4. Rentievale jibilo mi Gobierno por ratificacién Tratados To-
rrijos-Carter, que al abrogar obsoleta e injusta Convencién
Canalera de 1903, no sélo restitu¥e a los panamefios el pleno
ejercicio de la soberania nacional sobre todo el territorio de
su Republica, acabando con la vergiienza de un enclave co-
lonialista en el corazén mismo de la Nacién, sino que tam-
bién otorga a Panamd el disfrute de su principal recurso
natural, constituido por su configuracién geogrdfica”.

En esta forma qued6 cerrada, por el momento, la protagénica acti-
vidad de Costa Rica en la lucha porque se abrogara la Convencion del
Canal Istmico de 1903, y se adoptaran tratados modernos que regu-
laran la operacién y explotacién tgal Canal de Panama.

1° de mayo de 1978.

_ UNAS REFLEXIONES ACERCA
. PRESUPUESTO Y LOS PRINCIPIOS

. DE UNIDAD Y UNIVERSALIDAD

PRESUPUESTARIOS

Fernando Bolafios Céspedes




ODUCCION

~ Las contradicciones econémicas y sociales del capitalismo en las
acias liberales de la mayor parte del mundo, originé desde ya
astante tiempo, una seria preocupacién, tanto de parte de los
mistas como de los juristas y politicos, acerca del papel del gasto
co en la economfa nacional de los distintos paises. Esta preocu-
n, que no se ha quedado en la mera especulacién acerca de los
hos, sino que ha sido el origen de una serie de transformaciones
cas en el papel del Estado como agente econémico a la par de
mada empresa privada, ha permitido que el gasto publico, en el
moderno, no se vea tnicamente como el instrumento para
ementar el accionar de la empresa privada y permitir a ésta un
desarrollo, creando condiciones para ello, (tesis liberal), sino
se vea y se utilice también como agente directo en la economia del
ya que por medio de su politica fiscal, ya por medio de las
esas publicas, y la inversién directa del Estado.
lo existiendo en las democracias liberales, ni el sustrato ideolégico
ente, ni los instrumentos legales propiamente para ello, la plani-
n econdmica se queda, en la mayor parte de tales regimenes, en
ra programaciéon de cierta parte del sector ptiblico y en buenos
os para la empresa privaad‘s)f.l No existe pues una planificacién
al que incluye tanto al sector piblico como al privado y, en
0s casos, como es el de nuestro pais, siquiera es posible plani-
la actividad de todo el sector publico.
Ante esta imposibilidad real de acercar la teoria a la prictica, esto
dermitiendo a los distintos Estados que pueden influir en la marcha
as economias nacionales de acuerdo al interés ptablico, se ha vuel
0s a los presupuestos, como instrumentos financieros que pueden
H'amente, coRn'vTeFﬁ'i’E‘e‘en verdaderds programas economitcos del Sector
1blico,
Esta relevancia especial que han tomado los presupuestos estatales
riginado por su parte, toda una reflexién acerca de la naturaleza
Presupuesto, de sus alcances y de sus posibilidades, todo con miras,
nvertirlo en algo mas que un acto de autorizacién de gastos y de
es0s del Estado. Sin embargo, en no pocas ocasiones, los estudios
an encontrado con que no existe dentro de los distintos ordena-
€ntos juridicos, las instituciones y las normas legales suficientes para
patar la relevancia doctrinal del presupuesto, con su influencia real
la economia del pafs. Mis grave atin, se ha encontrado con que
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esas instituciones y esas normas, permiten a muchos, desnaturalizay
cualquier buena intencion y evitar cualquier deseo de planificacién fi-
nanciera y econémica en general.

Por todo lo anteriormente expuesto, queda clara la importancia de
revisar tanto la doctrina del derecho presupuestario, sobre todo en Io
que se refiere a sus tendencias mis modernas, como de evaluar los
alcances nacionales de las normas juridicas que regulan el presupuesto
en nuestro pais. Precisamente, en el presente trabajo, sin 4nimo de
pretender agotar un tema tan profundo, sino mds bien de reflexionar
sobre algunos de los problemas que plantea el ordenamiento juridico
presupuestario en la doctrina y especificamente en nuestro pals, de-
seamos tocar con humildad, algunos de estos aspectos. Este trabajo
originalmente tuvo por tema los principios de unidad y de univer-
salidad en el derecho presupuestario, pero en vista de la importancia
de la materia que estudiamos y de los alcances que en cualquier pais
puede tener derecho especial, hemos pensado en ampliarlo un poco
con ello poder estudiar las normas més importantes que en general re-
gulan el presupuesto en nuestro pais. No podiamos situar e] tema de
los principios Eg unidad y de universalidad presupuestarias, sin refe-
rirnos a la naturaleza del presupuesto y a su concepto, pues ambas
premisas nos ayudardn a delimitar el objeto de nuestro estudio y a
definirnos en cuanto a las distintas tesis que sobre el respecto tienen
los autores, .

Dedicaremos pues un primer capitulo de nuestro trabajo a la
Naturaleza y alcances del presupuesto, tanto en la doctrina como en
el ordenamiento juridico costarricense. En un segundo aparte estudia-
remos los principios de unidad y de universalidad presupuestarios, re-
Iacionéndo{)os con las practicas que al respecto sigue el Poder Ejecutivo
y el Poder Legislativo en nuestro pais. Finalmente, en un ultimo
capitulo que dedicaremos a las conclusiones, haremos alusién a algunas
soluciones y propuestas en general que hacen algunos autores para
darle al presupuesto la relevancia que debe tener dentro de las finan-
zas ya no solo publicas, sino nacionales de cualquier pais.

I. NATURALEZA Y ALCANCES DEL PRESUPUESTO

1. Concepio del presupuesto:

A comienzos de este siglo, se tenia la nocién de que el presupuesto
era “el acto que contiene la aprobacién previa de los ingresos y gastos
publicos” *. En este tipo de definiciones se pone todo el énfasis en la

1 Stourm “‘Le Budget”. Citado por Giuliani Fonrouge, “Derecho Financiero”.
Volumen 1., pag. 125.
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fa del Poder Legislativo o Parlamentario para condicionar
inar en ultimo término los ingresos publicos (eminentemen
starios en aquella época) y los gastos en que incurrirfa el Gobien
+ral. Segtn el profesor Giuliani Fonrouge, “la ampliacion co;
ual del presupuesto y su vineulacién general con la actividad g
“de la Nacion, no sélo con la economia, es una realidad apr
Je en todos los paises después de la II Guerra Mundial”?. Pa
sucz Bereijo, tal definicion tradicional del presupuesto tenia .
cacion logica y juridica en la vinculacién existente entre el pri
i io de legalidad tributaria y el principio de anualidad presupuestaria
es que, mientras el presupuesto se concibiera como la norma leg
itta exigir tributos y recaudarlos anualmente, la definici
lica de presupuesto como acto de autorizacién tanto de ingres
o de gastos publicos era plenamente vélida. Asf las cosas, en
ento en que por la complejidad de la organizacién financiera c
o hubo de hacerse una separacién entre presupuesto y orgar
n de los tributos, el sistema tributario se desconectd, por asi d
de la aprobacién anual del presupuesto y se hizo evidente la n
d de una nueva conceptualizacion del presupuesto. De este mox
uye el autor espafiol Rodriguez Bereijo en que, respecto a ]
esos publicos, el presupuesto no es méis que un acto de me
ion o cilculo contable, mientras que respecto a los Gastos P
icos, el Presupuesto mantiene la importancia juridica de producir
ple efecto de: autorizacion del gasto ptblico, limitacién de la ca
‘tidad a gastar y fijacién del empleo o destino que haya de darse a )
* eréditos aprobados en el presupuesto *.
.~ Para otros autores, lo méas importante de hacer resaltar en
" nueva nocién de presupuesto es la posibilidad de verlo como al
| {giés amplio y de mayor trascendencia que un mero acto de autori:
cion de ingresos y gastos. Se trata de ver el presupuesto, como i1

‘trumento financiero, formando parte integrante de un documento n

~ amplio, que refleje toda la actividad econdémica de la nacién y que |
- eso, ha de denominarse “presupuesto nacional”, y es concebido co
“un acto de prevision integral de los ingresos y gastos probables
Ja Nacién durante determinado periodo” °. Véase entonces como de
" que se trata es de superar la tesis del presupuesto como fenémeno c
table financiero, para convertirlo en un instrumento de prevision e:
‘némica y por ende de planificacién nacional.

_ La tesis anterior, como Se ve, es una tesis que toma para si e
“mentos extrajuridicos, atin cuando tenga su base en el presupuesto co
acto juridico. Esto lo reconoce el propio Giuliani Fonrouge al decir

—_—
2 Giuliani Fonrouge “Derecho Financiero”, Vol. 1., Ediciones Depalma, Bue
Aires, 1970. Pag. 126.
3 Alvaro Rodriguez Bereijo. “EI presupuesto del Estado”, Editorial Tec
S. A., Madrid, 1970 pdg. 15-16.
4  Ibidem pég. 18.
5 Giuliani Fonrouge. Op. Cit. pda. 127.
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su obra “Derecho Financiero” que el presupuesto visto como “presu-
puesto nacional” no es un presupuesto en el sentido de la palabra, “sino
mas bien una cuenta nacional, un cuadro econémico que facilita la
administracion de los recursos nacionales por el Estado, carente de
contenido juridico y que no constituye un acto legal y obligatorio, sim-
plemente es un instrumento de orientacién”. Finalmente nos dice que
en los paises capitalistas, tal presupuesto constituye “un punto inter-
medio entre el presupuesto financiero de tipo clasico y el planismo
economico” . Ya volveremos sobre este tema mas adelante.

