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El presupuesto
en un sistema
democratico

Por Gabriel Elorriaga Pisarik

a Constitucién espanola

de 1837 introdujo por

vez primera en nuestro
ordenamiento la existencia del
presupuesto concebido en térmi-
nos similares a como lo hacemos
en la actualidad. Establecia su
articulo 72, incluido en el Titulo
XII, que se dedicaba a las con-
tribuciones, la obligacion del
Gobierno de presentar anual-
mente a las Cortes «el presu-
puesto general de los gastos del
Estado para el ano siguiente, y
el plan de contribuciones y me-
dios para llenarlos». A conti-
nuacion se exigia la aprobacién
mediante ley del establecimien-
to de todo tipo de contribucio-
nes y arbitrios, asi como del re-
curso a la emisién de Deuda Pa-
blica para la financiacién de los
gastos. Culminaba asi un proce-
50, iniciado a principios de siglo,
de recepcion progresiva de los
ideales revolucionarios france-
ses, que, en lo referido a las fi-
nanzas publicas, propugnaron la
necesaria aprobacion por los 6r-
ganos de representacion popular
de los ingresos publicos, asi
como un mayor control de los
gastos del Estado.

La necesidad de aprobacion
de los tributos por aquellos que
deben pagarlos es una idea anti-
gua que quedé ya reflejada en
la Carta Magna inglesa de 1214.
Sin embargo, el nacimiento de
la institucién presupuestaria se
retrasd varios siglos. De un
lado, perdur6 con mayor o me-
nor intensidad la confusién en-
tre el patrimonio privativo del
monarca y la Hacienda piiblica;

de otro, existié6 un enorme frac-
cionamiento y dispersion en los
ingresos coactivamente exigibles
que habria hecho imposible su
sistematizacion. En cualquier
caso, el volumen relativo del
gasto piblico era de escasa im-
portancia, y la exigencia de in-
gresos, cualquiera que fuese su
denominacién, tenia cardcter
excepcional. Todo ello hizo a la
vez poco factible e innecesaria la
existencia del presupuesto.

La situacién cambia radical-
mente con la llegada de los siste-
mas democréticos. Ahora la so-
berania nacional reside en el
pueblo, representado en las
Cortes Generales. A ellas les co-
rresponde el control del ejerci-
cio del poder financiero del Es-
tado, intimamente ligado al con-
cepto politico de soberania.
Este planteamiento, introducido
ya en la Constitucién de 1812,
va afianzdndose a lo largo del si-
glo XIX y se consolida plena-
menie en el XX, encontrando
claro reflejo en la Constitucién
de 1978.

Representacion econémica

El presupuesto, utilizando
una definicién clasica, es un re-
sumen sistematico, confecciona-
do en periodos regulares, de las
previsiones, en principio obliga-
torias, de los gastos proyectados
y de las estimaciones de los in-
gresos previstos para cubrir di-
chos gastos (Neumark). Asi en-
tendido, nuestra Constitucién
encomienda al Gobierno su ela-
boracién, y a las Cortes Genera-
tes su examen, enmienda y apro-
bacién. En consecuencia, el pre-
supuesto se configura como la
representacion econémica del
proyecto politico del Gobierno
concretado anualmente. El Par-
lamento, en un acto de enorme
trascendencia politica, autoriza
la ejecucién de dicho proyecto
una vez introducidas las modifi-
caciones que estima convenien-
tes.

Sin embargo, el significado de
esta aprobacién varia segiin se
refiera a los ingresos o los gastos

previstos. En esencia, por lo que
se refiere a los ingresos, el pre-
supuesto no €s méas que una es-
timacién del rendimiento del sis-
tema tributario, unida a un cél-
culo de la necesidad de endeu-
damiento del Estado; implicita-
mente supone, ademds, una re-
presentacion de la forma en que
el Gobierno estima que se debe
dar cumplimiento a los princi-
pios de justicia, igualdad, gene-
ralidad y progresividad del siste-
ma fiscal. La importancia relati-
va de la imposicion directa o in-
directa, de la tributacién sobre
la renta o el patrimonio, sobre
las personas fisicas o juridicas,
son cuestiones que se ponen de
manifiesto en el presupuesto de
ingresos. Cada uno de los tribu-
tos estard establecido en una ley
propia (la Constitucién prohibe
su creacion en la Ley de Presu-
puestos), pero la visién de con-
junto que permite enjuiciar el
modo de financiar el gasto pu-
blico sélo ta proporciona el pre-
supuesto.

