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NUEVAS ORIENTACIONES
EN LAS CUENTAS PUBLICAS

(Del presupuesto liberal al presupuesto keynesiano)

Par el Dr. Gabriel FRANCQ, Profesor
de la Universidad de Puerto Rico.

la diferencia fundamental entre la Hacienda Publica v la privada
reside principalmente en la manera como el Estado y las demés Corpora-
ciones de Derecho piblico administran sus bienes y ordenan sus gastos
e ingresos. En la época del liberalismo clasico, la diferencia se acusaba
perfectamente, porque las funciones del gobierno eran muy Ilimitadas ¥
la economia del Estado se concretaba en el gasto, adquiriendo los me-
dios necesarios para el cumplimiento de sus fines por procedimientos in-
directos. En los tiempos que corren, la situacion ha cambiado de aspecto.
Fl Estado y las restantes corperaciones adminmistrativas producen ser-
vicios que antes estaban encomendados a la iniciativa privada, se procu-
ran los recursos econdmicos por gestidn directa de cardcter industrial
y poseen empresas para satisfacer las necesidades publicas; pero con un
espiritu no siempre matizado por el afin exclusivo de la ganancia.
' La actitud pasiva ante los problemas de las oscilaciones propias de
la vida econdmica se ha transformado en intervencidn imexcusable. Los
gobiernos trataron, primero, de minorar las consecuencias de las crisis,
acudiendo en ayuda de los sectores de la poblacidon afectados por ella,
pero sin la pretensidn de atacar el mal en su raiz, Mas tarde, se inter-
fiere en la vida del ciclo, para compensar las fluctuaciones. Luego, en
la fase mas reciente, se aspira a suprimirlas. La meta de la politica fiscal
se concreta en la siguiente formula: “conseguir la ocupacion plena”.
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“El nuevo presupuesto —segin Beveridge— se formula en relacidén
con la mano de obra aprovechable y no en relacidon con los fondos dis-
ponibles; se parte del postulado de que el presupuesto (y estas son pala-
bras de Bevin), ha de ser un presupuesto humano.”

Parece haberse encontrado un patron para medir las prestaciones
del Estado, tan dificiles de ponderar en términos de utilidad y costo. Los
grados que nos separan del empleo total de los recursos de produccidn
nos serviran de indice para aquilatar ¢l fracaso o el acierto de las medi-
das gubernamentales.

Ahora bien, tan ambiciosos propodsitos no pueden hacernos olvidar
una situacién de hecho, v es, a saber, que entre los recursos del Estado
predominan todavia los impuestos. No obstante el enorine desarrollo de
jas empresas industriales poseidas por los entes publicos, los ingresos
de cardcter derivado, procedentes de las economias privadas, prestan un
sello inconfundible a la Hacienda del Estado y de las corporaciones loca-
les. El crédito ptblico salva a marchas forzadas la distancia que se-
para €l empréstito de las contribuciones. Nada autoriza, sin embargo, a
pensar en la continuidad de ese proceso, sin que tan fuertes corrientes
no lleguen a socavar, transforméndola, la estructura misma de la vida
econdmica.

En el estudio del presupuesto tradicional se resumen y concretan
una buena parte de las actividades econdémicas del Estado; pero no com-
prende ni sintetiza la gestién publica en las nuevas dreas. El respeto
a la autonornia de los organismos administrativos de orden inferior veda
toda alusién a sus estimados, como no sea para resefiar ayudas y sub-
venciones. ¥l presupuesto de los organismos autdénomos brilla por su
ausencia generaimente. Y la situacién se agrava todavia més en el caso
de los seguros sociales. Fstos manejan sumas gigantescas, y el caracter
obligatorio de las cuotas los asemeja a los impuestos, por mucho que se
las disfrace prestindoles la terminologia del negocio de seguros. Tam-
poco se mencionan muchas deudas avaladas por el gobierno, con lo cual
aparecen disminuidas las obligaciones del Estado, ofreciendo una falsa
idea de la situacién del Tesoro.

La preparacién del presupuesto implica el caleulo de los ingresos y
de los gastos y el ajuste de estas dos grandes partidas. La estimacion de
los gastos corresponde a los ministros o jefes de los respectivos departa-
mentos, pues nadie mejor que ellos para saber cuales son Ios requerimien-

1 Beveridge, W. H., La ocupacidn plene, México, 1947, p. 173,
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tos de los servicios que tienen a su cargo. La elaboracién material se ini-
cia por los organismos ministrativos de caricter inferior, que despues
de justipreciar sus necesidades, remiten la estimacion de sus gastos a
las instancias de orden intermedio. Estas revisan los presupuestos de los
organismos que les estin supeditados, redactan el suyo propio y lo envian
conjuntamente con aquéilos, a los departamentos centrales.

El logro de un determinade volumen de ocupacién presupone un
método distinto en el calculo de los gastos. Las sumas a invertir, que
sobrepasen la dotacidén de los servicios corrientes, se fijarin primero, por
una instancia superior, Ministro de Hacienda o jefe de planificacién eco-
ndmica, pasindose después, a la distribucion de las diferentes partidas
entre los organismos encargados de hacer las inversiones.

Los servicios permanentes se calculan por los del ejercicio anterior.
Los de personal, ofrecen pocas dificultades, y los de material, se estiman
teniendo en cuenta las necesidades que se presentaron durante la prac-
tica del anterior ejercicio y las modificaciones que hubiesen experimen-
tado los precios. En lo que atafie al calculo de nuevos servicios, cuando
no se traduzcan en aumento de personal, habrd que contentarse con pre-
visiones, més o menos aproximadas.