Para otros autores, el concepto juridico de presupuesto, debe cen-
trarse en sus elementos, caracteres y efectos juridicos, como institucién
de Derecho Publico, eludiendo aspectos extra-juridicos, que sin ser me-
nospreciados por estos autores, no se consideran determinantes para
la conceptualizacion juridica. Asi, el profesor Rodriguez Bereijo, define
el presupuesto, seglin esta corriente de pensamiento como:

“El acto legislativo, mediante el cual se autoriza el montante
mdximo de los gastos que el gobierno puede realizar durante un
periodo de tiempo determinado en las atenciones aue detallada-
mente se especifican y se preveén los ingresos necesarios para
cubrirlos” 7.

Obsérvese como a la definicion dicha se integran elementos de
juicio que antes citdiramos en cuanto a que la auterizacién del pre-
supuesto lo es en cuanto a los gastos mas no en cuanto a los ing %s,
respecto de los cuales lo que existe es una simple prevision legislativa.

Véase asimismo como se habla de “acto legislativo”, sin definirnos to-

davia qué tipo de acto es éste. Por tiltimo, es importante ver cémo esta
definicién reproduce los distintos efectos juridicos que con respecto al
gasto publico crea el presupuesto: esto es: autorizacién de gastos, de-
terminacién detallada de los gastos a realizar y limite méxinio de lo
que se puede gastar.

El que Ja conceptualizacién anterior no nos defina atin qué tipo de
acto legislativo es el presupuesto y cuédl es su naturaleza juridica nos
lleva ahora a tratar un segundo problema, cual es precisamente el de
la naturaleza juridica del presupuesto.

Naturaleza Juridica del Presupuesto:

En torno a este tema la doctrina se ha dividido en dos grandes
bandos, los cuales, a su vez se dividen en subsectores. Para un buen

8 FONROUGE, cit., p, 127. \
7 Rodriguez Bereljo. Op, Cit. pag. 19. £
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ro de autores, el presupuesto es un administkativo cuyo co
. es el de un acto de la administriacion (el cual rect ";la,.-saﬁ_g
ativa_como mero acto formal aprobatorio. Fal “entonces;
Jey en sentido formal y no tanito de|unpey” en sentidd mgi@_r;
. cuando no comparto esta distincién enu‘q\,@;&f Sentlﬁ_a, M
en sentido material, por considerarlaUmuly superada haré re
a ella en vista de la importancia —tal~diferenciacion tic
la tesis en cuestion. Para otro grupo de autores el presupue
un acto indivisible, unitario, para quienes antes de_ Hggflr al P
nto no existe ningin acto generador de efectos ]unda_cos V]
». el presupuesto debe ser considerado ley tanto en sentido forr
o material. '
Es interesante como, segin el profesor Fonrouge, la primera te
, las expuestas tiene su origen en los escritores alemanes Labar
nek, para quienes lo importante era “eliminar las facultades sol
del Parlamento y nada mejor al efecto que ver en el presupue
simple norma de administracién con el cardcter de ley formal
alcances derogatorios y amplios de las leyes materiales” ®. El mis
or, nos describe la posicién de los distintos autores en la siguie

“En realidad, las diversas opiniones se polarizan en dos sit
ciones extremas y antagénicas: la que ve en el presupuesto 1
ley como todas las demds, con su misma .mturaleza y efe
juridicos —una ley asi, a secas— sin necesidad de efectuar ¢
tinciones en cuanto a su contenido y exterioridad formal, y aqu
que lo considera como una apariencia de ley (ley en sentido |
mal, carente de contenido material), por ser inirinsecamente ¢
administrativo o quizG, mds propiamente, una operacién ad
nistrativa” °.

T

.~ Veamos ahora, someramente, algunos de los argumentos que
‘ambas posiciones a favor de sus tesis.

.~ De acuerdo a la tesis de quienes consideran que el presupuestc
‘una operacién administrativa, fundamentalmente, el presupuesto es
plan contable, un programa financiero els{borado por el Ejecutiv
que e] Poder Legislativo aprueba o autoriza, facultando para ad
nistrar los ingresos y los gastos preestablec:ld‘?s por aquel.'Ha}?la,r,l I
‘de una operacién administrativa y de una “ley de autorizacion”. ]
“ley de autorizacién”, que pongo entre comillas porque cuestiono
naturaleza juridica, pareciera ser el punto central de toda la ex
eacion. No se distingue entonces entre el acto legislativo de_autor
ﬁ_én_y_l_a,.@"éenti&g técnico. Precisamente, esta mlsma_confu:
€s la que ha llevado a nuestros legisladores, a f':ons.l’derar, por ejemplo
el caso del articulo 121, inciso 13 de la Constitucién Politica, que h

8 Giuliani Fonrouge. Op. Cit. pag. 137.
1 9 Ibfdem pag. 137.
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aprobacién de dichos impuestos se tramita como un proyecto de ley
cualquiera, cuando de lo que se trata es de aprobar o improbar y ng
de dar al ecto el trimite que se da en la formacién de las leyes,

Para algunos de los autores que comparten esta tesis, hay un mati,
entre el caso de que los tributos sean autorizados por el presupuesto
o no lo sean. Dicen que con respecto a los gastos no se puede Ezblar
de otra cosa que de simple acto administrativo, mientras que con refe-
rencia a los tributos, si ¢stos se autorizan por la ley de presupuesto,
entonces esta ley estaria generando obligaciones fiscales entonces de.
beria de hablarse de ley en todo sentido. Es pues una tesis ecléctica
sustentada sobre todo por Leon Duguit, la cuaf’:onsideramos superada
si pensamos que es més bien en el aspecto del gasto autorizado donde
el presupuesto adquiere mayor relevancia, tal como lo analizamos ante-
riormente.

La tesis contrapuesta a la anterior, considera que el presupuesto
es un documento unitario e indivisible, emanado del Poder Legislativo
en ejercicio de sus facultades soberanas, y que, por tanto, es una ley
en el sentido institucional de la palabra, de contenido perfecto y con
plenos efectos juridicos 1°.

El profesor Fonrouge,

alimenta esta Gltima tesis y en su obra
© - * 3
‘Derecho Financiero”,

expresa lo siguiente:

“Abrigamos la conviccién, con el profesor Oria, de que se ha
sutilizado en exceso, oscureciendo conceptos didfanos, persiguien-
do _con ello un propésito politico y no juridico, de cercenar facul-
tades legislativas, pretendiendo colocar al Parlamento en situa-
cién de subordinacién con respecto al Ejecutivo . ..” i

Entre los argumentos que nos da el profesor Fonrouge en favor
de su tesis, hay uno en particular que nos interesa por su aplicacién a
nuestro derecho positivo y es el de que, la funcién legislativa en su
pais (creemos que en el nuestro también) no se reduce a aprobar o a
autorizar lo que propone el Ejecutivo, “Las Cimaras no reciben un
acto concluido o definitivo, sino un proyecto de presupuesto a consi-
derar, como puede ocurrir con cualquier otra materia: el ejecutivo
cooparticipando en la labor del gobierno, sugiere o propone una ley,
y el legislativo la hace suya, la rechaza o modifica total o parcialmente,
sin existir limites constitucionales a su libre albedrfo.” 12,

Otro argumento que nos interesa destacar es de—gue el hecho de
que en un pais, en el upuesto se calculen recursos lnicamente, sin
crearlos, por ser ellos de carécter permanente, y establecidos indepen-
dientemente, no disminuye la jerarquia del Congreso. “La razén es

10 Ibidem pag. 143.
11 Ibidem pag. 144.
32 Ibidem pag. 144.
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5 ziuliani ronrouge— que No exisie alSpositit A ey 1.
(l:‘;mitativo, a diferencia de lo que ocurre en Bra‘s‘iL dp;?:ill-a
Fundamental, establece que la ley de Presupuesto dng i ré
cién extraiia a la fijacion de gastos y la prevision el :ag;r:sos -
nera que nada impide que en cualquier momento el o) g\%?
JJezca o modifique tributos mediante la ley de prgsupuestod.l -
08 sobre este aspecto muy particular en las péginas de ade a;u ..
Finalmente, nos dice el profesor Fonrouge, que 1&_9,;1?_& eI
ede modificar el llamado derecho ::.Tblggm_y_mmbl_.én e
s subjetivos de terceros, “porque existen limitaciones a la accion tiaes
ér Legislativo, salvo las que puedan resultar de derechos y gsg}:nad
ciales, asegurados por la Constitucién, cuya apreciacion esta librada,
: Poder Judicial” 4. o
nns:tg;:r:l pais, séIlo para adelantar un criterio al respecto,_&f
o que tal afectacion de derechos de terceros tendria entre 5;15 prme
les limites constitucionales el de la irretroactividad de la ley, q-l.;l
materia presupuestaria y financiera en general adquiere especi
b?;amos expuesto, con anterioridad, que el profesor Rodriguez
o, definfa el presupuesto como un acto legislativo, sin enlxs:: g
finicién a considerar la naturaleza de este acto. Més adelanl .
a, sin embargo, el profesor Bereijo si nos explica los alcances

efinicion, al decir que:

“Es un acto legislativo, una ley que da eficacia y valor j
aElsos es::cdos dg previsién de ingresos y gastos. I;V;o cabe(zi, pgr lo
tanto admitir la distincién entre Presupuesto y la ley de M‘i;;r’z-
bacién del mismo . .. A nuestro entender, tal d:stnlw-wn estt .
sible porque el presupuesto no es un acto compiejo (acto Lo
nistrativo y ley formal), sino un acto unitario que ngicct%menu
cindir, puesio que umlr, pa”id—;—efiemtﬁgl —estd es

i os estados

hgadg.amf’:ls!:dgg a; esta disﬁnciénp;ntm Presupuesto y ley di
aprobacion del presupuesto se pone de manifiesto s;;!ese tqlr:? dz
cuenta que el Presupuesto —como ordenacién contable y juric
de la actividad del gobierno no es un acto .adm‘."“?ft}v?d er
cuanto manifestacién de voluntaq de la Administracién dirig ::; ;
producir determinados efectos juridicos. (.- ) H;asta ese moc:::s e
el Presupuesto carece de relevancia juridica, ni tampoco

tuye un acto legislativo.” **

la polémic
@ltimo argumento nos parece fundamental en |
aocm%?:ﬁ quem;qui %e!:rlms analizado, tan importante como el de qu

13 Ibidem pdg. 132
14  Ibidem pag. 146.
15 Rodriguez Bereijo. Op. Cit. pdg. 20.
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el presupuesto es un acto unitario e indivisible dado en virtud de Ia
soberania del Parlamento frente al Ejecutivo. Nos interesa ahora, tomar
a la luz de la doctrina analizada, sus distintas tesis y argumentaciones,
el derecho positivo costarricense en materia presupuestaria y ensayar
algin tipo fg analisis respecto de él.

