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I introduccién

numerosas transformaciones. Cualquiera que sea el 4mbito del
) pensamiento o de la realidad que se analice, de inmediato se
- observa hasta qué punto la onda de expansién transformadora ha
llegado a tocar o a calar fundamentalmente en esta realidad - o en
aquella instltucion ‘
El presupuesto conquista de 1a ciencia financiera de nuestros an-
tepasados, comienza teniendo una naturaleza eminentemente juri-
-dica, ya que el contenido se supeditaba a la forma, constituyéndose
en la expresion formal y contable de un conjunto de recursos. que
era necesario allegar para subvenir a unas necesidades de la colec-
tividad representadas por gastos. Esta expresion juridico-contable ha
venido prevaleciendo en el mundo de la ciencia financiera durante
largo tiempo. Sin embargo, cuando el pensamiento econémico sufre

NUESTRO siglo ha sido y seguira siendo testigo de impbrtantes y
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una sacudida, y sin perder los fundamentos de la economia clasica
se intenta uno de los primeros saltos evolutivos, el presupuesto co-
mienza. a perder aquel contenido eminentemente juridico-contable
para darse cabal cuenta de que debia, necesariamente, configurarse
como la expresion de una politica econdémica, a la que los economis-
tas, en especial los mas pragméiticos, han dado vida como conse-
cuencia de la nueva serie de realidades estructurales. o

Pasan algunos afios, y este siglo nuestro, que a las transformacio-
nes econdmicas une las aportaciones técnicas, permite gue otro cam-
po, largo ‘tiempo olvidado y considerado eminentemente como un
arte, entre decididamente en el ambito cientifico para constituirse,
con ayuda de los fundamentos sociolégicos, en una auténtica y mo-
derna ciencia: la politica. Y entonces, el presupuesto, que en el ori-
gen habia sido eminentemente - contable, después habia trocado su
contenido en econémico, ahora se viste a la moda y adopta el ropaje
de la ciencia politica para llegar a ser la plasmacioén del plan de ac-
tuacion de un determinado Gobierno.

‘Desde agquella expresion cifrada de ingresos y gastos a esta ex-
presion econdmica del plan de actuacién de un Gobierno han pasado
varias décadas de ciencia econémica y politica, han imperado plu-
ralidad de escuelas, han transcurrido muchas realidades sociales, y,
sin embargo, iré6nicamente, apenas ha cambiado la 'legalidad vigente
de nuestra Patria.

Con todo y con ello, es preciso afrontar la problematica que, adap-
tada a las necesidades sociales, econdémicas y politicas de nuestro
tiempo, plantea la mecanica de la elaboracion del nuevo instrumen-
to de la politica en -general y de 1a econémica en especial que tiene
una comunidad, es decir, el presupuesto.

Mas antes -de abordar la mecanica es preciso hacer una referencia
al contenido mismo del presupuesto. Y esto se hace preciso habida
cuenta de que también nuestro siglo nos ha modificado no sélo —como
hemos visto—el concepto mismo, sino como consecuencia inevitable
su propia estructura.

A principios de siglo la Administracion era concebida como. sal-
vaguarda de un conjunto de principlos: libertad, orden, seguridad,
que debian ser llevados a cabo por un numero limitado de organos.
La Administracion hacia frente a sus necesidades con una mentali-
dad de programacién similar al de las economias domeésticas, de tal
modo que debia allegar recursos para poder satisfacer las necesida-
des fundamentales de sus o6rganos. El presupuesto se estructuraba
atendiendo a los 6rganos,'y dentro de ellos a cada una de las nece-
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sidades de funcionamiento: de personal, material, gastos de los ser-
vicios, etc., que, en definitiva, eran los grandes conceptos presupues-
tarios. También se tienen en cuenta algunos gastos fundamentales
de infraestructura dirigidos a hacer posible el mantenimiento y con-
servacion ‘de aquellos principios que se consideraban como fines pri-
mordiales.