En la estimacidon de los créditos correspondientes a las distintas
clases de servicios, conviene separar dos categorias. Los que determinan
de una manera taxativa la suma asignada, y que en ningun caso se pue-
de superar, y los que evalflan la cantidad aproximada correspondiente
a la atencién, y que se sobrepasa cuando las necesidades asi lo justifican.
El Estado se ha obligado, en virtud de ciertas disposiciones de carac-
ter legal, a pagar a los empleados una cierta participacion en las multas,
a las compafiias de navegacidn una prima por milla de recorrido o a los
azucareros una subvencién por tonelada que exporten. No es posible
saber de antemano a cuinto ascenderdn estas obligaciones, y el gobier-
no ha de satisfacerlas, aunque el crédito no sea suficiente y sin perjui-
cio de solicitar un suplementc. Estos créditos, llamados ‘“evaluativos”,
en la practica francesa se contraponen a los otros, denominados “limita-
tivos”, porgue no se puede rebasar la cantidad asignada, una vez agotado
el crédito correspondiente. El suplemento ha de preceder, en este caso,
a la ampliacidon del servicio,

En la prevision de los ingresos se recomiendan varios sistemas. Uno
de ellos consiste en tomar en consideracién los rendimientos de los im-

‘puestos en el penilltimo ejercicio, ya que, cuando se prepara el nuevo
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presupuesto, todavia no se cerraron las cuentas del afio en curso. Otro,
mds racional, calcula el coeficiente de aumento o disminucidn de los in-
gresos durante un periodo de varios afios. Los ingleses prefieren el méto-
do de evaluacidén directa, que consiste en calcular los ingresos y los gas-
tos, con arreglo a los elementos de que se dispone en el momento, y otor-
gando una gran libertad a los organismos encargados de esta funcidn.
En la Gran Bretafia ha dado resultados muy apreciables este sistema;
sin duda porque las estimaciones se apoyan en resultados muy proximos
y por la fecha en que se inicia el ejercicio.

Una de las conquistas mas importantes de la teoria de la ocupacion
y del empleo consiste en haber puesto de manifiesto la relacidn que exis-
te entre el volumen de los impuestos y la renta nacional, correspondiente
a un cierto grado de inversion. El nivel de las contribuciones serd com-
pletamente distinto, segin sea la cuantia de aquélla y en el supuesto de
que los gastos planeados desarrollan su potencia generadora.

Desde el momento en que se adopta como pauta de la politica fiscal
el principio de que el gaste conjunto deberk ser suficiente para asegu-
rar la ocupacién plena, cambian lgicamente las reglas de evaluacion en
la preparacién del presupuesto. El problema del equilibrio anual pasa a
segundo plano. Lo importante es la ecuacidn en el tiempo, aun cuando
se dilate e! periodo de ajuste. Forzosamente se han de introducir cam-
bios en los tipos de las contribuciones, en consonancia con las oscilacio-
nes de la vida econdmica,

Los gastos no se analizardn, en lo sucesivo, en términos de ganan-
cias y pérdidas. Se mediran en funcidén de sus repercusiones en la eco-
nomia del pais.

Considerada ésta como una empresa de dimensiones nacionales, calcu-
laremos los gastos de consumo del sector privado y a cuanto asciende
la inversion proyectada. En posesion de estos datos y habida cuenta de
los recursos todavia ociosos, prestupuestaremos el gasto plblico comple-
mentario para dar cima a la ocupacién plena. Para elaborar el nuevo
presupuesto habrd que tomar en consideracion los siguientes factores, de
acuerdo con Beveridge: gastos privados de consumo; inversiones; la ba-
lanza de pagos; la recaudacién y el producto de los empréstitos. Todas
estas partidas sumadas nos dan el gasto total, que absorbe los recursos
ociosos y asegura la actividad de toda la mano de obra disponible.

El Ministro de Hacienda, en la mayor parte de los paises, ordema
los presupuestos de los otros departamentos, incorpora el del suyo y



ORIENTACIONES EN LAS CUENTAS PUBLICAS 145

forma el presupuesto de ingresos. Generalmente, el proyecto de presu-
puestos va acompaflado de una exposicion de motivos.

La autoridad del Ministro de Hacienda para obligar a sus colegas
a que procedan a hacer reducciones en los gastos varia con arreglo a la
practica y a las disposiciones legales de los diferentes paises. En Fran-
cia, por ejemplo, carece de facultades a este respecto. Unicamente su as-
cendencia personal, reforzada por la autoridad del presidente, puede lo-
grar resultados positivos, cuando se trata de recortar iniciativas o de
proceder a reducciones en los gastos.

En Inglaterra, en cambio, ef Board of Treasury, del que forma
parte el Chancellor of the Exchequer, se halla facultado para reconsi-
derar los pastos de cada uno de los departamentos ministeriales. EI Mi-
nistro de Hacienda puede aprobar, modificar o rechazar las propuestas
de los otros miembros del gabinete,

La prictica inglesa conquisté mucho prestigio, sobre todo, después
de la guerra de 1914-1918, en que el aumento de los gastos, llevd a la
conclusidn de que era preciso reforzar la autoridad de los funcicnarios
encargados de manejar los caudales publicos.

En aquella época, tanto los gobernantes como los hacendistas, actua-
ban bajo el santo temor que inspiraba el déficit. Actualmente se desvanecie-
ron, en parte esos temores; pero los principios de una sana administra-
cidén contindian vigentes. Los gastos proyectados con una finalidad eco-
némica deberan ser también razonablemente concebidos y ponderados con
arreglo a su adecuacion y a la cantidad precisa.

En los Estados Unidos, donde con arreglo a su constitucion fede-
ral se practicaba con absoluta pureza el régimen de separacion de pode-
res, la iniciativa en la preparacion del presupuesto correspondia al Con-
greso.

En 1796, se cre6 el Committee on Ways and Means, con faculta-
des bien definidas en materias financieras. Mas tarde, en 1865, el Com-
mitee on Appropiations, asumid atribuciones importantes, como orga-
nismo encargado de preparar las propucstas de gastos. Pero la creacion
de este comité no fué obsticulo para que se estableciesen otras comisio-
nes relacionadas con diversos servicios y con atribuciones similares, El
Secretario del Tesoro se contentaba con recopilar estas propuestas v,
si los gastos excedian a los ingresos, recomendaba que se tomasen las
medidas oportunas para enjugar el déficit, El Presidente de Ia Repit-
blica también podia hacer sugestiones en este sentido; pero, a pesar de
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estas cortapisas, las facultades del Congreso se podian considerar como
ilimitadas. El dnico. recurso viable contra los excesos parlamentarios era
el veto del Presidente y del cual no acestumbra a hacer uso sino en
circunstancias excepcionales.