El significado juridico del
presupuesto de gastos es clara-
mente distinto. Para dotar de
contenido al acto de autoriza-
cién parlamentaria es necesario
que el presupuesto esté presen-
tado con precision y claridad su-
ficientes. No basta con una
aprobacion vaga, -puesto que
ello supondria un inaceptable
traslado de responsabilidades
desde el poder legislativo al eje-
cutivo; es necesario precisar
cudndo, cuinto y en qué ha de
emplearse el dinero publico. La
actual estructura de nuestro pre-
supuesto permite el logro de ta-
les objetivos mediante la utiliza-
cién de una triple clasificacion
orgénica, econémica y funcional
de la totalidad de los gastos. La
clasificacion organica, tradicio-
nal en nuestro pais, distribuye el
presupuesto entre los distintos
gestores del gasto (departamen-
tos ministeriales u otros érganos
de la Administracién del Esta-
do). La econémica agrupa los
gastos en dos grandes aparta-
dos, corrientes y de inversién,
cada uno de los cuales es a la
vez objeto de subdivision. En
tercer lugar, las distintas funcio-
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nes encomendadas al Estado
(Defensa, Sanidad, Justicia,
Educacién, etc.) proporcionan
un tltimo criterio de clasifica-
cién. De esta manera, cada 6r-
gano de la Administracion del
Estado es autorizado anualmen-
te a emplear, como maximo,
una cierta cantidad de dinero
para el logro de los objetivos
que le son propios dentro de las
funciones encomendadas al Es-
tado.

Junto a los estados de gastos
e ingresos a los que hemos he-
cho referencia, las Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado
incluyen una parte dispositiva
en principio destinada a conte-

Carlos Solchaga

ner una serie de normas a las
que ha de sujetarse la ejecucion
de ingresos y gastos en el perio-
do a que cada presupuesto se re-
fiera. Sin embargo, en los ulti-
mos anos se ha reiterado la in-
clusién en el texto articulado de
la Ley de Presupuestos de algu-
nas normas no estrictamente
vinculadas a su ejecucién. El
Tribunal Constitucional, con

‘una jurisprudencia ambigua, ha

reforzado esta prictica, al consi-
derar que, salvo en lo referido
al establecimiento de tributos,
no existe limite constitucional
alguno al contenido de dicha
ley. Reconoce sin embargo que,

Parece obvio que la Ley
de Presupuestos no es el
cauce adecuado para
proceder a una radical
transformacion de la
organizacion de la
Administracion del Estado

cas de la tramitacion parlamen-
taria del presupuesto, basica-
mente su celeridad y la limita-
cion del derecho de enmienda,
podria hacerse un uso indebido
de esta posibilidad de legislar a
través de la Ley de Presupuestos
y se reserva, en consecuencia, la
posibilidad de valorar en cada
caso concreto la constitucionali-
dad de la inclusion de normas
distintas a las de simple ejecu-
cioén.

Un ejemplo claro de lo dicho
nos lo proporciona la ley 31/90,
de Presupuestos Generales del
Estado para 1991. Alli, en su ar-
ticulo 103, se crea la Agencia
Estatal de la Administracién

Tributaria. Al margen de la opi-
nién que pueda merecer la exis-
tencia de un Ente de Derecho
Publico de las caracteristicas del
que se propone, lo que parece
obvio es que la Ley de Presu-
puestos no es el cauce adecuado
para proceder a una radical
transformacién de la organiza-
cion de la Administracion del
Estado. La modificacion parcial
de la normativa bésica regulado-
ra de la Funcion Publica para un
grupo determinado de funciona-
rios, el establecimiento de un
singularisimo  sistema  presu-
puestario o la derogacién de la

legislacién de contratos, cuando |
afectan a uno de los pilares basi- |

cos del funcionamiento del Esta-
do, como lo es la Administra-
cién Tributaria, merecen sin
duda un debate pausado e inde-
pendiente que dificilmente se
produce en la discusion presu-
puestaria.

Importancia

En definitiva, el presupuesto
no es, ni ha sido nunca, un mero
célculo de necesidades y posibi-
lidades de financiacion. El in-
menso volumen de recursos
asignados, el profundo significa-
do politico de su distribucién y
las enormes consecuencias que
para la economia nacional tiene
su aprobacién convierten al Pre-
supuesto del Estado en un ins-
trumento de la mayor importan-
cia. Por todo ello, llama podero-
samente la atencién la relativa-
mente escasa trascendencia pu-
blica que el debate presupuesta-
rio tiene en Espana. Reciente-
mente hemos tenido en EE.UU.
un ejemplo claro de la atencién
que alli merece este debate, o,
mas cerca, en el Reino Unido
tenemos otra muestra de cémo
el presupuesto puede ocupar el
centro de la atencién piblica.
La ya no tan corta experiencia
democratica espafiola puede ser
una de las causas de este desin-
terés, pero sin duda la falta de
rigor en la discusién parlamen-
taria también tiene alguna rela-
cién con este asunto.