Transcurre €l tiempo y los fines del Estado se modifican. No es
éste el momento de sefialar, ni la motivacion, ni la razon de este
cambio en los fines del Estado, de este cambio en la practica de la
actuaciéon politica; lo cierto es que la transformacion se ha pro-
ducido y como tal ese conjunto de actividades mercantiles e in-

" dustriales. que el Estado tiene que realizar, esa labor fundamental
de allegar el bienestar a cada uno de los ciudadanos tiene que ser
realizado, y entonces, a través del proceso de todos conocido, el Es-
tado irrumpe como sujeto econdémico activo dentro de-la vida na-
cional.

La consecuencia inmediata va a ser la transformacion de la es-
tructura misma del presupuesto, que al ser considerado como un plan
de actuacion del Gobierno reviste esa estructura que, utilizando una
terminologia acufiada por los organismos internacionales, ha dado -
en denominarse presupuesto funcional. El hecho de que nuestra
Patria no se haya incorporado a este movimiento, como tampoco lo
han hecho muchos paises hasta época tardia, no significa que la ne-
cesidad y la imperiosidad de la transformaciéon no tenga su origen
coincidente .con la del proceso de incorporacion del Estado, como
sujeto econdmico, en la vida nacional. '

Aquel concepto presupuestario de economia doméstica se trans-
~forma en una programaciéon de empresa econdémica ¥y es preciso
distinguir entre las necesidades tipicas-del funcionamiento —adminis-
tracién de funcionamiento—y las necesarias para crear una infra-
estructura y un capital social —administracion operativa—, con to-
das las consecuencias, de no poder programar a corto plazo, sino de
necesitar espacios de tiempo mas amplios, para poder llegar a la
maduracién de los programas. Paralelamente en el aspecto concep-
tual, aunque en el origen cronolégico surgiera antes, nos encontra-
mos con la teoria de la duplicidad del presupuesto y del presupuesto
funcional. _ .
Aquellos viejos capitulos no tienen por qué ser eliminados, pero
si superados. Aquellas viejas aplicaciones presupuestarias, con ex-
plicaciones estrictas a corto plazo de los gastos, tienen que ser sus-
tituidas por programas y subprogramas gque permitan no sélo la con-
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tabilizaciéon aritmética de la cantidad gastada, sino también el ana-
lisis econdémico del coste y del rendimiento de la inversion.

La administraciéon financiera, nos atreveriamos a decir, mas que
una transformacién, ha sufrido una auténtica revolucion.

'Si 1a realidad econdomica se ha transformado, si la ciencia y 1a
técnica de la administracién financiera ha sufrido una esencial re-
volucién, también la realidad politica y social ha expenmentado mo-
dlﬂcaciones

En nuestros dias estamos asistiendo en todos los paises al cambio
de los viejos principios liberales del pasado siglo y a su sustitucion
por nuevos principios, ya sean continuadores de las ideas democra-
ticas y liberales, ya instauradores de nuevos sistemas pdliticos y de
nuevas soluciones a los problemas de la convivencia politica de los
hombres. Esta transformacion se da, en principio, de manera ge-
neralizada, y en particular en nuestra Patria, como consecuencia de
la plasmacién de la experiencla de nuestra historia, en.una idea de
renovacion, cerrando el ciclo en su propia esencia tradicional.

Esto ha traido como consecuencia la transformacién de las re-
laciones entre los diferentes 6rganos de las estructuras politicas de
los paises, hasta tal punto que, en nuestros dias la aprobacion de
una norma de contenido financiero o fiscal nada tiene que ver, y
difieil snmhtud encontrariamos con la aprobacion o discusion de un
proyecto de presupuesto o de una norma fiscal en el Parlamento
espaiiol, no ya de principio de siglo, sino de la década de los afios 30,
por lo que nos parece es necesario analizar con detenimiento el
proceso de elaboracion de este instrumento de la politica general del
Gobiemo tan fundamental como es el presupuesto. .