La falta de coordinacién entre los distintos comités y los abusos de
les diputados, acostumbrados a presentar enmiendas a todas luces inopor-
tunas, crearon el ambiente propicio para las reformas. Pero éstas tardan
mucho en madurar. Es sblo en el afio 1921 cuando se logra vencer la
resistenicia del Congreso y se aprueba la Budget and Accounting Act,
que encomienda al Presidente la funcidon de preparar el presupuesto y
le otorga la iniciativa en materia de ingresos y gastos.

En el Departamento del Tesoro se establece una Direccién del pre-
supuesto, bajo las cordenes mmediatas del Presidente, que nombra el
Director. Este funcionario, conjuntamente con los empleados de esta ofi-
cina, es el encargade de preparar el presupuesto, de acuerdo con la poli-
tica del Ejecutivo. Una vez elaborado, el proyecto pasa a examen del
Presidente, que lo aprueba o modifica, y después, lo envia al Congreso.

El impacto de las nuevas doctrinas en los usos presupuestarios de
Norteamérica se acusa en la Ley para fomentar la ocupacion, de 1946.
En ella se definen, a grandes rasgos, los objetivos de la politica econé-
mica y se considera que el gobierno, en colaboracién con los otros orga-
nismos publicos vy contando con la iniciativa privada, ha de tomar las
medidas oportunas para promover la ocupacidén plena y el miximo de
produccidn, acompafiado del poder adquisitive suficiente.

Es practica de casi todos los paises v también de tos Estados Uni-
dos de América del Norte, que el proyecto de presupuestos vaya acom-
pafiado de una exposicién de motivos. En las naciones de régimen par-
lamentario, el Ministro de Hacienda acostumbra a hacer un discurso con
ocasién de la presentacidn del presupuesto a las Cortes, Tanto en la ex-
posicién de motivos, como en el discurso, se esboza la politica del gobier-
no en el aspecto econdmico. Se expone cual es la situacién de la Hacien-
da, los aumentcs o reducciones en los gastos y en los ingresos, comparados
con el presupuesto anterior, la creacion de nuevos servicios y los re-
cursos que se consideran indispensables para atenderlos. El proyecto de
presupuesto va acompaflado generalmente de una memoria sobre la si-
tuacion del Tesoro.

La forma en que se asientan los ingresos y los gastos es de capital
importancia para conocer la situacion de la Hacienda.




ORIENTACIONLS EN LAS CUENTAS PUBLICAS 147

Til procedimiento mis sencillo consiste en contabilizar los ingresos
y fos gastos netos. Se reduce el volumen del presupuesto y se Jogra una
visién ripida de conjunto. Pero si se considera la cuestidn mas detalla-
damente se observa que los ingresos solo se consiguen mediante ciertos
gastos, y que si no conocemos a cuanto ascienden, desconoceremos su
rendimiento v el sacrificio que suponen para el contribuyente. La re-
gla de cconomia en los gastos de recaudacidn no podrd ser verificada.
Tgnoraremos los progresos de la Administracion fiscal y nadie se ha-
llard capacitado para asegurar si trabaja o no con eficacia.

T.os servicios del Istade, por otra parte, no solo producen gastos;
arrojan también ingresos, v €stos, en ocasiones, son de estimable cuantia.
Los sobrantes de material en los ramos de guerra, de marina v de obras
publicas ascienden a cifras importantes. Si (nicamente consignamos en
el presupuesto el gasto del servicio, sin anotar las entradas, habremos
conferido al ministro de ese departamento facultades para administrar
que no se avienen, como dice muy bien Allix, con las prerrogativas de
los parlamentos.

Esto nos explica por qué todos los paises modernos han aceptado
la regla de la universalidad, que consiste en anotar todos los ingresos y
los gastos del Fstado, cualquiera que sea su procedencia. Los gastos
de las contribuciones, de las empresas publicas y de los monopolios figu-
rarin en partidas aparte, y los ingresos procedentes de la venta de mate-
rial de guerra, de desperdicios o de otras fuentes se contabilizardn por
separado, a fin de que tanto la representacion parlamentaria como los
contribuyentes puedan apreciar a cuanto ascienden los ingresos y los gas-
tos del gobierno.

Bien es verdad que esta regla, a pesar del sano principio que la
informa, contiene también sus excepciones. Iin ciertas explotaciones del
Estado no es posible contabilizar aparte ciertos articulos que ellas mis-
mas producen v consumen, so pena de complicar extraordinariamente
la contabilidad publica. Las universidades, en muchos pueblos gozan de
autonomia, v los ingresos por matriculas, derechos de examen y otros
conceptos, no figuran en ¢l presupueste general, limitindose el de gas-
tos, a consignar las subvenciones v demds cargas que corren por cuenta
det Estado.

El trinsito del Estado liberal, participe en los ingresos privados, al
Estado empresario, implica la revision de las normas clisicas del pre-
supuesto, “Las industrias nacionalizadas, dice Ursula Hicks, deben ser
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regidas como si se tratase de un simple negocio, no parlamentariamente,
¥, por ello, su contabilidad debe modelarse segin la practica comercial.” 2

Los rusos adoptan un régimen mixto, que se apoya en el caricter
autonomo de las empresas industriales, El presupuesto unicamente con-
tiene los saldos de las cuentas activas o pasivas, la participacién en los
beneficios, o las subvenciones, cuando hay déficit o se necesitan inver-
siones mavores, ®

Con la norma de Ia universalidad se halla intimamente relacionada
la regla de la unidad del presupuesto. Prevalece en la practica desde el
moemento en que todes los gastos y los ingresos figuran en un solo do-
cumento y se totalizan las distintas partidas comprensivas de obligacio-
nes y recursos. Se vulnera dicha regla cuando conjuntamente con ¢l pre-
supuesto global, en documentos por separado, se agregan otros relativos
a servicios que gozan, por decirlo asi, de una vida independiente; o bien
ctando se trata de obligaciones agrupadas por su caricter especial y
a las cuales se asignan ingresos determinados.

