac la montonera de
Julian Nifio de Guzman y cerca a Lima, en Mala y Canete , Felipe Santiago Oré.
Con este ambiente, en marzo siguiente, Piérola entra a Lima y toma e{ poder.**”

Sucede que el presidente Morales Bermadez muere antes de terminar
su mandato, lo que aprovecha el segundo vicepresidente para dar un golpe de
estado. Este disolvid el Congreso y convocd a elecciones. Piérola se abstiene y
el congreso elige a Caceres. Piérola alista entonces las montoneras, con las que
finalmente llega a la presidencia.

El gobierno de Piérola se caracteriza por la estrictez en la gjecucion del
presupuesto y la honradez en el manejo de fondos.!"™ Piérola puso especial
énfasis en el cumplimiento de las reglas presupuestarias y de la ley de
contabilidad de los ministerios de 1895, Dicha norma sefialaba en su primer
articulo que los ministros son, directa e indirectamente, responsables por los

137 Lépez Martinez, Héctor, "Montoneras, soldados y buques” en el diario "El Comercio” p. 2
del 30 de setiembre de 1994.
'* Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 202.

82



Et Derecho Presupuesiario en ef Peri

gastos que ordenen. A manera de ilustracién sobre cémo se manejaban las
finanzas piiblicas, Manuel Jesvis Obin''*” en su memoria de 1896 cuenta que
"una congregacion religiosa docente obtuve lu liberacion de derechos de un
armonium para el servicio de lu capilla del colegio gue sostiene en la
provincia. Posteriormente advirtio el gobierno gue esa exoneracion no
estaba comprendida en el inciso 4 del articulo | de la ley de 27 de setiembre
de 1888 y resolvié que los derechos de aduana que debio pagar ese
instrumento fuesen cublertos por las personas que expidieron la suprema
resolucion derogada; y asi se ejecutd, recibiendo el tesoro los S/ 86.40 de
esos derechos que pagaron por mitad S.E. el Presidente (Pidrola) v el
ministro”,

También corresponde a este periedo la separacién material entre el
ordenador del gasto y el pagador, asi como la implementacidén del sistema
presupuestal del ejercicio por decreto de 15 de febrero de 1897. El presupuesto
aumentod notablemente y se inicid una época de estabilidad y crecimiento, a
pesar de los déficit de los presupuestos de 1896, 1897 y 1898. Astmismo du-
rante este gobierno se efectuaron una serie de reformas ccondmicas, entre ellas,
establecer el patrén oro, el ordenamiento de la deuda interna, y ¢l aumento de
la recaudacion debido a la creacion de la Scciedad Recaudadora de Impuestos
Fiscales; una sociedad anénima con capitales estatales y privados.!'*”

Las relaciones con el Legislativo fueron relativamente buenas, y
decimos relativamente, por algunos incidentes que provocaron fricciones entre
ambos, particularmente ¢l ocurrido con motive de la aprobacion del presupuesto
para el gjercicio de 1897. Sucedié que el presupuesto aprobado por el Congreso,
fue promulgado con enmiendas y correcciones.™" El Presidente envié un
mensaje reservado ai Parlamento, explicando el motivo de su actuar, el mismo
que tiene varios puntos que vale la pena exponer:

a. Que el presupuesto general no puede contener otras partidas que las
establecidas por una ley y que no hay ley sin el voto de ambas cdmaras

139

Basadre, Jorge, op. cit. Tome VI p. 390.

Subsistié hasta 1900, reemplazada por la Sociedad Nacional de Recaudacién hasta 1913
sustituida per la Cia. Recaudadora de Impuestos.

Estc es un antecedente de lo ocurrido en 1990, cuando ¢l ejecutivo promulgs parcialmente
el presupuesto para el afio siguiente.

140
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y sin la concurrencia imprescindible del Poder Ejecutivo.

b. Que en materia de presupuestos la iniciativa era propia y exclusiva del
Poder Ejecutivo (art. 102 de la Constitucion), y que a diferencia de
otras leyes, en ésta el legislativo no tenia mds atribucién que la de
sancionarla.

Estos dos primeros argumentos, ¢n el fondo, tratan de sostener que el
presupuesto es una ley formal (ante la ausencia de alguna norma que
lo defina) y que la participacion del legislativo es minima en estos
menesteres, y por lo tanto no tienen mas atribuciones que darle tramite
y sancionarla."*” También por otro lado reafirma la atribucién
exclusiva que tiene en la elaboracién de esta norma.

c. Que el Parlamento y mucho menos una de sus ramas, estaba facultado
para hacer reconocimiento de créditos particulares como también
aumentar el nimero de plazas creadas o de mayor pago en el pliego del
Legislativo por propia niciativa.

Este tltimo punto denota la voluntad de Piérola de no tolerar
interferencias en la politica econdmica de su gobierno, ya que aparentemente se
trataba de infiltrar favores politicos en el presupuesto abultindolo, En otras
palabras, niega la iniciativa parlamentaria al gasto.

Ante esta situacién, la oposicién reacciond y en la sesién del 31 de
octubre, en la Camara de Diputados, 23 de ellos dejaron constancia de que al
Poder Ejecutivo no le correspondia enmendar leyes y que el Legislativo no
podia sufrir limitacién en la formacién de ellas. El 5 de noviembre, la mayoria
replicé la posicién de los 23 representantes sosteniendo que:“son iniciativa
exclusiva del Poder Ejecutive las negociaciones internacionales y la
formacion de los presupuestos cuya sancion correspondia al Legislativo; que
los Congresos sélo gozan de iniciativa en el presupuesto bajo la forma de
leves especiales (...) que por su naturaleza propia los presupuestos son
inobservables por el Poder Ejecutivo a condicion de que en ellos sélo figuren

12 Cuando tratemos sobre la natutaleza juridica de 1a ley de presupuesto, hablaremos en extenso
sobre esta posicidn cuyo origen estuvo en una discusién similar entre ¢l Parlamento aleméan
y el ministro Bismarck.
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coma partidas nuevas las creadas por su iniciativa o por leves especiales
pues de otro modo se dictarian las leves sin la intervencidn que la
Constitucion le concede bajo la forma de veto suspensive...”. El mensaje
presidencial en si, no fue debatido por el pleno."*?

Sucede a Piérola, Romafia y el presupuesto de 1900 fue discutido
normalmente en el Parlamento, pero mas tarde por decreto de 11 de diciembre,
el Presidente lo declara prorrogado para 1901. La oposicion reacciond y
combatié duramente esta medida. Incluso llegé a acusar al gabinete de ejercer
una dictadura financiera per no convocar a una legislatura extraordinaria para
aprobar el presupuesto. Tiempo después, instalada la legislatura, la Camara de
Diputados desaprueba la cuenta general de ese ejercicio.

A fines de 1902, Romafia vuelve a prorrogar el presupuesto en
ejecucién para 1903, Esto se repite en los presupuestos de 1910y 1912,

En 1912, Billinghurst, solicitdé al Parlamento la prérroga del
presupuesto de ese ejercicio y la autorizacidn para hacer modificaciones en él.
El Presidente obtuvo la autorizacidn por todos los votos de los diputados menos
uno (Matias Manzanilla). Al clausurarse las sesiones de 1913 sin aprobarse el
presupuesto de 1914, por decreto del 29 de diciembre de 1913, el presidente lo
puso en vigencia. Este decreto establecia que se aprobaba el presupuesto, con
cargo a recabar posteriormente la “homologacion” de dicho procedimienio por
parte del Congreso. Cuando es derrocado Billinghurst, el Parlamento mvalidé
el decreto del 29 de diciembre de 1913 y autorizé a Benavides a prorrogar por
duodécimas el presupuesto de 1912 para 1914. Por otro lado, la Primera Guerra
Mundial ocasiond una situacion de emergencia en el comercio mundial, que fue
afrontada en el Perd, con maltiples medidas, entre ellas, la de dejar en suspenso
la ley orgdnica de presupuesto de 1874.

Hasta este momento, los sucesivos gobiemos del siglo XX -Romatta,
Leguia, Billinghurst y Pardo- emplearon el sistema de prorrogar el presupuesto
del afio anterior, asi sucedio en los afios 1901, 1903, 1919, 1912, 1914 ¥
1917,%* 1o que Victor Andrés Belaunde calificaba de autocracia financiera.*”

3 Basadre, Jorge, op. cit Tomo VII p. 344-345 y 398-399.
" Basadre, Jorge, op. cit. Tomo 1X p. 174,
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Esto no sdlo se debia a una vocacién autocrdtica del ejecutivo, a veces
respondia a la inaccidn del Parlamento. Pero el debate parlamentario tampoco
era una garantia. Victor Rail Haya de la Torre"* decia que “en el Perii, la
preparacion del Presupuesto siempre ha sido un obscuro rito de cdbala. Su
discusion en nuestros sedicentes parlamentos, una lucha subalterna de
intereses localistas y de clan™.

Los presupuestos de 1918 y 1919 fueron aprobados normalmente. El
golpe de estado de 1919 lleva a Leguia por segunda vez a Palacio de Gobierno,
del que no saldria hasta 1930, 11 aiios después, con un presupuesto cuatro
veces mas grande por el uso indiscriminado del crédito externo, con un ritmo
de aumento de gastos de cerca del 40% al afio,"*”

En 1920, al afio siguiente, se promulga una vez mds y como era usual
en estos casos, una nueva Constitucidn,

Nuevamente bajo el titulo de garantfas nacionales se consignan
principios presupuestales. El articulo 9 es copia casi fiel del articulo 9 de la
constitucién de 1860 que hemos analizado, pero agrega un pdrrafo que
establece la obligacion de publicar los presupuestos y cuentas de todas las
dependencias del Estado.

Fruto de la experiencia reciente de las prorrogas, esta constitucién al
tratar sobre el poder legisiativo, dispuso que no podia clausurarse el Congreso
Ordinario sino vencido su plazo maximo de 120 dias en caso de no haber
sancionado el presupuesto. En realidad no representaba solucidn alguna, ya que,
expirado el plazo anterior, el Congreso Extraordinario sélo era convocado por
el Poder Ejecutive cuando lo consideraba conveniente.

Dentro de las atribuciones del Congreso se indicaban la de sancionar
el presupuesto y aprobar o desaprobar la cuenta de gastos. Hs de notar que
aparece en ¢l articulo 85 de esta carta, el primer intento por limitar la conocida

4% Belaunde. Victor Andrés, "La crisis presente 1914-1939" Luis Alfredo Ediciones, Lima 1994

p. 118,

1 Partido Aprista Peruano " Autopsia del presupuesto civilista”. Graficos de Ugarte, Buenos
Aires(?) 1936.

'*? Belaunde, Victor Andrés, op. cit. p. 180-181.
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"iniciativa al gasto".

"Articulo 85: El Congreso no podrd otorgar gracias personales que
se traduzean en gastos del Tesoro, ni aumentar el sueldo de los funcionarios
y empleados ptiblicos sino por iniciativa del Gobierno”

A continuacion, el articule 86, trata de completar las disposiciones
anteriores con la idea de evitar gobernar sin presupuesto © con presupuesto
prorrogado. En efecto, dentro del mencionado articulo se incluye la siguiente
disposiciéon:

"Por ningiin motive podrd gobernarse sin presupuesto y si por
cualguier causa no queda expedito antes de comenzar el nuevo aflo, el
Congreso, va sea que se halle en funciones o gue sea convocado
especialmente, resolverd gue mientras se vota el presupuesto definitivo rija
provisionalmente por doceavas parres el presupuesto del afio anterior o el
presentado por el gobierno para sustituirio”.

En concordancia con el articulo 9, el 180 sefiala que en ningtin caso
habra sesién secreta en el Congreso para tratar asuntos econémicos y que la
votacién serd nominal para todo asunto que comprometa directamente rentas
nacionales.

Al tratar sobre el poder Ejecutivo, el constituyente sancioné dos
articulos que nos interesan particularmente. EI primero es el 121, referente a las
atribuciones del Presidente de la Repiiblica. El inciso 8 del menctonado articulo
dice :

"Dar drdenes necesarias para la recandacion e inversion de lay
rentas piblicas con arreglo a ley”.

El segundo articulo es el 129 sobre los ministros de estado. Aquf se
estipula que es obligacién de todos los ministros presentar una memoria cada
vez que se instale el Congreso Ordinario y cada vez que se lo soliciten.
Asimismo, el ministro de Hacienda presentard en agosto la cuenta general y el
presupuesto del afio siguiente, bajo responsabilidad de todo el gabinete. Curiosa
disposicién cuando las omisiones y demoras por aquellos dias, como hemos
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visto, las mas de las veces provenian del Parlamento.

En pleno gobierno de Leguia, en 1922, por obra del ministro Abraham

Rodriguez Dulanto, se dictd la ley N° 4598 Ley Organica del Presupuesto que
estuvo vigente hasta 1962. Durante sus 40 anfos de vida, esta ley fue
complementada o modificada por las leyes 5591 en 1926, 6475 en 1929,
6784 en 1930, 8488"*” en 1936, 10800"°% en 1947, 11539V en 1950 y
12676"°? en 1956.*"

Esta nueva ley organica trajo conceptos muy importantes e innovadores

para nuestra legislacién:

El Presupuesto General debe contener en un solo documento la
prevision y valuacién de todas las entradas y gastos de la nacidn,
principio de unidad (art. 2).

Los montos serdn consignados sin compensaciones, en monto bruto,
principio de universalidad (art.3).

Se autorizan los gastos detallados (art. 4).

Los ingresos irdn a una caja Unica y excepcionalmente sélo por ley se
afectan los ingresos. Principio de unidad de caja (art. 5).

En el titulo I se consignan las entradas, disposiciones que no podran
crear impuestos, modificarlos o suprimirlos (art. 8).

148
14y
LS50

151

Crea la Contraloria General de la Reptiblica como dependencia del ministerio de Hacienda.
Crea la Direccién de Presupuesto como dependencia del ministerio de Hacienda.

Esta ley de 1947 intenta poner un poco de orden frente a las iniciativas parlamentanias en
contra del principio de unidad. Agrupa los ingresos y egresos productos de leyes especiales,
Namadas cuentas de orden, dentro del presupueste ordinario. Sucedia que se creaban gastos,
POr SUPUESLO que COn sus respectivos ingresos, para mantener ¢l equilibrio, pero inducian al
desorden ademis de afectar la politica econ6mica del gobierno. Fue derogada por la Ley N°
11539

Los ingresos y egresos autorizados por leyes votadas con fines especificos {cuentas especiales)
serdn reguladas por un presupuesto adicional aprobado por el Congreso e incorporado al

_ presupuesto ordinario. También al igual que ¢l articulo 4 de la Ley N° 10800, se prohibia

152

153

desviar los fondos del destino a que han sido afectados.

Ley complementaria de la ley organica. Creaba el Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico,
cuyo objeto era "constituir ¢ invertir sistematicamente los recursos necesarios para el estudio
y ejecucion de obras pblicas de cardcter reproductivo vy las de interés social, en el territorio
de cada uno de los Departamentos de la Reptiblica”.

Basurto, Rolando, op. cit. p. 17.
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- En el ttulo II se consignan los gastos que se dividen en pliegos,
capitulos y partidas (art. 9).

- El titulo Il es el balance que en ningin caso puede arrojar déficit (art.
10).

- El ministro de Hacienda formula el presupuesto de ingresos, sefiala el
monto asignade a cada ministerio y los ministros forman sus
respectivos presupuestos de egresos. Las Cdmaras formulan sus
respectivos presupuestos. Finalmente Hacienda centraliza los
presapuestos y hace los cambios necesarios (art. 11).

- La Comisién de Presupuesto de cada Camara puede introducir las
reformas que. considere convenientes, conservando el equilibrio
presupuestal. Se entiende que dentro del limite fijado por la
Constitucidn, aunque no fue asf (art. [2).

- Ne podrdn presentarse proposiciones que alteren el equilibrio (art. 14).

- La votacién es por capitulos. Principio de especialidad (art. 15).

- El ejercicio financiero comprende desde el 1 de enero al 31 de
diciembre, con un pericdo complementario que va desde el [ de enero
siguiente hasta el 31 de marzo, durante el cual se contintian los pagos
y las cobranzas que hayan quedado pendientes, debiéndose aplicar el
producto de éstas a los pagos pendientes del ejercicio de donde se
deriven. Principio de anualidad (art. 16)."?

- Existen partidas de imprevistos asignadas a cada ministerio que no
podran servir para pagar sueldos de ninguna clase ni para aumentarlos
(art. 21).

- Los créditos abiertos para los gastos de un presupuesto no podrin
aplicarse al pago de los otros presupuestos. Al clausurarse un ejercicio
se anulardn automiticamente todos los créditos del presupuesto que no
hayan sido empleados (art, 22). _

- Se trata sobre la cuenta general v lo que contendrd (art. 25).

- Se dispone que serd suficiente razdn para censurar a un ministro,
cuando haya excedido los créditos que le fueron asignados en su pliego
(art. 32).

- Se obliga a todos los funcionarios pagadores a rendir cuentas (art. 38).

154 Originalmente, el periode complementario concluia el 30 de abril. Pesteriormente por Ley N°
6475 fue establecido el 31 de marzo.
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2.5 Desarrollo en el Perii. Quinta Epoca

Durante el leguiismo ocurre la primera modificacion a la ley organica
de 1922 estableciendo la presentacidén de los ministros ante el Congreso para
sustentar sus ingresos y sus gastos programados. La segunda modificacién por
ley N° 6475 ocurre también durante el oncenio. Se refiere al periodo
complementario para el cierre del ejercicio presupuestal.

En las postrimerias del régimen, se crea por ley N* 6784 la Contraloria
General de 1a Republica, como dependencia del ministeric de Hacienda en
paralela existencia al Tribunal Mayor de Cuentas, aunque la primera ya habia
sido creada previamente por Decreto del 26 de setiembre de 1929.

En 1930 un movimiento revolucionario, encabezado por el
Comandante Sanchez Cerro desde Arequipa, derroca a leguia. La crisis
mundial de] 29, habia afectado seriamente ¢l oncenio.

En el Peru enfrentamos la crisis restringiendo el gasto publico y
aumentando los impuestos. Eran recetas conocidas frente a fendmeno
desconocido. La teoria de Keynes de aumentar ¢l gasto piiblico para salvar la
situacion, fue aplicada timidamente en EE.UU. al comienzo por Roosevelt, ya
que Hoover no ating una solucién adecuada, y poco a poco logrd que su pais
saliera adelante. En nuestro pais no serd hasta Benavides(1933-1939) que
nuestra economia mostrara signos de franca recuperacién.

La Junta de Gobiemo expidid el decreto del 2 de octubre de 1930, que
ordenaba a todos los funcionarios publicos el deber de hacer una declaracién de
bienes antes de asumir su cargo, similar disposicién se ha consignado en la
Constitucién de 1993, pero tampoco ha sido cumplida cabalmente. Un dato
curioso es que por decreto ley N° 6893 se autorizd al ministro de Hacienda a
abrir un crédito extraordinario destinado a regularizar los gastos que demandé
el movimiento revolucionario. Lo que en otras palabras significa, que derrocar
a Leguia le costo al pais S/. 170,000.00.7*¥

Al afio siguiente, la misién de consejeros financieros que presidié

"% Rasadre, Jorge, op. cit. Tomo X p. 70 y 90,
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Edwin Kemmercr, profesor de la Universidad de Princeton. presenté un
proyecto de ley orginica de presupuesto, que nunca Ilegd a convertirse en ley.
Para scr exactos, la misién compuesta por expertos en moneda, banca, crédito
puiblico, aduanas, contabilidad e impuestos, ademds de la mencionada ley
orgdnica presentaron otros diez documentos,"'™ a saber; proyecto de ley de
impuestos sobre la renta, proyecto de ley general de Bancos, proyecto de iey
para establecer por los concejos distritales y provinciales un impuesto predial,
provecto de ley de creacidn del Banco Central de Reserva, proyecto de ley de
creacién de aduanas, informe sobre el crédito publico, proyecto de ley de
organizacidn de la Tesoreria Nacional, proyecto de ley monetaria y un informe
sobre la politica tributaria del Perg.""™"

El proyecto Kemmerer, a decir de Castillo,”™ presentaba defectos.
Entre ellos dicho autor menciona la preferencia de [a Mision por el principio del
equilibrio sobre toda consideracién y la de proponer, para el calculo del pliego
de ingresos, el método del promedio automdtico del rendimiento de los tres
ejercicios fenecidos anteriores; método que califica de desacreditado e irreal.
Quiza era el método apropiado a recomendar considerando la organizacién
fiscal existente.

Era cierto que para criterio de la Misidn, era fundamental el control
fiscal para evitar déficit en épocas normales. Tan es asi, que planteaban que ¢l
proyecto de ley orgédnica debia promulgarse conjuntamente con los proyectos
de Ley de Organizacién de la Contraloria y del Tesoro Nacional. Sin embargo,
la exposicién de motivos de la Mision destacaba otros aspectos del
provecto."™ El proyecto trafa conceptos nuevos, algunos que incluso podfan
generar un conflicto con la Constitucion vigente de ese entonces. Asi por
ejemplo, el proyecto disponia que el presupuesto preparado por el ministerio
de Hacienda no tenia necesidad de ser aprobado por el Consejo de ministros
para remitirlo al Congreso. Los articutos 39 y 40 del proyecto limitaban

156

Basadre, Jorge. op. cit. Tomo X p. 138-139.
157

Esta mision recomendod durante la crisis del 29, entre otras cosas, la libre convertibilidad del
billete. [.a medida puesta ¢n préctica duré poco mis de un mes, ya que el Banco Central se
estaba quedando sin oro y divisas.

Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 30.

Banco Central de Reserva del Per(d .“*La misién Kemmerer en el Perd. Informes y
propuestas. Lima, 1997,

L58
159
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expresamente la iniciativa al gasto del Congreso, salvo lo referido a su propio
presupuesto. Finalmente el articulo 41 otorgaba un plazo de 90 dias al
Congreso para aprobar el proyecto. Vencido el plazo, sin aprobarse, éste
“entrard de hecho en vigencia el afio fiscal siguiente como ley de
presupuesto...” con la exclusion de las nuevas partidas. Esto es un claro
antecedente para el constituyente de 1978.

Durante el gobierno de Sdnchez Cerro, de 1931 a 1933, se practicé la
prorroga por dozavos, incluso algunos aprobados por el Congreso
Constituyente.

Un hecho sin precedentes ocurrié bajo este régimen. Por Decreto Ley
N° 7180, se cred la Comisién Central de Presupuesto con el objetivo de
estudiar, revisar y eventualmente reducir los egresos pablicos. Posteriormente
pot Decreto Ley N® 7197 se le confirié a la Comisién la atribucién del control
y distribucidn de fondos piblicos. Afortunadamente, pocos meses después estas
atribuciones fueron restablecidas al ministro de Hacienda.!'%”

El Congreso Constituyente, convocado por Sdnchez Cerro, elabora la
Constitucion de 1933. En ella se vuelve a consignar en el capitulo de las
garantias nacionales y sociales, conceptos financieros:

"Articulo 9: El Presupuesto General determina anualmente las
entradas y gastos de la Republica. La ley regula la presentacién, aprobacidn
y ejecucion del Presupuesto General. De cualquiera cantidad cobrada o
invertida contra la ley, serd responsable el que ordene la cobranza o ¢l gasto
indebido. También lo serd el ejecutor, si no prueba su inculpabilidad.

La publicacién inmediata de los presupuestos y de las cuentas de
entradas y de gastos de todas las dependencias de los Poderes Piiblicos, es
obligatoria bajo responsabilidad de los infractores”.

Como puede verse es una reproduccion casi textual del mismo articulo
9 de la constitucidn anterior. Sin embargo ticne dos agregados importantisimos.
El primero es el que establece que la ley regula la preparacidn, aprobacién y
gjecucidn del presupuesto. Diferenciar estos momentos es fundamental para

"% Basadre, Jorge, op. cit. Tomo X p. 144 y 146.
92



El Derecho Presupuestario en el Peni

comprender la dindmica del presupuesto como se vera en el capitulo pertinente.
El segundo agregade, es sobre la obligacidn no sdlo de publicar la coenta de
gastos sino también la cuenta de entradas. Como las dos caras de una moneda,
una va con la otra, se complementan y explican.

El articulo siguiente aparenternente se refiere a la Contraloria que por
ese entonces se encontraba dentro del ministerio de Hacienda:

"Articulo 10: Un Departamento especial, cuyo funcionamiento
estard sujeto a la ley, controlard la efecucion del Presupuesto General de
la Repiiblica y la gestién de las entidades que recauden o administren rentas
o bienes del Estado. El Jefe de este Departamento serd nombrado por el
Presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Ministros. La ley
sefialard sus atribuciones”.

Otro aspecto importante de esta constitucién consiste en disponer que
por ley se establecera el monto “minimo de la renta destinada al sostenimiento
y difusién de la ensehanza“. Esta preocupacién por la educacion se verd
precisada con cifras que destinan Ingresos a este sector en la Constitucidn de
1979.

En cuanto al Poder Legislativo, la experiencia durante el gobierno de
Piérola contribuyd a consignar los siguientes articulos:

"Articulo 115 Cada Cdmara organiza su Secretaria, nombra y
remueve q sus empleados, sanciond su Presupuesto y arregla su economia y
Policia Interior; vy concede conforme a la ley pensiones de cesantia,
Jubilacién y montepio a sus empleados o a los deudos de éstos".

"Articulo 120: El Congreso no puede otorgar gracias personales que
se traduzcan en gastos del Tesoro, ni aumentar el haber de los funcionarios
vempleados publicos, sino por iniciativa del Poder Ejecutivo”.

Pero como quiera que aparentemente no fueron suficientes razones
para frenar la iniciativa parlementaria para ordenar gastos, en 1939 Benavides
via plebiscito, modificé la tltima parte del articulo 115: "Las pensiones de
cesantia, jubilacidn y montepio a los empleados de las Cdmaras o a los
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deudos de ésros serdn otorgados por el Poder Ejecutivo conforme a ley”..

E! plebiscito modificé también las atribuciones del Congreso al agregar
que "para imponer contribuciones , suprimir las establecidas v votar y
ordenar gastos fiscales se requiere la previa iniciativa del Poder Efecutivo”.

Lamentablemente ¢l Congreso de 1945 dejo sin efecto esta sana
reforma, por decfarar que la modificacidn a la Constitucién no fue hecha de
acuerdo al procedimiento que ella misma establecia. Asi en adelante, en la
medida que la Constitucion no lo prohibia, se "institucionalizaron” las llamadas
iniciativas parlamentarias en materia de gastos, cuya razén descansaba en la
"soberania” del Parlamento y en un impensable recorte de atribuciones, que fue
a la larga “fuente de maydsculo desorden presupuestal”."®" Chirinos nos
explica que “consistian tales inictativas en sumas que se consignaban en el
presupuesto, que se distribuian equitativamente entre senadores y diputados,

. . -t 2
y que cada uno de éstos aplicaba a su antojo" "

En honor a la verdad, era una mala costumbre que ya se practicaba
desde tiempo atras. En efecto, Belaunde en su discurso sobre la crisis de 1914,
sefialaba como una de las caracteristicas de la crisis parlamentaria de entonces
"la intervencion financiera que desequifibra el presupuesto vy produce
desorden fiscal”.\""

Asesinado Sanchez Cerro en 1933, toma el poder el coronel Oscar R.
Benavides hasta 1939. Los presupuestos de 1933, 1934 y 1935 arrojan
superavit. De este dltimo, el 18% del gasto se empled en ¢l ministerio de
Gobiemo y el 28% Hacienda, mientras que los ingresos mds importantes fueron
los monopolios (sal y tabaco principalmente) y contribuciones intemas
{gasolina, alcabala de enajenaciones y herencias, alcohol) y sobre todo derechos
de importacion (aduanas del Callao con 75%) y exportacién. De un informe de
la Contraloria General de la Reptiblica del periodo mencionado,'* apreciamos
que la deuda publica estaba dividida en: externa, interna y flotante y corto

' Chirinos  Soto, Enrique, "Cuestiones constitucionales 1933-1990" Fundacién M.J.