3. El presupuesto en Costa Rica

En nuestro pais, el ordenamiento juridico, en general es bastante
laconico en lo que se refiere a la materia presupuestaria. La Consti-
tucion Politica vigente dedica al titulo XIII, que llama “La Hacienda
Publica” a tratar la materia presupuestaria. La Ley de Administracion
Financiera, por su parte, en el titulo III desarrolla algunos de los
principios y normas constitucionales que contiene la Constitucién Poli-
tica, pero dando el mayor énfasis a los aspectos administrativos de
control, liquidacién, funcionamiento de Ia oficina de presupuesto, etc.
Finalmente, el Reglamento de Orden y Disciplina de Ja Asamblea
Legislativa contiene un importante capitulo sobre materia de apro-
bacion del presupuesto ordinario y extraordinario, lo mismo que sobre
las reformas a dichos presupuestos.

En el Capitulo de la Hacienda Publica, fundamentalmente lo que
hizo el constituyente fue estatuir algunos principios generales en materia
presupuestaria y definir a grandes rasgos, el procedimiento y formali-
dades para su aprobacién. Ha sido sobre todo la Asamblea Legislativa,
tanto a través del Reglamento de Orden y Disciplina como a través de
las practicas introducidas, la que ha venido a rellenar una serie de vacios
constitucionales, algunas veces con un sentido técnico adecuado, otras
veces con un sentido politiquero y perjudicial.

No nos interesa ahora analizar todas las normas constitucionales
que se refieren al presupuesto, sino, fundamentalmente, las que tienen
que ver con su trdmite aprobatorio y con los limites que se fijan al
poder Legislativo y Ejecutivo,

Expresa nuestra Constitucion que “El presupuesto ordinario y los
extraordinarios, constituyen el limite de accién de los Poderes Piiblicos
para el uso y disposicion de los recursos del Estado, y sélo podrén ser
modificados por leyes de iniciativa del Poder Ejecutivo”. (Articulo 180).
Esta norma constituye una primera-gran limitacién a la accién de los
Poderes del Estado. En primer lugar, consagra el principio visto al ana-
lizar el concepto de presupuesto de que en materia de gastos, el pre-
supuesto fija el monto méximo del gasto piblico. En segundo término,
establece el papel de colegislador del "P(')ﬁéfmﬂjecutivo al darle a éste
de manera exclusiva, la iniciativa en materia de presupuesto, pero
ademds, la Constitucién fortalece este papel pionero, por asi decirlo,
del Ejecutivo, al establecer que la Asamblea Legislativa no podri au-
mentar los gastos presupuestados por el Poder FEjecutivo, sino es se-
fialando los nuevos ingresos que hubieren de cubrirlos, previo informe
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dinarios y extraordinarios de la Republica”. Véase que este articulo en
¢l inciso dicho es claro en cuanto a que la facultad soberana para dictar

Ja Contraloria General de la Repiblica, sobre la efectividad fiscal

tos ingresos. (Articulo 179). Este articulo, que como dijimos for-
: ' la iniciativa del Ejecutivo es de doble filo, pues al decir que el
or Legislativo puede aumentar los gastos presupuestados, senalando

e i os, es posible interpretar, de conformidad con la tesis antes
"-‘.ﬁggvogéln%rreosfesor Gp;:.lliani Fonrouge, que la Asamblea Legislativa po-
ﬂktaa} dictar la Ley de Presupuesto crear nuevos tributos. Esta inter-
T = ion, por lo demés, seria compatible con la norma del art_lculp 121,
: 13 de la Constitucién, que otorga a la Asamblea Leg:slatwa_ !a
facultad legal de crear tributos. También podria llamarse en auxilio
de esta tesis, el texto constitucional del mismo articulo 121 inciso 11

e faculta a la Asamblea Legislativa para “dictar los presupuestos or-

Jos presupuestos corresponde al Poder Legislativo. Es importante obser-
sar como, este problema juridico nos coloca ya en otro mas serio y es
el de determinar la naturaleza de la ley que aprueba el presupuesto
en nuestro pafs. Antes de pasar a ello, resumamos sin embargo, algunas
de las ideas hasta aqui expresadas. Yro o ) o
~ Hemos visto, para empezar, que la iniciativa en materia presupues4
taria la tiene el Poder Ejecutivo. (Articulo 180 de la Constitucién Po+
litica). Hemos dicho asimismo que la facultad sobreana de dictar pre-
puestos ordinarios y extraordinarios de la Repiblica corresponde al
Poder Legislativo (articulo 121, inciso 11). _A las normas antes vistas,)|
hemos de agregar otra de enorme importancia y es la de que la Ley de’
%ﬁ:upuesto no puede ser vetada. Obsérvese como el articulo constitu-
cional habla en este caso (articulo 125) de que no _prO(_:ede el veto en
cuanto al proyecto que apruebe el Presupuesto Ordmarl? de la Repu-
blica. Cabria preguntarse entonces si el veto se podria imponer a los
presupuestos extraordinarios. La Jurisprudencia de nuestros tribunales
se ha pronunciado a favor del veto en el caso de los presupuestos extra-
ordinarios, tesis que nos parece logica y acorde con el espiritu consti-
tucional de darle al Poder Ejecutivo un papel de co-legislador en tra-
tindose de materia presupuestaria. Finalmente, quisiéramos destacar
la norma del articulo 176 de nuestra Constitucién Politica que se
refiere al principio de anualidad presupuestaria. Este articulo nos dice
que “El presupuesto de la Republica se emitira para el ’t,ermzno de un
ano, del primero de enero al treinta y uno de Dl'meml?re (parrafo ter-
cero). Por su parte, la Ley de Administracién Financiera se ha encar-
gado de consolidar la existencia de este principio al expresar en su
articulo 34 que: “El afio fiscal se extiende del 1 de Enero al 31 de
Diciembre y para ese perfodo deberd emitirse el“ presupuesto de la
Reptblica. Agrega el articulo Constltuclor}al que “En ningiin caso el
monto de los gastos presupuestados podrd exceder el de los ingresos
bables.”.
pro Recapitulando, tenemos que el Poder Ejecutivo realiza un papel (%9
colegislador en materia presupuestaria, pues tiene la iniciativa exc uswij
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en esta materia. Mds atn, puede hacer modificaciones al presupuesto
vigente sin necesidad de previa autorizacién legislativa, cuando e} Par-
lamento estd en receso, (articulo 180 de la Constitucién).
_— En segundo lugar, corresponde a la Asamblea Legislativa en uso
/de la facultad expresa que le confiere la Constitucién Politica aprobar
los presupuetsos ordinarios y extraordinarios. Esta primacia del Poder
, Legislativo se ve reforzado por el hecho de que en contra de la ley que
aprueba el presupuesto ordinario no cabe ejercitar el derecho de veto de
\parte del Ejecutivo. Obsérvese, al llegar a este punto, que la Consti-
tucion no pone mayores limites a la accién del Poder Legislativo en
cuanto a la materia presupuestaria, salvo en los siguientes casos:

1. El presupuesto tiene una vigencia de un afio.

2 bE;brf:::nto de los egresos no puede exceder el de los ingresos pro-

3. No puede aumentar gastos de los i
que incluye el proyecto de pre-
supuesto que ha mandado el Ejecutivo, salvo que indique losp;-n-
gresos para ello.

4. Una dtltima limitacién que hasta ahora no habfamos sefialado y

es la de que el presupuesto debe estar aprobado al 30 de Noviem-
bre de cada afio.

Finalmente, y como limitacién ya no sélo para la Asamblea Le-
gislativa, sino para todos los Poderes del Estadof)a;l presupuesto ion:-
tituye el limite de accién de todo el Estado.

Naturaleza del presupuesto en nuestro pafs.

Para empezar, debemos decir que en nuestro a dif i
. p o
de otras naciones de democracia liberal, el praupuespt?)is(’ieyla Repfxb?if:?
se reﬁ.ere exclusivamente al llamado Gobierno Central, sea sl Poder
Ejecutivo, més la Asamblea Legislativa, Poder Judicial y Tribunal Su-
premo de Elecciones. (Articulo 36 de la Ley de Administracién Fi-
nanciera). Quedan por fuera todo lo que son las llamadas instituciones
ptblicas descentralizadas, sean auténomas o semi-auténomas, y otros
gltes pubh(i-os nﬁaenores, Iﬁdn;lismo que las llamadas empresas publicas.
mismo, las Municipalidades, fecci i i

s 2.0 p conieccionan y ejecutan su propio

Nuestra Constitucién Politica alude a este hecho al decir £

. . - - ue ‘Las
Mum_cipalldades y las instituciones auténomas observarin 135 reglas
iun;i%m;res para dictar sus presupuestos”. (Articulo 176 de la Consti-

n).