St la regla de la universalidad ha sido respetada, a pesar de algu-
nas excepeiones, no podemos decir lo mismo respecto de esta otra. In
todos los paises se ha hecho uso de los llamados presupuestos extraordi-
narios, cuando ha habido que hacer frente a obligaciones cuantiosas, que
no se podian cubrir con los recursos habituales. Los gastos, agrupados
en esa clase de presupuestos, se han enjugado apelando al crédito v sdlo,
por excepcidn, con ingresos procedentes de las contribuciones, No su-
ponen una practica viciosa si la carga de los empréstifos se puede satis-
facer normalmente y la vida de esos presupuestos se cierra en un pe-
riodo prudencial. Pero, generalmente, han servido para ocultar el déficit,
disfrazando la verdadera situacion del Tesoro.

La unidad presupuestaria no sdlo se rompe con los presupuestos
extraordinarios. Existen también los llamados especiales, los anejos, las
cuentas de anticipos y de créditos recuperables y otras varias de tesore-
ria, que sirven para regularizar determinados gastos e ingresos.

La existencia de presupuestos especiales se impone, sin embargo,
como consecuencia de las transformaciones que ha experimentado el
Estado moderno. Este ya no se limita a cumplir las funciones esenciales
de asegurar el orden interior y de proteger a la sociedad contra los ene-
migos exteriores. Se ha convertido en industrial y explota las empre-

2 Hicks, Ursula K., Hacienda Piblica, Madrid, 1950, p. 381.
3 Gachkel, S, Le mécanisme des finances soviétiques, Paris, 1946, p. 163 y s.




ORIENTACIONES EN LAS CUENTAS PUBLICAS 149

sas mas importantes del pais, como son los ferrocarriles, los correos,
teléfonos y telégrafos, ta fabricacion de tabacos, ete. Los municipios han
seguido la misma linea de conducta, y el procedimiento de socializacion
que se inicia en Europa, después de esta segunda guerra mundial, pue-
de convertirle en propietario de las industrias mas importantes.

Tin estas condiciones, no es posible contabilizar en el presupuesto
separadamente los ingresos y los gastos de explotaciones gigantescas. For-
zoso es considerarfas como una unidad econdmica y contable.

Los presupuestos especiales, aun cuando se incorporen al presupues-
to general como anejos, dificultan la visién de conjunto, entorpecen la
fiscalizacion parlamentaria y otorgan un margen de libertad a los ad-
ministradores, que no se aviene con las normas tradicionales, recibidas
de la época victoriana. Pero son una necesidad de los tiempos modernos,
v al hacendista sélo le cumple remozar las férmulas de gestion v de
contabilidad para amoldar las pricticas presupuestarias a una situacidn,
que se podrd criticar, pero no desconocer.

Dinamarca, en el afio 1927, ha implantade un nuevo sistema, se-
paranda la cuenta que pudiéramos Ilamar de capital, del presupuesto
ordinario, aun cuando los dos elementos de la estructura se hallan intima-
mente vinculados. No importa que las inversiones sean rentables o a
fondo perdido. Las obligaciones de este presupuesto se cubren con el im-
puesto de sucesiones, con deuda y con cuotas de amortizacién o de de-
preciacién, transferidas del presupuesto ordinario,

Suecia, al inaugurar su presupuesto anticiclico, establece la division
de las cuentas del Iistado en presupuesto de capital y de explotacidon.
El primero comprende las partidas productivas. En el activo se inscribe
el producto de la liguidacion de las antiguas inversiones, las sumas trans-
feridas del presupuesto ordinario, con destino a amortizaciones, y el re-
sultado de los empréstitos. En el debe se consignan todos los gastos impu-
tables al aumento del activo.

Iin el presupuesto de explotacion se anotan, en el lado de los in-
gresos, los recursos procedentes de las contribuciones, de las tasas y del
dominio; en el sector de los gastos, se cifra el costo de los servicios,
el mterés de las deudas, las minoraciones del activo y la fraccion de las
amortizaciones correspondientes a las inversiones a fondo perdido, trans-
feridas al presupuesto de capital.

En todo caso y cualquiera que sea la estructura del presupuesto global
o miltiple, se impone como una medida de seguridad y de buena pric-
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tica financiera gue el gobierno los presente a la consideracién del par-
lamento con todo el detalle y la especializaciébn necesaria, para que la
fiscalizacion de los representantes del pais no degenere en formalismo.

Ahora bien, no cabe desconocer la incapacidad de la mayor parte
de los diputados y senadores para investigar cuentas tan complejas.
Carecen de los conocimientos de contabilidad apropiados y una inspec-
cidn seria requiere tanta solicitud que apenas les dejaria tiempo para
el ejerciciv de otras cbligaciones. Esto aconseja la creacién de Organos
auxiliares, dotados de la mixima competencia y autoridad, que sirvién-
daoles de asesores, presten eficacia a su labor.

Por ofra parte, las directivas del nuevo Lstado recomiendan un
cambio en los propositos fiscalizadores. La Contabilidad publica actual-
mente s¢ inspira en la desconfianza. Heredd del antiguo régimen la pre-
vencidon contra quienes manejan los fondos del Erario. La del {uturo,
deberd descansar en la eficacia de la gestion cumplida. El Estado no sélo
tiene [a obligacién de llevar una contabilidad minuciosa para que los ciu-
dadanos y la representacidn poptilar conozcan de una manera detallada
el proceso de como se recauda e invierten los caudales ptblicos, sino que
deberd esforzarse en seguir los métodos y sistemas administrativos adop-
tados por las grandes empresas. El cilculo de costos debe introducirse en
la Administracion del Estado, a fin de saber cual es e! costo por unidad
de servicio v comparar asi las inversiones en las distintas instancias.
s el tnico procedimiento para compenetrarse con las reformas aconse-
jables 'y lograr que los servicios alcancen el miximo rendimiento.