Bustamante de la Fuente. Lima 1991 p. 135.
2 dem, p. 135.
" Belaunde, Victor Andrés, op. cit. p. 128.

' Balance y Cuenta General, Afio 1935. Edicion Oficial.
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plazo. De este documento podemos extraer algunos puntos importantes: La
deuda externa ascendia a 8/. 473,602.043.72; cuatro operaciones en délares y
tres en libras esterlinas y; del total de ellas seis fueron contratadas durante el
Oncenioc y una, para la municipalidad de Lima, en 1911, En otras palabras, en
1936 la totalidad de [a deuda externa peruana fue contratada por Leguia. Ese
mismo afio por Ley N° 8488 se crea la Direccién de Presupuesto como
dependencia del ministerio de Hacienda.

En 1939, iltimo afiec de Benavides, se aprobd un presupuesto
equilibrado, recayendo la mayor parte de las rentas en los derechos de aduanas.
Por el lado de los egresos, el presupuesto se organiza en nueve pliegos
correspondientes a cada ministerio y un pliego del Poder Legislativo, quedando
el Poder Judicial dentro del pliego del ministerio de Justicia y Culto. En este
ejercicio, el ministerio de Hacienda acumula ef 30.6% del presupuesto y de éste,
casi la mitad corresponde al servicio de la deuda ptblica, siguiéndole en
importancia los ministerios de Gobierno y Policia y el de Guerra.

Duarante el primer gobierno de Manuel Prado (1939-1945) aumentan
los gastos fiscales dejando un presupuesto tres veces mds grande que el recibido
y que absorbia casi el 20% de la renta nacional. Ademas, la deuda puiblica
interna se habia duplicado, que sumada con la deuda externa representaba casi
¢l 55% de la renta nacional.""®” El circulante durante esos cinco afios casi se
habia cuadriplicado, de las cuales 5/6 fueron para satisfacer demandas del
Tesoro Piblico.*

En la década de los 40 se presentaron dos proyectos para reemplazar
la ley orgdnica del 22. Un primer proyecto en 1940 que, a decir de Juan Lino
Castillo, era inferior a la ley vigente, tenia como caracteristica principal sustituir
el sistema de gjercicio por el de gestion. El segundo proyecto data de 1947, y
su principal caracteristica es dividir al presupuesto en 3 secciones: una sobre
los gastos corrientes y los ingresos necesarios para cubrirlos; otra parte
correspondiente a [as inversiones con sus recursos y una tercera parte de cuentas
especiales. Ninguno se convirtio en ley.

' Ferrero Rebagliati, Rémulo, "La politica fiscal v la economia nacional” pags. 8-10.
"% Perrero Reblagliati, Rémulo, op.cit. pag. 38
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Sucede a Prado, José Luis Bustamante y Rivero (1945-1948). Con él
se inicia una etapa de plenas libertades politicas, pero también de inestabilidad.
La oposicién maniobra irresponsablemente para obstaculizar al gobierno.!'*"
La crisis politica y econdmica se agudiza, y Bustamante se apoya cada vez mis
en ministros de la Fuerza Armada. Su dltimo presupuesto tuvo que ser
aprobado por "decreto del poder ejecutivo” ante la inaccidn del Congreso a
pesar de haber presentado el proyecto a tiempo."'* Finalmente es derrocado.

El general Manuel A. Odria asume el poder con una Junta de gobiemo
hasta 1950, en el que es clegido Presidente "Constitucional'®” de la Repiblica
hasta 1956. El régimen de Odria, conocido como ¢l "Ochenio”, se caracteriza
por el gran impulso a la inversién extranjera, principalmente a través de
incentivos tributarios. En 1950 se promulga el Cddigo de Mineria, en 1952 la
Ley del Petrdleo y 1955 la Ley de Electricidad. Esta ultima por ejemplo,
establecia una tasa fija de beneficios a los inversionistas de este sector, mientras
el Cddigo de Mineria redujo los impuestos de exportacidén y exonerd de
impuestos la importacién de equipos. El capital norteamericano de la postguerra
encontré un lugar favorable para sus inversiones, experimentando el Perti un
flujo de capitales como a comienzos de siglo."™” Entre 1947-1949 los precios
tuvieron un crecimiento anual de 30%, mientras que entre 1950-56 estuvo por
debajo del 10% anual.’™" Sin embargo la agricultura, con excepcién del
algoddn y azhcar que se exportaban, se mantuvo estancada, entre otras cosas,
por una politica de subsidios vigente desde Bustamante. A su vez, esto impulsé
la migracién a las ciudades con el aumento de tensiones sociales en ellas. Para
contrarrestarlas, Odria incrementé el gasto pdblico -con déficit.!7-
emprendiendo grandes obras piiblicas. Ampli6 la seguridad social, otorgé el

"7 A pocos meses de instalado el nuevo gobierno, fue "censurado” el flamante ministro de

Agricultura por desconocer el precio de los pallares en Ica. Ver Chirinos Soto, Enrique,
"Historia de la Repiblica” Tomo i, Editores Importadores, Lima 1987, p. 138.
Bustamante llega a sancionar ! presupuesto para 1948 por Decreto Supremo con una larga
¢ interesante parte considerativa. Ver Anexo N” 1.

Fue el dnico candidato, ya que los que se presentaron o bien estaban presos, perseguidos o
deportados. El Apra estaba fuera de la ley.

Cotler, Julio, "Clases, estado y nacién en el Peri”. Instituto de Estudios Peruanos, 51a edicidn
Lima 1988, p. 273-274.

Cotler, Julio, op. cit. p. 283.

Con la guerra de Corea se incrementa el volumen de exportaciones y aumentan los ingresos
fiscales, lo que hace manejable ] déficit.
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safario dominical ¢ implantd una suerte de participacién de los trabajadores en
lus utilidades de las cmpresas, un antecedente de la comunidad industrial, '
Su iltime afe en el poder, se aprucha un presupuesto de S/, 3.885°473,412
veintidos veces mas que el ditimo presupuesto de Benavides en 1939, En éste
de 1956, también destacaba en primer fugar las rentas de aduanas por
importaciones y exportaciones. Por ¢l lado de egresos, Hacienda y Comercio
tenia asignado ¢l 19.42% del presupuesto, seguido por el mintsterio de Fomento
v Obras Puiblicas y el de Bducacién Publica,

Regresa Prado en 1936 con el apoyo del APRA hasta 1962, en una
etapa conocida como la convivencti. Permanece en ¢l poder hasta que otro
volpe militar, pocos dins antes de termnar su mandato, tterrumpe el proceso
clectoral para convocar a otro el afo sigutente. La actitud del APRA y de Haya
de la Torre hace pensar dentro del partido. por su alianza con el pradismo, en
una traicion a sus postulados originales. Haya sabe controlar la situacidn
interni. pero deji espacio en la sociedad peruana para que surjan otros grupos
como ¢l Partido Democrata-Cristiano. el Movinmiento Social-Progresista y
Accion Popular!' ™ Fste wltimo de notoria imporiancia en el futuro,

Durante el periodo comprendido entre 1957 y 1962, principalmente por
obra de Pedro Beltrin! "™ el presupuesto se duplica dentro de una economia
sana. con crecimicnto del producto y gran auge de las exportaciones. Con el
desarrollo del capitalismo y It migracion, nuevos sectores sociales o capas
profestonales exigen vivienda, sadud, cducacion. tierras. carreteras; una nueva
cara del Estado. El gobierno responde ereando la Comision de Reforma Agraria
v de fa Viviendi " Por otro Tado. ¢l APRA, como aliado del gobierno trata de
apacigwir o por e menos canalizar los reelamos sindicales.

B la década de Tos '00 con la asistencii de ascsores y técnicos de la
ONU, CEPAL. OFEA v Bl se extiende ¢ sistema de los presupuestos por
programas. El presupuesto por programas s implementa y se pone en practica

Y Cotler. Juiio. op. ¢t p. 293
" Cotler, Julio. op. cit. p. 301,
Ilasta ese momento. Beltrin desde "La Prensa’”, habit sido tenaz v agudo critico de la politica
ceonsamten del Gobierno. En inusual gesto, Prado 1o Hanw) para ocupar la cartera de Hacienda,

P Cotler, Julio. op. cit. p. 301303,
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en el Perd en 1962, por Decreto Ley N° 1426077 y con las pautas que marco
se aprobé el presupuesto para el afio 1963.%™ Afios antes, desde 1958, se
debatia en el Congreso de la Reptiblica la adopcién de un sistema funcional,
aunque también habian sido estudiadas estas técnicas en la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos y otros institutos econémicos por esos afios.!”

2.6 Desarrollo en el Peru, Sexta Epoca

Durante el primer gobierno del arquitecto Fernando Belaunde Terry
(1963-1968) siendo ministro de Hacienda y Comercio Salazar Villanueva, se
promulga la Ley N° 14816 Ley Orgéanica del Presupuesto Funcional,
modificada por la Ley N° 15257 en 1964, Ley N° 15682 en 1965, Ley N°
16360,"%% Ley N° 16567"'* en 1967 y Decreto Ley N° 17129.4'#

Esta ley tuvo muchos aciertos, entre ellos el de introducir el sistema de
los presupuestos por programas. Lamentablemente esto fue opacado por una
disposicién dentro de la misma ley; el articulo 36. Dicho articulo regula las
iniciativas parlamentarias, que disponian de no menos de! 1% de los ingresos
presupuestados, consignados en el pliego Hacienda y Comercio, subpliego
"iniciativas parlamentarias”.

En la prictica, todos los pliegos del presupuesto del Gobierno Central
sufrian una reduccion por ¢l Consejo de Ministros del 1%, que como hemos
dicho se destinaban a un subpliego determinado.”®” La ley establecia un
mecanisma de distribucién entre diputados y senadores. Aparentemente esto
funcionaba como una cuenta de débito, a ser autorizada por el parlamentario de
tarno de acuerdo a su sano juicio,

7 Vigente desde diciembre de 1962 a enero de 1964.

17 Basurto, Rolando, op. cit. p. 7.

'™ Basurto, Rolando, op. cit. p. 17.

% Esta ley reunia normas que se repetian en las leyes anuales de presupuesto y se les quiso dar
caricler permanente.

Por esta ley se modifica el afio financiero, que serfa desde el 1 de abnl al 31 de marzo del afio
siguiente. Ademds ¢! perfodo complementario era del 1 de abril al 30 del mismo mes.

El gobierno militar establece que el afio financiero coincide con el afio calendario, como
sucedia hasta 1967,

Nidiiez Borja, Humberto, "Breve tratado de derecho administrativo del Perd” Coop. Editonal
Universitaria, Arequipa 1972. Tomo L, p. 110.
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Staeste articulo anadimos. que por el articulo 40 se permitia durante

¢l debate parlamentario de un pliego, presentar modificatortas “mantentendo el
equilibrio presupuestal”, podemos concluir que exitfa una serta interferencia en
el manejo de la hacienda piblica por parte del legisiativo. Ast, no es aventurado
afirmar que estas iniciativas parlamentarias y otras intervenciones ¢n la politica
econdmica, contribuyeron a desestabilizar el régimen de entonces.

La ley 14816 elaborada con mds criterio técnico que las anteriores

leyes orgdnicas, contenia las siguientes disposiciones:

6.

Esta ley establece el proceso de programacién, formulacion, aproba-
cion, ejecucion, control financiero y control de resultados (art. 1).

La ley anual de presnpuesto sanciona el Presupuesto Funcional de la
Republica para cada afio financiero, el que coincide con el afo
calendario (art. 2 y 45),

Para efectos presupuestarios el sector puiblico se divide en: Gobierno
Central, Sub Sector Publico Independiente y Gobiernos Locales (art.
3). Cada uno constituye un volumen.

El Gobierno Central comprende los poderes puiblicos del Estadoe
incluido el electoral. El Sub Sector Pubiico independiente cstd
integrado por Corporaciones Departamentales, Universidades
Nacionales, Superintendencia de Bancos, Banco Central de Reserva y
demas entidades paraestatales o descentralizadas (art. 4).

La ley establece que es un presupuesto funcional o por programas (art,
6).

El volurnen I contendri ademds la exposicidon de motivos del proyecto
y las conclusiones de las Comisiones de Presupuesto de ambas
Camaras (art 8).

El volumen I consigna en su titulo [ los ingresos del Sector Pablico,
dividiéndose a su vez en subtitulos. une para el Gobierno Central, otro
para ¢l Sub Sector Piblico Independiente y otro para Gobiernos
Locales. El titulo II comprende todas las unidades de asignacion del
Gobierno Central (art. 9).

La untdad programatica es la unidad de asignacion que estd compucsta
por un pliego, subpliego, programa o subprograma (art. 11).

Se consigna el valor bruto de los ingresos sélo en los volumenes
correspondientes al Gaobierno Central y Sub  Sector Publico
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15.

16,

17.

18.

Independiente (art. 20).

Las disposiciones refativas a ingresos no pueden crear impuestos ni
modificar [eyes tributarias existentes y solo podran derogar aquélfas de
escasa recaudacion (art, 27).

Las Comisiones de cada Camara se rednen en una sola vez por 20 dias
y posteriormente cada una prepara su dictamen {art. 34 y 35).

Solo puede haber prérroga de bhasta tres dozavos a solicitud del
gjecutivo en el afio de elecciones generales.

Unidad de caja (art. 46 y 67).

Los egresos serdn por dozavos, salve lo correspondiente al servicio de
fa deuda publica (art. 50y,

Los créditos suplementarios y extraordinarios serdin aprobados por ley
o decreto supremo en caso de recese parfamentario (art. 53),
Después del periodo complementario, los fondos no @irados revierten
al Tesoro automaticamente (art. 58).

La Contraloria es un organismo autonomo con independencia
administrativa y funcional. Es la autondad superior de control
presupuestanio. El Tribunal Mayor de Cuentas es un organismo
integrante de la Contraiorfa y expide fallos definitivos en via
administrativa (arts. 67, 82 y 85).

Hay otras normas sobre cargos y empleos pablicos, dotaciones, haberes
basicos y asignaciones, sobre la creacion de impuestos vy liberaciones
de aduana, incluso una autorizacidn para modificar ¢l mimero de los
feriados civicos y religiosos.

La ley N° 16360 complementé la ley orgdnica. aifadiendo

disposiciones que se venian repitiendo. Dentro de su articulado destacaban los
siguientes puntos:

1.

7S]

Las autorizaciones para concenar operaciones de crédito externo o
interno se separan del presupuesto {art. 2).

Se establece una multa equivalente a un dia de haber basico, por cada
dia que demoren los funcionarios responsables en el envio de la
documentacién contable a la Contraloria (art. 17).

Las partidas del sub-pliego iniciativas parlamentarias no giradas, no
revierten al Tesoro.

Varias normas sobre licitaciones publicas, remuneraciones y
operaciones.
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Coorresponde tatbica al primer gobicrno de Belaunde, la creacién del
Banco de ta Nacion en reemplaze de luantigua Caja de Depdsitos y
Consignaciones: y la reforma tributaria a impulse del ministro Ulloa, que no fue
tocaca por el régimen militar subsiguiente.

El gasto publico se incrementd de ence mil millones de seles cuando
seinteia el régrmen, a cuarenta nit millones al finalizar. Entre este aumento,
cabe destacar, que en 1965 el sector educacion tenia una participacion del gasto
publico del orden det 29.4% comparado al 14.8% de 1955, lo que representaba
el 5.0% del producto bruto, propercion superior a i de otros parses de la
region. Tambicn sobresale ¢l porcentaje astgnado al sector fomento (obras
puiblicas) que ascendia a 16.8% en comparacién a 5.3% de 1955.%

Por aquella época, la ¢leccion de Belaunde representaba una serie de
reformas que demandaba [a sociedad peruana.’™ Entre cllas la reforma
agraria, ™ ¢l problema con la International Petroleun Company y la
satistaceion de necesidades de vivienda, salud y carreteras entre otras cosas.
Lamentablements, muchas de ellas quedaron truncas por intervencion de la
Coalicion APRA-UNO en el Congreso. LLa censura parlamentaria fue una eficaz
arma para dificoltar el trabajo del Ejecativo. Por otro ladoe, comenzo a sentirse
la crists ccondmica derivada del déficit fiscal. el incremente del crédito interno
v externo, v la tasa de cambio congelada desde 1959 que desalentd las
exportaciones, En 1965 surge un movimiento guerrillero en La Convencidn, que
alorunadamente fue  aplastade por la Fuerza Armada  sin mayores
contratiempos. Iin 1967 ¢l gebierno tuvo que devaluar la moneda 47% en
relaciaon al dolar. En abril de 1968 estallu un escandalo por el contrabando de
ciertos articulos, supuestamente de propiedad de jefes de la Fuerza Armada.
Todos estos acontecimientos contribuyeron a desastabilizar v desacreditar el
régimen, dandose las condiciones para un golpe. Al tinal. Belaunde, sin ¢l
apoevo pepular de antano. sin haber podido satistacer las expectativas de una
poblacidn que exigia reformas: los militares toman el poder sin cast oposicion,

™ Catler. tutio, op. cit. 367.
7 Se hablabi de relormas estructurales.

LI proyecto de tey de reforma agraria presentiado por ¢l Ejecutivo al Congreso fue retaceada
por la Cealicion APRA-UNO hasta hacerla ineficaz. La reducerdn del presupuesto de [a

(LUl

Cficina de Reiom Agraria v para el lrancramienio de bones para pagar las ex propiaciones
compictaron el cuadro. Ver Cotler, Julio. op. cit p. 238-3459.
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sin mayores protestas de la poblacidn. Y con Belaunde terminé también una
época.

En 1968 el general Juan Velasco Alvarado (1968-1975) encabeza un
golpe de estado, que llevaria a ia Fuerza Armada a conducir al pais durante los
préximos 12 afios”*”. Bl Gobierno Revolucionario de a Fuerza Armada, como
se denoming, gobierna sin Congreso, [o hace por Decreto Ley y Decreto
Supremo. En 1975 se inicia la segunda fase del gobiemo militar, con el golpe
de estado del general Morales Bermidez (1975-1980).

"La triste ¥ desesperante realidad es que en el Perii el poder real no
se encuenrra en el Poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial o Electoral, sino en
los latifundisias, exportadores, banqueros y en las compafiias
norteamericanas”."* Sobre esto se hablaba en el CAEM alla por 1963, lo cual
era ademds un sentimiento compartido con algunos sectores de la burguesia,
con los nuevos partidos reformistas, nuevos profesionales y con el pueblo en
general. Desarrollo y nacionalismo -romper con la dependencia- eran conceptos
frecuentemente manejados en ese centro de estudios, y la conclusion era que le
correspondia a la Fuerza Armada ser el agente dinamizador del cambio social
y psicoldgico del pais. Por eso, amplios sectores apoyaron la expropiacion de
la IPC, 1a reforma agraria, un nuevo rol del Estado en la economia y otras
medidas "nacionalistas” y "anti-oligarquicas"."*” La incompetencia del
Parlamento, los politicos y de fos civiles era creencia generalizada en Ia Fuerza
Armada.

Durante esos doce afios el Perd cambia profundamente. El Estado
peruano comienza a crecer sin ningln control. Aumenta el mimero de personas
que dependen directamente del Gobierno. Diversas actividades consideradas
estratégicas, son reservadas para el Estado, y algunas empresas nacionales y

El Gobicrno de la Fuerza Annada se entiende en parte por la situacién social y econémica que
vivia el Perd hasta entonces y que hemos tratado de describiv. Pero otro punto importante a
lomar en <ucnta es que a parntir de los "50 surgen en el Perd otra clase de militares, mds
comprometidos con problemas nacionales que con las clases dominantes, y esto se explica
por el CAEM bajo la conduccidn del General Marin.

Villanueva, Victor, "El CAEM vy la Revolucidn de las Fuerzas Armadas”, Instituto de Estudios
Pervanos, Lima 1972, p. 87,

Cotler, Julio. op. cit. p. 323-330.
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extranjeras son expropiadas. Con inusual determinacién se expropiaron los
activos de la International Petroleum Co. v se reorganizé la Empresa Petroiera
Fiscal, convirtiéndose en la gigantesca empresa estatal Petroperd. La Ley de
Reforma Agraria expropié los complejos azucareros del norte desde 1969,
extendiéndose a todos los grandes fundos particulares. Se cred la empresa
Minero Peru encargada del monopolio de 1a comercializacion de los minerales
de exportacién. En 1970, con ia Ley de Reforma Industrial, se crearon las
comunidades industriales con el objetivo de incrementar la participacion de los
trabajadores en la gestién y en Jas utilidades de las empresas manufactureras.
Por esta ley debia reducirse la participacién del capital extranjero, para que
surgiera una empresa mixta con participacion del Gobierno y de las
cooperativas de trabajadores. Estas empresas serian conocidas como de
“propiedad social”. Mis tarde estos conceptos s¢ extendieron al sector pesquero
y minero. En 1972 las reformas [legaron al sector educacion."™ Los conceptos
nacionalismo e independencia fueron llevados a los hechos.

El Estado comienza a intervenir en la economia como nunca antes lo
habia hecho. En 1969 expropid la ITT, en 1970 el Chase Manhattan Bank, la
Peruvian Corporation y la tefineria de Conchédn en 1972, la Cerro Corporation
en 1974 y la Marcona Minning Company en 1975, Asi, a mediados de los
setenta, el Estado habia intervenido en los sectores de mineria, petrdleos,
teléfonos, electricidad, ferrocarriles, pesquero, bancos y seguros."”" El
enfrentamiento con la oligarquia y con el capital forineo, se consideraba paso
necesario para limpiar de obstdculos el camino hacia el desarrollo.

Ademds de estos hechos, la politica econémica del gobierno establece
nuevas condiciones. Por Decreto Ley se establece una politica de cambios, que
elimina la libertad cambiaria que gozaba el pais; la posesién de moneda
extranjera serd inciuso delito.

Desde 1974 se comienza a sentir la crisis. El modelo no habia
respondido segtin lo esperado. Se expande la masa monetaria sin respaldo real
en la produccién, el presupuesto arroja déficit preocupantes, se habla de déficit
de apertura, la gasolina (los impuestos sobre ella) se convierte en el ingreso

¥ Thorp, Rosemary y otro, “Peri:1890-1977. Crecimiento y politicas en una economia abierta.”
Mosca Azul Editores, Lima 1985, p. 459461

191
Idem p. 461,
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principal del Gobierno y en ella descansari el presupuesto hasta hace pocos
afios,"* los gastos aumentan, [a balanza de pagos repite déficit. en siete afos
los gastos se cuadriplican, la planificacién cobra la mayor importancia pero no
eficacia, la deuda externa aumenta con los afos sin considerar la capacidad de
pago, la produccion se estanca, las reservas del Bance Central son negativas,
no hay ahorro interno y las empresas estatales, en su mayorfa, arrojan pérdidas.

En 1975 ocurre el relevo de Velasco por Morales Bermudez. Este
intenta corregir la crisis en curso. maniobrando cuidadosamente entre
colaboradores de la primera fase gue permanccieron todavia algin tiempo en
puestos claves. Entre las correcciones destaca la revision a la ley de
comunidades laborales y la de propiedad social que fucron perdiendo
importancia.”'" Sin embargo la situacién se presentaba bastante dificil. En
1978 el aumento de precios alcanza el récord de 74% " Para regresar el poder
a la civilidad, el binomio Silva Ruete-Moreyra hard esfuerzos para estabilizar
la situacidn,

Por todos estos conocimientos, este gran proyecto de transformacion
de ia sociedad peruana no dio los frutos deseados. Fue otra desilusion.

Estos acaecimientos econdmico-politicos se reflejan en el presupuesto,
que aun cuando cambia de manera sustancial como cambid el pais, nadie se
tom¢ la molestia de sancionar una nueva ley organica. Entre los cambios
destaca, el regreso al sistema de ejercicio bianual por Decreto Ley N° 13700 ley
de presupuesto para el cjercicio fiscal 1971-72, pero en 1977 volvemos al
gjercicio anual. De tres volumenes en el presupuesto. pasamos a cuatro, por la
importancia de nuevas instituciones estatales y el aumento. en nimero, de las
empresas piblicas. La cartera de Hacilenda serd Mamada en el futuro, de
“Economia”.

12 . . . . o
Elevar el precio de la gasolina para avmentar 1os ingresos fiscales no fue invento de Velasco.

Ya en 1959, Pedro Beltrdn al asumir el ministerio, wvo gue aumentar su precio para
equilibrar el presupuesto, aungue en cantidades irrisorias si [as comparamos con las del
gobierno militar y los gobiemos posteriores. Ver: Chirinos Soto “Historia de {a Repidblica”™
Tomo 1L, p. 212-213.

Thorp, Rosemary y otro, op. cit. p. 482-483.

Chirnos Soto, Entique, "Historia de la Repablica” Tomo Il p. 349,
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El regreso o fa cwvilidad y a fa democracia debia pasar necesariamente
por una Constituyente. El pais habia cambiado profundamente v [a Constituctan
de 1933 va no respondia a la realidad. El Gobierno convoca a elecciones y se
mstala ¢l Congreso Constituyente ¢n 1973, pero sin mayoria absolut de ninguin
p;lrliclo.'t‘}jJ El APRA y el PPC Hegan a un acuerdo para sacar adelante Ia
Asamblea, Luego de un afio de debates, queda lista una constitucion que refleja
en gran medida los cambios ocurridos durante la dictadura, tratando de darle
una nueva forma juridica at Estado y Nacion peruana.

La Constitucion de 1979, marca una clara diferencia con las anteriores
cartas cn cuanto a nuestro tema. La haciendi v ¢l presupuesto reciben no sélo
el Tugar que merecen dentro de un texto constituciongl, sino que son tratadas
con un criterio muche mids téenico. Dentro de todas las disposiciones que
contuvo esta carte, consideramos de particular iimportancta Ja autolimitacion
que impuso ¢l constituyente al futuro legislador ¢n materia de gasto pubiico.
Lamentablemente. ef posterior parlamentario no respeté siempre este sano
principio. También fue importante la disposteién sobre la fecha limite para
aprobir el presupuesto, como veremos a contimuacion.

Ef constituyente dedicd un capitulo al tema de la hacienda puiblica y
otro al presupuesto. dentro de los cuales destacan las siguientes normas:

1. Se destina al sector educacion no menos del 209 de los recursos
ordinarios del presupuesto del Gobierno Central (art 39).

Canon para las regiones (art 1213,

3. La adiministracion economica y fmanciera del Gobierno Central se rige

-2

por ¢l presupuesto gue anualmente aprucba el Congreso. Las
institucieones y personas de derecho puiblico, asf como los gobiernos
locales v regionales se rigen por los respectivos presupuestos que ettos
apruchan.
La ley determina [a preparacion, aprobacion,  consolidacion,
publicacidn. ejecucion y rendicion de cuentas de los presupuestos del
Sector Pablica, asi como la responsabilidad de quienes mtervienen en
su administracion (art 138).

4. El gasto guarda proporcion con el PBL o que en la prictica cs [ey de

Jus . . . .
Accion Popular decide no participar. j Abstencrse es obrar?
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equilibrio financiero (art 140).

Ley de Endeudamiento Externo (art. 140).

Arribucidn del Congreso de aprobar el presupuesto (art. 186 inc. 4).

Principio del equilibrio (art 197),

Sobre la Comisién Bicameral de Presupuesto (art 197).

Ante la falta de sancidén legislativa hasta el 15 de diciembre, el

Ejecutivo puede poner en vigencia su proyecto por Decreto Legislativo

(art. 198).

10. Principio de especialidad, ademds se dispone que no pueden cubrirse
gastos permanentes con empréstitos. Los representantes del Congreso
no tienen Iniciativa para crear ni aumentar gastos piblicos. Se dispone
que las leyes tributarias se votan independientemente y antes que la ley
de presupuesto (art. 199).