En lo que se refiere a la preparacién del

O ¢ fier proyecto, éste corresponde

a una oficina especializada de la administracién financiera deefgoRe-
publica que es la llamada Oficina de Presupuesto. En efecto, esta ofi-
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forma parte de lo que la Ley de Administracion Financiera de
como “la organizacion financiera basica del Estado” (articulo
-man parte de esta misma organizacién financiera basica la Tesor
oional, la_Contabilidad Nacional y la Proveeduria Nacional. Tt
=< oficinas, de acuerdo a la Ley de Administracién Financiera
+ citada, funcionarin con entera independencia de las demas, |
waran coordinadamente por medio del Ministerio de Hacienda. C
" conflicto de competencia entre ellas, serd resuelto, sin ulte
cién, por el Ministro de Hacienda. Es interesante destacar qu
pien la Ley de Administracion Financiera manda a estas ofic
ordinar sus acciones por medio del Ministerio de Hacienda, no
sresamente que forman parte de él, lo cual se ha prestado para
acuerdo al gobierno de turno, la Oficina de Planificacién salg
4 del Ministerio de Hacienda al Ministerio de Planificacion. |
n. la Oficina de Presupuesto recoge los anteproyectos de los
sterios, Asamblea Legislativa, Poder Judicial, y Tribunal Suprem
iones y redacta un proyecto en el cual podran reducirse o su
e cualquiera de las partidas que consten en los anteproyectos. (
conflicto entre estas instituciones y poderes del Estado con la
a de Presupuesto, decidira en definitiva el Presidente de la Repiib
rticulo 177 de la Constitucién). El proyecto en cuestién debe ¢
la Asamblea Legislativa, a mas tardar el primero de setiembr

afio., Hasta aqui la labor del Poder Ejecutivo, la cual se extic
icamente cuando ya sea el Jefe de la oficina de planificacién
nistro de Hacienda, deben apersonarse a la Comisién de Asu
endarios a defender o aclarar el respectivo proyecto.

La intervencién legislativa, como vimos, tiene como fin la a
ion del respectivo proyecto. No dice la Constitucién la form:
o debera tramitarse el proyecto en sede legislativa. Solamente m:
e el proyecto esté aprobado al 30 de Noviembre de cada afio.
forma, ha sido el Reglamento de Orden y Disciplina de la As
Legislativa el que ha venido a establecer ese procedimiento,
camente es el siguiente: el proyecto pasa en primer término a
beomisién de nombramiento de la Comisién de Asuntos Hacenda
uego el proyecto es conocido en pleno por la Comisién dicha y f
. mente pasa al plenario para que reciba la sancion legislativa en
“debates. (Articulo 75 y siguientes del Reglamento de Orden y L
‘plina de la Asamblea Legislativa). £
. Véase entonces como el Reglamento de la Asamblea Legisl.
“ha establecido un trimite, que siendo especial dentro de las norma
este reglamento, sigue en lo fundamental el procedimiento de form:
‘de las leyes; se discute el proyecto previamente en comisién y 1
~ se le dan tres debates, Qué pasa en todo este periodo que va del
- Setiembre al 30 de Noviembre? Sufre variaciones el proyecto
~ limita la Asamblea a aprobar o improbar el proyecto que le llega «
Oficina de Presupuesto? La respuesta es obvia. El proyecto sufre
primeras reformas en la sub-comision de asuntos Hacendarios, lueg
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la Comisién de Asuntos Hacendarios reunida en su totalidad y fina).
mente en el plenario de la Asamblea. El mismo Reglamento establece
que se pueden hacer estos cambios, inclusive aumentando partidas,
cuando se establezcan al mismo tiempo los nuevos ingresos que susten-
tardn esos aumentos (Articulo 76). Tenemos de este modo que el Re-
glamento de la Asamblea Legislativa y la_practica legislativa han
permitido que la intervencién legislativa en la aprobacién del presu-
puesto ordinario y extraordinario sea algo mas que un acto de autori-
zacion de gastos o de prevision de los ingresos que la Oficina de
Presupuesto en representacion del Estado ha enviado. El presupuesto se
convierte en una ley en todo el sentido de la palabra. Ley en Io
formal, porque se siguen los procedimientos que para la formacién de
las leyes establece la Constitucién Politica y el Reglamento de Orden
y Disciplina de la Asamblea Legislativa. Ley en sentido material, por-
que la Asamblea Legislativa tiene un papel fundamental en la deter-
minacién del contenido del presupuesto.

Surge siempre la duda de si por no ser explicita la Constitucién en
este punto pudiera tacharse de inconstitucional el procedimiento que
sigue la Asamblea Legislativa, sea el de modificar, aumentar y en ge-
neral variar las partidas que contiene el proyecto de presupuesto (salvo
los casos de partidas fijas, como la correspondiente al Poder Judicial).
A este respecto diriamos lo siguiente: El que la Asamblea Legislativa
pueda introducir variaciones pequefias o profundas al proyecto de pre-
supuesto ordinario de la Republica, tiene su logica. Se trata, ni mas
ni menos que del plan financiero anual del Estado, que va a tener
repercusiones en toda la economia del pais. La Asamblea Legislativa es
el 6rgano més representativo de la soberania nacional que, segiin nues-
tra Constitucién reside en todo el pueblo. La misma Constitucion ha
dado a la Asamblea Legislativa la facultad de conocer de los proyectos
de presupuesto y de aprobarlos. En fin, es la Constitucién la que ha
dado a la Asamblea el poder de auto-regularse por medio de un Re-

glamento que tiene el cardcter de acto legislativo especial, con fuerza

de ley, en cuanto no puede ser modificado sino con voto de las dos
terceras partes del total de sus miembros. Todo lo anterior nos haria
dudar seriamente de la inconstitucionalidad del procedimiento utili-
zado en el pais, maxime si pensamos que las limitaciones constitucio-
nales a la competencia de la Asamblea Legislativa, segin vimos antes,
son muy reducidas,

Nos ha quedado sin resolver el problema de si la Asamblea podria
entonces crear tributos en la ley de presupuesto. Podria pensarse que
el problema es mayor, pues se dirfa que de aceptarse esta tesis, se
estaria también aceptando la de que la Asamblea Legislativa pueda,
en la ley de presupuesto derogar cualquier otra ley o modificarla. Por
lo pronto habria que decir que ello seria en verdad una catistrofe,
tanto por lo que eso podria significar para la seguridad juridica de la
nacién, como por el choque que habria con el principio de anualidad
contenido en la misma Constitucién Politica. Sin embargo, el caso es
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1a Constitucion Politica preveé un caso especial y es el de que la
nblea Legislativa quiera aumentar los gastos del proyecto de pre-
to, autorizandola para sefialar las fuentes de ingreso para cu-
_ Véase que no estd dando a la Asamblea un cheque en blanco
odificar todo el ordenamiento juridico vigente. Se refiere la Cons-
-ién a la materia tipicamente presupuestaria, sea lo que se refiere
03 y gasto publico. Personalmente nos inclinamos por creer
a Asamblea podria crear estos nuevos tributos en la ley de pre-
esto, y para ello nos fundamentariamos tanto en texto del articulo
| como en el del articulo 121 inciso 13, que permite a la Asamblea
lativa crear tributos. Sin embargo, establecerfamos la siguiente li-
cion. Como este tributo vendria a ser creado por la ley de pre-
esto y ella es anual, ese tributo tendria que aprobarse anualmente
el Parlamento, pues de lo contrario perderia sustentacién juridica y
edarfa implicitamente derogado. |/ {0 G—Xt‘;{;\ﬂ;’*’d‘w“‘m- =
Un segundo problema que nos quedé por profundizar fue el de
procede el veto tratindose del caso de los presupuestos extraordi-
s. En este caso me permitiré hacer una distincién que puede
rara pero que tiene su légica. Distinguiré el caso del presupuesto
ordinario que se aprueba con el presupuesto ordinario, anual-
te, del caso de los presupuestos extraordinarios que se envian du-
te el afio. En el primer caso, considero que estamos en presencia
‘un solo presupuesto que para efectos legales conforma una sola
pnidad y por lo tanto debe ampararse por la norma que libra la ley
esupuestaria de la obstruccion juridica del veto.

- Ahora bien, distinto es el caso de los presupuestos extraordinarios
~explicaré por qué. Digamos para empezar, que el Reglamento de

Orden y Disciplina de la Asamblea Legislativa, ha establecido un
trdmite para este tipo de presupuestos, que para el caso se tramitan
como modificaciones al presupuesto ordinario y extraordinario vigentes.
En este procedimiento se le dan a la Asamblea Legislativa las mismas
atribuciones que en el caso de la aprobacién del presupuesto ordinario,
sea la de variar programas y partidas, disminuir partidas y hasta
E;anr nuevas. Personalmente considero que ello es inconstitucional.
Como dijimos antes, el que la Asamblea Legislativa pueda introducir
Variaciones al proyecto de presupuesto ordinario tiene su logica. Sin
embargo, en el caso de las modificaciones, a que se refiere el articulo
180 de 1a Constitucién, estamos frente a una situacién diferente. Es el
Poder Ejecutivo, mediante su iniciativa quien viene a la Asamblea y
les dice a los diputados que en la aplicacion del presupuesto se ha
Visto la necesidad de variar tal o cual otra partida. Aqui, el papel de
1a Asamblea Legislativa debe reducirse a aprobar o improbar {)aamodi-
Hieacion. Lo otro es que la Asamblea decida sobre una iniciativa que le
ega de afuera para que aprovechando una situacién coyuntural in-

roduzea criterios casuisticos en el presupuesto nacional. Razén de
_para considerar que es posible vetar un presupuesto extraordinario

La justificacion, serfa sencilla, se trata de una modificacion que nc
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guarda una unidad absoluta con el presupuesto ordinario y extraor.
dinario originalmente aprobados, sobre todo por las reformas casuis.
ticas que introduce la Asamblea, y, en fsegundo 1ugar= serfa l_a Ginica
manera de que el Poder Ejecutivo pudiese frenar practicas inconve-
nientes provenientes del Poder Legislativo. .