En casi todos los paises el presupuesto rige por un afio. Tsto no
significa que no hayan existido otros de mas larga duracién v, en repe-
tidas ocasiones, gobernantes reaccionarios trataron de implantar el perio-
do bienal, para sustraerse a la tutela del Poder Legislativo. Pero esta
regla, como dice Allix, se considerd siempre como la garantia esencial
de los derechos politicos de los parlamentos, puesto que obliga al gobier-
no a convocarlos periddicamente para conseguir la renovacion de sus
facultades financieras, *

Sin embargo, esta norma tiene sus excepciones. En Inglaterra, el
“fondo consolidado”, no se vota anualmente, y lo mismo acontece con
determinados impuestos. Las dozavas provisionales francesas escapan tam-
bién a dicha pauta. En otros sitios, los recursos procedentes de los im-

4 Allix, E, Traité Elémentoire de Science des Finonces et Législation finan-
cidre fromgaise, p. 198,
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puestes figuran en ¢l presupuesto, mas por razones de contabilidad gque
de autorizacion., Son muchos los paiscs que consienten la {ransferencia
a cuenia nueva de los créditos destinados a obras publicas, para no para-
lizar los trabuajos y, habida cucnta de que las obligaciones legalmente
cantratdas en los términos del presupuesto, han de ser debidamente satis-
fechas,

Las necesidades de la defensa nacional han obligado a los gobier-
nos, en estos Ultimos tiempos, a concertar compromisos con los fabri-
cantes de armas y municiones por un periodo de varios afios, La contrac-
cton de esta clase de contratos vulnera, scgun algunos, las prerrogativas
de los parlamentos, pero no las anula, Las Cimaras tendrin siempre facul-
tades para regular el volumen del gasto con ocasion del voto anual del
presupuesto ¥ de vigilar las inversiones.

I.a politica anticiclica s¢ puede armonizar tambitn, siguiendo el crite-
rio de algunas autoridades cientificas, con el principio de la anualidad.
Lo tUnice que cambia es el concepto clisico del equilibrio {inanciero.
Iiste comprende un periodo de varios anos y rebasa, por lo tanto, el drea
del ejercicio corriente.

La anualidad presupucstaria tampoce es incompatible con la plani-
ficacion, T presupuesto de la U, R. S S, se elabora anualmente, en ar-
monia con ¢l plan econdmico nacicual. ?

TLa regla de ia anualidad, como dice Gabricl Ardant, es una conse-
cuencia de la funcion econdmica, del presupuesto v del cardcter variable
de [a situacion econdmica,

Tl afin financicro coincide en tuchos paises con el sfio natural;
sero, en otros, comienza ¢l primero de abril o el primero de julio. Parece
A primera wista, gue éste es wn detalle sin dmportancia. Pero siose tiene
en cuenta que la mayor parte de los parlamentos, por 1o menos en Furo-
pa, no frabajan en los meses de verano, se ve cn segitida que las sesio-
nes de otofio son insuficientes para discutir v votar ¢l presupussto. IEn
Trancia s corriente que comicnce el ejercicio sin que se hava votado:
por lo que ¢s preciso recurric entonces a la prictica de las dozavas pro-
visionales. Por eso, se explica que muchos paises hayan elegido como
fecha del comienzo del ejercicio ¢l prinero de julio.

5 Gachkel, S, ob. cit.,, p. 160,

6 Ardant, G., Fondements Economiques ot Soctanx des Principes Budgétaives.
“Revue de science et législation Iinapeiéres”, tomo xr1, N°® 4, 1949, p. 415
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El proyecto inglés se comienza a preparar en el mes de octubre ¥
se presenta a la Camara de los Comunes en febrero. En virtud de una
de esas practicas tan caracteristicas de las costumbres parlamentarias in-
glesas, el presupuesto no se vota sino transcurridos varias dias desde el
comienzo del afio financiero, que se inicia como es sabido, el primero
de abril. Esta costumbre, en apariencia viciosa, permite corregir las eva-
luaciones sobre la marcha y produce como resujtado que las estimacio-
nes se aproximen a la realidad. EI lapso que transcurre desde que se
comienza a elaborar el presupuesto hasta que se vota no sobrepasa siete
meses. En cambio, en Francia, los trabajos preparatorios dan comienzo
catorce o quince meses antes de que se verifique la votacidn y, por lo
tanto, no es posible que las estimaciones concuerden con los datos efec-
tivos.

I.a presentacién de las cuentas de la nacidn, conjuntamente con ¢l
presupuesto, plantea el problema del comienzo del afio financiero en un
nuevo plano. Aquéllas toman como pauta, en ciertos aspectos, la conta-
bilidad de las empresas, ajustada casi siempre al afio natural. Las cuentas
del Estado, en muchos paises, adoptan un ejercicio distinto, acentuan-
dose la incongruencia si se pretende informar a la representacién parla~
mentaria y a la opinion de las estimaciones de gastos e ingresos de todo
el sector ptiblico. T.os municipios, generalmente, se acomedan al afio natu-
ral y lo mismo acontece con los organismos auténomos. En estas circuns-
tancias, se impone una labor, a veces dificil, de reajustarse, o bien habra
que ir pensando en referir todas las cuentas a un solo periodo. En el
caso de que los estimados del ingreso futuro descansen en el caleulo
de desembalsos previos, correspondientes a los dos grandes sectores de
la economia nacional, es obvio que una tarea ex anic de esa envergadura
forzosamente ha de amoldarse a la misma unidad de tiempo.

En materia presupuestaria, la Cimara baja goza de un derecho de
prioridad, con excepcidn de algunos paises, en los cuales las facultades
de los cuerpos colegisladores son absolutamente iguales. Privilegio de
enorme trascendencia, pues como dice muy bien Gastén Jéze, en esta
clase de atribuciones prioridad equivale a primacia.