11. Es atribucidn y obligacion del Presidente de la Republica administrar
la hacienda publica (art. 211 ndm. 20).

12, Fondo de compensacién regional distribuido por el legislativo en la ley
de presupuesto (art 262-263).

13. Las municipalidades votan sus presupuestos.

o O

Con esta nueva Constitucién se estrena el segundo gobierno
constitucional de Fernando Belaunde Terry (1980-1985). La crisis econdémica
dejada por el gobierno militar se agudiza. Esta vez el gobierno cuenta con
mayoria en las CAmaras, pero sélo intenta algunas reformas parciales al modelo
dejado por los militares."'*

Sin embargo, si se ocupa de dar forma juridica a este Estado inmenso,
cast omnipresente. En 1981 se dictan mas de 220 Decretos Legislativos, para
tratar de ordenar al Estado peruano que crecié sin ningin control. Fueron
normas de todo tipo. Pricticamente se dieron leyes organicas para todos los
ministerios y para muchas empresas pablicas. El sector productivo estatal se
agrupé bajo la ley de la Actividad Empresarial del Estado. En ésta, se
contemplaba cuatro formas juridicas para estas sociedades: empresa estatal de
derecho piblico, empresa estatal de derecho privado, empresa de economia
mixta y empresa con accionariado del Estado. Esta ley no sélo se acupé de las
formas societarias, también tratd el régimen laboral de cada una y su régimen

"% Hay que recordar que muchos de ellos seguian en servicio activo.
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econdmico-financiero.

Dentro de este paquete de normas legales, existieron algunas
fundamentales para el desarrollo la nueva constitucion y, otras para hacer
operativas muchas de sus disposiciones e instituciones. Ademas se cxpidieron
normas tributarias, penales, mineras, sobre la restitucién de los medios de
comunicacion, fomento al empleo, cooperativas, etc. Fue el ordenamiento que
rigi6 el Estado durante 10 arios.

La mayoria, que extranaba privilegios de antafio, ya no tiene iniciativa
al gasto por disposicién constitucional, pero se busca la forma de convertir la

o (197
ley de presupuesto en ley "omnibus”.!""”

El Estado que dejé Belaunde en el 68 y el que recibid habia cambiado
tremendamente. Basta sefialar, que la deuda externa habia aumentado en 12
veces desde que dejé el poder, que su servicie anual demandaba casi el valor de
la mitad de las exportaciories del pafs y que existian numerosas empresas
publicas que arrojaban pérdidas. Paralelamente se manifiestan  grupos
terroristas que el gobicrno no atina cémo enfrentar.'™  Como dice una
metdfora de Maquiavelo“gm "Sucede, en este particular, lo gue los médicos
dicen de la tisis, que, en los principios, es fdcil de curar y dificil de conocer;
pere que en lo sucesivo, si no la conocieron en su principio, ni le aplicaron
remedio alguno, se hace, en verdad, facil de conocer. pero dificil de curar”.

Por lo demis, Belaunde debe enfrentar otras situaciones con firmeza.
En enero de 1981 estalla un contlicto en la frontera norte con el Ecuador, en la
zona de la Cordillera del Céndor, que el gobierno sabe resolver con
determinacion al expulsar a los invasores. Mas adelante, en 1983, el fenédmeno
del Nifio ocasiona desastres climiticos y econdmicos en la zona norte del pais,

"7 Para muestra un botén, El juego de apuestas deportivas "la polla del fitbol”, se crea por

combinacion del articulo 133 de ley de presupuesto de 1981 y del decreto legislativo 255.
En realidad el Partido Comunista del Perti - Sendero Luminoso se funda en Ayacucho en
1969. Ver Degregori, Carlos Ivin, "El surgimiento de Sendero Luminoso. Ayacucho 1969-
1979." Instituto de Estudios Peruanos, Lima 1990.

Magquiavelo, Nicolds, "El principe”. Espasa-Calpe, Madrid 1981, pagina 20.
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. . . - o200
al mismao tiempo que en el sur tenfa lugar una fuerte sequia.' ™"

El gobierno de Belaunde termina con una crisis econdémica nunca antes
vista, hasta entonces. Los precios suben a un ritmo superior al 2009 anual, con
cambio de signo monetario y con escandalos de corrupcién. Sin embargo,
sucede una transicidn democritica entregando el poder a otro gobierno elegido
por el pueblo, en limpias e indiscutidas elecciones.

En cuanto al presupuesto, se emplea la Comisidon Bicameral de
Presupuesto como método de trabajo parfamentario. La ley orgdnica en la
practica a duras penas se respeta. Las modificaciones se introducen en las leyes
anuales. Aparentemente no hay tiempo para elaborar una nueva ley orgdnica,
a la luz de los cambios producidos en el pais durante los dltimos afios. Se
respeta rigurosamente -cn el papel- el equilibrio presupuestal. En la realidad,
se suceden los créditos suplementarios, hasta llegar a degenerar en nuevos
presupuestos. El primer presupuesto aprobade por este gobierno no llegaba a
los dos bitlones de soles: el vltimo pasaba los veinte billones. "

En 1985, es elegido Presidente de la Repiblica un joven candidato del
Apra, Alan Garcia Pérez. Sobre su conducta y su gobiemo, lo juzgarin no sélo
los tribunales sio la historia, pero lo cierto y objetivo es que durante los 5 afios
de su gobierno se produjo una tasa de inflacidon superior a 2'500,000 %,
acabando su dltimo mes de gobierno con 50% de indice inflacionario. El empleo
de politicas de enfrentamientos con sectores "oligdrquicos™ o "imperialistas”,
era discurso comun que va la historia. se habia encargado de ensefiarnos el
PETjUICIo (UE Causa 4 nuestra econommia, pero que nosotros una vez mds no
aprendimos. El aparente éxito econdmico de sus dos primmeros aflos quedaron
enterrados por los siguientes. Con una moneda que se evapord en 5 afios -del
Inti se paso al Nuevo Sol- el presupuesto era una tlusion. Tanto es asi, que
incluso se propuso la tesis del presupuesto cero. o sin considerar la inflacidn.
Lo cierto es que, no bien era aprobado, ya se encontraba desfinanciado. Los
créditos suplementarios eran trimestrales, aungue hubiese sido mejor hacerlos
mensuales. El déficit era mmanejable y el desorden fiscal mayiisculo. Los
escAndalos politicos, por otro lado, estaban a la orden del dia.

% Belaunde Terry, Fernando, "La conquista del Perd por los pesuanos”. Editorial Minerva,
tercera edicion, Lima 1994, p. 257-310
Chirinos Soto, Enrique. "Historia de 1a Repdblica” Tomo I p. 362.
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Para tener una idea del desorden fiscal -que se proyecto a los primeros
meses del siguiente gobicrno- por medio del Decrete Legislativo N” 608, que
autoriza un crédito suplementario en el presupuesto del Gobierno Central para
el cjercicio fiscal de 1990, se "eold” una curiosa disposicton. Dentro de su
articulade se autoriz, a los hoteles de turistas, a mstalar miquinas recreativas
“tragamoncedas”. locluso se determina el impuesto al que estarin afectos. En
otras palabras, estas maguinas lfegan legalmente al Pertl por primera vez, en
virtud de una ley de presupueste y no de una ley de promocion turistica.

l:n 1990 es clegido ¢l Ingenjero Alberto FFujimort Fujimori para dirigir
un nuevo gebierno y tratar de satisfacer una vez mas las expectativas de un
pueblo. Su gestion no es historia, es cronica muy reciente.

3. Actualidad

La etapa que hemos denominado actualidad. no se inicta ni responde
especiticamente o una nueva ley orgdanica como las anteriores, sino antes bien,
a una experiencia personal. Sucede que (uvimos la suerte de trabajar en la
Comision Bicameral de Presupuesto del Congreso de la Republica en ¢f periodo
comprendido entre agosto de 1990 a abril de 1992, pocos dias antes del golpe
de estado. Durante ese tiempo acumulamos alzunas expericncias que pasarcimos
aresenar,

Nuestro paso por la Comision Bicameral, nos permitio observar de
cerca el trabajo parlamentario. Dentro de esta mecinica, ¢l primer acto fue
clegir al presidente de a Comision para el primer afo. que por cortesia recayd
en un miembre del partido de gobicrmo. Acto seguido, se procedid a repartir los
plicgos ¥ designar los ponentes de cada uno. agrupando dos o tres cada
mmicmbro. Asic cada parfamentario se ocupabia de los temas que mds o menos

()

conoce. o los temas considerados por ¢l como los mas importantes.

Al poco ttempo llegé el proyecto de crédito suplementario. que
finalmente tue sancionado por Decreto Legislativo. Al acercarse el fin del afio,

Lo primero yue nos sorprendio fue Ta poca Tamibaridad de algunos integrantes con las
finanzas publicas, aungue algunos veteranos parlamentanios ya tenian expenencia al respecto.
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comenzaron los apuros para dictaminar el proyecto de presupuesto para 1991
que habia remitido el Ejecutivo. Comienza el desfile de ministros,™ alcaldes,
presidentes de regiones, y funcionarios del ministerio de economia. El
Viceministro de hacienda y el director general de presupuesto son visitantes
frecuentes. Las iltimas semanas, la Comisién entré en sesidn permanente,
trabajando incluso los domingos en el local del directorio del Banco Central de

Reserva.

Paralelamente cada parlamentario se retine con los representantes de
su pliego, principalmente para conocer sus necesidades y coordinar propuestas
en pro de su institucion. Recuerdo particularmente las coordinaciones con
representantes del ministerio de Defensa y de una reunién a la que asisti, a mis
21 afios, en ¢l mismo ministerio con una docena de generales y almirantes.

Los gastos militares han sido considerados siempre como secretos, ™"
y en la ley de presupuesto s6lo se consigna el monto global de ellos. De igual
modo, estos gastos y consiguientes adquisiciones, son dispensados del trimite
de licitacién publica. Se efectian invitaciones o licitaciones privadas. Es asi,
que en el articulo sobre exoneraciones a la obligacion de convocar a licitaciones
publicas, se hacia referencia al Decreto Supremo 003-DE/SG. Al pedir
informacion sobre éste, nos enteramos que nunca fue publicado, a pesar de estar
vigente desde 1989. Finalmente, obtuvimos una copia,””’ de la que se deduce
que casi cualquier tipo de bienes y servicios pueden caer bajo su amparo.”® No
fue sino hasta pocos afios después, gue este dispositivo salié a la luz publica.

XN o . . . .
* A los ministros de Economia ¥ Sus viceministros sc les citaba y consultaba durante horas, A

veces varios dias seguidos. No era dificil notar cierto malesiar por el tiempo perdido.
Cuando se tocaban estos temas en la Comisidn, las sesiones eran reservadas. No quedaban
de ellas ni las grabaciones que son normales en las sesiones de trabajo. Una vez asistio el jefe
del Servicio de Inteligencia Nacional. En esa opotunidad me llamé la atencidn que sélo se le
asignara el equivalenie a un millén de délares, cuando el gobierno pablicamente le daba la
méxima importancia. ;Se darfan transferencias secretas desde un pliege con mayores fondos?
Ver anexo N° 2.

En la actualidad, esto no tiene mucho sentido, ya que salvo se produzea tecnologia propia, las
adquisiciones de barcos, aviones o tanques son publicitadas por los propios productores.
Existen incluso catdlogos y revistas especializadas. Por ejemplo, es famoso en ¢l ambiente
maritimo ¢l libro Jane, sobre la marina de guerra de todos los paises. Por otro lado, el Peri
informa a las Naciones Unidas sobre sus adquisiones militares.
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Llamé nuestra atencién que en los dos aites que funciond esta
Comisidn, se discutieran las normas generales -poco mas de 120 articulos- sin
considerar la ley orgdnica de 1964, ni trabajar algin proyecto para actualizarla.
Asi, el proyecto de ley de presupuesto contenia normas propias de una ley
orgdnica, las mismas que se repetian y aprobaban todos los afios.

Las normas especiales eran un punto aparte. Sin constderar la
prohibicién constitucional sobre la iniciativa al gasto, se presentaban
propuestas de articulos que doblaban e incluso triplicaban, el volumen de
piginas del proyecto original. En ellas, las deudas publicas eran reconocidas,
condonadas o pagadas; a normas inferiores se les daba fuerza de ley, se
derogaban leyes o decretos supremos, en pocas palabras modificaban el
ordenamiento legal vigente. Aumentaban los gastos, se disminuian los ingresos
fiscales, se aumentaban o reducian las partidas, cambiaban la categoria y las
remuneraciones de determinados empleados plblicos, se otorgaban las famosas
homologaciones o bonificaciones; las declaraciones de estadoe de emergencia
-para evitar las molestias de una licitacion- abundaban al igual que las
exoncraciones de las normas de austeridad de la propia ley, al SENAMHI se le
exoneraba del pago de tarifa postal; e incluso se presenté una propuesta para
expropiar un inmueble a favor del Poder Judicial. Felizmente la mayorfa de ellas
fueron filtradas por la Comision, pero estos ejemplos sueltos demuestran la
intervencidn parlamentarta en el manejo de la hactenda y la distorsion que
puede ocasionar.

Existia como constante en la ley, la obligacion de remitir informacion
a la Comisién Bicameral. Dicha informacién, por su propio volumen era
tnmanejable, no habia personal calificado para procesarla, no era esencial para
el trabajo de la Comisidn y por dltimo, no era raro que no se cumpliera con
estas disposiciones.

Otro incidente importante de esos dias fue la observaciéon y
promulgacién parcial de la ley de presupuesto para el ejercicio 1991, Siendo
sancionada la ley dentro del plazo constitucional -antes del 15 de diciembre- se
envid la autdgrafa al Ejecutivo para su promuigacién. Aparentemente, €sta no
llegd sino hasta el 26. Sin embargo, el mismo 15 aparecen en los periédicosa{m

* Diario "Bl Comercio” del 15 de diciembre de 1990 pigina A-6.
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declaracienes del ministro de Economia en el sentido de que existian 25
- . . e - 208
articulos que observarian, y de ellos. 13 establecian bonificaciones. ™

El 31 de diciembre se publica en "El Peruano”, la ley anual con las
observaciones anunciadas y con el Congreso en receso. A través de los medios
de comunicacidn, se inicia un debate nacional sobre la constitucionalidad de la
medida al no estar expresamente prevista en la Constitucidn. Lamentabiemente,
en la mayoria de los casos eran opiniones dadas sin mayor estudio. En ese
entonces se sostuvo que ¢l presupuesto era una ley formal, que habia que
diferenciar ¢l presupuesto, de la ley que lo aprueba, que simplemente era una
ley, que era una ley sui generis ¢ inobservable, etc. en general, opiniones para
todos los gustos. El problema encontro a la comunidad juridica desprevenida.

Paralelamente se discutia los articulos observados en si, destacando un
problema sobre el canon petrolero. Ante la sorpresa de todos, ¢l Congreso se
autoconvoca™™ en legislatura extraordinaria en la primera quincena de enero
y declara "nula” e frrita Ia ley promulgada. ademds de ordenar ia publicacién de
la aprobada por elles. En efecto, el 17 de enero aparece en "El Peruano” la ley
de presupuesto, pere con errores, siendo publicada nuevamente ¢l 18. El 25 de
enero el Ejecutive por Decreto Supremo 003-91-EF al amparo del articulo 211
inciso 20 de lu Constitucién vigente, ™' se deja en suspenso dos articulos de la
ley de presupucsto, uno de ellos sobre el canon. El 31 de ese mismo mes, el
Ejecutivo conveca a Legislatura Extraordinaria fijando entre los puntos de
agenda, los articulos que fueron materia de observacion. El Presidente de la
Republica envia al Congreso un proyecto de ley acompaiado de una exposicion
de motivos, que son devueltos por falta de refrendo ministerial. Subsanado el
mmpasse, la Comisién Bicameral de Presupuesto estudio las observaciones, hizo
su dictamen y finalmente, por Ley N* 25308. se modificaron algunos de los
articulos originalmente observados.

" & se tenfa fa idea de observar la ley. stel ejecutivo esperd hasta ef 31 de diciembre para
promulgar, bien pudo en esos 15 dias -complicados por jas fiestas de fin de afio- coordinar
una legislatura extraordinaria para darle una salida que no ocasionase enfrentamicntos.

"™ Decreto Supremo 12-91-PCM

1 Los que posteriormente han sido conocidos como decretos de urgencia por su reglamentacion
en la Ley N° 25397, Curiosamente esta ley que fue duramente cuestionada por el oficialismo,
e incluso esgnmida como uno de Tos argumentos del golpe de estado del 5 de abri de 1992,
continda vigente.
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Fueron momentos de tensién y, al margen de que el Ejecutivo tuviera
razones técnicas o politicas suficientes para observar algunos articulos, era
notoria su intencién de enfrentamiento.
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CAPITULO II1

TEORIA DEL PRESUPUESTO

"El presupuesto, monstruo cnorme,
admirable pez al que por todos fos
lados se le tira el anzuelo”.

Victor Hugo

1. Naturaleza juridica

Tratadistas del dereche financiero han dedicado gran parte de sus
trabajos a intentar establecer la naturaleza juridica de [a ley de presupuesto. Con
entusiasmo, han ensayado teorfas sobre lo que fue el punto mds importante del
derecho presupuestario, buscando construir un modelo coherente, logico y
riguroso frente a la doctrina. ;Frente a qué tipo de ley nos encontramos? ; Es
una ley formal o una ley con contenido matertal?

Desde el siglo XIX hasta la actualidad. s¢ han ensayado diferentes tesis
sobre la ley de presupuesto, Algunas veces esas construcciones juridicas
obedecian a coyunturas politicas, a tedricos del régimen o a politicos no muy
informados. que emiten opinioncs en funcién de su situacton frente al gobterno
de turno.

La politica y los politicos han intluido en determinados momentos de
la historia en la visién de la ley de presupuesto, ya que como hemos
demostrado, el presupuesto es una herramienta de accion politica.
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De igual modo, la ley de presupuesto es un punto fundamental dentro
de la vida del propio Estado. Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y

Legislativo, y la organizacién politica de un pais se refleja, en cierta medida, en -

la concepcién que tengamos sobre el presupuesto. Asi, si es una ley formal,
podemos sostener que se trata de un acto administrativo, que se le da la forma
de ley, pero que en esencia no lo es y que por tanto, la participacién de la
representacion parlamentaria es un mero tramite, ya que corresponde al
Ejecutivo encargarse de estos menesteres. Incluso se puede afirmar, que su
aprobacién no es esencial. Por otro lado, si sostenemos que es una ley material,
con contenido, que s6lo tiene efectos desde su aprobacién parlamentaria,
otorgamos mucha importancia a la intervencién legislativa hasta hacerla
esencial; y se ha organizado el Estado de tal fonma que exige una colaboracién
y coordinacidn entre poderes.

Muchas transformaciones constitucionales resultan a veces de
problemas ligados a situaciones presupuestarias: En Inglaterra las crisis de la
monarquia han estado ligadas a cuestiones financieras, como sucedié con la
independencia de sus colonias americanas y el desarrollo del régimen
parfamentario. En Francia, la situacién de la finanzas pubhcas fue una de las
caisas inmediatas de la Revolucién.®'"

Esto, grosso modo, nos da una idea de la importancia que puede tener,

y ha tenido, determinar la naturaleza de esta ley. Dicho sea de paso, este debate -

contribuy$ a trabajar mas el valor de la ley, su concepto y sus caracteristicas;
y las relaciones entre los poderes del Estado.

Asi, se han manejado distintas teorias que tratan de estudiar la
naturaleza de las leyes, entre las que tenemos:

i. Interpretacién Organica, que considera ey a todo acto emanado del
~ Poder Legislativo sin examinar su naturaleza.
2. Ademds de lo anterior, algunos sostienen que deben tomarse en cuenta
el haber observado las formas establecidas por la Constitucién.
3. Prescindiendo de lo anterior, otros consideran ley a todo acto de

ejecucion inmediata de la constitucién (Kelsen).

3! De Juano, Manuel. op. cit. p. 348
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4. Parte de la doctrina alemana sostiene que es ley, el acto estatal que crea
reglas de derecho, ya de cardcter general, ya de alcance general
(Laband, Jellinek). .

5. La doctrina francesa se inclina por considerar leyes a los actos que, en
atencién al contenido y efectos, son generales o particulares. Segun
ellos la funcién legislativa es crear normas juridicas generales
-objetivas- y la funcién administrativa es crear actos juridicos
concretos -subjetivos- (Duguit, Jéze) P

2.7 . Las posiciones de la doctrina

En la doctrina financiera se manejan dos tesis fundamentaies con
respecto a la ley de presupuesto, que ya hemos adelantado. ;Es una ley formal
o es una ley material?

La tests que sostiene que 1a ley de presupuesto es una ley formal, tiene
origen en las disputas politicas entre el Parlamento alemdn y el canciller
Bismarck en la segunda mitad del siglo XIX. A partir de este problema politico
Paul Laband, plasmé en un libro, una construccién juridica muy coherente para
sostener la posicion del Canciller. A continuacidn, juristas alemanes se plegaron
a esta tesis, que con el tiempo pasé a Francia y de ahi al resto de Europa y
América.

Junto con los.que sostienen que la ley de presupuesto es una ley formal,
" surgieron algunos que defendieron lo contrario, es decir, que es una ley material.
Ambas posiciones con algunos matices, con una infaltable posicién ecléctica,
son las mds importantes y las que pasaremos a detallar. En esencia son
posiciones extremas y antagénicas, pero interesantes ¢ ineludibles.
Consideramos que en la actualidad, la doctrina moderna se ha inclinado por no
hacer esta distincién, entre otras cosas, por encontrarse en cuestionamiento
clasificar las leyes de esta manera y por su inutilidad para explicar la naturaleza
juridica del presupuesto.

2 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 76.

117



Domingo Garcia Belainde Saldias

2.1 La Ley de Presupuesto es una Lev Formal

La tesis mds difundida es, sin fugar a dudas, aquélla que sostiene que
la ley de presupuesto es una fey formal, sin contenido material. Conocidos
juristas como Jéze, Giannini, Baleeiro, Bielsa, Ahumada'”'” y entre nosotros
Juan Lino Castillo, sostuvieron que estamos frente a una ley formal sin mayor
contenido.

La teorfa de la ley formal tiene su origen en Alemania, pero para
entenderla es necesario situarnos en el contexto historico-politico de la época.

En la segunda mitad del siglo XIX existia en este pais una monarguia
constitucional. Esta monarquia constitucional fue producto de tensiones dentro
del Impene Alemdan, que llevaron al Emperador a la necesidad de hacer algunas
concesiones politicas, y a efectuar algunas reformas democriticas en un intento
por evitar mayores revoluciones, que a la sazdn eran frecuentes en Prusia. En
otras palabras, era una monarquia que no podia mantener su poder omnimedo,
pero también existia una burguesia que no tenia fuerza suficiente para
emprender un levantamiento.

La monarquia constitucional, a diferencia de la monarquia
parlamentaria, implica que el Rey posee poder constituyente, tiene cardcter
otiginario y en un acto voluntario se somete a una limitacién.”'¥ Se autolimita
y otorga una constitucién a sus stibditos, por la cual se compromete a gjercer el
poder de acuerdo a lo establecido por ella.”"” Este tipo de constitucion es
conocida en la doctrina como una constitucién otorgada.

Entonces, el Rey es el soberano, en él estd el poder vy decide ejercerlo
en colaboracién con los drganos sefialados en la Constitucion. Asi, la potestad
legislativa la ejerce junto con las Camaras, a diferencia de la monarguia
absoluta en la que es una atribucion exciusiva de la Corona. De igual modo
gohierna con ¢l concurso de sus ministros, que de €l dependen, porque no son
como en Inglaterra, ministros de la mayoria parlamentaria. En pocas palabras,

2 Villegas, Héctor, op. cit. p. 370 y 371.

Podemos decir, que es casi un acto de gracia.
Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar sobre el "Derecho presupuestario” de Paul
Laband p. XXIIL
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el Rey ya no reune todo el poder, pero si es el punto de partida y centro de
unidad de todos los poderes del Estado™'® y todo lo que no estd expresamente
atribuide a otro 6rgano por la Constitucién, sigue correspondiendo al Rey.‘m’
Como verlrgos es una solucidn intermedia, un intento de cambiar para gue nada
cambie '

En este contexto, ocurre un impasse entre el Canciller Bismarck y las
Cimaras, con ocasidén del incremento para el siguiente ejercicio fiscal, de Tos
gastos militares. En efecto, en 1860, el Rey Guillermo I presenta a las Camaras
un proyecto de reformas del ejército que implicaban aumento en los gastos. Los
liberales, que tenfan mayorta, lo rechazan y pretenden introducir
modificaciones. El Gobierno retira el proyecto, y durante el receso
parlamentario [o pone en ejecucién. Ante esta situacion, en las sestones de 1861
los representantes se niegan a consignarlos en el capitulo de gastos ordinarios
del presupuesto para financiar la reforma militar. Ese mismo afio hay elecciones
en las que los liberales mantienen el control de las Cadmaras. Al reanudarse [as
sesiones empieza a discutirse el presupuesto. Las Cdmaras tratan y exigen el
control del presupuesto. El Rey responde disolviendo el Landtag, convocando
elecciones inmediatamente. En ellas, los liberales y progresistas logran una
mayoria aplastante, El Rey vacila, los militares piensan en el golpe de Estado,
ia situacidn parecia no tener salida. Guillermo I, convencido de la reforma,
nombra jefe de gobierno a Otto von Bismarck en setiembre de 1862.%'” Dias
mds tarde, Bismarck retira ¢l proyecto de presupuesto para 1863.

Asi, lo que empezé como un problema administrativo, de organizacién
del ejército, devino en un problema presupuestaric y luego en un problema
constitucional. El Canciller se enfrenta al Landtag, y en clara maniobra
inconstitucional, hace aprobar el presupuesto por la Cdmara Alta v clausura las
sesiones. Al afo sigutente, al reanudarse las sesiones, 1a lucha continfia.

En 1863 Bismarck argumenta con las Cdmaras las atribuciones de ésta
y de la Corona. La Cdmara no cede y rechaza el presupuesto de 1863.

Rodriguez Bereijo, Alvaro, Estudio preliminar, p. XXIV

Esta frase resume de alguna manera ¢l llamado principio mondrquice.

"Si queremos que todo siga igual, es necesario que todo cambie”. Célebre frase de la no
menos conocida novela "El Gatopardo” de Giuseppe Tomast di Lampedusa

Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. XXX y XXXI.

119

219



Domingo Garcia Belaunde Saldias

Nuevamente el Gobierno fija el presupuesto por Ordenanza Real. -

“Pero ;qué importa la teoria -concluia Bismarck- cuando la
necesidad manda? El Estado existe, por tanto es preciso asegurar la marcha
regular de los servicios piblicos".**” Esta, la razén de que el Bstado no puede
paralizar los servicios a su cargo, fue una de las tantas razones que esgrimié el
Canciller. A ciencia cierta, existia un vacio dentro de la Constitucién prusiana
de 1850 sobre estos casos. A la sazdn, la Constitucién establecia:

“Articulo 99: Todos los ingresos y gastos del Estado tendrdn que ser
previamente estimados para cada afio y tendrdn que figurar en’ el
Presupuesto general del Estado.

Este tltimo se establece anualmente mediante ley”.

Como se ha dicho, para aprobar leyes era necesana la concurrencia de
las Camaras y de la Corona, pero no se habia previsto que una ley esencial para
la vida del Estado, no fuera objeto de este acuerdo, ni cémo salvar aquella
situacion.