Para terminar este aparte y en abono de mis tesis anteriores, haria-
mos la siguiente pregunta: Qué posibilidades de planificacién econo-
mica, qué posibilidades de evaluacién de sus metas econbmicas y so-
ciales tiene el pais, si cada mes se cambian los programas y partidas
de] presupuesto, no de acuerdo a un plan, sino de acuerdo al capricho
de cualquiera?

II. LOS PRINCIPIOS DE UNIDAD Y DE UNIVERSALIDAD

A lo largo del tiempo, la doctrina del derecho presupuestario ha
ido creando y sistematizando una serie de principios aplicables a los
presupuestos en general. Es posible dividir esos principios en dos gran-
des grupos, uno de caracter sustancial, por referirse al concepto general
de Presupuesto y otros de caricter formal, por relacionarse con su
estructura interna. Entre los principios de tipo sustancial estin los de
equilibrio y anualidad; entre los de tipo formal encontramos los prin-
cipios de unidad, de universalidad, de no afectacién de recursos y de
especializacion de gastos. )

Nos corresponde en este capitulo analizar los principios de unidad
y de universalidad, no para quedarnos en el anélisis doctrinal de los
mismos, que es importante, sino para pasar a confrontar tales prin-
cipios con nuestra realidad presupuestaria.

1. Principio de Unidad.

“El principio de unidad presupuestaria consiste en la reunién o
agrupacion de todos los gastos y recursos del Estado en un documento
Gnico. Su enunciacién, como principio de derecho presupuestario es una
creacion doctrinal pues no resulta de ninguna disposicion constitl{cional
o legal y hasta las viejas obras no lo consigna explicitamente, sino en
forma indirecta.” 1* Se trata pues de un principio claro y sencillo: los
ingresos y egresos del Estado deben unificarse en un documento
tnico que es el presupuesto. Otro autor, justifica este principio diciendo
que toda la actividad financiera del Estado debe consignarse en un solo
presupuesto, no en varios documentos, pues de lo que se trata es de

16 Gjuliani Fonrouge, Op. Cit. pag. 167.
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- toda la actividad de la Administracién Pablica, nos referimos,
est4, a la actividad financiera de la misma".

s finanzas tradicionales fundamentan este principio en consi-
jones de orden técnico y de caricter politico, entre las cuales, si-
o al profesor Giuliani Fonrouge, podriamos citar las siguientes:

__Permite apreciar fdcilmente si el presupuesto estd equilibrado.

__Dificulta la realizacién de maniobras como la simulacién de
economia o la ocultacién de gastos en las cuentas especiales.

__Hace posible conocer la magnitud efectiva del presupuesto y la
porcién de renta afectada por las erogaciones.

—Evita complicaciones u oscuridades.

__Facilita el control parlamentario, que se veria afectado con las
cuentas fraccionadas, al propio tiempo que posibilita la compro-
bacién del grado de unidad de los gastos al enunciarlos en
forma integral .

~Este principio, rdpidamente citado, ha sufrido variaciones y res-
rajamientos, muchos de los cuales ha justificado la doctrina. Se dice
la complejidad de las finanzas publicas modernas exigen flexibili-
la existencia de establecer en un tnico documento toda la actividad
Estado. La ampliacién de la actividad estatal, con el consecuente
niento de una diversidad de 6rganos y funciones, la heterogenei-
en las mismas cuentas nacionales, donde se presenta una diver-
‘de rentas con distintos origenes y donde se debe diferenciar clara-
nte los gastos de explotacion de los llamados gastos de inversion,
“son todos argumentos en favor de esta flexibilizacion. Un primer
0 resquebrajamiento del principio de unidad se hizo con la separa-
A entre gastos productivos e improductivos, a] hacer posible un pre-
esto extraordinario paralelamente a él/ Asi, nos dice ~Giuliani
ouge que “las nuevas corrientes en materia financiera tienden a
ar cardcter de permanencia a los antiguos presupuestos extraordi-
jos, transformé4ndolos en presupuestos de capital (o de inversién)
alelos a los presupuestos de operacién (u operativos). En otros pai-
,como es el caso de Espafia nos informa el profesor Garretero Pérez,
su obra “Derecho Financiero”, se ha decidido optar por un proce-
iento distinto al de dividir o separar los presupuestos extraordi-
0s del presupuesto ordinario. Califica esta Gltima técnica de defec-
sa, y argumenta en favor de su tesis que los presupuestos extraor-
arios se producen en situaciones de excepcion, por lo que la ley no
ede regularlos en forma genérica. En cada caso, deben ajustarse a
ley que les dio origen, la cual debe ademds establecer la fuente de

37 Adolfo Garretero Pérez. “Derecho Financiero”, Edit. Santillana, 1978, pag. 233.
Giuliani Fonrouge. Op. Cit. pdg. 167.
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cobertura, por lo que su estructura es muy vaga y sencilla. p
demads, el mismo autor considera, que la coexistencia del presupy,
ordinario y del extraordinario es perturbadora, aunque no nos expli
en detalle por qué razon lo considera asi*>. Méas adelante nos dice

en Espafa, su pafs, tal situacion ha variado y que actualmente 3
prescinde del presupuesto extraordinario. Se sigue, nos explica, un gjg.
tema de cuentas especiales, dividiéndolas en gastos permanentes
gastos extraordinarios, estableciendo dentro de un mismo presupuestg
las partidas correspondientes a la cobertura de cada una de estas claseg
de necesidades del Estado. Esta idea del legislador espafiol, nos hace
recordar otras técnicas que se han ideado en algunos otros paises dq
Europa, como es el caso de los llamados presupuestos ciclidos, donde
se incluyen en el presupuesto ordinario una reserva para ser utilizada
en gastos de capita] cuando la economia del pais necesita una corriente
monetaria mayor o simplemente crecen las necesidades ptblicas, En fin,
se trata en todos los casos de técnicas para obviar una realidad de]
mundo moderno cual es la complejidad dld)aa la administracién financiery
estatal y la repercusién cada vez mayor de la misma en la economia
nacional.

f En nuestro pais, el principio de unidad presupuestaria encuentra
serios obstdculos para su reagzacién plena. En primer término, en
' nuestro caso nos encontramos con que por un lado existe el presupuesto

nacional referido al Gobierno Central, Poder Judicial, Poder Legis-
lador y Tribunal Supremo de Elecciones, mientras que por otro lado
encontramos los presupuestos de las Municipalidades, de las llamadas
Instituciones Auténomas y semi-auténomas y otros entes menores.
El problema se agrava con la situacién de las llamadas empresas pi-
blicas en nuestro pais, cuya creacién viene determinada por ley vy,
sin embargo, se organizan como una sociedad privada. /Pé)l altimo
reglamento que dictara el Poder Ejecutivo para reglamentarlas, du-
rante la administracién del Presidente Oduber, ademds de ser una
burla de tipo politico, se fundamenta sobre una base de ilegalidad que
o podra hacer para que la Contraloria General de la Republica
legue a tener algin tipo de control sobre dichas empresas ptiblicas.

/ Otro de los escollos para la funcionalizacién del principio de uni-
dad presupuestaria en nuestro pais, viene determinado por los llamados
presupuestos extraordinarios, €s, ; imes, parte de la
doctrina considera como excepciones al principio de unidad. Vimos
también sin embargo, que en algunos paises se buscan soluciones para
eliminar la institucién de los presupuestos extraordinarios tal como lo
conocemos en nuestro pais. Las criticas que se hacen al sistema de
presupuestos duales, por decirlo de alguna manera insiste en que hay
unas cuantas falacias detrds de los argumentos que justificarian tal
dualidad. En efecto, “los gastos que parecen excepcionales en un perfodo

19 Ibidem pag. 169.
20 Garretero Pérez Op. Cit., pég.. 168.
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~wan a ser normales y regulares al apreciarl.os en mayor espacio
Jo; erogaciones que aparentemente son 1rz:npmdm:'a\rasa como
de funcionarios e interés de la deuda publica, son retribucion
i tados al pais o de su enriquecimiento, e inversamente,
gastos de inversién pueden no ser productivos, si el Estado se
ado a operar con precios politicos por debajo del costo; por
a experiencia de ciertos paises demuestra que los gastos de
excepcional —risis, guerras— pueden financiarse dentro del
esto Umico” *.

obstante todo lo expuesto, es claro que en nuestro pals, s6
en alguna medida el principio de unidad aqui expuesto, en la
que existe un documento tinico para los ingresos y egresos de
deres e instituciones en general mas importantes del Ilamado
Pablico. Aqui el principio de unidad se veria satisfecho, pero
nte en lo que se refiere a este sector. Se dice que causas espe-
jmpiden la unificacién de todo el sector ptblico en materia pre-
ria 0, més técnicamente, unificacién éfe todos los presupuestos
» sélo. Sin embargo, personalmente considero que el principio de
| y las reglas que lleva consigo deberian de l}acqrse extensivas en
pais, al menos al sector de las llamadas instituciones descen-
s e incluir, asimismo a las empresas puablicas, con lo cual se
. logrando a un mismo tiempo, unificar lqs criterios flnanc:ez_-os
hacienda publica nacional y crear mecanismos para un mejor
I de las empresas pablicas que, en nuestro pais, andan “de la
de Dios”. : o
punto de la conveniencia de los presupuestos extraordinarios o
conveniencia lo retomaremos en el ultimo capitulo de este

Principio de Universalidad

' I'El principio de universalidad, parte de la necesidad de agrupar en
brutas todos los ingresos del Estado, para luego hacer las corres-
tes asignaciones de recursos. ‘‘Significa que la ley de presu-
contiene todos los ingresos y gastos simultineamente y en tal
i6n entre ellos, como partes inseparables de un todo.” ** Sea
enlace entre ingresos y gastos es lo que da sentido al presu-
, por lo que la prictica de afectar ingresos con En_dependen-c:la de
dl:) presupuesto, sea la gran antitesis del principio de universa-
1. “La afectacién infringe el principio de que los.gastos detex:xmgan
ingresos” y también lesiona el principio de Unidad de Caja. “El
o sélo debe tener un presupuesto y una Caja, que reina toéos
8 fondos, incluso los afectados, no tolerando la pluralidad contable.” **
'% Giuliani Fonrouge. Op. Cit., pag. 168.