En Inglaterra entraba tradicionalmente en vigor el presupuesto antes
de que hubleran terminado sus deliberaciones los Lores. Pero éstos,
en algunas ocasiones ejercieron a fondo sus prerrogativas, y ocurrio
que el veinte de noviembre de 190 rechazaron el presupuesto presenta-
do por Lloyd George. En vista de lo cual, el gobierno pidid la disclucidn
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de la Camara Baja y, habiendo obtenido un triunfo clamoroso en las
elecciones, volvid a presentar el proyecto primitivo, que esta vez fué
aprobado por aquéilos. Acto seguido y bajo la amenaza de proponer a
la Cimara el nombramiento de tantes Lores como fuesen nccesarios para
obtener la aprobacidn de un proyecto de ley sobre competencia de las
dos asambleas, consiguié la aprobacion de la Parliament Act, de 1911.
Se establece en la misma que si un Money Bill, aprobado por la Ca-
mara baja y enviado a la de los Lores, un mes por lo menos antes de que
finalicen las sesiones, no es ratificado por ésta, sin enmiendas, transcu-
rridos treinta dias, pasard a ser ley, a no ser que los Comunes decidan
otra cosa.

Antes de votar el presupuesio es necesario que las Cimaras lo exa-
minen de una manera cuidadosa. Dos procedimientos se presentan en
la practica. Toda la Cimara lo estudia previamente, constituida en comité,
o bien se encarga de esta tarea a una comision especial.

El sistema de comisiones cs adoptado por casi todos los paises, con
excepcidén de Inglaterra. En la Gran Bretafia, es la Camara en pleno,
constituida en comité, la que examina ¢l presupuesto. Basta que el Spea-
ker ceda su puesto a un presidente circunstancial para que se opere
esa transformacién. El comité de gastos se ocupa de los egresos ¥ de los
créditos correspondientes; en tanto que el comité de ingresos fija os re-
cursos necesarios para hacer irente a las atenciones autorizadas. Es ante
este comité donde pronuncia su discurso el Ministro de IHacienda, ex-
poniendo la situacidn del Tesoro y ¢l programa del gobierno en cuestio-
nes fiscales. Los informes del comité pasan luego a la Cimara constituida
en sesion plenaria y después de la discusion general, que tiene mis bien
un cardcter polilico, se procede a votar la General Appropiation Act.

Tl hecho de que la discusion versase mas bien sobre politica gene-
ral que sobre ¢l fondo del presupuesto, di6 origen a la creacidon de una
comisidon de presupuestos en 1912, Pero esta innovacion, tomada de la
practica continenial, se hallaba tan distanciada de las costumbres paria-
mentarias inglesas, que su labor fué en extremo precaria y no es de pre-
sumir que su restauracion vaya acompafiada de mejor éxito, 7

Fn los Estados Unidos, el Presidente remite el presupuesto al Con-
greso v éste, una vez que lo ha recibido, lo pasa a! Commitice on appropia-
tions. Esta comision, después de estudiarlo, lo transmite con su informe
a la Camara, que lo examina y discute. Mas tarde, pasa a la comision

7 Hicks, Ursula K., ob. cit., p. 65.
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senatorial del mismo nombre y, tan pronto como el Senade lo aprue-
ba, se transmite al Presidente para la firma y publicacién. Las diferen-
clas que puedan surgir entre las dos Cimaras se solventan en discusio-
nes conjuntas. A pesar de que tienen amplios poderes, no suelen hacer
un uso excesive de sus facultades y, salvo pequefas reducciones y correc-
ciones, llevadas a cabo principalmente en el Congreso, se limitan a apro-
bar las propuestas del Ejecutivo.

En Francia, durante la Tercera Repiblica, funcionaba una Comi-
si6n de Hacienda en la Cimara de Representantes y otra en el Senado.
Ambas comisiones se elegian anualmente v su competencia rebasaba ¢l
area presupuestaria e interferia en todas las cuestiones financieras. Ac-
tuaba con tan extraordinario celo que, en lugar de ser un drgano de co-
laboracidn, se transformd en agente de discordia y desorden. La Comi-
sion de Hacienda de la Asamblea Nacional representa actualmente todos
los grupos v se ha convertido en un instrumento eficaz en la elabora-
cidn del presupuesto y presta una valiosa ayuda al gobierno francés.

Cumplidos los anteriones tramites, entra de lleno la Cdmara en
el ejercicio de sus prerrogativas por cuanto concierne a la discusion y
votacién del presupuesto. Después del discurso del Ministro y del in-
forme del Presidente de la Comisidon de Hacienda, se inician las labo-
res con un debate sobre la totalidad del provecto, pasando después al
examen de las secciones de los distintos ministerios. Tl presupuesto de
cada uno de éstos es objeto en muchos paises de debate general. A ren-
glén seguido, se procede al examen v votacion de cada uno de los articu-
los correspondientes a Jos diferentes servicios. I'n ¢! examen y discusion
del presupuesto de ingresos se sigtien los mismos tramites. Por dltimo,
tiene lugar la votacién en bloque. El voto de los gastos procede al de los
ingresos, salvo raras excepciones.

Ha sido objeto de enconadas disputas el problema de si se debe de
discutir antes o después el presupuesto de gastos o el de ingresos. Se
ha dicho que debe de preceder el primero, porgue en materia de Hacien-
da los gastos determinan los recursos. El tema no reviste gran importan-
cla, pues es indudable que, durante la discusidn, se habra cxaminado
detentdamente la pertinencia de los gastos y la posibilidad de los ingre-
sos. Los legisladores no pueden formar un juicio, ni tomar un acuerdo,
si no se hallan en posesién de los dos elementos.

Las facultades de las asambleas legislativas cambian con los textos
constitucionales, En algunos paises suelen ser ilimitados para proponer
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enmiendas, que se traducen en aumentos vy reducciones en los ingresos
v los gastos, trastornando todas las previsiones y los propésitos del Eje-
cutivo, En I'rancia, por cjemplo, se llegaron a introducir nuevos servi-
cios por modificaciones en la ley de presupuestos. ® las atribuciones de
la Camara Alta no son las mismas en todas partes. Iin Trancia y en Tta-
lia se han discutido muche sus prerrogativas.® Iin otras naciones se
limitan sus poderes a una facultad de revigion, pero sin que se hallen auto-
rizadas para modificar los ingresos o los gastos.