En 1866 con ocasion de ia guerra con Dinamarca y Austria, como en
los afios anteriores, la Camara reduce los gastos de la guerra. Bismarck
responde aprobando el presupuesto por Ordenanza Real con el asentimiento de
la Camara Alta, luego disuelve las Camaras y convoca a elecciones. El mismo
afio Prusia derrota a Austria, €] Gobiemo gana popularidad y propicia un
entendimiento. En setiembre de 1866, la Cdmara acordé descargar de
responsabilidad al Gobierno por los gastos efectuados desde 1862.%"

La doctrina alemana sobre el presupuesto tiene entre sus precursores
a Gneist con su obra "Budget und Gesetz”, en la que sostenia que el
presupuesto es un acto de alta administracion, y que la intervencién
parlamentaria no constituye ejercicio legislativo. Pero fue Paul Laband, quien
formula una doctrina que implica una brillante concepcién juridica y fue, a la
larga, quien influyé en juristas franceses, italianos y de todo el mundo.*?

2 Frase tomada del estudio preliminar del libro de Paul Laband antes citado, pigina XXXV, a
su vez tomada de Gaston Jéze "Le Budget” p. 150-151.
= Rodngucz Bereijo, Ajva.ro. estudio preliminar p. XXXV-XXXVIL
? Rodriguez Bereijo, Alvaro, "El presupuesto del estado. Introducciéh al derecho
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En 1871 Paul Laband publica el libro intitulado "Das
Budgetrechinach den Bestimmunger der Preussischen Verfassungs-Urkunde
unter Beriicksichtigung der Verfassung des Norddeutschen Bundes”, que
segln su autor se trataba de una teoria fuera de toda influencia politica, una
suerte de teoria pura del presupuesto, pero lo cierto es que acabd siendo la
doctrina oficial de la Alemania de Bismarck.“**”

La teoria de Laband giraba en torno a una cuestidén fundamental. 8i la
ley de presupuesto le daba, al Gobierno, el derecho de recaudar ingresos y
efectuar gastos; y si en ausencia de dicha ley, la continuidad de los servicios
publicos era ilegal y contraria a la Constitucién. ;Qué sucedia con la
administracion, si el Parlamento no aprobaba la ley? ;Todo gquedaba
paralizado? Se trataba, en otras palabras, de determinar el alcance del derecho
constitucional del Parlamento en la aprobacién de la ley de presupuesto, y la
intervencién de este 6rgano en la politica y la administracién del Estado.®®
Por eso, todo andlisis serio sobre la institucion que nos ocupa, conlleva
necesariamente un aspecto juridico-politico de las relaciones Legislativo-
Ejecutivo.™

Para determinar este punto, Laband sostiene que efectivamente el
presupuesto del Estado, segiin la Constitucion, se aprueba por ley. ;Pero qué
clase de ley es ésta? Si la constitucidn establecia que por ley se aprobaba el
presupuesto, era menester ante todo determinar qué tipo de ley, definir sus
caracteristicas, habia que estudiar el concepto "ley" mds detenidamente.

Posiblemente desde los primeros presupuestos que fueron aprobados
en la historia, se adopté la forma de ley como expresion del Parlamento. Con
el tiempo esta costumbre prevalecio; pero ;es en realidad una ley? ;o sélo es un
acto que tiene apariencia de ley?

Razonaba Laband indicando, que no era un componente esencial que
la ley tenga un caricter general. Segin él, hay innumnerables leyes que se aplican

presupuestario”, Editorial Tecnos, Madrid 1970, p. 56.

Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. XLVII

2 Rodriguez Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. L.

™ Rodriguez Bereijo, Alvaro, "El presupuesto del estado. Introduccién al derecho
presupuestario”, p. 41.
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para determinadas categorfas de personas, y que por tanto no es criterio
suficiente ni caracteristica propia. Por otro lado, tampoco es relevante que sea
permanente, ya que existen ejemplos numerosos sobre disposiciones transitorias
o leyes temporales; en consecuencia, tampoco €$ una caracleristica importante.
Concluye, que es el contenido lo que define a una ley, y que por tanto al margen
del nombre que se le dé, dejando de lado la voluntad del legislador y su
publicacidn en la gaceta oficial, serd ley solamente aquélla que por su contenido
merezca tal calificativo'™®. Asf, aun cuando se apruebe una "ley” con acuerdo
de las Camaras y de la Corona, se debe considerar propiamente como tal,
aquélla con contenido material, y las demas disposiciones como "leyes" que
solamente han cumplido y guardado todas las formas que impone la
formulacidn legislativa.*”

Por lo anterior, partia Laband de un concepto dualista de 1a ley. Existe
una ley formal y una ley con contenido material. Dentro de su concepcion
positivista de la norma, es ley propiamente dicha -material- la norma juridica
emanada del poder legislativo, que declara una regla de derecho aplicable a una
determinada situacién, y que ademds, esa norma juridica sea permanente. En
este sentido, son reglas de derecho, aquéllas que modifican, en cualquier
medida, la situacién juridica de los gobernados, ya sea entre sus relaciones
particulares o entre las relaciones de los gobernados con el Estado, sea creando
o extinguiendo derechos u obligaciones.(zzgl En consecuencia, toda norma que
no contenga una relacion bilateral -entre individuos o entre individuos y Estado-
no es una norma de derecho, no tiene contenido juridico. Por lo tanto, segin este
razonamiento, no toda manisfestacion del Estado es ley.

Seguidamente afirmaba que la ley de presupuesto no contiene una regla
de derecho, ni privada ni pidblica, simplemente eran normas para la
administracion. ™’ La ley de presupuesto es una cuenta que estima ingresos y
gastos futuros y una cuenta no es una regla; menos una regla de derecho.
Consecuentemente era una ley formal, sin contenido material.

26 1 aband, Paul. "Derecho presupuestario” Instituto de Estudios Fiscales, Madrid 1979, p. 10-
- 11, ‘
Laband, Paul, op. cit. p. 12
2% Rodrigucz Bereijo, Alvaro, estudio preliminar p. LIL y LIIT.
¥ aband, Paul, op. cit. p. 21.
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Laband también distinguia la ley de aprobacion del presupuesto, que

podia contener normas juridicas ¢ incluso permanentes, y el presupuesto en si,
. 230
que era un anexo del primero.™"

La intencidn de Laband era vaciar de contenido juridico a la ley de
presupuesto. Sepuarar asuntos financieros de la csfera de poder de la
representacion, Hegando a sostener que el establecimiento del mismo no
satisface ninguna necesidad del derecho, sine que responde a una necesidad de
lia economia. En la prictica, se redujo a una cuestion de poder.

Entonces. (Para qué la intervencion de la Camaras? Esta intervencion
se limitaba a descargar, en las Cdmaras, la responsabilidad financiera del
Gobierno, (o que hoy podriamos [lamar "control politico del Parlamento”. Esa,
segin Laband, era la razén de ser de la aprobacidn de la ley de presupuesto.

Un asunto que traté también Laband, para reforzar su teoria, fue el
tema de la legislacion vinculada. La ley de presupueste es un ejemplo de
legislacion vinculada al ordenamiento fegal vigente, condicionada por las
instituciones y por el ordenamiento juridico material preexistente. Con esto
redondeaba la idea, que la representacién no puede rechazar o denegar el
presupuesto.

La doctrina alemana contd tambicn con la opinion de Amdt v Bornhak,
quiencs sostenian gue el presupuesto es un acte administrativo, un mandato
dado a las autoridades administrativas, Von Martitz fue mas alld al decir que
era “wna monstruosidad juridica Hamario lev”.”" Para Otto Mayer, conocido
administrativista, ¢l presupuesto es una cuenta, una estimacion, un plan; pero
criticando a Laband la poca importancia que da al derecho presupucstario.‘23 .

Con ¢l pasar del tiempo, [as ideas de Laband v la doctrina alemana en
general, decantada la manifitesta intencion politica, pasaron a Francia e Italia.
Asi, 1os aportes fundamentales de la doctrina alemana fueron. ™"

[

" Laband, Paul, op. cit. p, 28-29,

Rodriguez Bereijo, Alvaro. “El presupuesto de.." p. 63 v 64.
Mayer, Otto, op. cit. Tomo [ p. 193 y [95.

Rodrigucy. Bereijo. Alvaro. “Ei presupuesto de..” p. 65 y 66,
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1. La intervencién del poder legislativo tenia como objetivo ejercer un
control politico sobre el goblemo no siendo propiamente una labor
legislativa.

2. Negacién del caracter unitario del presupuesto al distinguir la ley de
aprobacién del presupuesto en si,

3. El presupuesto es un acto administrativo, que no contiene normas
juridicas.

4. El presupuesto generaba una relacidn tinicamente al interior del Estado,
y en él se agota.

5. El presupuesto es una ley vinculada al ordenamiento juridico vigente.

A principios de siglo, en Francia, Gast6n Jéze, Duguit y Trotabas
elaboraron y desarrollaron, inspirados en la teoria de la ley formal, el concepto
del acto-condicién. Los franceses definian -y distiguian- el acto-regla, como
aguel que establece situaciones juridicas generales e impersonales, a diferencia
del acto-condicidn, que no crea ni modifica ni extingue una relacién juridica
generai, sélo condiciona su eficacia. Para elfos, la ley era un ejemplo del
primero y ¢l presupuesto del segundo, ya que constituia un acto de autorizacién
del Parlamento en funciones de control juridico-politico. Entonces, al ser una
autorizacién, condiciona el ejercicio regular, a la administracién, de sus
competencias en materia financiera, sea para percibir ingresos o para efectuar
gastos.zg?or lo tanto, el presupuesto es un requisito de validez juridica de dichos
actos.**

Trotabas desarrolla ain mas esta corriente doctrinaria al distinguir, la
"decisién presupuestaria”, que compete al Parlamento, y la "ejecucion
presupuestaria” propia del gobierno. El Parlamento interviene -decision
presupuestaria- como representante de los contribuyentes para autorizar la
recaudacién. El Gobierno (ejecucién presupuestaria) hace uso de d:cha
autorizacion en el empleo de los recursos.

Para explicar que en la prictica los presupuestos contenian normas
Juridicas o materiales, que modificaban o derogaban el ordenamiento vigente,

B4 3ainz de Bujanda, Fernando, "Lecciones de derecho financiero”, Universidad Complutense.
Madrid 1993, p. 463.

% Citado por Rodriguez Bercijo, Alvaro, "El presupuesto del Estado. Introduccién al derecho
presupuestario” p. 70 y 71.
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Jéze -apoydndose nuevamente en Laband- sostenia que el presupuesto no es un
acto unitario. Por el contrario, era un acto complejo. Esto significaba que se
podian distinguir claramente dos actos separables: EI presupuesto como estado
de prevision de gastos ¢ ingresos, que es un acto administrativo, y por otro lado,
la ley de aprobacién que es un acto de autorizacién del Parlamento que hace, del
presupuesto, un acto de administracion con forma legislativa.

Incluso legaron a distinguir el presupuesto de gastos, como un acto
“administrativo, del presupuesto de ingresos, que en algunos casos, se
constituye en ley material al contener normas tributarias. Duguit fue mds alld
aun, al sostener que el presupuesto era una complejidad de actos de naturaleza
muy distinta e incluso opuestos. '

Los aportes mds importantes de la doctrina francesa los podemos
resumnir de la siguiente manera:

EI presupuesto es un acto complejo.

La ley de presupuesto es una autorizacidn al gobierno.
Se minimiza la participacién del Parlamento.

El presupuesto puede contener una ley material.

W=

La doctrina italiana por su parte, sostiene la tesis del presupuesto como
acto administrativo propio del Ejecutivo, y que la intervencién del Legislativo
responde Unicamente a un control politico. Asi, el Parlamento ejerce una suerte
de vigilancia financiera, no una funcién legislativa. En ese sentido, el
presupuesto es un acto de alta administracién, cuya aprobacién por razones
histéricas y politicas ha sido atribuida a las Cdmaras, siendo el presupuesto
formalmente una ley. Acorde con esta corriente, Giannini no vacila en clasificar
al presupuesto entre las leyes puramente formales. %

Siendo el presupuesto una cuenta patrimonial sin contenido juridico,
no puede derogar ni modificar leyes creadoras de ingresos y de gastos, ni
desconocer derechos subjetivos que tengan base en normas legales
preexistentes, ni tampoco introducir nuevas normas juridicas en el
ordenamiento. La intervencion del Parlamento era minima,

2% Cf. Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 161.
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Posteriormente los juristas italianos desarrollaron la teoria de las leyes
de aprobacidn y de awtorizacion. Esta teoria sostiene basicamente lo siguiente:

1. Una dualidad de competencias: El Ejecutivo participa de la formacién
del acto y el Legislativo lo aprueba. Son actos distintos, En la ley de
presupuesto se distinguen dos actos separados independientes y de
distinta naturaleza: El presupuesto como estado de previsién y la ley
de aprobacion, que es el texto articulado.

2. El érgano encargado de aprobar el acto no tiene competencia material,
es decir, no puede determinar el contenido. Asi, el Parlamento no puede
mds que aprobar o rechazar en blogque el proyecto.

3. Carécter limitado de la ley de presupuesto, a diferencia de la "vocacidn
de eternidad” de cualquier otra norma juridica.

2.2 La Lev de Presupueste como Ley Material

Como ya se dijo lineas arriba, €l mismo Laband definié lo que debe
entenderse por ley material:

- Todo acto que establezca una regla de derecho.
- Toda disposicidn de cardcter general y abstracio, impersonal; en
cambio la decisidn individual y concreta no es ley en sentido material,

Por eso no Hama la atencion, que fuera también en Alemania, donde
surge una cortiente contraria en viva reaccién a la tesis de la ley formal. Sus
principales exponentes fueron Myrbach-Rheinfeld y Haenel. Segun ellos, no
tenia mayor sentido la concepeidn dualista de la ley ya que, sostienen, toda ley
por el simple hecho de haber seguido el "iter legislativo” previsto en la
constitucion, es ley en sentido material. =" Myrbach-Rheinfeld sostuvo que
cuando el Parlamento demiega el presupuesto, no se opone al funcionamiento del
estado, antes bien, se opone a la conducta de determinadas autoridades del
gobierno.**™ En consecuencia, Haenel sostiene que “las disposiciones de la ley
de presupuestos son reglas de derecho obligatorias para la Administracidn

7 Rodriguez Bereijo, Alvaro, op. cit. p. 102.

2 Ver Mijangos Borja, Maria de la Luz, La naturaleza juridica del presupuesto en *Boletin
Mexicano de Derecho Comparado™ p. 217, N°® 82 enero-abril 1995, UNAM, Instituo de
Investigaciones Juridicas, Mexico.
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de la Hacienda, y coma tales tendrian forzosamente efectos directos en pro
Y oen contra de los sujetos interesados en loy ingresos v oogastos

n {239
ordencdos” ="

Zorn también rechaza la concepcién dualista sosteniendo, que el

presupuesto es una ley ordinaria. Vitagliano dice que es ley material, todo acto
de Estado en forma de ley que modifica para un caso particular, el derecho
existente, siendo la condicion de generalidad de [a ey, una exigencia politica y
no juridica. Mortara sostiene que la ley de presupuesto es una manifestacién de
la voluntad estatal, que ejercita segiin la Constitucién, por el mismo drgano que
tiene funciones legislativas. Esto quiere decir que la ley de presupuesto es una
ley formal y material.**”
Finalmente Ingrosso sostiene.”™" "gue la ley que apriueba el
presupuesto es ley material, cuve significado no es sdlo contable, sino
también juridico, pues las consignaciones presupuestarias no designan
solamente cifras, sino actos v relaciones juridicas. La Lev de Presupuesto es,
por tanto, fuente de facultades v de obligaciones de la Administracion v
produce efectos juridicos también frente a los terceros...”

En resumen, la icy de presupuesto pard esta teoria, es una ley en
sentido pleno, perfecto, con efectos juridicos materiales. Esto se debe a que la
ley de presupuesto es:

a. Un acto unitario en que los actos de prevision (ingresos) v el articulado,
forman un todo organico.
b. La funcidn del Parlamento no es excepcional, ni se limita a aprobar lo

que propone el Ejecutive. Las Camaras no reciben un acto concluido,

antes bien es un proyecto, que pueden rechazar o moedificar.

La ley de presupuesto no sdlo autoriza o limita los gastos. sino que

incluso puede obligar a la Administracion a efectuar algunos.

d. El Parlamento ejerce una funcién normal del poder creador de normas
que tiene, tan es asi, que la ley de presupuesto puede contener, como
han contenido, dispesiciones que afecten el ordenamiento preexistente.

o

™ Esto supone también la obligacion de percibir ingresos.
“ Rodriguez Bereijo, Alvaro, “El presupuesto de....” p. 109
! ldem p. 118.
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Por tanto, no es un ejemplo tipico de legislacién vinculada,**?

Finalmente, un sector de la doctrina italiana propuso una posicién
ecléctica, de no mucha aceptacion actualmente. Para ellos, la [ey de presupuesto
es una ley sui generis, a diferencia de las leyes ordinarias. Dicha ley sui generis
tiene contenido normativo para la administracion, y con "relevancia juridica”
para los particulares. Esto sucede porque el presupuesto impone limites
-ingresos o gastos- dentro del ordenamiento preexistente, de lo cual derivan
obligaciones y derechos, tanto a la administracién como a los particulares.
Ruini, ponente de esta tesis, concluye su posicién diciendo que “la ley de

presupuesto es en su letra y en su espiritu una ley.de limites".**

3. Nuestra opinién

Antes de exponer la posicién que hemos adoptado, serd conveniente
repasar las definiciones del presupuesto hechas por diversos autores. Griziotti
dice que el presupuesto es "el documento juridico contable en el que se
enumeran los ingresos y los gastos del Estado en su cuantia por el periodo
de un afo, que tiene fuerza de ley por la aprobacion del Parlamento”.

Gaston Jéze dice que "el presupuesto es un acto administrativo-
legislativo concretado en forma de ley anual, por el que se prevén, autorizan
y reconocen los recursos con los cuales los gastos han de cubrirse”. De la
misma corriente francesa, Trotabas afirma que el presupuesto es el "acto
legislativg“por el cual se prevén y autorizan los gastos y los recursos del
Estado".®*Y

El financista argentino Giuliani Fonrougeu“  dice que ei “presupuesto
es un acto de trascendencia que regula la vida econdmica y social del pais,
con sighificacion juridica, y no meramente contable; que es manifestacion
integral de la legislacidn de cardcter unitario en su constitucion fuente de

2 Sainz de Bujanda, Fernando, op. cit. p. 464465,
3 Rodriguez Bersijo, Alvaro, "E! presupuesto de Estado. Introduccién al detecho
presupuestario”, p. 121,
24 De Juano, Manuel, op. cit. p. 343-344,
8 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 165
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derechas v obliguciones para la adminisiracion v productor de efectos con
relacian a los particulares”. Argumenta su posicion sefialando que no puede
separarse el "acto de prevision o plan (ianciero -acto administrativo- del texto
legal que lo aprucha -ley proptamente dicha-, porque ambos constituyen un todo
orgdnico. Senala también que la funcion legislativa en Argenting no se reduce
a "aprobar” o "autorizar” 1o que propone el Ejecutivo, las Camaras reciben un
proyecto a considerar. En ese sentido, la labor parlamentaria es normal y no
cxcepeional, primordial y no secundaria, ongmaria y no derrvada.

El profesar espafol Alvaro Rodiigues Bercijo, magistrado del Tribunal
Constitucional espanol, define el presupueste como el wcte legislativo
mediante ef cual, se autoriza el manejo mdximo de los gastos que el gobierno
puede realizar duvante un periodo de tiempo determinado en las atenciones
que detalladameme se especifican v se prevén los ingresos necesarios para
ciubrirfos”. En consecuencia para él, es un acto unitario, una autorizacién de
gastos, un cdleulo de ingresos publicos y una manifestacion del control juridico-
politico del Poder Legislativo sobre el Ejecutivo."™ Fernando Sainz de
Bufanda' ™" se refiere al presupuesto de Estado como “la ley mediante la cual
se auioriza el montante mdvimo de los gastos que el Gobierno puede realizar
duranie un periodo de tiempo dererminado. en las atenciones que
detalladamente se especifican, v se prevén los ingresos necesarios para
cubrirfos”.

. . . . o . - . 24, .
El constitucionalista espanol Francisco Ferndandez Segado'™ sosticne
aue la ley de presupuesto tiene una triple naturaleza:

L Es una institucién politica gue alecta a los distintos poderes del Estado.
Es un sistema de control de los ingresos y gastos publicos, control
sobre el Ejecutivo que histéricamente corresponde al Parlamento.

2. Es un plan de gestién y administracion del ingreso y gasto pablico,

obligatorio para ¢l Ejecutive y objeto de coatrol politico.

Es una ley especial; cuya iniciativa es exclusiva del Gobierno, ticne una

duracion de un afo y estd predeterminado su contenido por ciertos

)

0 Redriguez Beretjo, Alvaro, “El presupuesio del..."p. 19y 21,

Sainz de Bujanda, Fernando. op. cit. p. 457.
Ferndndes Segado. Francisco, "Sistema constitucional espadol” Editorial Dykinson. Madrid
1992, p. 540.
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non

limites como "consignar el servicio de la deuda publica”, "no puede
crear tributos”, etc,

Concluye diciendo que a las Cortes competen, ademds del acto
aprobatorio, el examen, la enmienda del documento presupuestario. El
Congreso es titular de una auténtica competencia material, muy superior a una
estrictamente formal limitada a aprobar un texto.**”

Otro espanol, Garcia Afioveros dice: "es una ley plena, como
cualquier otra ley, y por tanto con posibilidad de derogar las disposiciones

generales precedentes con rango de Iey".(zso’

Los mexicanos (Gabino Fraga, Rios Elizondo, Valdez Abascal, de la
Garza, Osornio, Acosta Romero y Serra Rojas) coinciden, al analizar el
tratamiento constitucional del presupuesto en su pais, que dicho ordenamiento
contempla una legisiacion financiera dual y particular:

l.- La ley de egresos de la federacion es una ley format.

2.- La ley de ingresos es una ley material.

3.- El presupuesto es un acto complejo.

4.- La Camara de Diputados aprueba la ley de egresos ejerciendo una

funcién politica, no legislativa. La ley de egresos es por tanto un acto
administrativo, vinculado a Ja legislacién vigente. La aprobacién de la
ley de ingresos se realiza por el Congreso .

Por lo dicho anteriormente, Marfa de la Luz Mijangos, en reciente
estudio, propone una reforma constitucional para dejar de lado la teoria dual por
obsoleta, "

Juan Line Castillo™? sostuvo en 1950 que “en el Peri, el presupuesto
que es una ley desde el punto de vista formal, prevé todos los gastos, autoriza
a hacer nacer la deuda a cargo del Estado, en los gastos discrecionales, y a

249

= Femindez Segado, Francisco, op. cit. p. 542
)

Rodripuez  Bereijo, Alvaro, "El presupuesto de Estado. Introduccién al derecho
presupuestario”, p. 138,

Mijangos Borja, Marfa de la Luz, op. cit. p. 225-228.

Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 12.
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pagar los demds; prevé todos los ingresos v autoriza a cobrar los tributos”.

Mis recientemente Chivez Molina dice que “es wuna ley con
caracteristicas especiales. Unicas y diferentes a todas las otras leyes. Tiene

. . 253
una estructura técnica y compleja”.">"

Tomando en cuenta todo lo dicho hasta ¢l momento, podemos deducir
que el presupuesto, en primer término, es un documento de fundamental
importancia en la vida de la Nacién. En éste se refleja meridianamente la accién
politica-econdmica del Gobierno, porque es un plan de accidn de corto plazo.
Come instrumento juridico, representa las relaciones intermas de los poderes de
cualguier Estado ya que demuestra, como se distribuyen las competencias del
Ejecutivo y del Legislativo.”™” En efecto, cada ordenamiento por propia
eveolucidn histdrica o siguiendo la corriente dominante, otorga tales o cuales
facultades a cada uno. Por lo tanto, determinar la naruraleza juridica del
presupuesto no ¢s una cuestion bizantina o de interés meramente académico; es
finalmente una cuestion de poder. '

Sobre la polémica de Ia naturaleza juridica de la ley de presupuesto, no
la consideramos ley formal, como tampoco una ley material. Sencillamente
porque ninguna de las dos posiciones nos ayuda a comprender {ntegramente la
naturaleza juridica del presupuesto y, antes bien, son fruto de interpretaciones
politicas, que debemos dejar de lado dentro de este estudio. El presupuesto es
simplemente una ley, come cualquier otra, surgida del Jrgano
constitucionalinente competente. Bien es cierto, que usualmente tiene un
tramite diferenciado o distinto, pero ello obedece a la importancia implicita de
dicha norma o a su especial naturaleza, como por ¢jemplo lo puede tener una
ley orgdnica o una ley constitucional. Es por demds, una cuestion superada. ™™

% Chaver Molina, Juan, op. cit. p. 47.

4 Cazorla Prieto califica de poder compartido a la colaboracién que debe existir del Gobierno
con las Cortes, en el examen, enmienda y aprobacion. Ver Ferndndez Scgado, Francisco, op.
cil. p. 543.

Es ilustrativo que el Tribunal Constitucional espafiol se ba referido en muchas oportunidades
a este tema, sefialando que es una polémica doctrinal ya superada. Ver Rodriguez Bereijo,
Alvaro, Jurisprudencia constitucional y derecho presupuestario, Cuestiones resueltas y teras
pendicntes, cn “Revista Espaiiola de Derecho Constitucional” Maye-Agosto 1995, nim 44.
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Es pues, una ley distinta, con sus particularidades, las mismas que
vamos a resenar brevemente.

Internamente, el consignar los ingresos en la ley de presupucsto.
cumple la funcién de dar sentido, explicar v justificar los gastos piblicos' ™™,
es decir, estd desconectada la parte tributaria de la sancién del presupuesto. En
otras palabras, consignar los ingresos tiene un caricter declarativo mas no
constitutivo, y no s necesaria la aprobacion de la ley anual para su percepcidn,
Basta gue se cumplan las respectivas hipétesis de incidencia. Por parte de los
gastos, en ¢l Perd, indudablemente autoriza el empleo de fondos puiblicos y sin
este documento. no es posible que el gobierno cfectiie gasto alguno, como
tampoco puede destinar fondos para usos distintos de los autorizados. "

Una caracteristica propia de la ley de presupuesio, es su vigencia
limitada y predeterminada. Tiene ademas una fecha tope para presentar el
proyecto. Esto no aboga por ninguna de las posiciones sobre su naturaleza
juridica. Es una caracteristica propia que la diferencia de otras leyes. pero
recordemos también muchos ejemplos de nonmas que contienen disposiciones
transitorias ¢n su interior, ¢s decir normas con vida limitada.

Otra caracteristica propia de esta ley, es que sélo tiene iniciativa en su
formulacién el Poder Ejecutivo. En efecto, el Gobierno tiene iniciativa exclusiva
en materia presupuestal. Como se verd en el capitalo siguiente y como lo ha
demostrado Ia historia revisada anteriormente. Esto obedece a tratar de evitar
desordenes e interferencias en el mangjo de las finanzas piblicas, ademds de
mayores facilidades téenicas con que cuenta el Ejecutivo para su elaboracién.
Recordemos que ¢l Gobierno tiene presencia nacional a través de prefectos,
subprefectos, gobernadores y tenientes gobernadores. Ademds cuenta con
personal calificado, asi como equipo moderno.

La ley de presupuesto, ademds, tiene una funcidn especifica vy

256

Sainz de Bujanda, Femando, op. cii.p. 465.

Caso peruano: articulo 389 del Cédigo Penal (parte pertinente) modificado por la Ley N®
26198: "El tuncionario o servidor piblico que da al dinero o bienes que administra, una
aplicacién diferente de aquélla a la que estan destinadas, serd reprimido con pena privativa
de la ibertad no mayor de tres afios,” Ver Paredes Pérez, Jorge Martin, "Para conocer ¢l
Cadigo Penal”, Editora juridica Geijley, Lima 1994, p. 313-314,
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constituctonalmente definida, bBsto quiere decir gque existen deteriinadas
materias reservadas a esta fey, y Lo fev de presupuesio estil reservada a estas
materias. Enotras palabras, ticne un contenido exclusivo y excluyente, ya que
segiin T constitucton, representa o medio adecuado para ta onentacion y
direceion de ta politica cconémica del gobierno. Asi, 1 ley de presupuesto tiene
un contenide minimo o necesario (las previsiones contables) y un contenido
posihle. impropio ¢ eventual. A esto habria que anadir, gue el partamento

normalmente tiene recortadas sus facultades de enmendar el proyecto del
BRhY|

- - i
clecurve.