% Garretero Pérez. Op. Cit., pag. 228.
Ibidem pag. 228.
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El profesor Giuliani Fonrouge, nos define este principio de la
siguiente manera:

“El principio de universalidad, también conocido como del pro.
ducto bruto exige que no haya compensacién entre gastos y re.
cursos; que tanto unos como otros sean consignados en el presy.
puesto por su importe “bruto”, sin extraer saldos netos” **,

[Al igual que sucede con el principio de unidad ya visto, las ten-
dencias mas modernizantes dentro del derecho financiero abogan por
la flexibilizacién de este principio, y, en algunos casos incluso piden
su desaparicién, reemplazandolo por procedimientos que permitan apre-
ciar el costo y la utilidad de los servicios publicos/Se argumenta, que
el principio es absurdo en el caso de instituciones’o empresas ptblicas
que realicen actividades de orden mercantil o industrial, casos en los
cuales lo gue deberia llevarse el presupuesto tnicamente, serian las
cifras netas. Se dice también que dotar previamente a un servicio
publico es una intensificacién de la accién del Estado, lo que permitiria
asimismo que en lugar de que el saldo presupuestario tenga que pasar
al ejercicio siguiente, se utilice en atenciones preferentes y actuales de]
Estado. Por lo demas, se argumenta asimismo, que hay ingresos, como
las tasas, que por su propio caricter evidencian una relacién entre
la actividad y el origen de los ingresos, que constituyen una afectacion
de ingresos,

En Argentina, segiin nos relata en su obra aqui citada el profesor
Giuliani Fonrouge, existe una norma especial en torno a este punto
que textualmente dice: “Los recursos y las erogaciones figuraran se-
paradamente y por su importe integro, no debiendo en caso alguno
compensarse entre si”. (Decreto Ley 23.354/56, art. 2).

En nuestro pais, los articulos 51 y 52 de la Ley de Administracién
Financiera nos dan algunas normas referentes a este punto. Asi, el
articulo 51, en su parrafo primero dice: “Todos los ingresos o recursos
ptblicos, cualquiera que sea su naturaleza y la fuente de donde pro-
cedan, constituirdn un solo fondo indivisible con el cual se cubrirdn los
gastos de la Administracion Pablica, de acuerdo con el presupuesto
general.” Basicamente, esta norma estatuye la indivisibilidad de los
recursos publicos, estableciendo, a nuestro modo de ver la unificacién
de todos los ingresos y gastos del sector publico en una sola Caja para
toda la Administracién pablica. Asi las cosas, nos parece que esta
norma es inconstitucional, porque segin vimos, nuestra Constitucion
Politica separa, expresamente, los fondos de los Ministerios, Asamblea
Legislativa, Poder Judicial y Tribunal Supremo de Elecciones de los
fondos de las instituciones auténomas y de las Municipalidades, limi-
tindose a decir que estas tltimas (instituciones auténomas ¥y munici-

24 Giuliani Fonrouge. Op. Cit., pag. 173.
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deberdn observar las reglas del pdrrafo primero del articulo

:: ‘li)que se refiere a sus propios presupuestos. (Articulo 176 de l_a

ctitucion Politica). Por lo demds, el articulo 51 de la Ley‘df: Adz'n,i-

cion Financiera nos habla de los gastos de la “Administracion

a”. como un solo bloque, cuando lo cierto del caso es que las

"cip;lidades y las instituciones auténomas y otros entes de Derecho

lico también forman parte de la Administracién Pablica. (Ver Ley

Ja Jurisdiccion Contencioso Administrativa, art. 2) y sin embargo,
instituciones tienen sus propios presupuestos y su propla‘Ca]a

recaudacion. Por todo lo anterior, nos parece que el parrafo primero

articulo 51 no sdlo es inconstitucional, sino que ademis se quec!a
el mero deseo de ampliar el principio de unidad presupuestaria, sin
ner la base juridica suficiente para llevar a feliz término tal deseo.

El parrafo segundo del articulo 51 de la Ley de examen, se refiere

caso de las rentas destinadas al sostenimiento de otros entes publicos

e desempefien sus funciones con independencia del Poder Ejecutivo.

e textualmente el parrafo segundo del articulo 51: “Las rentas des-

adas al sostenimiento de los organismos o entidades ptblicas que
empeiien sus funciones con independencia del Poder Ejecutivo y que
tas no perciban directamente, ingresarin también al fondo comun
erido, con cargo al cual se cubriran los gastos ordinarios o extraor-
narios de tales organismos.”

En el parrafo transcrito se hace referencia precisamente al caso de
rentas que por leyes especiales, anteriores a la promulgacién de la Ley
 Administracion Financiera, se destinaban a determinados organismos
blicos. En este caso, dice el parrafo en cuestion, cuando estas insti-
ciones no perciban directamente las rentas dichas, las mismas pasardn
fondo comun de que habla el parralo anterior. Ese fondo comin,
 acuerdo a la explicacién del pérrafo primero del articulo 51, debe-
os limitarlo al fondo presupuestado segun el articulo 176 de la Cons-
tucién Politica. Por qué decimos que se trata de rentas creadas por
eyes especiales dictadas con anterioridad a la promulgacién de la ley
de Administracién Financiera? Porque el articulo 52 nos va a decir en
- a tajante que “NO SE CREARA EN ADELANTE RENTA O
FONDO CON DESTINO ESPECIAL, SALVO EN LOS CASOS PRE-
ISTOS EN LA CONSTITUCION POLITICA”.

- Qué relevancia juridica y practica tiene el articulo 52, transcrito
de la Ley de Administracién Financiera? Es claro que este articulo
Consagra el principio de universalidad que venimos 'estudian(%O, pues

- al prohibir la afectacién de rentas ptblicas a un destino esipemal, per-
Mite que las cifras presupuestadas lo sean en forma bruta. Sin embargo,
Véase que esta norma tiene el valor y la fuerza que le da la Ley de

ministracion Financiera, que no es una ley de orden pﬁblico. y que,
e acuerdo con la jerarquia normativa de las normas juridicas en

Tuestro pafs, puede ser derogada por la Constitucion o por ley pos-

terior. Precisamente, nosotros creemos que esta ley o més especifica-

mente, la norma del articulo 52 ha sido derogada no una sino muchas
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veces. Cada vez que una ley especial viene y crea rentas con desting
prefijado de antemano se estd derogando la norma del articulo 52 parg
ese caso concreto, La Ley de Administracion Financiera se

promulgs g
30 de Abril de 1951, ha sufrido reformas importantes a lo largo e
de los afios, la principal en el afio de 1976. No obstante, la norma del

articulo 52 data del texto original de la ley. Tenemos conocimiento,

slo para citar dos casos, de dos leyes que han derogado para el casg
concreto esta norma del articulo 52. Veamos. La Ley de Reformg
Tributaria del afio 1976, en su articulo 8 expresa:

Articulo 8°—El uno por ciento (1%) de los ingresos gene.-
rados por el Impuesto sobre la Renta y hasta por un mdximo de
cinco millones de colones anuales, se destinard al Instituto Ng-
cional de Aprendizaje para la construccién, adquisicién de equipo
y funcionamiento de sus programas. Este tope podrd aumentarse
periédicamente de conformidad con los planes de desarrollo de lq
Institucién y previo referendo de los mismos por la Oficina de

Planificacién Nacional y Politica Econémica y el Ministerio de
Hacienda”.

Véase que no sélo se crea una renta con destino muy bien espe-
cificado, sino que ademés se autoriza al Poder Ejecutivo para aumentar
el tope de la renta creada, con lo que esa renta podria perfectamente
subir en el futuro.

Vemos ahora el articulo 9 de la misma Ley de Reforma Tributaria:

Articulo 9°— Modificase el art. 2° de la Ley N° 4340 de 30
de mayo de 1969 (distribucién del impuesto territorial), a fin
de que se lea asi:

Articulo 2°.—El producto del impuesto territorial continuard
recauddndose conforme a las leyes vigentes y se distribuird asi:

A la Direccién General de Catastro, para su organizacién y
atencién regular, (€ 2.500.000.00.

El resto del ingreso una vez deducidos estos dos millones qui-
nientos mil colones (2.500.000.00) se distribuird asi:

Poder Ejecutivo 8.6%
Municipalidad de San José ... 2949,
Para las rentas municipales y Concejos

Municipales de Distrito ... w6l a7

El dos por ciento restante para aquellas municipalidades que,
de acuerdo a la distribucién que se establece en esta ley reciban

una suma menor a la que recibian al 30 de Mayo, por concepto
de subvenciones que se suprimen.”