T.as Camaras suelen gozar de las mas amplias prerrogativas cn casi
todos los paises, pero el mal uso que han hecho de sus atribuciones, au-
mentando los gastos por meras consideraciones politicas y castigando los
ingresos con miras exclusivamente electorales, ha planteado el problema
de recortar sus facultades, siguiendo ¢l efemplo de Inglaterra. El sistema
inglés cuenta con un gran numero de admiradores, porque sin cercenar
las facultades del Legislative en fa parte esencial de sus atribuciones, hace
posible, como dice acertadamente un ilustre escritor, que Jas previsiones
concienzudamente calculadas no se alteren por meodificaciones improvi-
sadas en el curso de los debates.

El principio constitucional reza el sentido de que “la Corona solicita
los subsidios, los Comunes acceden y los Lores prestan su consentimiento”.

Ia Camara puede aceptar o rechazar Jas propuestas gubernamen-
tales; pero no puede infroducir aumentos en los gasios o reducciones en
los ingreses, El derecho de iniciativa corresponde exclusivamente al Ga-
binete. 1°

8 Con arreglo a la Constitucion sometida a  referendion, en octubre de
1946, corresponde a los diputados el derecho de iniciativa en materia de gastos. Pero
el recuerdo de las practicas viciosas de la Tercera Repiblica aconsejd intro-
dueir, en el art. 17, un parrafo que limitza sabiamente esa prerrogativa. En lo sucesi-
vo, nminguua proposicidn, conducente a aumentar los gastos previstos o a crear otros
nuevos, se podrd presentar con ocasidn del presupucsts de créditos provisionales o
suplementarios.

9  Actualmente, el Consejo de la Repiiblica, en Francia, carece de facullades
legislativas; es solo un drgano de asesoramiento y reconsideracion, La Cidmara pue-
de ratificar sus primeras decisiones v salvar los reparos de Consejo, mediante una
mavoria cualificada.

10 Fué el propio Parlamento el que recortd sus facultades, autodelimitando
s conducta, por dos rcformas del reglamento, que datan de 1707 v 1713, Tisto 5o
sigmifica, naturalmente, que haya vinculado su conducta sin restricciones en el
tiempo. En cualquier momento v, en virtud de sus facultades soberanas, pusde vol-
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Las prerrogativas del parlamento inglés encuentran una limitacién
también en el hecho de que el presupuesto se divide en dos secciones: una
permanente y otra variable. Comprende la primra aquellos gastos e in-
gresos que solo por razones formales figuran en el presupuesto y, en la
segunda, aquellos otros que requieren la aprobacion del parlamento. Entre
los primeros figuran los gastos de la lista civil, Denda publica, sueldos v
pensiones de la magistratura, del Speaker, del interventor general y
de cuantos funcionarios se verian amenazados en su independencia si su
remuneracién dependiese de los Comunes; las asignaciones al fondo de
carreteras y a las auntoridades locales (consolidates fund charges), con los
ingresos necesarios para cubrirlos.

Los segundos (supply services), comprenden los gastos de guerra y
marina, los restantes ministerios y los impuestos de aduanas y sobre la
renta (finance act), acerca de los cuales se pronuncia todos los afios el
parlamento.

Entre las medidas que se han propuesto para corregir los abusos de
las Asambleas legislativas figuran las siguientes: limitar el nimero de
sesiones que se dedican a la discusién del presupuesto y el tiempo de que
disponen los oradores; no autorizar ninguna propuesta ajena al articu-
lado del proyecto; rechazar toda enmienda de aumento o de reduccién en
los gastos que no consienta el Gobierno; exigir que la enmienda lleve un
mimero calificado de firmas y que no se acepte como no sea por mayoria
absoluta o con €l voto de las dos terceras partes de la cAmara.

Por lo que respecta a la manera de como debe verificarse la vota-
cidn, diremos que se ha de huir de los criterips radicales. No conviene
el voto en bloque o por ministerios, porque tal proceder conduce a otorgar
demasiados poderes al ejecutivo en materias persupuestarias. No es re-
comendable el voto por conceptos o por parrafos, porque se limitan en
extremo las facultades de los ministros v se coarta la buena marcha de
la Administracién,

La regla de la especializacién garantiza, a la vez, los derechos del
parlamento ¥ de los contribuyentes. Con arreglo a ella, el parlamento
emite un voto distinto para cada una de las subdivisiones del presupues-
to vy, por otra parte, obliga al gobierno para que no sobrepase el crédito
asignado a cada servicio. El corolaric de esta regla es la prohibicion de
transferencias; es decir, que €]l Gobierno no podrd aumentar la dotacién

ver sobre el acuerdo, recobrando la plenitud de sus prerrcgativas en materias fis-
cales.
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de uno de los capitulos aprovechando los créditos asignados a otro. Ago-
tada la consignacion, no queda otra via expedita que la de acudir al par-
lamento en solicitud de un crédito suplementario.

La prohibicion de efectuar transferencias cohibe, en ocasiones, la
buena marcha de la Administractén y la iniciativa ministerial. Por eso,
s¢ han propuesto algunas reformas para mitigar tal rigidez. Una de ellas
gonsiste en auforizar los giros entre articulos homogéneos (por ejemplo,
en cobras plblicas), previa autorizacion del parlamento. En Jos paises
ilonde la intervencion funciona con independencia del ejecutivo, o la fun-
cién preventiva en la ordenacidn del gasto se halla encomendada a un
organismo autonomo, la autorizacién previa de una de estas instancias
pudiera muy bien solventar las dificultades de una especializacidén exce-
siva y corregir sus defectos.

La cjecucion del presupuesto esti encomendada a diferentes auto-
ridades v organismos en los distintos paises; pero todos ellos se encargan
de cumplir las mismas funciones. La realizacidn del gasto cae bajo la
competencia de los jefes de los departamentos ministeriales, v la recau-
dacion de los impuestos corresponde al Ministro de Hacienda, con las
autoridades vy organismos que le estin supeditados. Pero todas las ope-
raciones de gastos y de ingresos deben ser autorizadas, comprobadas v
contabilizadas con arreglo a preceptos legales y, por ultimo, revisadas
cumplidamente, para someterlas después al examen definitivo del Par-
lamento, quien, en definitiva, las aprueba.