Por o diche, constderamos a la ley de presupuesto como una ey plena
v comiin, Sin embargo. la trascendencia que tiene para la vida nacional, y su
importancii como herramicnta ceenomica del Gobrerna. han hecho que se la
distinga. Con un trimite especial. con una vigenaia predeterminada y temporal,
con limiticiones ¢n su coptenido; 1 ey de presupuesto afecta el untverso
Juridico de fos particulares y del Estado.

Para nuvor detalic ver Jimdner Compareid. op. ci. Ver adentds punto tres, del capitalo
IV de este trabujo.
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CAPITULO IV

PRINCIPIOS DEL DERECHO PRESUPUESTARIQ

"Presupuestivora era la persona gue sin
merecerlo o sin  aptitudes  vive del
presupuesto.”

Ricarde Palma.

Diversos tratadistas han desarrollado y estudiado los principios que
deben inspirar al derecho presupuestario. Como cualquier otra tama del
derecho, algunos de estos principios no serdn necesariamente propios de esta
institucién, otros  si lo  serdn. Algunos han sido  establecidos
constitucionalmente™”, mientras que otros son consignados en la ley de la
materia. Bs de notar, sin embargo, que muchos de estos principios surgen con
la creacién del Estado constitucional del siglo XIX con la clasica divisién de
poderes, por lo que algunos de ellos debemos tomarlos con cuidado por las

transformaciones econdmicas, sociales y politicas ocurridas hasta nuestros
dias, "

> 1.a normativa constitucional presupuestaria regula las competencias de los drganos estatales
y el contenido del presupuesto. Ver Sainz de Bujanda, Fernando, "Sistema de derecho
financiero”, p. 421

0 Algunos afirman la existencia de una crisis en la teoria juridica del presupueste o que, en
todo caso, s¢ estd por hacer una moderna teorfa. Para mds detalle ver Martinez Lago,
Miguel Angel “Manual de derecho presupuestario”, Editorial Colex, Madrid 1992, p. 30 y
siguientes.
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Entre nosotros quizd el que mas se dedico al estudio presupuestal fue
Juan Lino Castillo. Para él los principios son: unidad, universalidad, integridad,
unidad de caja, especialidad, anualidad, veracidad y control. Por otro lado, en
época mds reciente Luciano Castillo los clasifica en integridad, unidad,
veracidad, anticipacion. publicidad y anualidad.

El maestro mexicano Sergio de la Garza divide a los principios en
sustanciales y formales. Son los primeros el equilibrio y la anualidad. Serdn
principios formales la unidad, universalidad, no afectacién de recursos,
especificacidn de gastos vy bajo el rubro de "otros" ubica el principio de la
publicidad.

Manuel De Juano las menciona como “reglas” del equilibrio,
especiahidad, universalidad, unidad y la regla de la anualidad,

El jurista italiano G. Ingrosso sostiene que son  principios
presupuestarios 1a anualidad, universalidad, integridad, unidad. especializacién,
veracidad, publicidad y claridad.

Para efectos de este trabajo hemos clasificado los principios en

generales o comunes a otras ramas del derecho y los principios propios del
derecho presupuestario.

1. Principios generales

El principio reconocido mas antiguo, fundamental en el surgimiento del
Derecho Presupuestario, es el principio de la legalidad. Por éste se establece,
que solo por ley se aprueban y autorizan la captacion de los ingresos y a
efectuar gastos del Estado.™" En estricto, no es propio y exclusivo del derecho
presupugstario, ya que es comun a otras ramas del derecho como el Derecho
Tributario.”*”

*1 Egste es ¢l sentido originario del principio, ya que coma se ha dicho anteriormente, en muchos
paises el aspecto de los ingresos estd desconectado del presupuesto.

Sainz de Bujanda, Fernando "Lecciones de derecho financiero” Universidad Complutense,
Madrid 1993 p. 456
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120 efecto, Sainz de Bujanda ™™ seiala que en un primer inomento, la
autorizacion anual del presupuesto incluia T frcultad de recandar iributos. En
otras palabras. los tributos cran extgidos merced a que ast estaban constderados
en Ja ley de presupuesio. i que los mismos representantes habian aprobado.
Cen ¢l devenir del tiempo. y el crecimiente de las necesidades que debii
satisfacer ¢l Fstado, fue menester crear un sistema de rentas permanentes. Esto
determing, que se desconcotara la parte tributaria de fa aprobacion anual y por
consiguiente, se bifured ¢l principio de legatidad. con la consiguiente pérdida
de significacion juridica del presupucsto. en el aspecto unpositivo.

La importancia del principio de Jegalidad, radica en que es parte
fundamental de cualquier Nacion que vive en estado de derecho, el
sometimiento de fa actvidad financiera a s ley. Graliani Foarouge lo resume
en esta sentencie Sin ey no hay actividad finaneiera. Para nosotros no es ajeno
esle concepto, tan ¢s ast. que ha sido consagrado constitucionalmente, como se
Rha visto. en todas nuestras cartas " Ademids, of derecho comparado o
contempla reiteradamente,

M

S

La Constituctén espafioln de 1978
articulo 133.4:

también lo consigna en su

"Artienlo 13340 Las Adminisiraciones piblicas sdlo podren
contracr obligaciones financieras v vealizar gustos de acaerda con las
feves”

“ . - ot 5 R ~ -
La Constitucion politica de Colombra™™" seiala en su articulo 345
primer parrafo:

“Articulo 345 En tiempo de pas v se podrd pereibi contribicion
o Ipiiesio gue no figicre en el presipuesto de ventes. i lacer crogacion con
cargo al Tesoro que no se halle incluida en ol de gastos”.

203

Sainz de Bujanda, Fernando “Lecciones.. . 435456
1 La constitucion colombiana de 1991 en sy articulo 349 v siguientes, diferencia ol presupuesto
de rentas de T ley de apropiaciones o gastos

Ferndnder. Scgado, Trancisco. op. ¢l p, 338,

Henao Hidrdn, Javier. "La constitucion politica de Colombbia™ Editorral Tenns, Santa Pe de
Bogotd {942

s
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. .. . 2
La Constitucién argentina'®”

por su parte dice:

"Articulo 75: Corresponde al Congreso:

8) Fijar anualmente (...} el presupuesto general de gastos y cdlculo
de recursos de la Administracion nacional, en base al programa general de
gobierno y al plan de inversiones piblicas...”

(268)

La Constitucion boliviana de 1967, sefiala dentro de las

atribuciones del Poder Legislativo:

“Articulo 59.- Son atribuciones del Poder Legisiativo: :

3) Fijar, para cada gestion financiera, los gastos de la
Administracién Piiblica, previa presentacion del Proyecto de Presupuesto
por el Poder Ejecutivo”.

En México, funciona el sistema de la aprobacién anual de ingresos y
gastos. En efecto, corresponde a la Cdmara de Diputados, aprobar la Ley de
Egresos de ia Federacion y al Congreso mexicano, la Ley de Ingresos. El
principio de legalidad en materia presupuestaria esta contenido en el articulo
126:

“Articuto [26.- No podrd hacerse pago alguno gque no esté
comprendido en el presupuesto o determinado por ley posterior (...)"

La Constitucidn venezolana de 1961 dispone sobre este particular:

"Articulo 227.- No se hard del Tesoro Nacional gasto alguno que no
hava sido previsto en la Lev de Presupuesto”.

La equidad como principio general del derecho, también se aplica a
nuestro tema, incluso ha sido considerado en nuestra Constitucién de 1993,
Pero a diferencia de su acepcién normal, como bien sefiala el constitucionalista

" »Constitucién de la Nacién Argentina”. Introduccién de Néstor Pedro Sagiiés. Editorial
Astrea, Buenos Aires 1994,

® Todos los textos constitucionales, salvo ¢l colombiano y el argentino, han sido tomados de
"El constitucionalismo en las postnimetfas del siglo XX. Las constituciones latinoamericanas”
Tomo I y II. Universidad Nacional Auténoma de México, México 1994,
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- . - 260 . .. -
espaiiol Francisco Fendndez Segado,”®” este principio debe ser materialmente

entendido. Este autor también nos sefiala que fue considerada en la constitucion
espanola:

"Articule 31.2: El gasto piiblico realizard una asignacion equitativa
de los recursos pliblicos”

La publicidad en nuestro ordenamiento, mds que un principio, es un
elemento esencial de eficacia, que estd especialmente considerado para el
presupuesto. Es ademas, una regla general establecida en la Constitucton
pernana para cualquier norma. Sucede lo mismo en la constitucidn espafiola.

Finaimente, la claridad mds que un principio, es una cortesia del
legislador para con los gobernados.

2. Principios propios

2.1 Eaquilibrio

Para las finanzas tradicionales o la hacienda cldsica, el equilibrio
contable-financiero o de cifras constituia pricticamente un axioma. En la
doctrina cldsica, tanto el déficit como el superdvit, merecian la condena de los
financistas, y en caso de existir en la vida real de los Estados, se le consideraba
como un mal necesario, inicamente aceptable en condiciones excepcionales.mm

Asi como el principio del equilibric presupuestario era la idea clave de
la hacienda cldsica, el déficit era uno de los monstruos que aterrorizaban la
. - s 271 M
imaginacién popular,”’" va que estaba presente el peligro de la bancarrota y de

la inflacién.

A partir de la Primera Guerra Mundial, esta rigidez se ve superada por
la realidad. Los gastos de guerra y la posterior reconstruccién, obligo a dejar de
lado este principio, incurriendo frecuentemente en déficit. La crisis de 1929

** Fernindez Segado, Francisco, op. cit. p. 538.

% Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 168-169.
i Duverger, Maurice, op. cit. p. 211-212,
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contribuyé atin mds a apartarse del equilibrio.”’” Para hacer frente a este
tenomeno. Beveridge desarrolld T teorfa del déficit sistemdtico. "™ Por ella, y
a partir de entonces, no eran condenables a priori los desequilibrios, en
particular ef deficit, sino se le debia considerar como una forma de estimular la
cconomia en periodos de paro vy recesion. Mis adelante, con el rearme de las
potencias en la década del 30, la Segunda Guerra Mundial y la posterior

reconstruccion. hicieron imposible el equilibrio contable.

Entonces. sea por fendmenos economicos, $ga por coyunturas
internacionales. fos Estados han tenido en las tltimas décadas mis presupuestos
desequitibrados que equilibrados.”™' El Peri no es ajeno a esa tendencia, pero
generalmente por razones de politicas equivecadas, mds que un por manejo

1275y

conciente del déficit.

La Hamada teoria deb déficit sistemitico, surge frente a desérdenes
econdmcos. entendiendo el détiait no con cardeter general o absoluto, sino
como una herramienta de accidn politica-eccondmica. como una forma de poner
la economia en movimiento. una forma de estimularla. Se trata de lograr, en
realidad, el equilibrio de la economia nacional mds alld de un simple equilibrio
contable. Activar la economia dejando atras la depresion. estimular a la
actividad privada o sustituirla frente a su inaccion.

Por exo. ef principio del equilibrio presupuestal no debe constituir una
regla inflexible. absolwa ¢ intangible. Por ¢l contrario, el déficit manejado
responsable v téenicamente en forma transitoria segin las circunstancias, es una
herramicnty mds ded gobierno.”™ Por lo dicho. no queremos descartar el
equilibrio completamente, pero es palpable su relativo abandono en las finanzas
ptblicas, v por eso debemos tomarlo como una regla general, no absoluta ni

17y

rigida,' "

Duverger. Maurice. op, cit. p. 213-216.

Giuliani Fonrouge, Carlos, op, cit p. 171

Duverger, Maunice, op. cit. p. 216, Por atro lado, en Alemamia de 1989 antes de la
unificacion, el déficit de los presupuestos piblicos ascendia a 920.000 millones de marcos.
En 1994 cast se ha dupheado esta cifra,

“7 Wer Ancxo NY 3,

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 172

Arancda Dorr. Hugo. "L adiministracion hnanciera del Estado”, Ed. Juridica de Chile 1966
p. 86-87.
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D¢ dgual torma, of déliert debe tonarse con cuidado. porgne el gastar
nus de o que se tiene, no hace sino poner cocircwacton dinero sin respaldo
verdadero en Ta produceton -y mas medios con gud adguirir bienes que
productos por comprar- que manejade sin crierne, puaede tener efectos
devastadores, generando consecuentennente, péraida de la capacidad adguisitiva
de la poblacion. Lin palabras de los hacendistas clissicos: es un impuesto
invisible

Eu el Peru. como yase ba visto, fa Constitaeion de 1979 consignaba
¢l principio del equilibrio v la de 1993 gepite pricticamente o mismo. "™ La ley
orgiamca de 1904, lu Ley Marco vy la reciente Ley de Gestion, también
consignan este principio.”” Sin crnbargo, los diltimos afios han demostrado que
este princtpio ha quedado en el paped por diversas circunstancias, No es de
sorprender tampoco, gque se hava preseatido proyectos de presupuesto
“artilicralmente” equilibrados. v mis tarde representanies del gobierno acepten
publicamente deticit.

En conpscouencnn o moderna doctring semelina por una ¢conomia
cyuilibiada del presupuesto nacional, antes que un equilibrio contable del

presupuesto del Estado o presupuesto fianciero.

2.2 Principio de anualidad

Las deyes v las normas juridicas en general, nacen sin determinado
plazo de vigencia. Por el contrano, se conciben pensando que regirdn hasta que
otra norma. de igual jerargquia o mayor rango. L deje sin efecto. S embuargo,
existen otras nornis que tienen un periodo de vida preestablecido,

Lo fey de presupuesto tivne como caracter distintivo de otras normas,
su vigenci deterninada. vsuadmente a un ano. Asi, por el principio de la

Enc L Contision de Constitecion y Reglimnwento del Congreso Constiteyente Deinocritico se
plante¢ ariginalmente usar el rnpo "verazmente cqutlibrado™ pero a propucsta de César
Fermiindes Arce se camhid por "electivamznie eginibrado” gque os como ha quedado en la
Constiiucion. Ver "Actas de o Comision de Constitucion y Reglamento del CCD'L Edicidn
Oficral, Lima s/04 19947 p. 229

La constitucion colembiania pennite sanciomn presupuestos con délicit mienteas se crean las
rentas necesarias para cubrirlas Garl, 3473 Ver Henao Flidrdn, op it p. 192

T4



Dontingo Garciu Belaunde Saldias

anualidad, se entiende que el presupuesto prevé los recursos y los gastos de un
afio, a cuyo término la ley pierde su vigencia. ™" La regla de anualidad -hoy casi
universal- se establece en Inglaterra desde el siglo XVII, y su principal razén
de ser, era el poder mantener un control regular de la hacienda por parte del
Parlamento. Esto responde a que si la aprobacion se otorga por un periodo
corto, al término del cual debe ser renovado, el Parlamento adquiere fuerza y
por consiguiente mas poder.

Actualmente Ia mayoria de los paises adoptan el término de un afio,
usualmente coincidente con ¢l aiio natural, como ejercicio financiero. Esto
ocurre porgue sencillamente, responde al ritmo principal de la vida social,
administrativa, mercantil®" y laberal, y a la divisién fundamental del tiempo
adoptado por los hombres.” La Comunidad Europea,” salvo Inglaterra,
adoptd el afio natural; en América la mayoria de paises siguen ese criterio,
destacando entre [as excepciones, los Estados Umdos de América que tiene un
ano fiscal que se inicia en octubre. Incluso la Cuba de Fidel Castro, tiene un
presupuesto anual coincidente con el afio natural.*** Nosotros hemos adoptado
el ejercicio anual coincidente con el afio natural, aunque en determinados
periodos, como en Francia o Panama, se trabajoé con ejercicios bianuales y muy
excepcionalmente, no coincidentes con el aiio natural. Ademds, la inflacién que
han sufrido diversos paises obligaron a pensar a corto plazo. Las tasas de
inflacion altas, hicieron imposible proyectarse mds alld de un afio.

La Ley Gestién del Presupuesto dispone que el presupuesto tiene
vigencia anual y que coincide con el afio calendario. En consecuencia, queda
prohibido contraer compromisos y obligaciones de gasto, con posierioridad a
la fecha de vencimiento de la ley anual. El articulo 75, inciso & de la
Constitucidn argentina, dispone la anuaiidad dei presupuesto. Ei articulo 346
de la Constitucion colombiana, dispone lo propio, aunque en esta Nacidn
también se trabajen presupuestos plurianuales para efecto de los planes de

280
281

De Juano, Manuel, op. cit. p. 397.

Ya desde el siglo XIX se adopt6 en las empresas el témino de un afio para la apertura y cietre
de la contabilidad.

Duverger, Maurice, op. cit. p. 225-227.

El anfculo ) 34, apartado 2 de la constitucidn espafiola dice: "Los Presupuestos Generales del
Estado tendrdn el cardcter anual..."

* Diario "Gestion" del 21 de diciembre de 1994.
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desarrollo, que a la sazon tienen significativa importancia dentro del articulado
del texto fundamental.

La aplicacion de este principio de la anualidad, puede tener el problema
de determinar en qué momento se imputan [os gastos o los ingresos. Esto ocurre
-ademas del factor de la autorizacién temporal- tomando en cuenta, que los
momentos presupuestarios estin claramente diferenciados y separados:
aprobacidn, ejecucion, control, etc. Sobre el particular, existen dos métodos o
sistemas. EI llamado presupuesto del gjercicio, en el que no importa cuando el
gasto o ingreso se hace efectivo. Lo importante es determinar el momento en el
cual se ubica el acto que le dio origen.”™ También es conocido como
presupuesto de competencia, ya que predomina el aspecto juridico porque
importa ¢l acto que compromete un gasto o computa un ingreso, prescindiendo
cuando se materializan.™" En otras palabras, significa que no coincide el
tiempo de autorizacidn presupuestaria, con el de gestion del mismo
presupuesto, ya que no s¢ cierra hasta la extincién de las obligaciones nacidas
a su amparo; lo que puede darar varios afios. Por otro lado, el sistema de
presupuesto de caja o de gestidn, atiende al momento en que los ingresos o
erogaciones se hacen efectivas. Es asf que las cuentas se cierran
indefectiblemente al término del ejercicio financiero, que coincide con el afio
financiero, facilitando enormemente el manejo de las cuentas. No hay residuos
y si algln compromiso no se realizd, pasa al siguiente ejercicio. La mayoria de
paises adoptan este sistemna por su simplicidad v facil manejo, aunque no en
forma pura. Hay que llamar Ja atencién que en este sistema coinciden la
duracidn de la autorizacién y la gestién presupuestaria en si.

Otra dificultad practica del principio de anualidad consiste en lograr
que el Congreso, apruebe dentro de los plazos constitucionales ¢ legales, la ley
de presupuesto. Para superar este obstaculo, existen distintos métodos:

a. Créditos provisionales: Son una especie de anticipo parcial del
presupuesto en debate. También son conocidos como dozavos provisionales. -
En estricto, los dozavos provisionales se diferencian de los créditos
provisionales, en que estos dltimos son sumas globales y los primeros son

5 Duverger, Maurice, op. cit. p. 228.

0 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 175 y Villegas, Héctor, op. cit. p. 385-386.
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autorizaciones mensuales. Gran Bretana y Bélgica lo utihizan. En ltala en caso
de no aprobarse a tiempo ¢l presupuesto, se autoriza por ley y por plazo no
mayor de cuatro meses ¢l proyecto del Ejecutivo.

b. Prorroga o reconducciéon: El presupuesto en ejecucion se
prorroga por dozavos hasta [a sancidn del nuevo presupuesto. En Espaiia, su
Constitucion y su Ley General Prcsupueslariaa“'?' optan invariablemente por
este método. La ex-Alemania Occidental en parte y la Argentina han utilizado
este método. En la Repiblica Argentina por la ley de Contabilidad, se establece
que la prorroga obedece a la continuidad de los servicios y no alcanza a los
créditos sancionados por una sola vez, cuya finalidad hubiese sido satisfecha.
Para nosotros no ha sido extrafio su uso y abuso, ya que su prictica deja fuera
la intervencidn parlamentaria,

En el caso particufar de Espafia, de no aprobarse a tiempo el
presupuesto, o de rechazarse éste, procede la prérroga automatica del que esté
en vigencia. ™™ En efecto, en el entendido que el presupuesto es el resultado del
gjercicio condomial del poder (Ejecutivo y Legislativo), en cuso de contar con
la intervencidn aprobatoria de ambos, une de ellos no puede irrogarse dicha
prerrogativa. Ante esta situacion, la constitucién ha previsto la prérroga
automitica, Pero esta prorroga sélo puede entenderse respecto de los créditos
que se refieran ai normal y regular funcionamiento de ios servicios publicos. En
la practica. esta prorroga se ha hecho efectiva mediante decretos leyes, es deeir
no ha sido antomatica, ya que ha sido ocasion, mediante esta norma legal, de
introducir normas de contenido presupuestal discutido. ™

c. Aprobacién del presupuesto por parte de Ejecutivo: Como se
ha visto ya. en el siglo XIX ¢l Emperador de Prusia ante el rechazo de su
proyecto por las Camaras, aprobd el presupueste por Ordenanza. En nuestro
pais, el constituyente de 1978, adoptéd por prumera vez este esquema para que

N Articulos 134.4 ¥ 56 respectivamente.

™ para mas detalle ver Escrihano, Francisco, “La disciplina constiwcional de la prérroga de
presupuestos” en Revista Espaiola de Derecho Constitucional, nimero 50, mayo-agosto de
1997, paginas 103-123.

Este autor hace una interesante diferencia entre la funcidn legislativa y la funcion
presupuestaria. siendo ésta ditima distinta ya que importa el ejercicio condomial del poder,
es decir, la necesaria ¢ indefectible intervencidn de Ejecutivo y Legisiativo.
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en caso no fuera aprobado el presupuesto antes del 15 de diciembre de cada
afio, pudiera entrar en vigor el proyecto del Ejecutivo via decreto legistativo.**”
La carta de 1993 repite esta solucidn, variando las fechas Iimite.

La V Republica francesa ha desarrollado un interesante método, para
enfrentar el incumplimiento de los plazos para aprobar la ley anuai. Si el atraso
es imputable al Parlamento, e] Gobierno pone en vigor el presupuesto mediante
Ordenanza. Esto no es posible si el proyecto fue rechazado por ambas Camaras.
St fue el Ejecutivo el que no alcanzd el proyecto a tiempo, debe pedir
autorizacién al Parlamento para percibir ingresos, luego por decreto abre
créditos dentro de los Ifmites del proyecto y para los “servicios votados"."**”
Colombia dispone que de no ser aprobado el presupuesto regird el proyecto del
Ejecutivo, pero aparentemente por ley del Congreso. De no existir tal proyecto
regird el del afio anterior (articulo 348).

En otros paises, la unidad de tiempo no ha sido la anualidad. Los
presupuestos plurianuales son votados con el propdsito deliberado, de cubrir un
periodo que abarque dos afos o mas. sin respender a un conceplo
econdmico. ™ Usualmente se emplean pensande en inversiones a largo plazo,
lo que ha hecho que en algunos paifses, devengan en leyes especiales,
independientes del presupuesto.

El presupuesto ciclico contempla prescindir de los presupuestos
anuales considerados aisladamente, y antes bien, con mayor criterio economico,
los presupuestos deben extenderse en el tiempo, para ajustarse a los ciclos
econémicos, es decir, a los periodos de expansion y depresién.”” Esto supone
crear fondos que reciban sobrantes del presupuesto en periedos de crecimiento
y prosperidad. En otras palabras, la teoria de los presupuestos ciclicos consiste
en financiar, durante los periodos de prosperidad, el déficit de los presupuestos
en época de depresion, lo que implica desequilibrios o déficit en algunos anos

™ Se recuerdan en el Perd las historias sobre el reloj detenido en el hemiciclo al filo de Ia

medianoche. En la fecha limite continuaba la discusion sobre el presupuesto con un reloj
detenido durante horas o dias.

1 Duverger, Maurice, op. cit. p. 231,

2 Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 179.

™ Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 181.
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y excedentes en otros. "

En la prictica s6lo Suecia ha utilizado plenamente este método y con
diversa intensidad en Dinamarca, Finlandia, Bélgica y Suiza. ¥

Para terminar este punto, debemos entender que la anualidad debe ir
acompaifiada de planes de mediano y largo plazo. En Alemania por ejemplo, la
Federacidn y los estados tienen la obligacién de elaborar planes presupuestarios
con una proyeccion de varios anos, fijandose ingresos y gastos por un periodo
de 5 anos. Los gastos irdn armonizandose de acuerdo a la coyuntura.

2.3 Principio de unidad

Por el principio de unidad se entiende, que todos los recursos y los
gastos del Estado deben estar reunidos en un solo documento'™® o en conjunto
de documentos, fusionados en un todo organico.”’” Posiblemente su origen se
deba, a tratar de evitar el ocultamiento de gastos a través de partidas secretas
0 presupuestos paralelos.

Los financistas coinciden en sostener que la aplicacién del principio de
la unidad tiene las siguicntes ventajas:

a. Se aprecia si el presupuesto estd equilibrado.

b. Dificulta la simulacidn de economias u ocultar cuentas
especiales. Permite claridad y orden en las cuentas.

C. ‘Se aprecia la magnitud del presupuesto y el volumen de
erogaciones; y la carga del contribuyente,

d. Facilita el control parlamentario.(z%}

El articulo 77 de nuestra Constitucién que define el presupuesto, no se
refiere explicitamente a este principio, pero si se encuentra claramente

294
265
296
27
298

Duverger, Maurice, op. cit. p. 238-239.

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 183,

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 184,

Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 12,

De Juano, Manuel, op. cit. p. 395-396; Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 184-185,
Duverger, Maurice, op. cit. p. 259 y Do, op. cit. p. §2-83.
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establecido en la norma I del titulo preliminar de la Ley de Gestion
Presupuestaria,

Indudablemente que en el mundo moderno. ki expansién de L actividad
del Estado y otras reformas, han hecho del presupuesto en la prdctica un
documento que consta de una ley y voluminosos anexos. " Fn algunos paises.
la actividad empresarial o de servicios constitufan presupuestos auténomaos,
como en Francia con la Régie Renauft o Segurn ot Social "™ Estas
excepciones han sido conocidas en la doctrina coma los presupuestos multiples.
También ha side prictica colocar en presupuestos extraordinarios los gastos
excepcionales.

Entre nosotros a pesar de haber contado con un Estado muy
comprometido con la actividad empresarial. se ha mantenido o unidil.
Entendida tal, como que todos los ingresos y gastos constan en un solo
documento, aun cuando no se rijan con las mismas normas. Asi. aun bajo la
tutela de la Corporacién de Desarrollo -CONADE- o ia extinta Corporacidn
Nacional Financiera -CONAFI- v con excepeiones o regimences especales, ¢
legislador podia apreciar todo el conjunto. La nueva Ley de Gestion, como
indicamos, recoje el principio al establecer que todos los ingresos y gastos
deben figurar en el presupuesto.

Las excepciones a este principio, entre nosotros, son las modificaciones
al presupuesto, como las leyes de crédito suplementario o los decretos de
urgencia, pero son modificaciones que ocurren durante el ejercicio fiscal, ex
decir en momentos distintos a la aprobacion del presupuesio.