Notese pues eémo, para el caso del ingreso ordinario tributario del
Impuesto sobre la renta, la afectacién es total, de modo que en la Ley
de Presupuesto, no queda ningin chance para que el Poder Ejecutivo
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nblea Legislativa a la hora de su discusién o aprobacién pue-
lizar variacién alguna en cuanto a los destinos que se daran a
resos ordinarios. 7
4 mos el caso también de la ley 5950 de octubre de 1976 en
e expresa lo siguiente:

Articulo 1°—Se reforma el articulo 2° de la Ley 4656 de 31
de Octubre de 1970, sobre impuesto de timbre a fotocopias me-
" Jiante microfilm en el Registro de Prendas, el cual se leerd asi:

“Articulo 2°—Los fondos que se recauden, en virtud de lo
dispuesto en el articulo anterior serdn depositados dentro de los
primeros cinco dias de cada mes, por .eI Banco Central de C_os.ta
ica, directamente en la cuenta Corriente de la Junta Adminis-
| " qrativa del Registro Nacional y se destinardn ala adquisicién de
.~ materiales y equipo y demds gastos de mantenimiento del Registro
" General de Prendas.”

i pensamos que en nuestro pais existen numerosas leyes como
e aqui hemos puesto solo de ejemplo y que en estos mismos
entos deben existir en nuestra Asamblea Legislativa varios pro-
para crear nuevas rentas con el procedimiento visto, nos daremos
ta de la situacién irregular, por no decir desastrosa, que atraviesa
anificacién financiera en nuestro pais. Se dice que en Costa Rica,
madamente un 60% de los ingresos ordinarios ya estan afectado_s,
lo que el margen de discrecionalidad del legislador y del propio
ierno Central a Ja hora de redactar e] Presupuesto Ordinario y de
obarlo, es reducidisimo. Esto nos indica, por otra parte, que las
bilidades de planificacién econémica en el sector piablico de nuestro
son escasas, por no decir risibles. Y digo _nsxbies, porque mucho
 habla de planificacién econémica en Costa Rica. Se e}aboran Planes
Desarrollo, se dicta una ley de planificacién econdmica, se crea un
terio de Planificacién y la verdad es que la reahr;[ad juridico-po-
. del pais se burla de todas estas buenas intenciones. 'Pero, los
blemas de la Hacienda publica, vistos desde la perspectiva de lo
se puede y no puede hacer con los presupuestos de la Reptiblica,
10 se quedan alli. Mas grave atn es la practica que se ha 1ntrc_>duc}do
€n el pafs, de financiar gastos ordinarios con ingresos exi_l'aol:dlnfzrlos.
Es ésta la mas odiosa aberracién desde el éngulo_ de la ciencia finan-
Siéra y que, como dijimos, en nuestro pais se viene practicando con
5@5tante frecuencia. Para intentar explicar lo que no necesita expllcé_!-
€ion, por ser obvio, diremos que cuando se financia un gasto ordinario
€n un ingreso extraordinario, estamos arriesgindonos a que en el
Proximo presupuesto no exista el ingreso para financiar ese gasto ordi-
Nario, con lo cual estamos creando expectativas que no estamos se-
glu?f poder seguir llenando y con lo que nos atamos las manos para

: turo, pues ante la paralizacién de un programa importante, no
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queda mas que seguir endeudando al
dinarios que cada vez menos tienen
del pais. -

Tomemos, por ejemplo, el caso del Presupuesto Extraordinari,
promulgado con fecha 12 de Agosto de 1976 y publicado en la Gacet,
162, Alcance 148 del miércoles 25 de Agosto de 1976. Se aumentan en
su articulo segundo los ingresos extraordinarios para el periodo fiscy
de 1976 en la suma de ( 157.160.140, financiables con una emision
de bonos con un interés de 8%. Con él se cubren indiscriminadamente
egresos ordinarios y extraordinarios. Entre los ordinarios, servicios per-
sonales como sueldos para empleados de la Asamblea Legislativa, suel.
dos de Guardias Rurales, etc.

O tomemos el caso de la ley 6016 de noviembre de 1976, y publi-
cada en la Gaceta N° 229 Alcance 219 de fecha martes 30 de noviem-
bre de 1976, tratase de un presupuesto extraordinario donde se auto-
riza aumentar los ingresos extraordinarios para el ejercicio fiscal del afio
1976 en la suma de € 258.000.000. financiables con bonos de la deuda
interna a un interés del 8. Aqui se autorizan gastos para pago de la
deuda ptiblica por € 18.153.905, sea que se emiten bonos para pagar,
crédito publico; en otras palabras, nos endeudamos mas para pagar
viejas deudas. En el mismo presupuesto, se reconoce al Ministerio de
Salud un gasto por la suma de € 16.709.000 para financiar un aumento
de salarios motivado por el alza en e] costo de la vida, y asi sucesiva-
mente. Sea que se utilizan ingresos extraordinarios para el pago de un
gasto ordinario tipico como son salarios, sin tener la seguridad de que
en el préximo afo se pueda mantener ese aumento de salarios, con
lo cual se burlaria descaradamente la voluntad y la dignidad de mu-
chos trabajadores, en este caso del Ministerio de Salud.

Tomemos, en fin, el caso mas reciente del presupuesto extraordi-
nario que fue aprobado con la intencién, segiin te decia de pagar las
prestaciones legales a los empleados que fueron despedidos con el cam-
bio de gobierno. Se autoriza un ingreso extraordinario de ¢ 148.237.975
y con él no sélo se financian las prestaciones legales mencionadas,
sino que ademés se financian otros programas y de paso se le da a la
Universidad Nacional siete millones de colones, a la Universidad de
Costa Rica siete millones cincuenta mil colones, al Instituto Tecnols-
gico nueve millones setecientos cuarenta y ocho mil trescientos cin-
cuenta y seis colones y al Colegio Universitario de Cartago dos mi-
llones quinientos mil colones, todo con el objeto de atender obligaciones
urgentes que estos centros de ensefianza superior no podian cumplir.
En otras palabras que, en nuestro pais, las Instituciones de Ensefianza
Superior, siguen dependiendo econémicamente, de las medidas de emer-
gencia que tome la Asamblea Legislativa y consecuentemente de los
ingresos extraordinarios que puedan obtenerse a través del crédito in-
terno y externo.

Como se ve pues, estamos en presencia no de una simple flexi-
bilizacion de los principios de Unidad y Universalidad presupuestarias,

pais a través de ingresos extrag,.
un respaldo real en la economi,
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o an con razén buena parte de los autores especializados
e qui ?i;bc:'ﬁlciero y en la ciencia I()ile las finanzas, sino frente a todo
orden financiero que rompe los marcos de toda plfmlflcacmn ¥
hecha al canasto de la basura todas las reglas minimas de una
. administracién de la hacienda publica.

NCLUSIONES

" Hemos analizado en forma suscinta algunas de las normas funda-
entales que regulan el derecho presupuestario en nuestro pafs, y
mos realizado una modesta labor de confrontacién entre los prin-
sios de unidad y universalidad presupuestarios con la realidad juri-
-politica del pafs. 3 ' 4 :
Pareciera necesario, al final de este pequefio _trqba]n, realizar al-
nos aportes a la discusion profunda que debe existir en nuestro pais
de la reorganizacion ge la Hacienda Publica, en este caso, a
és del instrumento financiero por excelencia que es el presupuesto
eral de la Republica. ’
En su obra, El Presupuesto del Estado, el profesor Rodriguez Be-
ijo expresa su opinién de que una estructura presupuestaria debe res-
der a determinadas exigencias, las cuales él resume asi:

Permitir una clara formulacién de cual va a ser el programa fi-
nanciero del gobierno que facilita un rdpido conocimiento y con-
trol por parte del legislativo.

Permitir una ejecucién eficiente _c!el Presupuesto y un con,tro]
contable y juridico de dicha ejecucion, _r'fafle]ando clarame_ntedcom(;
los distintos 6rganos de la Administracion del Estadoa atienden e
cumplimiento de las funciones que a cada uno le estin encomen-

dadas.

Ofrecer el cuadro més exacto posible de los efectos economicos d(;
los programas de ingresos y gastos publicos a realizar durante e
periodo presupuestario 2

Seria interesante preguntarnos, después del panorama que hﬁrpos
analizado de Ja realidad juridico-politica del presupuesto en Costa Rica,
si el presupuesto en Costa Rica cumple las funciones que Rodriguez
Bereijo cita en su obra y que recién transcrlblmps. . :

En cuanto a la formulacién del programa _fman_c;em del gobierno,
s poco lo que un gobierno puede programar financieramente, t%ad.a la
casi inexistente discrecionalidad para disponer de los fondos publicos.

25 Rodriguez Bereijo. Op. Cit., pag. 25.
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Con relacién a la ejecucién eficiente de presupuesto y su control, per-
sonalmente consideramos que ello no tiene que ver tanto con la ela.
boracién del presupuesto como con los instrumentos jurfdicos que so
otorguen a los entes publicos que van a realizar la labor contralora,
no obstante lo cual reconocemos que la confeccién de] presupuesto
ayuda o perjudica tal ejecucion y control. En nuestro pafs, quien realiza
en ultima instancia este control es la Contraloria Generati de la Re-
publica, la cual elabora anualmente un informe sobre la ejecucion del
presupuesto, donde en la prictica la labor de este ente se limita a
un _contro] de tipo financiero-contable que muy poco o nada nos va
a decir sobre las repercusiones econémicas del presupuesto o sobre la
eficiencia de determinados programas, etc. Ademas de que juridicamente
las potestades de la Contraloria son limitadas en torno a este punto,
lo cierto del caso es que el presupuesto, por la forma que viene estruc-
turado tampoco ayuda a la realizacién de este tipo de analisis, Nues-
tros presupuestos se elaboran fundamentalmente en forma orgéinica,
sea por el é6rgano al cual se destina la partida o sub-partida. Esto
dificulta la evaluacién de programas y, sobre todo, la elaboracién de
programas interinstituciones. Més adelante volveremos sobre este punto.
Lo mismo puede decirse en lo que respecta al objetivo de que el pre-
supuesto pueda sefialar los efectos econémicos de los programas de
ingresos y gasto publico,

Mucho se habla hoy en dia de convertir al presupuesto en algo
de mayor trascendencia dentro de la vida de una nacién, llegindose
en algunos casos, creemos nosotros, a sobreestimar ese papel del pre-
supuesto, convirtiéndolo en una especie de panacea que todo lo va a
resolver. Nos parece que esta observacién fija desde ya un buen punto
de partida para el examen del presupuesto. Este constituye un instru-
mento dentro de los varios que pueden ser utilizados para la direccién
de la Hacienda Ptiblica en un pafs, Pero ademas, la Hacienda Ptiblica
no se maneja solamente con criterios técnicos financieros, sino funda-
mentalmente con criterios econémicos y politicos. Asi pues, si bien es
necesario reconocer la importancia del presupuesto en las democracias
liberales contemporneas, debemos darle al mismo la dimensién que
tiene, sin olvidarnos de que los problemas de la hacienda ptblica y de
la economia de un pais, son en ultima instancia problemas de cos-
movision politica y de practica politica.