En todos los paises la autoridad del Ministro o Secretario de Ha-
cienda es fundamental; pero se halla intervenida y reforzada por otros
departamentos funcionarios o tribunales.

Fs frecuente que en el Ministerio de Hacienda funcione un organis-
mo, “intervencién general”, encargado de inspeccionar la contabilidad de
las distintas oficinas y con la misidn especifica de ordenar los gastos e
ingresos. En el cuadro de esta organizacion actda, con absoluta indepen-
dencia del ejecutivo, un “tribunal de cuentas”, al que corresponde dicta-
minar sobre la contabilidad del Estado. Este tribunal aprueba las cuen-
tas, pone los reparos oportunos y exige o califica la responsabilidad de
los funcionarios. Su informe sirve de tema de discusion al parlamento,
para pronunciarse de una manera definitiva sobre los gastos e ingresos.

El sistema francés, encuadrado en este esquema, se apoya en la se-
paracién de las funciones encomendadas a ordenadores y cajeros, El Mi-
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nistro de Hacienda es el jefe de los cajeros y, después de la reforma de
10 de agosto de 1922, de los ordenadores de pagos.

Los cajeros han de cumplir toda una serie de formalidades, en ex-
tremo circunstanciadas, antes de efectuar ningin desembolso; compro-
bando todo el proceso de la contraccidn de obligaciones y ordenacion de
pagos, por lo cual se convierten de hecho en interventores de los ordena-
dores. La contabilidad administrativa ¥ la de caja se complementan; pero
es esta Ultima la que hace fe. El tribunal de cuentas funciona con abso-
luta independencia de la accidn que pudiéramos llamar preventiva. Con-
fronta las cuentas y emite su conformidad o reparos, antes de que pasen
al parlamento.

En otros paises de Europa y de América existe un organismo supre-
mo de fiscalizacién, organizado en forma de tribunal, y que actia con
absoluta independencia, Emana, unas veces, del parlamento, v otras, del
poder ejecutivo; pero la inamovilidad de sus miembros, en este caso, ga-
rantiza la libertad y eficacia de sus actuaciones.

Lo caracteristico de este sistema es que se confunden en la misma
autoridad u organismo las funciones de fiscalizacion previa y de examen
y fallo definitivo de las cuentas. Interviene las drdenes de pago y los
documentos de ingreso. La autoridad del tribunal de cuentas era muy
grande en la Italia premusoliniana. Intervenia todas las érdenes de pago
y su reparo era prohibitivo, cuando no habia fondos o se rebasaba el
crédito. En otros casos, y a pesar de la advertencia, el Consejo de Minis-
tros podia adoptar una resolucion; pero si aquel alto organismo se rati-
ficaba en su criterio, lo registraba con reserva y pasaba el oportuno co-
municado al legislativo. Sus atribuciones se consideraban tan amplias,
que podemos decit fiscalizaba todos los actos del Gobierno refacionados
con cuestiones financieras, Intervenia, ademas, los actos del poder eje-
cutive referentes a aprobacion de contratos, concesion de pensiones, nom-
bramiento de empleados, reorganizacion de servicios, etc. Por dltimo, v
esta es una misidon muy importante, autorizaba, en ciertos casos, las
transferencias.

En Bélgica, las atribuciones no son tan amplias como en el caso de
[talia, Sus decisiones no tienen, en ningln caso, caricter prohibitive.
Cuando el Gobierno se decide a tomar una resolucion, a pesar de su ad-
vertencia, se limita a registrarla, con la salvedad correspondiente.

En todo caso, le compete a estos organismos el examen definitivo de
la cuentas y su aprobacidén y reparos. En unos paises pueden exigir res-




ORIENTACIONES EN LAS CUENTAS PUBLICAS 159

ponsabilidades a los cuentadantes, en otros, se limitan a calificar su falta,
pasando el tanto de culpa a los tribunales ordinarios, al parlamento o al
ministro correspondiente, si se trata de una sencila irregularidad admi-
nistrativa. La resolucién definitiva corresponde siempre al parlamento,
cualquiera que sea €l sistema.

Ii'n Inglaterra v otros paises anglo-sajones la intervencion, el exa-
men ¥ el proceso calificador de las cuentas corresponde a un funcionario
que goza del mayor prestigio, de las mas amplias prerrogativas y que no
puede ser removido de su cargo.

Lin la Gran Bretafia, los ministros nto pueden realizar ninglin gasto sin
centar con la antorizacion previa del Departamento de Hacienda y de 1a
Tesorcria. En cada una de las instancias ministeriales figura un fun-
cionario, llamado accounting afficer, responsible ante ¢l Minisiro v el
Committee of Public Accounts. En el caso de que ponga su reparo
a cualquier clase de operaciones, el jefe del departamento debe de exo-
nerarle por escrito, si persiste en su proposite, comprometiendo entonces
st responsabilidad personal,

Las funciones que corren a cargo de fos tribunales de cuentas, ¢n
otros paises, las asume en Inglaterra el Controller and Auditor Gene-
ral. Se trata de un funcionario nombrado per la Corona, a instancias del
parlamento v que goza de una gran autoridad. Como depositario de la
confianza del poder legislativo se encarga de vigilar escrupulosamente
la cuantia de los gastos, impidiendo extralimitaciones c¢n los créditos con-
cedidos. Fiscaliza todas las cuentas de gastos e ingresos, ¥y con los repa-
ros o la aprobacién que proceda, redacta un informe que pasa a la Co-
mision de Cuentas publicas de la Cimara de los Comunes. FEsta, a su
vez, puede investigar las irregularidades denunciadas, proceder a nuevas
encuestas, reclamar el documento sobre el cual delibera la Camara. Las
observaciones y recomendaciones de este Comité pasan a la Tesoreria
para estudio y reconsideracién,

Iin vna palabra, la confianza que otorga el parlamento al ejecutivo
ticne su contrapartida en el examen de las cuentas v en el andlisis o fon-
do de la gestion de cada uno de los ministres v funcionarios responsables.
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