2.4 Principio de universalidad

Este principio también es conocido como del producto bruto. va que

4

La Ley General Presupuestaria espafiola de 1977 dispone en su articulo 30 yue inregran los
Presupuestos Generales del Estado: El presupucsto def Estado y los presupuestos de los
organismos auténomaostadministrativos, comerciales, industriales. financieros o andlogos .
¢l presupuesto de fa Seguridad Social, los presupuestos de las Sociedades estatales; v los
presupuestos del resto de Entes del Scetor pablico estalal. Los Entes territeriales tienen sus
propios presupuastos sujetos a un régimen de tutela.

"™ Duverger, Maurice, op. cit. p. 264.

147



Domingo Garcia Belaunde Saldias

exige que no exista compensacion o confusién entre gastos y recursos. Esto
quiere decir que deben constar en el presupuesto todos los ingresos y todos los
gastos, sin que exista compensacién entre ellos, ™" que ambos sean
consignados por su importe bruto."*? Por consiguiente, no cabe realizar ningin
tipo de deducciones por gastos que se produzcan por recaudacidn de ingresos,
o en cualquier momento del proceso presupuestario.

Aun cuando Castillo™ sostiene que no tiene importancia
contemporanea "pues invariablemente se opta por el presupuesto bruto”, otros
autores cuestionan su aplicacién para las entidades que desarrollan actividad
industrial o comercial, sosteniendo que debe dejarse de lado este principio.**
Coincidimos con Duverger en ¢l sentido de que esta regla estd sujeta a
discusién,

2.5 Principio de no afectacién

Principio muy préximo a la universalidad. Esta regla también conocida
como de la "Unidad de Caja" 0 "No Asignaci6n de recursos”, propone que los
recursos del Estado deben formar una masa tnica sin distinguir su origen, y

"deben aplicarse para cubrir la totalidad de los gastos."® Lo que implica que se
prohibe que ingresos determinados sirvan para cubrir gastos determinados.
Como dice Duverger "la no afectacidn impide las relaciones juridicas entre
ingresos y gastos".

Entre nosolros se conoce como caja unica, la que fue impiantada por
ley de presupuesto de 1991, al crear el Comité de Caja debido al desorden fiscal
en que nos encontribamos al terminar el periodo 1985-1990. La doctrina ha
sostenido.y [a prdctica lo ha demostrado, que cuando creamos impuestos o tasas
que financien ciertas actividades o que constituyan fondos es, a la larga,
imposible controlar su empleo y destino. Consideramos que constituir un fondo
para financiar una obra o servicio no es a priori dafiino, ya que en el

Sainz de Bujanda, Fernando, “Lecciones...” p. 479

Duverger, Maurice, op. cit. p. 288 y Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 192

Castillo, Luciano, op. cit. p. 23,

Villegas, Héctor, op. cit. ps. 373-374

De Juano, Manuel, op. cit. p. 391-392; Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 13 y Villegas, Héctor,
op. cit. p. 374.
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presupuesto siguiente las partidas pueden variar, hasta ser eliminadas. Lo que
sucede es que la proliferacion de éstas ocasiona siempre maydsculo desorden.
El Gobierno no tiene una idea clara de lo recaudado, se dificulta la fiscalizacion
y el contribuyente se ve envuelto en una marafia de impuestos. Fruto de la
experiencia, este principio ha sido considerade en el articnlo 79 de la
Constitucion peruana y en la norma V del titulo preliminar de la Ley de Gestidon
Presupuestaria,

2.6 Especialidad del crédito

Ei principio de la especialidad de los créditos significa que la
autorizacion del Parlamento no se da en forma global, no vota una suma global.
De ocutrir asi, el Ejecutivo contaria con las manos completamente libres para
asignar los recursos, con una consiguiente falta de control politico. En cambio,
por este principio, se busca que el Parlamento autorice un gaste o crédito para
determinada necesidad y por lo tanto queda afectado especificamente con ese
objeto.‘mé)

La aplicacidn de este principio supone dos aspectos:

1. La capacidad material de poder autorizar cada gasto. La vida
de los Estados se ha vuelto tan compleja que hace imposible
verificar en los voluminosos anexos cada crédito.

2. Es una forma de medir la libertad con que cuenta el Gobierno
en materia financiera.

En cuanto al primer punto, Duverger nos cuenta que en Francia se

votaba cada capitulo, 10 que daba mas o menos 2,000 votos. Actualmente es por
. o - . (307
titulos y por ministerios lo que asciende a 150 votos.™

En nuestro pais cuando el proyecto lega al Pleno, presupone un debate
pormenorizado en [a Comisién de Presupuesto con lo que, salvo maniobras
dilatorias de por medio, se efectiia un debate general y se procede a aprobar en
conjunto el provecto, pero con conocimiento del detalle de cada gasto.

% Castillo, Juan Lino, op. cit. p.13
3 Duverger, Maurice, op. cit. p. 293
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Asimismo, la norma IV del titulo preliminar de la Ley de Gestion
Presupuestaria dispone el detalle de los ingresos y egresos del presupuesto.

El principio de la especialidad del crédito tiene dos aspectos
importantes:

A, El principio de especialidad cualitativa: Por éste se entiende,
que los créditos se destinardn exclusivamente a la finalidad especifica para la
que han sido autorizados por la ley de presupuesto o sus modificatorias. Las
excepclones entre nosotros son las transferencias y habilitaciones de partidas
v las transferencias de asignaciones.

b. El principio de especialidad cuantitativa: Significa que no
pueden contraersc compromisos por encima de los montos maximos
autorizados. Es excepcidn de este principio los créditos suplementarios.

3. Contenido del presupuesto, Limitaciones v restricciones

Como se ha sefialado en el capitulo anterior, la historia nos ilustra que
¢l fegislador siempre ha estado tentado de interferir en el manejo de la hacienda,
sea por la preocupacion natural de sus circunscripciones, sea por afanes
electorales. Lo cierto es que uno u otro no eran recomendables. No era buena
politica legisiativa atilizar las leyes anuales para introducir reformas, pero dada
su naturaleza de ley ordinaria, s6lo queda el método de las limitaciones
constitucionales para que el control no quede sélo en buenos deseos.”® Por
esta razon, fruto de nuestra historia republicana y de la historia universal, el
contenido del presupuesto estd delimitado o restringido.

Lua Carta de 1993 establece algunas restricciones fundamentales:
1. Los representantes ante el Congreso no tienen iniclativa para

crear nl aumentar gastos publicos, salvo en lo que se refiere a su presupuesto
39 . - . - .. .
(art. 79).‘ " En el Perti, recién con la Constitucién de 1979, el legislador

A0

Martinez Lago. Miguel Angel, op. ¢it. p. 57.

¥ El articulo aprobado en la Comisién de Constitucion del CCD decia que “El Congreso no
tiene iniciativa para crcar ni aumentar gastos piiblicos salvo en lo que se refiere al presupuesto
del Congreso”. Esta redaccion cs en realidad 1a tercera version que suptime el inicio de la
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renuncia expresamente a la iniciativa al gasto. Anteriormente en fa medida que
no estaba prohibido constitucionalmente, ¢ incluso al contar con un subpliego
a su disposicion, el parlamentarto cedia ante tan apetecible tentacion.

Los legisladores que sucedieron al constituyente no estaban plenamente
concientes de esta restriccion, ¢ intentaron gjercer este "derecho”, algunos con
éxito, pero sin Ilegar a los niveles de antafio. Ha sido prictica de estas dos
ultimas décadas, que el proyecto fuera aprobado por el Congreso ¢ en ocasiones
por el Ejecutivo via decreto legislativo, y las modificaciones introducidas a
través de la Comisidn de presupuesto o del Pleno, no han tenido mayor
significacidn ccondmica, aunque. si algunas importantes innovaciones en ¢l
ordenamiento legal.

Como seiiala Duvergerﬁ ‘% Ja doctrina tiende a prohibir el aumento de
los gastos y la disminucidn de ingresos. Sobre la disminucién de gastos o
aumento de ingresos no hay corriente definida. Hace ya mas de dos siglos, ¢l
Parlamento inglés renuncié al derecho de iniciativa en materia de gastos.
Igualmente por el standing order de 1713 se les prohibid disminair o suprimir
los ingresos. GY Ep la prdctica, el Parlamento inglés aprueba o rechaza el
presupuesto en bloque.

La Constitucion colombiana en su articulo 351 establece claramente,
gue el Congreso no podra aumentar ninguna de las partidas del presupuesto de
gastos propuestos por el gobierno, ni incluir una nueva, sine con la aceptacién
escrita del ministro del ramo, Por otro lado, el Congreso si puede eliminar o
reducir gastos, salvo Jos necesarios para el servicio de la deuda publica, otras
obligaciones contractuales del Estado, los servicios ordinarios de la
administracion o las inversiones contempladas en el plan nacional de desarrollo.
El aumento de ingresos o su disponibilidad por mayores recursos, requiere para
su empleo en otras inversiones, del visto bueno del ministro del ramo (articulos
349 y 351).

segunda cuyo tenor era;"La Comision de Presupuesto ni fos congresistas tienen...". A su vez
la segunda version suprime dc Ja primera [a palabra "ni modificar”. Ver "Actas de la Comisién
de Constitucién y Reglamento del CCD", p. 230,271 y 38‘5

M Duverger, Maurice, op. cit, p, 278

an Duverger, Maurice, op. cit. p. 281
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La Constitucion francesa de 1958 en su articulo 40 establece que "“No
se admitirdn a trdmite las proposiciones y enmiendas formuladas por los
miembros del Parlamento cuando su aprobacion tuviere como consecuencia,
bien una disminucion de los recursos publicos, bien la creacién o el aumento
de las cargas publicas”. La Constitucién espanola en su articulo 134.6
prohibe, salvo conformidad del Gobierno, el aumento de los gastos o
disminucién de ingresos.mz" La Constitucion argentina permite modificar el
presupuesto -aumento de gastos- si se determinan los recursos correspon-
dientes. En Estados Unidos de América no hay restricciones sobre este punto,
aunque las modificaciones tienden al detalle o en todo caso practican la
demagogia de las economias.

La Constitucién venezolana permite a las Camaras alterar las partidas
presupuestarias, pero no podran autorizar gastos que excedan el monto de las
estimaciones de Ingresos del respectivo proyecto de Ley de Presupuesto
(articulo 228).

En nuestro pais, ¢l parlamentario podria disminuir gastos, aumentar los
ingresos -en normas distintas al presupuesto- o disminuir los ingresos no por
exoneraciones porque necesitaria la opinion, hasta cierto punto favorable, del
ministro de economia, sino por via de la derogacién. Como sefiala Chirinos
Soto, ha debido prohibirse también las iniciativas parlamentarias que

_— aye (313
disminuyan los recursos piblicos.”

2. No se puede aprobar tributos con fines predeterminados salvo
por solicitud del Ejecutivo (articulo 79). Esta regla tiene mucho que ver con ¢l
principio de no afectacidn de recursos, la que hemos tratado en extenso.

3. No pueden cubrirse con empréstitos, gastos de caracter
permanente (art. 78). Idéntica disposicién existia en la carta del 79 fruto,
seguramente, de la experiencia del Gobierno de la Fuerza Armada.

4. No puede aprobarse presupuesto sin partida destinada al
servicio de la deuda publica (art. 78). La Constitucion de 1979 dispenia lo

312

Femandez Segado, Francisco, op. ¢it. p. 543
3

Chirinos Soto, Enrique, "Constitucién 1993, Lectura y Comentario”, Lima 1993, p. 133,
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mismo. A su vez ésta la tomo de otras constituciones como la espafiola. Es de
notar que este concepto incluye también la deuda interna.

5. Los préstamos del Banco Central de Reserva o del Banco de
la Nacidn no se contabilizan como ingreso fiscal (art, 78). Esta figura también
se conoce como adelantos o préstamos de tesoreria. Disposicion nucva que trata
de evitar que el Banco Central o el Banco de la Nacidén financien al Tesoro
Piblico, lo que algunos lHamaban las emisiones inorgdnicas. Sin embargo, esta
rigidez puede atentar, por ejemplo, conira algun ejercicio en ¢l que se cuente con
déficit de apertura, pero que se sabe se contardn con recursos en pocas semanas.
El Gobierno deberi buscar, en este caso, otro financiamiento.

6. Las leyes de presupuesto no pueden contener normas sobre
materia tributaria (art. 74). Lamentablemente  ha desaparecido el precepto
constitucional, mads general, sobre la no inclusion de normas ajenas a la materia
presupuestaria en las leyes anuales®' quedando como tinica referencia la
mencionada.

Ahora bien, en cuanto a su contenido, la ley de presupuesto es una ley
exclusiva y excluyente en estas cuestiones financieras. Esto quiere decir que la
materia presupuestal estd reservada a la ley anual, y 1a ley anual estd reservada
a estas materias, En otras palabras, la ley anual de presupuesto no debe
contener normas ajenas al ordenamiento del gasto publico. En efecto, ia carta
de 1979 sefialaba lo siguiente:

Articulo 190: “En la lev de presupuesto ne pueden constar
disposiciones ajenas a la materia presupuestaria ni a  su
aplicacion”.

La nueva constitucion de 1993 solo indica, en su articulo 74, que “las
leves de presupuesto no pueden contener normas sobre maieria tributaria.
No surten efecto las normas tributarias dictadas en violacion de lo que

4 Era el articulo 199 de la Constitucion de 1979, Por olro lado, la Comisién de Constitucion
y Reglamento del Congreso Constituyente Democrdtico aprobd el mismo principio por
unanimidad, Aparentemente cuando se debatié en el plene fue moditicado. Ver "Actas de la
Comisién de Consttucion y Reglamenta del CCD", p. 230). Posteriormente se incluys esta
restriceion en fa Ley de Gestidn.
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establece el presente articulo”. En este sentido, pero de manera mds general,
la recientemente modificada Ley de Gestion Presupucstariams’ Ley N*® 26703
sefiala en la norma VI, referida a los principios generales, que “la ley de
presupuesto contiene, exclusivamente, disposiciones de orden presupuestal”.
Es entonces voluntad del constituyente y del legislador, que la ley de
presupuesto no se¢ convierta en un vehiculo para la realizacién de
modificaciones o innovaciones al ordenamiento legal vigente. Sin embargo, en
la préctica, el legislador no ha seguido frecuentemente estos principios, llegando
a excesos, que han ocasionado que se denomine a la ley anual como una ley
omnibus.

Frente a estas injerencias concretas, es menester plantearnos la
interrogante sobre la validez de estas disposiciones ajenas al quehacer
presupuestal. Es entonces, cuando se plantea la pregunta sobre ¢l contenido de
las leyes de presupuesto. A la sazén, la doctrina ha diferenciado un contenido
minimo o indisponible, un contenido probable, eventual o no necesario y un
contenido impropio. El contenido minimo se¢ configura con las previsiones
contables de ingresos y las autorizaciones de gastos, lo que la jurisprudencia
constitucional espafiola ha denominado el nicleo duro. El contenido eventual
o probable son aquellas disposiciones que colaboran en el entendimiento del
aspecto contable, son normas de caracter procedimental y que forman parte de
la politica econdémica del gobiemno, las mismas que estdn estrechamente ligadas
al presupuesto, ayudando en su mejor y eficaz ejecucién. En el otro extremo
encontramos, las nonmas impropias como aguéllas que quiza representen gastos
0 economias, pero que no tienen relacién con la materia presupuestaria.
Considerando los tipos de normas sefialados y las limitaciones legales y
constitucionales, podemos decir que contamos una ley de contenido
constitucionalmente definido, lo que da, y debe dar, certeza y seguridad a los
operadores del derecho.

Por otro lado, al analizar una ley anual podemos apreciar que todas
estas normas estin contenidas en un todo organico, en una ley plena, la misma
que ha recorrido el iter legislativo que establece la constitucién para tener

15 1 amentablemente hemos pasado de una antigua ley de 1963, a duras penas cumplida durante
las décadas del 80 y 90 por su desfase con la realidad, a una desordenada actualizacién
normativa con Ley Marco de 1992, Ley Marco de 1993, Ley de Gestion de 1996 y
modificatorias a la Ley de Gestién en 1997
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validez. Entonces, lo primero que podemos deducir es que aquellas normas
impropias, aun cuando no deseadas, aun cuando no deberfan estar alli, tienen
plena vigencia legal. salvo la nulidad establecida claramente en la constitucién
para aquellas referidas a tributos. Por lo demads, en tanto no sean dejadas sin
efecto por otra ley, o por el gjercicie del control difuso de algdn juez o por
sentencia del Tribunal Constitucional, las normas que hemos denominado
impropias, tienen plena validez.

Seria impensable suponer que por el solo hecho de considerar una
norma tlegal o inconstitucional, simplemente no tenga ninguna validez. Suponer
esto significaria una enorme inseguridad juridica. Por lo tanto, mientras no sea
declarada derogada o inaplicable por el drgano constitucionalmente competente,
estas disposiciones tienen plenos efectos.

Un probleima mas complicado supone conjugar la anualidad, con estas
disposiciones impropias. Las normas contenidas en la ley de presupuesto estdn
pensadas y disefiadas para tener una vigencia determinada. Esto significa que
las normas que hemos llamado propias o eventuales dejan de tener efectos al
térmrno del ejercicio presupuestal. El problema radica en las normas impropias,
que no siguen esta misma suerte y no tienen la misma naturaleza que las demas
disposiciones presupuestales. Esto puede llevarnos a sostener que una
disposicidn ajena a la materia presupuestal, pierde vigencia al término del afio.
En la prictica, para evitar su derogatoria, ha sucedido que el legislador la
repetia afto tras afio, en el entendido de que no hacerlo significaba
automdticamente su derogatoria. (Es entonces una disposicidn impropia
derogada por la sola presencia en el mundo juridico de una nueva ley anual?
Visto de otro modo ;Pierden vigencia, al término de un afio, todas las
disposiciones no relacionadas al presupuesto contenidas en la ley anual? A
nuestre entender no. Es una cuestion fundamental: orden juridico.

Estas disposictones impropias han regulado las mids diversas
situaciones juridicas, amén de haber creado en mds de una oportunidad
L (316 nacicianes
instituciones  estataies. Suponer que estas disposiciones han creado

36 . - . [ . .
" Lo dicho no es un problema ol del Pend, en Espafia "llego a ser necesaria e inexcusable para

todos los operadores juridicos 1a lectura a fonde de un texto normative al que sélo le faltaba
a veees medificar leyes orgdnicas o introducirse en campos tan ajenos al derecho
presupucstario como €l civil o procesal” Torres Muro, Ignacio, en Revista Espafiola de
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instituciones s6lo para tener vida durante un afio no tiene ningin sentido.
Regular relaciones juridicas, sélo durante el ejercicio, para luego quedar todo
como estaba, tampoco resiste el menor andlisis. En consecuencia, si bien son
disposiciones indeseadas, son normas que no deben estar, ante la intromisién
conciente de! legislador sélo queda entender que son normas con plena vigencia,
en tanto no sean derogadas.

En general, consideramos que el presupuesto no debe modificar el
ordenamiento vigente, en especial el tributario,”"” por las razones expuestas
y por una razdn practica: El presupuesto urge siempre, se aprueba contra el
tiempo v esa celeridad ne propicia ningiin debate serio.

7. Ni la ley de presupuesto, m las normas presupuestarias en
general pueden ser matena de referendo. Asi lo dispone el articulo 32 de nuestra
Constitucién comoe el 170 de la colombiana.

Finalmente, por el lado del Gobierno, la ley de presupuesto implica
siempre una limitacion: una limitacion cuantitativa porque constituye el monto
méximo de las obligaciones que puede contraer y para modificarla, necesitard
de una nueva autorizacién. Una limitacién temporal porque los gastos se
autorizan por el tiempo que dure el ejercicio presupuestal; y una limitacion
cualitativa porque los dineros publicos habrian de gastarse, s6lo en aquellos
conceptos para los que fueron autorizados.®'®

Derecho Constitucional” afio 17, ndmero 49, eneto-abril 1997, pagina 314,

El Tribunal Constitucional espafiol expidié una sentencia el 20 de julio de 1981 en la que
descarta que la ley de presupuesto cree o modifique tributos. Sin embargo establece comeo
constitucional, que en dicha ley se "adecue a las circunstancias o a la realidad econémica”
determinado tributo. Ver Falcon y Tella, Ramén, op. cit., p. 52-56.

Sainz de Bujanda, Fernando, “Lecciones...” p. 473,
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CAPITULO V

DINAMICA DEL PRESUPUESTO

Sefiores, saluden esta cifra porque
no ta volverdn a ver.
Villéle.

Por este ltimo capitulo intentaremos conocer cémo funciona en la
administracion, el presupuesto desde su concepcién en las células bésicas del
Estado, hasta que concluye la ejecucion del mismo. Recorreremos el camine que
transita esta institucidn desde que se elabora el proyecto de presupuesto,
pasando por su consolidacién en el Ministerio de Economia y Finanzas, su
aprobacién por el Ejecutivo, su sancion por el Congreso, su ejecucion por los
érganos encargados, hasta su posterior control. Esta parte del Derecho
Presupuestario tiene mucha cercania con el Derecho Administrativo, como en
el capitulo IIT lo tuvimos con el Derecho Constitucional. Por esa razén
trataremos de delimitar nuestro estudio, a los puntos que tengan estricta
relacién con el tema que nos ocupa.

Asimismo, aun cuando nos referiremos a la nueva ley de Gestidn
Presupuestaria, la tercera ley de la materia en cinco afios, no ia discutiremos en
detalle. Esta ley promulgada en diciembre de 1996, reemplaza la ley marco de
1993, generando importantes cambios que serd preciso evaluar con un poco
mads de distancia en el tiempo. De igual forma, la cuenta general y la evaluacién
presupuestaria, temas que gencrarian de por sf amplios estudios, no son
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abordados como materia de analisis en este trabajo.

La doctrina reconoce determinadas fases dentro de la dindmica del
presupuesto, que han sido plasmadas en los distintes ordenamientos de los
pafses. Las cudtro fases diferenciadas por los autores v la doctrina, permiten
observar principalmente {a distribucién de las competencias seglin cada
esquema constitucional. Dos fases -aprobacién y control- son dominadas por
el Parlamento® ' y otras dos -elaboraci6n y ejecucién- son dominadas por el
Ejecutivo.mo’ Asi, esta distribucién de competencias implica necesariamente
una separacion de funciones, ya que estan constitucionalmente reconocidas unas
al Legislativo y otras al Ejecutivo, trayendo de la mano una coordinacién casi
inevitable, entre ambos, dentro de las distintas fases del ciclo presupuestario y

. - oy . 324 . -
una irrenunciabilidad de competencias” " al mismo tiempo, por lo menos, en

22

. . .3
principio.!

Esta division de funciones se explica porque permite tener claridad y
exactitud de las operaciones, distinguir cada fase presupuestaria, determinar
cuando es exigible una obligacidn para el Estado y admnistrativamente, confiar
decisiones en distintos funcionarios> dentro del aparato estatal,
Evidentemente, también responde a criterios técnicos y de la disponibilidad de
recursos de uno u otro érgano del Estado.

1. Elaboracion

La palabra "budget" proviene al parecer de la antigua voz inglesa
"bouget”, que significaba bolsa o cartera de cuero, en la que el tesorero del Rey
-mas tarde Chancelior of the Exchequer- lievaba los documentos financieros.
Su uso se extendid con el tiempo al contenido de la cartera misma. Pero este
término, seguramente quedd consolidado, por un panfleto satirizante en la que
atacando la politica de Wallpole, bajo el titulo de The Budget opened, se

39
320

Existe también un control interno administrative en el Ejecutivo.

Sainz de Bujanda, Fernando, “Leccicnes...” p. 489,

2 dem p. 490.

m Excepcionalmente el Ejecutivo aprueba el presupuesto del Estado, pero serfa impensable hoy
en dia que el Parlamento elabore el presupuesto.

323 Duverger, Maurice, op. cit. p. 301.
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describia al Canciller del Tesoro como un ¢lown abriendo la cartera con tretas
y engaifios. Asi, la expresion Opening the Budget, quedd como lenguaje oficial
del Parlamento inglés, para describir el inicio de la discusion del
presupuesto.(324) En francés también presupuesto se escribe "budger” y se
vincula con la expresion francesa "bougeft”, usada antiguamente como

. " " - 325
equivalente de “pochette”, bolsillo o bolso de cuero.” "

La doctrina distingue dentro de 1a fase de elaboracidn tres momentos.
La planificacidn en la que se eligen e identifican [os objetivos; la programacion
en la que se determinan los medios econdmicos y humanos necesarios para
alcanzar dichos objetivos, y la formnlacidn en la que se concretan ¢n términos
econdmicos y monetarios Ios programas etegidos. %"

Conocido es que el Poder Ejecutivo tiene en materia econdmica tres
funciones perfectamente distinguibles: la planificacién econdmica y social, el
manejo de la hacienda piiblica, y el control a nivel administrativo.*” Dentro
del manejo de la hacienda ptiblica esti contenida la responsabilidad de elaborar
el presupuesto. Por tanto, es el Ejecutivo quien -usualmente- tiene la facultad
exclusiva de elaborar el presupuesto aunque esto no haya sido siempre asi.
Examinemos como funciona esta fase en otros paises.

En los Estade Unidos de América por el Budger and Accounting Act
of 1921, sc crea la oficina del presupuesto o Bureau of the Budget, como
integrante del Departamento de Tesoreria, dejando el seno del Congreso
norteamericano. Luego de varias reorganizaciones durante el periodo de 1935
a 1945, se transformo en 1952 en una entidad autarquica, dependiente
directamente del Presidente. En la actualidad es un organismo de primera
importancia, que tiene a su cargo el estudio permanente de las necesidades
presupuestarias de la Nacidn, y ia formulacién del plan anual de gastos y
recursos para lo cual cuenta con abundante personai.(jzs}

% Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 366-367.

De Juano, Manuel, op. cit. p. 351.

Edo Hemndndez, Valentin, de Pablos Escobar, Laura y Valino Castro, Aurelia, "El presupuesto
como instrumertto de control del gasto piiblico”. Centro de Estudios sobre Economia Piblica.
Fundacion Banco Bilbao Vizcaya, Bilbao s/f ;19947, p. 9.

Seminario Dapello, Arturo, "Temas de dereche financiero” Universidad de Lima 1991, p. 79
Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 240-241.
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Asi como en Estados Unidos, durante un tiempo en Francia, la
.. . 129
elaboracién del presupuesto estaba en manos de las Cdmaras.” " En Inglaterra,
la iniciativa financiera exclusiva de la Corona quedé establecida frente ai

Parlamento en el standing order de los Comunes de 1713.5%0

En Espana el anteproyecto de presupuesto se trabaja de febrero a
setiembre, fecha en la que se convierte en proyecto al aprobarlo el Gobierno.
Desde los inicios de esta fase, trabaja la Comisién Funcional del gasto publico,
conformada por el secretario de Hacienda y secretarios de Estado vy
subsecretarios de todos los ministerios. En esta comision se les informa sobre
las prioridades del gasto, lo que les permite orientarse en sus peticiones para el
ejercicio fiscal " A continuacidn, ¢! ministerioc de Hacienda hace una
prevision presupuestaria en base al dltimo presupuesto gjecutado, gue incluye
correcciones por inflacion, sentencias judiciales y planes extraordinarios de
gasto. Mediante la Orden Ministerial de Instrucciones Presupuestarias, se dan
las intrucciones especificas a cada departamento para la elaboracion de sus
presupuestos. Cada departamento remite su propuesta a la Direccién General

. . . 312
de Presupuestos, siendo ésta fa que finalmente elabora el anteproyecto.” "~

Cuando se confecciona el presupuesto, imporia sobremanera como se
determinan los ingresos y los gastos. El cdlculo de los gastos, a diferencia de los
ingresos, no representa mayores dificuitades técnicas. Es mds una cuestion de
sinceridad politica. Mientras que el cdlculo de los ingresos dependera en gran
medida de la situacion econdmica general del pais en cuestion. ™ Un método
para evaluar los ingresos es el método del penialiimo afio que fue empleado en
Francia desde 1823 con Mr. Viiléie. Este método consiste, en evaluar los
ingresos sobre la base de los resultados del dltimo presupuesto ejecutado en el

39

Ver capitulo 11
3

"This House will receive no petition for any sum relating to public service or proceed upon
any motion for a prant or charge upon the public revenue...unless recommended from the
Crown. Ver E.C.5 Wade and A W. Bradley, op. cit. p. 211.