Durante los tltimos afos se
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ha echado en falta la existencia
de un 6rgano técnico asesor de
las Cortes Generales. Los parla-
mentarios no son, ni tienen por
qué serlo, expertos en Derecho
presupuestario, pero la crecien-
te complejidad de la estructura
del presupuesto y su constante
crecimiento hacen imprescindi-
ble poseer unos conocimientos
especializados para poder ex-
traer alguna informacién rele-
vante de los datos que alli se
contienen. Recientemente, en la
Ley de Presupuestos Generales
del Estado para 1990 se ha pro-
cedido a la creacién de una Ofi-
cina Presupuestaria en el seno
de la Secretaria General del
Congreso de los Diputados.
Este Organo estd destinado a
asesorar técnicamente a las Ca-
maras y a informar a los grupos
parlamentarios, asi como a di-
putados y senadores, sobre la
ejecucion durante cada ejercicio
del presupuesto y de aquellos
aspectos de la actividad legislati-
va que tengan repercusion en los
ingresos o gastos piblicos. Es de
esperar que el correcto desarro-
llo de esta labor permita poner
fin a la ventajosa posicion de
que hasta ahora han gozado el
Gobierno y las mayorias parla-
mentarias que en cada momento
lo han sostenido, frente a los
grupos de oposicién. Mientras
que los primeros, puesto que
han dirigido su preparacién, han

| contado con todos los datos ne-
| cesarios para una correcta y

completa interpretacién del pre-
supuesto, los segundos, y en ma-
yor medida cuanto menor es el
partido al que pertenecen, han
encontrado graves dificultades
para hacerlo.

En conclusion, si se desea que
la tramitacién parlamentaria del
presupuesto sea realmente un
enjuiciamiento anual del pro-
yecto politico del Gobierno, es
necesario, de una parte, limitar
su contenido a aquello para lo
que estd previsto, y, de otra, do-
tar a las Cortes Generales de los
recursos necesarios para poder
realizar con rigor su importante
tarea. L

Gabriel Elorriaga Pisarik es inspector de
Finanzas del Estado.

Lia union econdmica
europea tras
la cumbre de Roma

a opinion piblica ha reci-
bido muy favorablemen-
te los resultados de la il-
tima reunién del Consejo de Je-
fes de Estado y de Gobierno de
la Comunidad Econdmica Euro-
pea, celebrada en Roma el pasa-
do mes de diciembre. Los titula-
res de la prensa han sido expre-
sivos. Se ha escrito, por ejem-
plo, que «Europa vive un mo-
mento histérico», que ha habido
un «acuerdo unénime para im-
pulsar la integracién politica y
econémica» € incluso que «Eu-
ropa quedard unida el primero
de enero de 1993». Por otra par-
te, se ha hablado mucho del ta-
lante conciliador del nuevo pri-
mer ministro britdnico. Y, de
forma poco disimulada, se ha
celebrado la desaparicién de la
escena de la Sra. Thatcher,
quien, en su papel de institutriz
que cree que hay que decir
siempre la verdad, tenia la fea
costumbre de poner el dedo en
la llaga y recordar en voz alta a
sus colegas muchos problemas
cuya existencia los demaés s6lo
reconocen en privado. Si alguna
palabra se ha repetido tras esta
cumbre, ha sido «avance».
Ahora bien, ;hacia dénde
avanzamos? A la hora de con-
testar esta pregunta Surgen mu-
chas dudas. En primer lugar, no
parece que todos los socios de
la Comunidad estén de acuerdo
ni siquiera en las metas finales a
conseguir. Mientras para unos

hay que buscar, ante todo, un |

gran mercado integrado, en el
que las empresas y los consumi-

Por Francisco Cabrillo

No parece que todos los
socios de la CEE esten de
acuerdo en las metas
finales a conseguir.
Mientras para unos hay
que buscar un gran
mercado integrado, otros
no pueden imaginarse la
union europea sin que una
sdlida burocracia nos
gobierne

dores puedan adoptar sus deci-
siones con el minimo de contro-
les y normas, otros, por el con-
trario, no pueden imaginarse la
unién europea sin que una soli-
da burocracia nos gobierne des-
de Bruselas. Y resulta, ademads,
que, pese al eurocentrismo de
nuestros gobiernos, a nadie se le
oculta que las futuras relaciones
de Europa con el resto del mun-
do estan muy lejos de haber sido
definidas, y que mientras algu-
nos piensan en un continente
abierto al comercio mundial y a
la competencia internacional,
otros defienden, de una forma
abierta o solapada, una «Europa
fortaleza», protegida por barre-
ras y aranceles de la competen-
cila exterior.

Problemas

Un resultado esperanzador de
la cumbre de Roma es el con-
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