En doctrina se habla de distintas férmulas para utilizar y raciona-
lizar cada vez més los presupuestos nacionales, Se habla de presu-
puestos funcionales y de presupuestos econémicos, se comenta la ne-
cesidad de ligar el presupuesto nacional.

Por su parte el profesor César Cosciani, en una Conferencia
publicada en la Memoria de la Asociacién Espafiola de Derecho Finan-
ciero en el afio 1962, da un paso atin mas audaz al sefialar que el
Presupuesto nacional en su concepeién clésica “no es ya suficiente para
llenar las nuevas funciones que deben cumplir las finanzas puablicas en
la economia nacional”. Adelanta que, consideradas las nuevas tareas
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s por los Estados modernos, es necesario que el presupuesto
“ser empleado como instrumento de conocimiento e{)ar-a saber d51
‘ limites el Gobierno ha servido correctamente e{erclcxo e
usta y sana influencia sobre la economia nacional, a los otgectos
conseguir las finalidades fundamentales de todo Estado moderno,
menos en la conformacién de una politica de estabﬂxda(} y. desa-
econémico del pais.” ?® Propone entonces adoptar un criterio que
de clasificacion economica del presupuesto, que seria aquellg_que
ente la insercion de la actividad financiera en la ppntablhdgd
ica nacional de manera que posibilita la estimaciéon en tér-
. cuantitativos, de los efectos ejercidos por el presupuesto pablico
e la economia nacional” *. Aunque no creemos que éste sea el
nento oportuno para explicar todo el planteamiento que al respecto
el profesor Cosciani, si nos inter:esaba indicar a través de la cita
varios autores, cudl es la tendencia mt_c)derna de la doctrina en este
po. Sin lugar a dudas esta tendencia es a aprovechar cada vez
el presupuesto como instrumento de _p]amﬁcacmn econdmica y de
acion de las metas econdmicas y sociales de un gobierno, evalya_—
que en tltimo término es también politica, Asf las cosas es facil
der que el problema de los vicios que en el procedimiento de
obacién del presupuesto existen en nuestro pafs no se reducen a un
blema meramente de técnica financiera, sino que se insertan de un
ma mayor cual es la ponderacién politica que en una sociedad
nos a dar a la planificacion economica. "
" Llegamos de este modo a una primera gran conclusién de este
bajo y es la que las lagunas y deficiencias legales en la regulacién
Jos presupuestos en nuestro pafs, lo mismo que las précticas viciadas
el procedimiento de los mismos, tienen su origen en lq 1ndeﬁm::10_n_
itica que existe acerca del tipo y el grado de planificacién econon:ll-
e debe imponerse, Planificacion que en un pais sub-desarro]la o
diente como el nuestro adquiere una enorme relevancia, ante
disyuntiva en que nos encontramos de desarrollar una economia na-
al o seguir alimentando las economias de las graimii_es superpotencias
‘mundo moderno a la llamada contabilidad econémica nacional y se
bren los llamados presupuestos nacionales. En estricta técnica juri-
algunas de estas consideraciones se salen.de lo juridico para entrar
| plano de lo meta-juridico, mas si aqui mismo }}?mos dicho que al
supuesto debe colocirsele dentro de la dimensiéon real, no vemos
para no relacionar estos avances de la doctrina con nuestro
o " bigs Sa
Al concluir el segundo capitulo de este trabajo pudimos analizar
as de las grandes limitaciones que tiene el presupuesto o mas bien
procedimiento de aprobacién de los presupuestos en nuestro pais. En

—_—

26 César Cosciani. “El presupuesto del Estado y la Contabilidad Nacional”, 1962,

pag. 142.
2T bidem pag. 145.
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algin momento nos referimos a la necesidad de ampliar el Presupuesg,
con los presupuestos de las instituciones auténomas y de las €mpresyg
publicas. Especificamente al tratar el principio de la unidad presy.
puestaria aludiamos al problema que significa el no poder contar gy
una visién total del estado financiero de un pais. Esta misma inquie.
tud, que como se ve no es original por cierto, viene presentindose e,
muchos autores desde hace bastante tiempo. Sainz de Bujanda, el cong.
cido tratadista espafiol explica el paso que se ha dado diciendo que en
nuestro pais la finalidad estrictamente financiera del presupuesto pali-
dece si se contrasta con los objetivos de politica econémica y social que
el presupuesto subordina. Acto seguido comenta algo que al principio
del trabajo citamos al hablar del concepto moderno de presupuesto y
que aqui retomamos, que es la institucion de los llamados presupuestos
nacionales. Este autor nos lo define de la siguiente manera:

“Es una institucién intermedia entre el Plan Econémico y el pre-
supuesto ordinario del Estado. Laufenburger estima que el llamado
Presupuesto Nacional consiste, sencillamente, en una evaluacién
de los recursos de una nacién y de su empleo y que su aplicacién
practica se reduce a orientar a la Administracién Phblicq u a los

Grganos legislativos al confeccionar y discutir el Presupuesto del
Estado.” 2%

Giuliani Fonrouge nos habla, dentro de la misma idea, de los
presupuestos econémicos, para decir que tales presupuestos procuran de-
terminar la evolucién posible de la actividad e incf)uye el elemento in-
gresos nacionales o demanda global (total de bienes y servicios a pro-
ducir en un periodo determinado) y el elemento gastos nacionales o
gasto total (conjunto de bienes y servicios consu idos y ahorrados en
el pafs). Concluye con que los paises capitalistas constituye un punto
intermedio entre el presupuesto financiero de tipo clasico y el planismo
economico %9,

Esta indefinicién politica de que hablamos tiene su mas acabada
expresion en la Constitucién de 1949 en la cual se quiso hacer un injerto
de régimen intervencionista dentro de una economia moldeada en los
moldes clasicos de la economia capitalista. ¢(Qué mas prueba de ello
que el confuso y diletante articulo 45 de la Constitucién? Pero vaya-
MOos & nuestra materia, el capitulo constitucional que regula la Hacien-
da Piblica, es un capitulo timido, extremadamente lac6nico y volun-
tariamente omiso. En el caso del presupuesto, las regulaciones que
existen sobre é1 son minimas, lo que ha dado pie, precisamente, para
que sea la Asamblea Legislativa de turno la que determine las normas
reales que van a regular dichos presupuestos. Lo anterior nos lleva a

8 Fernando Sainz de Bujanda. Hacienda y Derecho”, Instituto de Estudios Po-
liticos, Madrid, 1962, pag. 81, Tomo 1.
20 Giuliani Fonrouge, Op. Cit., pag. 137.
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i¢ ario, una vez

an conclusion y es que se hace necesario, z
nﬁ:stfart posicion frente a la planificacion econom:cai_I re-for
Constitucion Politica en lo que se refiere al Capitulo de diamen-
lica para regular y modernizar esta materia redactan: lo un
: pitulo o complementando el existente hasta ponerlo al dia con

econémica y social del pais.

' Etli.:.;lmo al punto de la naturaleza del presupuesto, creemos q]ue
capitulo constitucional a reformar deberian establecerse cla-

te dos normas: —~

ue la Asamblea Legislativa no debe introducir en dicha ley reglas

do momento el principio de anualidad.

‘Que el presupuesto nacional debe incluir los de las IInstltucm:Sle:
" Auténomas y semi-auténomas, lo mismo que el de las empr 2]
pablicas, pero permitiéndo'es tener rentas propias que pa;saran .,
ondo tinico del Estado, del cual 'les seran asignadas en forma
‘subvenciones por el Poder Ejecutivo,

H

Pero ademés de todo lo anterior, y aparte del presupuesto como
mento estrictamente financiero, pensamos que la Constifucmtn
igir que con el proyecto de presupuesto se presenta anua r-ne?(-f
an financiero del Estado, incluyendo evaluaciones del ejercicio 1sI
anterior y las repercusiones que se espera tendra erll lz:\ ecm‘tl;?mu}_, :-
vo presupuesto, plan que debera ser aprobado por la sain efaitnan_
tiva conjuntamente con el presupuesto. Presupuesto y p a% D
deberin constituir una sola unidad, no pudiéndose aprobar uno
el otro. Finalmente, consideramos que el presupuesto, lo mismo qu;:
plan financiero deben estructurarse fundamentalmentef. CD‘[I.IZ;
io funcional, sea por programas y en el caso del plan };na};mle ?
ptando ademas el criterio econémico a que aqui hemos hecho re
'aar'a terminar, y ésta es nuestra ﬁlti{na conclusion, (i:reer:llos{ qtue
- hace necesario un examen de conciencia profundo de f'oc«; $ is 1r}tg§
artidos politicos en nuestro pais, sobre estos problemas, a fin fe] f.Vl =
por falta de visiéon politica (que en rr}u(:hOS claso; es fa ta -
naginacion politica), estemos siendq complices _dw.-1 a ﬂancarfxi'zi:mes
régimen democrético-liberal que atn debe vivir los afios suficie;
a evitar el desarrollo de las corrientes fascistas de uno y otro signo
‘que ya gravitan en el ambiente.
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as a la materia estrictamente presupuestaria, respetando en )

ge el presupuesto es una ley en sentido formal y material pero T \
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