Vale decir que en la peninsula existe estrecha relacidn entre los planes a mediano y largo
plazo y el presupuesto anual estando normado detalladamente en su Ley General
Presupuestaria.

Edo Herndndez, Valentin y otros, op.cit. p. 8 y 9.

Como dice Trotabas: "El presupuesto es un acto de prevision; las cifras de gastos y recursos
que €] contienen no son en verdad, cifras ciertas que corresponden a una situacién existente,
se trata de cifras probables”. Ver De Juano, Manuel, op, cit, p, 431.
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memento en que se prepata el proyecto presupuestario y. como esti en
preparacion durante €l ejercicio del presupuesto anterior, para el cilculo sirve
de basce el pcmiltimo."m' Aunque se puede mejorar su exactitud aplicando
determinades porcentajes cada afte, ya no es muy utilizade en la actualidad.
Desde 1930 se ha ido abandonande este método para aplicar paulatinamente Ja
) En fa actalidad. la fase de la claboracion es
especialmente compieja y fa mas téenica de todo el proceso.

evaluacion  directa.

Segidn nuestra Ley de Gestion, ¢l proceso presupuestario se inicla con
la progr:nmcién,mm que es la prevision de ingresos y gustos‘”h 4 cargo de la
Direccion Nactonal de Presupuesto Puablico para ser orientados prioritaniamente
a la realizacion de obras, prestacion de scrvicios piblicos y satisfaccidn de las
melas nacionales. Establecido esto, cada organismo, a través de su Oficina de
Presupuesto, formula su presupueste al definir sus objetivos y metas
institucionales, las que han sido establecidas con anterioridad por el titular del
pliego, en funcidn a los lincamientos y prioridades dictadas durante la etapa de
programacion y dentro de los Himites de asignacidn presupuestaria aprobada por
el mintsternio de Economia y Finanzas. El ttular de cada pliego distribuye la
asignacion y aprueba este presupuesto (aprobacidn institucional} elaborado por
la Qficina de Presupuesto y lo remite al munisterio mencionado para su
evaluacion y consolidacién. ™" Este consolidado constituye un anteproyecto
que es sometido al Consejo de Ministros ¢l que, aprobado y con la firma del
Presidente de la Republica, se remite al Congreso dentro de los plazos
constituctonales.

En el Consejo de Ministros ocurre un debate en torno al proyecto. Si
. L. . . 339 - -
bien noe hay ministros con prerrogativas legales especiales,'”” la asignacion de

i Duverger, Maurice, op. ¢it. p. 249-250,

Y e Juano, Manuel, op. cit. p, 433435,

M Gefalamos nuestra preferencia por el iérmino elzboracidn. porgue el presupueste no se
programa sino se hace v se trabaja de acuerdo a criterios "programiticos”. Por esa razdn la
programacion forma parte de la elahoracion junto con la planificacién y formulacién.

::- En nuestro ordenamiento, por resolucion directoral se clastfican los ingresos y los gastos.

REH}

Usualmente "consolidar” significa "recortar”. porque se entiende que los presupuestos ya
vienen inflados y esperan un recorte en la D.G.P.P.

Aun cuando existian algunas asignaciones minimas cn ki Constitucion del 79, éstas no se
cumplian completamente.
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cada uno de sus sectores dependerd en gran medida de su "peso politico".
Naturalmente, la ultima palabra la tendrd el Presidente y el ministro de
Economia y Finanzas.

1.1 El Presupuesto por Programas

. (340 . . L
COmCJ0(3 ) sostiene que el origen de la técnica del presupuesto por

programas se debe a las recomendaciones de la Cornisién Hoover. En 1949
Herbert Hoover, presentd sus recomendaciones en un informe que reflejaba el
estudio de la administracién publica en los Estados Unidos de América. Sin
embargo, fueron los organismos de las Naciones Unidas las que promovieron
este sistema. Hasta ese momento “en el presupuesto tradicional, se ponia
énfasis en las compras y adquisiciones, con lo cual el presupuesto resuitaba
una lista de ingresos y de gastos sin vincularse con las realizaciones para
los cuales eran asignados(...). EI presupuesto por programas estd
organizado en funcion de los logros fisicos que el gobierno espera obtener

o (341
de su gestion" "

El presupuesto por programas se implanta, como ya se dijo, en el Peri
por Decreto Ley N° 14260 en diciembre de 1962, y puesto en prictica en el
presupuesto de 1963.%%9 La Ley Orgénica del Presupuesto Funcional de la
Repiblica de 1964, derogo el mencionado Decreto Ley recogiendo y ampliando
sus conceptos. Con ocasitn del presupuesto de 1969, por primera vez se emiten
directivas para la formulacion del presupuesto, se efectiia una evaluacién de la
ejecucion presupuestaria y se implanto el Calendario de Gastos. Pero para el
ejercicio fiscal de 1973-1974, se reemplaza el Calendario de Gastos por el
Calendario de Compromisos y el Calendario de Pagos.**®

340
344
42

Cormnejo Klaschen, Roberto, op. ¢it. p. 63

Cornejo, op. cit. p. 72

Anos antes, el entonces senador Juan Chévez Molina, sostenia que "el presupuesto nos debe
decir qué finalidad persigue el régimen gobernanie, a qué puerto nos lleva, por qué carta
de navegacion nos vamos a guiar, qué rumbo vamos a llevar, qué se propone: ;lograr la
ocupacion plena en el desarrolio econdmico? ; Cerrar las brechas en {as diferencias de los
niveles de vida de los sectores sociales? etc., etc. Es decir: los fines y propdsitos que
persigue el presupuesto, son tan o mds importantes que los del equilibrio presupuestal”.
Intervencién del senador Chdvez Molina en el debate del presupuesto general de la Repiblica
en 1960. Ver Chévez Molina, op. cit. p. 47.

% Basurto, Rolando, op. cit, p. 7-9.
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Hasta ese momento, el criterio orgdnico nos indicaba quién gastaba y
cudnto se gastaba, pero no nos daba informacion suficiente sobre los objetivos
y finalidades del programa financiero del Gobierno, ni en qué medida se
c1nnplfan.‘344’ Por otro lado, desde el punto de vista del control parlamentario,
lo mas importante no es saber quién gasta sino en qué se gasta, y st et empleo
de los fondos publicos era adecuado y éplimo,ms) al margen de cenirse al
marco legal. Complemento de estos conceptos, es una adecuada Cuenta
General, que lamentablemente no se ha presentado de forma regular durante los
dltimos afios.”*®

Un presupuesto por programas supone la existencia de planes y metas
de mediano y largo plazo, porgue el presupuesto es un plan de accién de corto
plazo, que debe ser encadenado con los planes nacionales de mayor alcance.
Profundicemos un poco mas estos conceptos. En principio, un programa o plan
implica determinar objetivos y los medios con qué alcanzarlos. A su vez, estos
planes pueden ser de corto, mediano o largo plazo. La programacion
presupuestaria es un plan de corto plazo, en el que se determinan acciones
concretas y se les asignan Ios recursos necesarios. No es una prevision de las
operaciones financieras del afio; debe ser un plan de trabajo que exprese en
términos de metas, lo que el Gobierno va a hacer. Por eso, puede decirse que el
presupuesto es la parte operativa de los planes del Sector Publico. Hay que
notar, sin embargo, que el presupuesto por programas tiene el inconveniente,
que no todos fos gastos pueden ser analizados por funciones u objetivos

. . e {347y
concretos, v ¢n algunos casos no pueden cuantificarse adecuadamente.

Debemos indicar para terminar con este tema, que no hemos hallado
indicios que puedan llevarnos a afirmar que los presupuestos anuales en la

La ONU sostuvo que "una clasificacion del presupuesto por programas es un sistemea en
que se presta particular alencion g las cosas que un gobierno regliza mds bien que a las
cosas gue adguiere. Las cosas que un goblerno adquiere tales como servicios personales,
provisiones, equipos, medios de transporte elc. no son naturalmente sino medios que
emplea para el cumplimiento de sus funciones”. Ver Castillo, Luciano, op. cit. p. 24.
Sainz de Bujanda, Fernando, op. cit. p. 459.

Por Decreto Legislativo N° 789, el Gobierno aprobé sus gastos de 1993 en 1995. En 1996,
mediante Decreto Legislativo N° 884 ¢l poder ejecutivo aprobo los gastos del ejercicio fiscal
de 1994.

Duverger, Maurice, op. cit. p. 270,
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actualidad, en nuestro pais, respondan a algin tipo de planificacion, sea a
mediano o largo plazo en cuanto a por ejemplo, necesidades de la poblacion en
los préximos anos en salud, vivienda o comunicaciones. Tampoco refleja
objetivos politicos, diplomdticos o poblacionales. Entendemos que en las
Fuerzas Armadas s{ existe este tipo de planeamiento para sus requerimientos.

2. Aprobacién

En los sistemas bicamerales, usuaimente es Diputados quien tiene
preferencia en la discusion del presupuesto. Entre nosotros hasta 1992, con un
sistema bicameral, correspondia a la Comision Bicameral de Presupuesto del
Congreso -reconocida constitucionalmente- ser la encargada de cfectuar el
estudio del proyecto v luego de dictaminado éste, se presentaba al Congreso.
Alli la votacion de Diputados y Senadores se computaba por separado antes del
15 de diciembre.

Hoy, 1a nueva Constitucion también establece una Comisidn de
Presupuesto dentro de un sistema unicameral. Pero, ademas del trabajo que ésta
pueda realizar, tedos los ministros deben presentarse al pieno para sustentar sus
gastos, incluido ¢l Presidente de la Corte Suprema, ¢l Fiscal de 1a Nacién y el
Presidente del Jurado Nacional de Elecciones. El minisiro de Economia debe
ademas sustentar los ingresos. Hay aparentemente una duplicidad de funciones
o una sustitucién en el mejor de los casos, porque era la Comisidn la encargada
de escuchar a todos los titulares. Esto, sin duda, ha restado mucha fuerza al
trabajo de la Comisién de Presupuesto, con respecto a la antigua Comisién
Bicameral.**®’

En este punto coincidimos con Chdvez Molina al sefialar gue es un
retroceso el nueve tramite parlamentario. Si nos detenemos en ¢l nuevo
reglamento del Congreso, apreciaremos el detalie del tramite parlamentario.
Este se inicia con una exposicién del ministro de Economia y Finanzas y del
Presidente del Consejo de Ministros, las cuales son seguidas de un debate.

k! N - e z 2 - .
#% . Paso previo a su eliminacion? No le fakta razén a Chavez Molina al decir que "volveremos

al régimen anterior de 1936. Aprobacidn por el Pleno en tiempos angustiosos, siguiendo
muchas veces la ficcién de parar el reloj para no exceder los plazos inexorables de la
anualidad...”. Ver Chivez Molina, op. cit. p. 48.
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Posteriormente s¢ publica el proyecto de ley de presupuesto y la Comision de
presupuesto se aboca a su estudio. Eldebate presupuestario en el pleno se inicia
el 15 de noviembre. En éste se incluye la sustentacion del dictamen de la
comision de presupuesto por su presidente. Luego tiene [a palabra el Presidente
de Consejo de Ministros quién expresard sus puntos de vista sobre el dictamen.
Interviene a continuacidn el ministre de Economia y Finanzas para sustentar el
pliego de ingresos vy todos los ministros, ademas del Fiscal de la Nacidn, ¢l
Presidente del Jurade Nacional de Elecciones, el Presidente de la Corte Suprema
y el Defensor del Pueblo, para sustentar su egresos. Concluido esto se iniciu el
debate del Pleno. Finalimente antes de votar el Presidente del Consejo expresa,
en representacion del Poder Ejecutivo, su aceptacion o disconformidad con el
proyecto de ley de Presupuesto. Como se aprecia a primera vista, se ha
trasladado el debate pormenornizado al Pleno, en contra de todos las tendencias
modernas. (Para qué entonces, la labor de la Comisidn?

Revisando la legislacion comparada, encontrames que se distinguen
dos sistemas en la aprobacién del presupuesto:

1. El Poder Legislativo puede modificar el proyecto del Ejecutivo.
2. El Poder Legislativo acepta o rechaza en bloque el
349,

presupuesto.(

En Espaiia, el iter legislativo comienza en Diputados por lo menos tres
meses antes de que concluya el afio financiero. Es importante destacar, que
ocurre una publicacion del provecto en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales. Aprobado por esta Camara, pasa al Senado. En ambas Cdmaras el
trimite es muy parecido. El proyecto goza de preferencia sobre cualquier otro,
hay ciertas limitacicnes en cuanto a las enmiendas que supongan aumento de
los créditos o disminucion de los ingresos. Para proceder las primeras, deberin
proponerse bajar otros créditos de Ia misma seccion para no aumentar ¢l gasto;
en el caso de los segundos, necesitarin la conformidad del Gobierno. ' Si el
presupuesto no se aprueba antes del 31 de diciembre, funciona un mecanismo

. PR
de prorroga automitica.””

}fq Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit, p. 243,
™ Gainz de Bujanda, Fernando, “Lecciones...” p. 494-495.
¥ Edo Herndndez, Valentin y otros. op. eit. p. 10.

165



Daomingo Garcefa Belaunde Saldias

En Inglaterra cada aifio, usualmente en febrero o marzo, se presenta el
calculo de gastos estimados -para el afio que comienza el | abril-"*
Parlamento y son posteriormente publicados. Estos cdlculos han sido
preparados durante el otofio por los propios departamentos; siendo
posteriormente revisados y consolidados por el Tesoro de acuerdo a la politica
del Gobierno.**” En Inglaterra toda la asamblea se enfrenta al proyecto sin
examen previo de una comisién.”" " El papel de la Camara de los Lores es casi
nulo. El presupuesto y todas las leyes financieras se envian a los Lores después
de su adopcién por los Comunes para su conocimiento.®>” Hay que notar que
algunos gastos son votados una vez y para siempre, como el servicio de la
deuda ptiblica o los sueldos, pero hay otros que deben ser votados anualmente
(suplice service).

al

En Francia y EEULL el proyecto se discute previamente en comisiones,
Asi, en Francia el debate parlamentario se abre sobre el texto del proyecto
gubermnamental, y no sobre un texto modificado por la Comisién, ya que ésta se
debe limitar a proponer enmiendas. En los Estados Unidos, la Cdmara de
Representantes lo examina y vota, posterionmnente s presenta al Senado, que
tiene los mismos derechos de enmienda que la Camara Baja.

En nuestro ordenamiento, conjuntamente con la aprobacidn de la ley
anual de presupuesto, por mandato constitucional, se aprueba la Ley de
Endeudamiento Externo del Sector Piiblico y 1a Ley de Equilibrio Financiero del
Presupuesto del Sector Piblico. La primera norma refleja la atribucién
constitucional de la representacion, de autorizar el endeudamiento del Estado.
En sentido estricto, autoriza al Gobierno Central a endeudarse y a garantizar a
los Gobiernos Locales hasta cierio monto, ademds de establecer normas
relativas al endeudamiento de otros organismos y empresas del Estado. Esta
autorizacion, este monto, se incluye en la ley anual. Esto se debe a que, como
va se ha visto, antiguamente se autorizaba cada operacion crediticia, En la
actualidad s¢ aprueba un maonto global, desagregado en algunos puntos o
criterios para que €l Gobierno apruebe y concrete, por Decreto Supremo, con

is2 . . .
7 En cuanto a los gastos; el 6 de abril en cuanto a impuestos ¢ income taxes.

¥ E.C.S. Wade and A W. Bradley, op, cit. p. 212,
" Duverger, Maurice, op. cit. p. 277-278.
* Duverger, Maurice, op. cit. p. 284-285.
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¢l voto aprobatorio del Consejo de Ministros, cada operacién. Esta ley
determina ademas, el monto maxime de operaciones de endeudamiento mayores
a un ano. Para este caso, corresponde a la Direccién General de Crédito Pdblico
ser el agente financiero del Estado. Por su lado, la ley de equilibrio financiero
establece los criterios, fuentes y recursos para lograr el equilibric del
presupuesto. Esta norma determina en términos globales los egresos del
Gobierno Central y su financiamiento. Ademds trata del endendamiento interno.

Las normas sobre el tramite de aprobacidn han variado ligeramente con
la Ley de Gestién y la carta de 1993, respecto a la de 1979. El proyecto debe
ser enviado al Congreso antes del 30 de agosto de cada afio junto con los
proyectos de endeudamiento y equilibrio financiero. Ademds, como se ha
sefialado, todos los ministros sustentan ante el pleno sus egresos y el ministro
de Economia y Finanzas los ingresos de todos los pliegos. Aprobadoe el
proyecto, la autégrafa debe ser emitida antes del 30 de noviembre,””® en caso
contrario entra en vigencia el proyecto del Ejecutivo que es promulgado por
decreto legislativo. Todo esto lo analizaremos en detalle mas adelante.

Como hemos sehalado en el capituio anterior, segliin nuesiro
erdenamiento los representantes ne tienen Iniciativa al gasto, por lo gque no
pueden aumentarlo o modificario. En la prdctica, se proponen las conocidas
"disposiciones especiales” que bajo el término "autoricese” tratan de
introducirse, dentro del articulado, injerencias parIamentarias.(Bm También se
acostumbra hacer coordinaciones a nivel ministro de Economia o Viceministro
de Hacienda, para que sean ellos los que modifiquen tal o cual partida.

Consideramos que ¢l Parlamento debe coordinar el presupuesto,
rechazarle o aprobarlo en blogue. No cabe un proyecto sustitutorio porque seria
inconstitucional, ademas que es técnicamente imposible y poco serio. Seria
invadir el campo de las atribuciones exclusivas del Ejecutivo. Cualquier
modificacién del proyecto presupuestario que implique aumento del gasto o

- - .. - 358 . .. s .
disminucién de los ingresos” " es inadmisible a trimite. S6lo caben las

# Como vimos en su oportunidad, la Constitucién de 1979 hablaba del “proyecto” pero el

problema del presupuesto de 1990 debe haber influenciado n cambio de términos.

" Hay que admitir que ¢n las dltimas leyes anuales se han reducido significativamente.

% El articulo 74 de la constitucién prohibe que las leyes de presupuesto contengan materia
tributaria, sea creando, modificando o eliminando tributos. En cuanto a los ingresos no
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moedificaciones de orden procedimental o administrativo, que colaboren en el
mejor entendimiento de la norma y tengan estrecha refacién con ella. Una
disminucion de gastos o aumento de thgresos seria una seria interferencia en la
politica econdémica del gobierno, quien consiitucionalmente tiene esa
responsabilidad. El proyecto por mandato legal, debe contener una exposicién
de motivos y cuadros resimenes explicativos de los ingresos y gastos; la parte
normativa propiamente y anexa de los detalles cuantitativos. 1a ley se publica
en el hario Oficial, mientras que los anexos los publica la Direccidn Nacional
de Presupuesto Puablico.

Las modificaciones presupuestarias a la ley anual en ejecucidn, ticnen
un tramite particular de acuerdo a las competencias atribuidas a cada drgano y
que se sujeta al sigulente mecanismo. Los créditos suplementarios (gastos) por
mayores ingresos que los previstos y las habilitaciones y transferencias entre
partidas -movimiento de fondos de un pliego a otro-, sdlo pueden ser
autorizados por ley o normas con rango de ley, como los decretos legislativos
o decretos de urgencia. El traslado de recursos dentro de un programa o entre
programas de un mismo pliego se efectia por resohucion titular del pliego. Cabe
también la posibilidad de anular asignaciones presupuestarias consideradas no
prioritarias durante la ejecucion presupuestal

La aprobacién de una ley por el Congreso, implica también la
posibilidad de ejercer el derecho de veto o de observacién por parte del
Presidente de la Repiiblica. en situaciones, por ejemplo, de las interferencias
parlamentarias de que hablamos. En el Peni, la Gnica ley que no puede ser
observada es la ley de reforma constitucional. Es asi porque lo establece la
misma constitucién (articulo 200), y porque el Congreso estd ejerciendo el
poder constituyente derivado.”™" Ahora bien, iobservaciones en todo o en
parte? Las observaciones pueden versar sobre el todo o sobre algan articulo en
especial. La constitucidn es muy clara al permitir la observacién total o parcial
en su articulo 108. Sobre el particular, el maestro argentino Giuliani Fonrouge
al estudiar la observacidn de la ley de presupuesto, sostiene que el Presidente

tributarios no existe norma expresa aungque consideramos que entorpecerfa la administracién
de la hacienda pdblica este tipo de injerencias. Hay que recordar que la ley de gestidn excluye
otras materias ajenas al presupuesto en las leyes anuales.

Garcia Belaunde, Dominge, "El presupuesto idas y venidas”. En "El Jurista” N°® 3, Lima
1991.

s

168



Ef Derecho Presupuesiario en el Perid

de la Nacién Argentina tiene el derecho de veto, consistente en la facultad de
desechar "en todo o en parte” el proyecto sancionado, develviéndolo con sus
objeciones a la Cimara de origen para su reconsideracion (articule 72 de la

- .. ) . (bl
constitucidn argenting).

Sin embargo, ¢l verdadero problem radica en [a promulgacién parcial,
tal como ocurrio en la ley anual de presupuesto para el ejercicio fiscal de 1991,
La promulgacion parcial es materia de discusion en la doctrina constitucional.
Incluso existen legistaciones que fa permiten como la Constitucion de la
provincia de Santa Fe, Argentina.“b” En nuestro pais tal situacion no esta
contemplada en nuestra carta de 1993, La experiencia reciente demostro que fue
una salida “prdctica” -dejundo de lado la intencionalidad politica- trente a la
necestdad de contar con presupuesto al inicio del afio fiscal. Habia otras
posibilidudes, pero se optd por la promutgacion parcial. El problema escapa al
marco de nuestro tema. Sin embargo, constderamos que el Presidente al recibir
una tey aprobada por el Congreso puede ¢ bien observarla -en todo o en parte-
o bien promulgarla simple y Hanamente. sin recortes. De no hacerlo, atentaria
seriamente contra la umdad y organicidad de la norma.

Finalmente, tanto la Constitucidn de 1979, como la vigente, han
previsto el mecanismo de la aprobacion por decreto legislativo, en caso que el
Parlamento no apruebe el presupuesto dentro de los plazos constitucionales. En
sentido estricto, la nueva Carta establece que si la autdgrafa -ya no habla de
proyeclo aprobado- no se remite al Presidente de 1a Republica antes del 30 de
novicmbre, entra en vigencia por Decreto Legislativo, el proyecto del Ejecutivo.
La condicion. es pues, que la autdgrafa Negue a Palacio de Gobierno antes del
plazo sefalado.

3. Ejccucion

La ejecucion presupuestal es competencia propia y exclusiva del Poder
Ejecutivo. Para ello expide reglamentacion a dos niveles. Decretos Supremos
que son complementos de la ley anual, y resoluciones ministeriales o

 Giuliani Fonrouge, Carlos op. cil. p. 245,

*' De Juano, Manuel, op. cit. p. 472473,
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directorales que son directivas para resolver los problemas que genera la
ejecucion practica del presupuesto dia a di a9 La ejecucién presupuestaria se
realiza dentro del ejercicio fiscal que se inicia el 1 de enero y termina el 31 de
diciembre, periodo dentro del cual se realizan las operaciones generadoras de
ingresos y gastos. Hay ademas un periodo de regularizacién presupuestaria que
se¢ determina en cada ley anual **?

Por el lado de ingresos, el Estado estima trimestralmente la
recaudacion y captacién de recursos por parte de la Administracidn tributaria
y otras entidades que obtienen recursos.

Por el lado de los egresos, [a doctrina reconoce dentro de [a ejecucidn
del gasto, cuatro momentos: compromiso, liquidacién, ordenamiento y pago.
Analicemos cada uno de elios.

. (364
3.1 Compromnso( )

Por el compromiso (impegno, engagement) sostiene Ingrosso, la
administracion estd obligada a una prestacién pecuniaria hacia persona
determinada. Para €1, éste no es un acto creador de la obligacién; pero si
condicién para la legitimidad del mismo, con el efecto juridico de tornar

2 Seminario Dapello, Arturo, op. cit. p. 79.

* Existe ademds un Comité de Caja creado por Decreto Supremo N° 227-90-EF,
complementado por Ley N° 25388 y modificado por Ley N° 25572. Estd conformado por
el Viceministro de Hacienda y el Viceministto de Economia, el Director Nacional de
Presupuesto Piblico, el Gerente General del Banco Central de Reserva y el Gerente General
del Banco de la Nacién. Su funcion principal radica en cuidar por el equilibrio fiscal.

Para Sainz de Bujanda esta fase se denomina ordenacion del gasto, que define como aquella
etapa encaminada a contraer la obligacién de pago. Dentro de ella distingue la autorizacién
o aprobacién del gasto, como el acto en virtud del cual la autoridad competente, para
gestionar un gasto, acucrda realizarla. Un segundo acto es la disposicidn o compromiso del
gaslo que consiste en concretar la obra, el servicio, etc, Por este acto se vincula la
Administracién juridicamente con terceros y es el acto mds significativo. Un tercer acto seria
la verificacion concreta de la contraprestacion que merece ¢l pago definitivo; esto es lamado
la liquidacion o reconocimiento de la obligacién. Con estos actos sucesivos nace la obligacitn
de pago. A la obligacién de pago suceden los actos de propuesta del pago, la orden del pago
¥ la realizacién material del pago. La realizacion material del pago se hace mediante la
transferencia bancaria respectiva.

364
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indisponible esa misma suma a pago distinto.”* En la misma tendencia, otros
lo consideran un acto de administracion interno porque no crea, extingue o
modifica nada."*"' En otras palabras, el compromiso afecta recursos para
atender determinados gastos, pero no genera obligaciones o derechos a los
acreedores del Estado. "' EI compromiso ne origma la deuda, ésta ya existe y
G bor To demads, al Derecho Financiero no le interesa la regulacion

de las fuentes de las obligaciones de [a Hacienda, sino su exigibilidad.‘%g)

es anterior.

El compromiso supone por tanto lo sigufente: La exisiencia de un
crédito presupuestario, ¢l acto de una autoridad competente que lo autoriza,
inmovilizar o afectar fondos y originar la obligacién de pagar una suma
N . . - «
Hiquida. Asi, la ley de gestidn define al compromiso como “un acto
emanade de la autoridad competente, que afecta total o parcialmente las
Asignaciones Presupuestarias, para el pago de obligaciones contraidas de
acuerdo a ley, contrato o convenio...”

3.2 Liquidacién” "

La liquidacién es el momento en el que se fija la cuantia exacta en
dinero de una denda del Estado, es decir, el compromiso se hace deuda liquida.

P o . (372
Segiin Bielsa no es un acto juridico sino un acto de mera administracién.! !
Afadiriamos que es un acto de verificacidn contable.

3.3 Libramiento

De Juano dice que la orden de pago o libramiento en sentido lato "es

Rk

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 249,

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 249.

Segdn ¢l articulo 37 de ta directiva de ejecucién presupuestaria para 1995, tos conventos y
contrittos no constituyen por si solos, documentos de compromisos de gastos.

De Juano, Manuel, op. cit. p. 477.

Martinez Lago, Miguel Angel, op. cit. p. 62

Giuliani Fonrouge, Carlos, op. cit. p. 250. Per otro Jado, la obligacién de pagar una suma
liguida, es un momento diferenciado del compromiso, ¢l cual se ha denominado devengado.
Ver articuio 36 de la Ley de Gestidn,

En la ley de gestidn, i la liquidacién ni el libramiento estdn diferenciados del pago.

De Juano, Manuel, op. cit. p. 477.

366

367
R

309
Rigll]
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el acto par el cual se dispone la entrega de una sumu de dinero al acreedor
del Estado” " Bs la orden de pago para hacer efectivas las erogaciones
comprometidas y liquidadas. También es conocida como orden de pago, la
orden dada por la autoridad administrativa (ordenador u ordonnateurs) S ™' Por
ella se ordena la entrega de dinere o titulos a gquienes corresponde el crédito
aprobado en el presupuesto. Finalmente, el libramiento se traduce en

- - . (375,
autorizaciones de giro.

34 Pago

La orden de page (ordinazione, ordonnancement) o pago propiamente
es la parte final del proceso. dispuesta por autoridad distinta a la que decidid
dicho pago (libramiento). La orden de disposicion de fondos implica que el
Poder Ejecutivo pone los créditos o fondos a disposicidn de los jefes de
servicios. Es el medio extintivo de Ia obligacion.

El pago consiste en una operacidn material: la entrega de dinero, pero
también 5 un acto juridico porque se ejerce contro! de la regularidad juridica

376
de la orden de pago.” ™

4. Control

La palabra "revision” proviene de "revidere” que significa volver a ver.
En francés existe la expresion verificacion; en italiano "sorveglianza”;, en
inglés "andir” o "checking”. Desde antiguo, en todos los Estados, que cuenten
con algun tipo de organizacion administrativa, han existido mecanismos de
control. Siempre ha sido importante controlar el empleo de los fondos piblicos
y el manejo del patrimonio del Estado en general. En el Perd precolombino,
existian los "Tucuyricoc” -el que mira todo- que eran funcionarios que andaban
en secreto por fos distritos del Imperiomh ejerciendo, entre otras labores, una

an
33
s

De Juano, Manuel, op. cit. p. 478.

Duverger, Maurice, op. ¢it. p. 303-304.

Hasia la década de los 60 sc llamaban libramientos.
Duverger. Maurice, op. cit. p. 304-305.

 Castille, Luciano. op.cit.p. 111y 113

Rrld
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funcion de control.

La necesidad de efectuar un contrel es incuestionable v se basa en una
premisa: la desconfianza. Para poder llevarle eficientemente a cabo, y que
responda a un presupuesto por programas, ¢s necesario conocer los objetivos
intermedios y dltimos del gasto, los medios disponibles para realizarlos y los
resultados alcanzados a la fecha asi como los alcanzabkles, En la organizacion
de ios Estados, esta informacion se conoce a través de los presupuestos y de las
cucntas generales.

Dentro del proceso presupuestario existen diferentes tipos de control,
atendiendo al drgano que lo realiza y al objetivo descado.

El primer tipo de contrel es el control de Ja legalidad. Por €s1¢ se busca
conocer si el gasto realizado se ajusta al mandato contenido en la Ley de
Presupuesto, es decir, s¢ verifica la cuantia v el destino de los dineros publicos.
No se efectia ningin juicio de valor, tan solo se verifica la actuacién de la
administracion dentro del marco de la ley anual. Puede realizarse "a priori” o "a
posteriori”. Siendo el primero ¢l que mejor velaria por el cumplimiento de la
legalidad, tiene que coexistir con el inconveniente también de que es el que
confiere mayor rigidez al sistema. El control "a posteriori” puede parecer menos
efectivo, pero se puede complementar con un adecuado mecanisme de sanciones
y recoempensas que lo haga mds confiabie. Es ademis mucho mas flexible que
el control "a priori".‘m’ Hay que considerar que el control posterior ocurre una
vez reatizado ¢l gasto, con lo cual no puede modificario mi volver a una
situacion anterior.

Otro tipo de control es el de caracter econémico. Este divide por un
lado el control financiero o de costos y el control de resultados. El control
financiero es el mas antiguo y ¢l de uso mas extendido, Es fundamentalmente
un control de caja. Es un sistema que busca la correcta administracion de los

L AT ) . . .
recursos. Se preocupa por [a cantidad disponible para gastar y de lo que
cuesta la actuacion publica, sint llegar al empleo de calificativos. En el mejor de
los casos, el control de costos buscard alternativas mas baratas y emitird un

™ Edo Herndndez. Valentin v otros, op. cit., p. 18.

7Y .. .
7 Labor encomendada al Comité de Caja.
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- . - 380
juicio sobre la comparacién de costos alternativos.'

El control de resultados puede ser de eficiencia, de eficacia y de
calidad. Un presupuesto por programas puede contar con este tipo de control,
haciendo notar que, en algunos casos, tiene dificultades de medidas o de
cuantificacién. El control de eficacia busca verificar si se complen o no los
objetivos que se propusieron al iniciar el ejercicio. El grado de realizacién de
dicho objetivo seria la medida de eficacia, si por supuesto se puede medir. El
control de eficiencia es un criterio mas amplio. Busca determinar si el sector
publico ha logrado el méximo beneficio de los recursos puestos a su
disposicidn, o si por el contrario, despilfarra dichos recursos. El control de
calidad es vn pasc mds avanzado dentro de la administracién piblica.
Conceptos del sector privado son usados para el andlisis. Los bienes y servicios
deben satisfacer a los consumidores o clientes que son identificados como el
piblico en general o la sociedad y el gobiemo.m”

Desde un punto de vista sobre quién realiza el control, existen diversos
organismos. El primer control es el administrativo. Si esto es realizado por la
propia unidad que tiene a su cargo el gasto, estamos frente a un autocontrof. Si
lo es por un 6rgano distinto del que realiza el gasto, pero dentro de la misma
administracion, estamos frente a un drgano de control interno. En ambos casos,
puede darse preferencia a verificar el gasto realizado o por realizar,
dependiendo del criterio del Gobierno %

Si el control se realiza por 6rganos independientes, y fuera de la
administracion, estamos frente a un control externo. A este tipo pertenecen el
control del Parlamento -politico- y el Tribunal de Cuentas™”' o Contraloria.

El articulo 40 de la ley de gestion sefala tres organismos que realizan
las labores de control presupuestario: La Direccién Nacional de Presupuesto

* Edo Hernandez, Valentin y otros, op. cit.,, p. 18 y 19.

* Idem, p. 19 y 20.

*2 En Espafia por ejemplo, La Intervencion General de la Administracién del Estado (1G.AE.)
realiza un control anterior al acto del gasto.

E! Tribunal de Cuentas espafiol tiene el deber constitucional de ser el érgano supremo
fiscalizador de cuentas y de la gestion econdmica del Estado y del sector piiblico. Depende
directamente de las Cortes Generales.

383
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Piblico, la Contrajoria General de la Repiblica y el Congreso de la Repiibiica.

La Direcciéon Nacional de Presupuesto Piblico hace las veces de
organo de control interno a que nos referfamos. Segidn la ley de gestidn, le
corresponde el control presupuestal, ¢l mismo que esta norma define como “ef
seguimiento de los niveles de ejecucion de los ingresos v de los gastos
respecto al presupuesto autorizado y sus modificatorias”™,

La Contralorfa actual es el resultado de la evolucién de instituciones
nacionales y extranjeras. En el Perd durante la colomia, se instalé el Tribunal
Mayor de Cuentas, como institucién traida de la peninsula, que tuve vigencia
-reorganizaciones de por medio- hasta entrado este siglo. El Tribunal tiene
origen en la Real Orden expedida en Burgos en 1605 para llevar [a cuenta
general de los ingresos y egresos, examinar las cuentas y juzgar la de las Cajas
Reales que funcionaban en el Perd.”®" Este Tribunal tuvo competencia
Jurisdiccional y administrativa hasta que se desdoblé con la Contraloria como
dependencia del Ministerio de Hacienda, Finalmente, dejd de existir.

Pero quizd donde mayor importancia y desarrollo ha tenido esta
institucion es en Francia. Al comenzar el siglo XII, el Rey se percata de la
necesidad de realizar un control de los ingresos y los gastos del reino; por lo que
al interior de su curia regis (Consejo) surge, poco a poco, un organo
especializado en esta labor. Este drgano se conocid después como la Camara

. (385)
de Cuentas de Paris.

La revisidon de las cuentas se establece, por primera vez, por medio de
una ordenanza de San Luis en 1256. En 1303, la Cadmara se instala en el Palacio
de Cité, teniendo como labor primordial, el vigilar Tos ingresos del reino. En
1464, nuevamente mediante ordenanza, se califica a la Camara de Cuentas
como “soberana, principal, primera y singular de iiliima instancia en todo
lo que atafie a las cuentas de las finanzas”.

La llegada de la revelucidn, trae otra institucién, en reemplazo de la
Cdmara: La Oficina de Contabilidad como un auxiliar de la Asamblea Nacional.

*Ver Basurto Acevedo, Rotando, op. cit. p. 16,

* vVer Raynaud, Jean, “El tribunal de cuentas”, Fondo de Cultura Econémica. México 1986.
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Esta oficina es competente para examinar las cuentas, recayendo en la
Asamblea, la intervencidn y descargo def contador, y en los tnbunales civiles
la competencia jurisdiccional. Posteriorimente a esta oficina le siguid la
Comision de Contabilidad, compuesta por cinco comusarios elegidos por el
Consejo de Ancianos. En 1807, bajo ¢l Imperio, se conforma el Tribunal de
Cuentas. En su creacién se dispone que sus miembros son inamovibles luego
de pasados cinco afios. Asimisimo el Tribunal es competente para juzgar las
cuentas de los contadores principales del Estado, de los departamentos y de las
ciudades importantes. El fallo del tribunal constituia titulo ejecutivo contra ¢l
contador. En esta primera época el informe anual del Tribunal estaba destinado
al Emperador, hasta 1832, en que el informe se comienza a distribuir entre os
miembros del Parlamento, v en 1938, dicho documento comienza a ser
publicado en el Diario Oficial, quedando a disposicion de la cindadania. Desde
1941 se confirma que todos los contadores de fondos publicos estan sometidos
a la jurisdiceién del Tribunal de Cuentas. Con el tiempo, el control del Tribunal
se extendid, Uegando a 6rganos y empresas piiblicas, sociedades nacionales e
incluso a sociedades particulares que recibian ayuda financiera del gobierno.

En el Pert la Contralorfa General de la Repiblica esti contemplada en
el articulo 82 de la Constitucidn. El Decreto Ley N° 26162 regula el Sistema
Nacional de Control encabezado por la Contraloria General de la Republica.
Dicha norma nos dice claramente de qué tipo de control se encarga:

"Articulo 1°.- Esta Ley regula el Sistema Nacional de
Control, con el objeto de supervisar la correcra, iitil, eficiente, econémica y
rransparente utitizacion de los bienes y recursas piiblicos y el ejercicio de las
funciones de los servidores v funcienarios ptiblicos, en relacion a los
resiltados obtenidos v al cumplimiento de la normatividad.(...)"

De igual forma, el articulo 40 de la ley de gestion, dispone que la
Contraloria gjerza el control gubernamental del presupuesto, comprendiendo
el control de la legalidad y ef de gestidn, aicanzando inciuso a la actividad
empresarial del Estado.

Finalmente el Congreso de la Reptblica tiene una funcién fiscalizadora
de la ejecucién del gasto publico, asi como la no menos importante revisién y
aprobacién de la cuenta general.



ANEXON"1

DECRETO DEL PODER EJECUTIVO N° 1

Presupucsto General de la Republica para 1948

EL PRESIDENTE DE LA REPUBILICA:

CONSIDERANDO:

Que el articulo 97 de la Constitucidn estaluye que anualmente se
determinard las entradas y gastos de la Republica en la respectiva ley de
Presupuesto;

Que para tal fin y de conformidad con el articulo 177° de la Carta
Poiitica ¢! Poder Ejecutivo remitio  oportunamente al  Congreso, ¢l
correspondiente proyecto v propuse igualmente a su debido tiempo. los diversos

proyectos hacendarios complementarios del mismo;

Que el Poder Ejecutivo ha hecho insistentes gestiones para obtener su
aprobacton;

Que a pesar de elto ¥ por circunstanctas de pablica notoriedad el
Congreso no ha llegado a sancionar el Presupuesto para 1948

Que la Constitucidn del Estado no contiene disposicidn expresa para
una situacién de esta naturaleza;

Que no es concebible que por Talta de ley presupuestal o de disposicion
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constitucional al respecto, se deje de atender a los gastos de la Administracidn
Piblica.

Que la inaccidn del Poder Ejecutivo implicaria la paralizacién de las
funciones de todos los Poderes del Estado, el licenciamiento de las fuerzas
armadas y de policia, la suspensidn de todos los servicios ptiblicos, la clausura
de las escuelas y hospitales, la cesacion de todos los empleados y servidores
publicos, y en fin, la detencién de la vida misma de la Nacion;

Que, por consiguiente, el Poder Ejecutivo se encuentra anie una
situacién de hecho que no puede dejar de afrontar sin incurrir en seria
responsabilidad;

Que la Constitucidén encarga al Poder Ejecutivo de mantener ¢l orden
interno y la seguridad exterior de la Republica, y de administrar la Hacienda
Puiblica v lo faculta para dictar reglamentos y decretos, seguin los incisos 2), 8)
y 9) del articulo 134° de la misma;

Que ¢l Poder Ejecutivo debe adoptar, por lo tanto, las disposiciones
necesarias para mantener la continuidad de la Administracién Puablica;

Que en los casos de deficiencia de la ley debe resolverse conforme a los
principios del derecho (articulo 23° del titule preliminar del Cédigo Civil);

Que el articulo 18° de 1a Ley Orgdnica del Presupuesto N° 4598 facuita
al Poder Ejecutivo para abrir créditos extraordinarios cuando el caso reclame
en forma impostergable la inmediata accién del Gobierno, lo que implica que
también puede adoptar medidas parecidas, por lo extraordinarias, frente a
situaciones de emergencia,

Que el articulo 199° de la Constitucién, al tratar de los Consejos
Departamentales, dispene que si sus proyectos de Presupuesto no fueren
aprobados por el Congreso hasta el 31 de diciembre, se empezaran a ejecutar;

Que el articulo 199° antes citado establece, de este modo, un principia
o fuente de derecho aplicable en otros casos no previstos por la Constitucién,
como es el caso de que se trata;
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Que la prorroga del Presupuesto de 1947 implicaria la extension de una
ley. lo que no se puede hacer sino por otra ley;

Que lal prérroga resultaria materialmente nmpracticable y causaria
serios trastornos en el movimiento administrativo y en la contabilidad fiscal;

Que procede, por todo lo expuesto, regir el movimiento economico y
financtero de la Nacion en el afto de 1948 por el proyecto de Presupuesto
enviado al Congreso conforme a ley, para tal fin, en 27 de agosto del presente
ano;

Que los ingresos fiscales han de ser en 1948 Jos que se recauden
conforme a las leyes vigentes que, seglin las previsiones arrojardn en 1948 un
total de S/. 927°000,000.00;

Que por lo mismo, el proyecto de Presupuesto antes referido, cuyo
balance ascendia a 8/. 1,120°911,301.00, sélo puede ejecutarse haciendo una
reduccion de S/. 193°911,301.00 en sus Pliegos de Ingresos y Egresos. en vista
de no haberse aprobado por el Congreso las leyes tributarias en que se
sustentaban los mayores gastos;

Que con estas economias el proyecto de Presupuesto gue se comienza
a ejecutar implicard un menor gasto de S/. 19°000,000.00 en comparacion con
los egresos aprobados para 1947;

Que el articulo 17° de la Ley Organica de Presupuesto N® 4598 facuita
al Ejecutivo para hacer transferencias de partidas, pudiendo inclusive hacerse
de un Capitulo a otro del mismo Pliego durante el receso del Congreso;

Que la ley antes citada no autoriza la division del presupuesto en varias
secciones diferentes; y

Que la ejecncién del nuevo Presupuesto constituye un  acto

administrativo y no legislativo preducido por causa de fuerza mayor, y ha sido
aprobado por ef Consejo de Ministros con cargo de dar coenta al Congreso;
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DECRETA:

1°.- El proyecto de Presupueste para 1948 presentado por el Ejecutivo al
Congreso en 27 de agosto del presente afio, comenzard a ejecutarse a partir del
1° de enero de 1948, reduciendo sus ingresos y egresos en la suma de S/,
193°911,301.00 vy consolidando en un solo Presupuesto todas sus secciones.

2° .- De conformidad con lo dispuesta en el articulo anterior, el balance del
Presupuesto que comenzard a regir el 1° de enero de 1948, serd el siguiente:

INGRESOS:
Rentas de Impuestos Directos S/, 188’800.000.00
Rentas de Impuestos Indirectos S/ 350°852.810.00

Rentas de Monopolios y Explotaciones S/ 105°050,000.00
Rentas y Productos del Dominio del Estado S/ 38°116,640.36
Rentas y Productos Diversos S/ 124'151,971.59
Rentas Extraordinarias S/, 120°028,578.05

S/ 927°000.000.00

EGRESOS:

Legislativo 5/, 10°291,241.38
Presidencia de la Republica S, 1'812.360.00
Poder Judicial S/, 12°248,406.00
Gobierno y Policia S/ 1397552.251.50
Relaciones Exteriores y Culto S/ 17°896.939.52
Justicia y Trabajo S/ 17°491,193.40
Educacion Publica S/, 143742258412
Hacienda y Comercio S/. 1897524 .950.52
Guerra S/, 110°340,326.88
Marina S/ 35600,537.21
Aerondutica S/ 52'680,728 .44
Fomento y Obras Piblicas S/, 99°392.211.24
Agricultura S/ 24'637,090.72
Salud Pdblica S/ 72°106,179.07

S/ 927°000,000.00
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37 Cada Ministerio hard en sus respectivos Pliegos las rebajas v
transferencias de partidas necesarias para ajustarse a las cifras antes indicadas,
lo que serd aprobado por Decreto Supremo. con acuerdo del Consegjo de
Ministros.

4° - Los Ministerios procederin a revisar la orgamzacion de sus
reparticiones eliminando fas plazas que resulten excedentes ¢ inmecesarias y
propondrin las transferencias de partidas necesarias para aplicar las cconomias
que de cllos resultaren a inversiones de fomento o de saneamiento de la
econamia nacional.

5°.- El Presupuesto de 1948 se sujetard en su movimiento administrativo
a las reglas que para el Presupuesto de 1947, 1ij6 la [ey respectiva.

[ado en la Casa de Gobierno, en Lima, en primero de enero de mil
novecientos cuarenta y ocho.

J.L. BUSTAMANTE R,
Luis Echecopar Garcia
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ANEXO N°2

DECRETO SUPREMO N° 003-DE/SG

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

CONSIDERANDO:
Que, ¢l articulo 45° de la Ley N° 16360 ampliatoria de la Ley N°
14816 — Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de la Repiiblica, exceptda del
requisito de Licitacién Piblica las obras y adquisiciones que efectian los
Ministerios de la Defensa Nacional, en los casos que tengan caricter de
“Secreto Militar™;

Que, el articulo 46° de la citada Ley, dispone que por Decreto
Supremo, se especificard el tipo de obras y adquisiciones que tengan cardcter
de “Secreto Militar”;

Que, el inciso c), del articulo 39° de la Ley N 24977 Ley del
Presupuesto de los Organismos del Sector Pablico para el afio 1989 dispone
que por Decreto Supremo, con el voto aprobatorio del Consejo de Ministros se
determinardn los bienes y servicios que se califiquen como “Secreto Militar”;

Que, en consecuencia, es necesario determinar las obras y/o
adquisiciones que tienen dicho cardcter y cuya ejecucion u obtencién por
Licitacién Publica revelaria informacién secreta sobre efectivos, doctrina,
procedimientos tdcticos, organizacién, grado de alistamiento y capacidad
operativa;
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De conformidad con el inciso (11) y el inciso (20) del articulo 211° de
la Constituciéon Pelitica del Pert:

Con el voto aprobatoria del Consejo de Ministros; y.
Con cargo a dar cuenta al Congreso de la Repuiblica.

DECRETA:

Articulo 1°.- Tienen el caricter de “Secreto Militar” y “Estdn
exceptuados del requisito de Licitacion Pablica, Concurso Publico de Precios
y Concurso Piblico de Méritos” los siguientes Bienes y Servicios:

BIENES:

- Todo tipo de Armas y Sistemas de Armas Terrestres, Navales y Aéreas,
municiones, explosivos, bombas, cohetes, misiles, minas y otros
dispositivos, vehiculos y embarcaciones. umdades navales vy
adquisiciones de aeronaves y sus plantas propulsoras, simuladoras,
repuestos, motores para ambos casos y componentes para los mismos,
equipo de linea de prueba, de laboratorio y maquinaria de
mantenimiento de material de guerra, carros cisternas y tanques de jebe
para combustibles, carros portabombas y carros contraincendio, grias,
vehiculos y trailers para salvataje de acronaves; material, repuestos e
instrumento de fotografia, cinematografia, de video, observacién y
control de tiro y bombardeo; equipos, repuestos y accesorios
aerofotogrificos; materias primas para fabricacién o confeccidn de
material de guerra, de apoyo y de equipo personal de utilizacidn
mulitar; material y equipo de supervivencia; combustibles, carburantes
y lubricantes.

- Herramientas y talleres transportables especiales para preparacion, y
mantenimiento de naves, aeronaves, vehiculos y equipos.

- Herramientas portatiles de campafia, equipo de deinolicién de campaiia,
equipos de puentes, pontones, equipos e instalacion de coctnas y
comedores permanentes, equipo de captacidn v purificacion de agua,
equipo de perforacion de pozos para campafia; plantas propulsoras y
maguinarias auxiliares, calderas y maquinas para plantas de fuerza de
buques; accesorios para sala de miquinas y calderas, material para
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submarinos, manuales y publicaciones (éenicas, mapas, cartas acreas
y formularios de cardcter reservado: plantas y motores para produccion
de energia eléctrica, cquipos y miquinas para plantas de poder.
Equipo individual de campaiia, material de campamento: equipo de
almacenamiento y de distribucidn de lubricantes vy combustibles en
campafia y en mstalaciones militares y de reabastecimientos marftimos
y aéreos, cocina de campana, equipo de lavanderia en campaia;
material y equipo cspecial para paracaidistas, comandos y personal de
desembarco, tripulaciones aéreas y navales, de defensa aérea v de
apeyo. de buceo y andinismo; cquipos y vestimentas contraincendios
y dc proteccion personal.

Equipo y material de comunicaciones y electrénica, de sistera de
radares, de guerra electrénica, de inteligencia, de computo, de deteccidn
y de identificacion.

Material y equipo meteoroldgico, hidroldgico, topogrifico, geofisico.
astrondémico. cartogrifico, de ayudas a la navegacion, incluyendo
ACCESOTIoS Y repuestos.

Equipes, materiales v repuestos para barreras de contencian.
Equipos para talleres de sistemas de armas.

Equipos para sistemna de deteccion y de desactivacién.

Materiales para ejercicio de tiro (terrestre, naval y aéreo superficte,
submarino. de bombardeo terrestre, naval y aéreo y antiaéreo),
Material y equipo para actividades subacudticas.

Maquinaria y equipo para ingenteria.

Materiales de instruceion de cardcter militar.

Equipo para sistema de busqueda y rescate.

Equipo ¢ mstrumental de sanidad y veterinaria para campafia y
dotacion y equipo mstramental hospitalano.

Equipo para sistema de proteccion y seguridad de instalaciones
mifitares, v otras de scrvicio pahlico.

Equipos y matertales para construcciones aeronauticas y navales y
reparaciones de acronaves, buques y vehiculos terrestres, tales como
plantas de acero, motores de propulsidn, grupos electrdgenos, bombas,
equipos electronicos, cables eléctricos, tuberias. anclas, cadenas y sus
respectivos repuestos.

Adquisicién de pintura, anticorrosivos, productos quimices y aditivos
para la reparacién y mantentmiento del material de guerra.
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- Repuestos de armamento, equipos, herramientas, vehiculos, naves,
aeronaves, material y maquinaria en general, no considerados en los
parrafos anteriores.

- Construccién  yfo adquisicién  de inmuebles (terrenos  ylo
departamentos, habitaciones, casas, edificios para ser destinados al
funcionamiento de dependencias militares) de locales militares,
cuarteles, bases campamentos, instalaciones logisticas vy
administrativas, incluyendo las obras de ingenieria requeridas para los
diversos sistemas relacionados con su eficiente funcionamiento.

SERVICIOS:

- Asesoria, consultoria y asistencia técnica relacionadas con la
operatividad.

- Mantenimiento de equipes de computo y conservacién de instalaciones
militares.

- Transferencia de tecnologia.

Articulg 2°.- La adquisicidn, construccidn de los bienes y prestacién
de servicios, enumerados en el articulo 1°que se efectien por el procedimiento
de Licitacién Privada, Concurso Privado de Precios y/o de Meéritos, serdn
aprobados por el Titular del Sector mediante Resolucién Ministerial; asi como
la exoneracidn de las mismas en cumplimiento de las disposiciones especiales
que regulan €stas, por tener la caracteristica de ““Secreto Militar”.

Articulo 3°.- La adquisicidn de repuestos, partes accesorios de bienes;
as{ como reparacion de obras concluidas y que estan consideradas dentro de los

planes de empleo por las Fuerzas Armadas y Policia Nacional, aprobadas para.

el afio presupuestal, tendran el mismo tratamiento, prescrito en el articulo 2°
tanto para la adjudicacion como para la exoneracion.

Articulo 4°.- El presente Decreto Supremo serd refrendado por el

Presidente del Consejo de Ministros y Ministro del Interior y por el Ministro de
Defensa.
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Dado en la Casa de Gobierno, en Lima a los cuvatro dias del mes de
abril de mil novecientos ochentinueve.

[ S
LEWIS Wwe S EDA
Gl
Sub-Secretzrie Gcr\ ral Elecutive
Ministeric de Qefenss
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ANEXO N° 4

ANEXO DE NORMAS FINANCIERAS

Ley del 27 de marzo de 1848. Ley de presupueste anual para 1848 y 1849
Ley Orgdnica de Presupuesto de 1874

Ley Orgdnica de Presupuesto de 1893

Ley de Contabilidad de los Ministerios de 1895

Ley Orgdnica de Presupuesto de 1922 Ley N° 4598
Modificatorias Ley N° 5591

Ley N° 6475

Ley N° 6784

Ley N° 8488

Ley N® 10800

Ley N° 11539

Ley N° 12676

Reglamento Orgdnico del Tribunal Mayor de Cuentas del 3() de abril de
1908. Complementado por el Decreto Supremo de 21 de mayoe de 194]

Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de la Repiblica del Perd Decreto
Ley No. 14260

Ley Orgdnica del Presupuesto Funcional de fa Repuiblica del Pent Ley N°
14816.
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10.

11

Complementada y modificadu puor:

Ley N° 15682

Ley N° 16360

Ley N° 16547

Ley N° 17129

Ley Organica del Ministerio de Economia y Finanzas
Decreto Legislativo N 183, moediticado por el
Decreto Legislativo N® 325,

Ley N° 24680 Ley del Sistema Nacional de Contabilidad

Decreto Supremo N° 019-89-EF Reglamento de organizacion y funciones
del sistema nacionul de contabilidad y de sus drganos rectores.

Ley del Sistema Nacional de Presupuesto de 1a Actividad Empresarial del
Estado. Decreto Legislativo 513,

Ley Marco del Proceso Presupuestario Decreto Ley N® 25875
Ley del Sisterma Nacional de Control Decreto Ley N° 26162
Comité¢ de Caja Decreto Supremo 227-90-EF v modificatorias

Ley de Control Parlamentario sobre los Actos Normativos del Presidente
de la Repiblica Ley N7 25397,

Ley Marco del Proceso Presupuestanio para el Sector Pablico
Ley N¥ 26199,

Reglamento del Congreso Constituyente Democrdtico

Resolucion Ministerial N® 034-95-EF/15 Sobre 1a Oficina de Institnciones
y Organismos de Estado,

Ley de Gestion Presupuestaria Ley N° 26703, modificada por
Ley N® 26884,
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