- IL Elaboracién del presupuesto de gastos

Al elaborar el presupuesto del Estado es preciso distinguir de una
manera nitida entre el proceso de elaboracién del presupuesto de
ingresos, 0 1o que es lo mismo, el conjunto de recursos que es pre-
ciso allegar para subvenir a un conjunto de necesidades, y la ela-
boracién del presupuesto de gastos, en el que se cifra el ‘conjunto de
necesidades que el pais considera basicas y que son la expresion
especifica de las medidas que durante un periodo de tiempo deter-
minado ha de poner en practica el Gobierno, expresion a su vez de
las directrices politicas que inspiran a la comunidad nacional.
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"-El primer aspecto, el allegar los ingresos, corresponde a un orga-
nismo concreto del poder ejecutivo de la Administracién, el Minis- -
terio de Hacienda, Finanzas o Tesoro segin las diferentes denomi-
naciones generalizadas. El segundo aspecto, realizar de manera con-
cretizada las, directrices politicas del Gobierno, corresponde a una
pluralidad de organismos de la Administraciéon, es decir, a todos y
cada uno de los departamentos ministeriales.

La mecanica de elaboraciéon de una y otra parte del presupuesto
ha de ser necesariamente diferente.

En principio vamos a centrar nuestra atenciéon en la elaboraci()n
del presupuesto- de gastos. Las razones que abonan este tratamiento
son varias.

Desde el punto de vista del 4mbito politico, el aspecto del gasto
es mucho mas trascendente que el del ingreso, ya que, como repe-:
tidas veces hemos puesto de manifiesto, el gasto es. la manera de
plasmarse las directrices politicas del pais.

Desde el punto de vista doctrinal es conveniente tratar, en pri-
mer término, el gasto publico. Tradicionalmente el aspecto del in-
greso ha sido contemplado con gran detenimiento, con extraordina-
ria calidad técnica, e incluso hasta la saciedad; mientras que la
vertiente del gasto piblico, especialmente en su ambito juridico y
econdmico, ha sido mucho mas abandonada por los tratadistas.

Piénsese que hasta que los especialistas de economia financiera
empezaron a realizar su analisis, en especial macroeconémico, al
gasto se le dedicaba normalmente un capitulo, muy sucinto .por
clerto, dentro de una obra general dedicada al aspecto de ingresos.

Indudablemente la vertiente -del ingreso es muy importante, ya
que si no existen los recursos necesarios para subvenir a los gastos
no serd posible concretizar en actuaciones las medidas y directrices
de la politica de la comunidad. De aqui la preocupacion de todos
los dirigentes de las finanzas en los diferentes paises por conseguir
altos niveles de recaudacién a través de los sistemas impositivos,
lo que les permitira hacer frente a la pluralidad de necesidades cre-
cientes que el Estado tiene que hacer frente. Si estos recursos ho
son -suficientes, de inmediato se plantea la aguda problematica de
la necesidad de recurrir a otros instrumentos y medidas de politica
financiera, tales como la tradicional en nuestra Hacienda publica
espafiola, de monetizacion del déficit, medida tan criticada como
temida por su aspecto antisocial, -no sélo por ser contraria a la
1dea de redistribucién de renta, principio fundamental incorporado
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a la ideologia de la politica financiera de nuestros dias, sino por
provocar ondas inflacionistas, freno. evidente del desarrollo econo-
mico y social, linea maestra de la politica de los paises que, encon-
trandose en situaciones tradicionales, intentan, concentrando toda
la fuerza de sus medios, instalarse en ese grupo de paises denomi-
nados «sociedades de estilo de vida industrials, e incluso «sociedades
de consumo de masasy.

Con todo y con ello, las razones que aducimos, tanto de orden
politico como doctrinal, inducen a intentar explicar, en primer tér-
mino, la mecanica de elaboracion del presupuesto de gastos.

IIT. Directrices generales y normas especificas

Si el presupuesto de gastos hemos dicho que es la concretizacién
de medidas especificas, cifradas en cantidades, de las directrices de
la politica de actuacion del Gobierno, es indudable que ha de ser
éste, a través de su Consejo de Ministros, el que establezca las gran-
des directrices a las que ha de ajustarse la politica de actuacion
del pais. :

. De aqui, a renglén seguido, 1a necesidad imperiosa de coordina-
cién entre- el presupuesto y cualguier otro documento, cualquiera
que sea su indole y caracteristica legal, que tengan influencia o
afecten a algunos de los procesos de la politica econémica o al pro-
grama de inversion, tanto privado como publico, es decir, estamos
haciendo referencia a la necesidad de una intima conexién entre el
presupuesto general y el Plan de Ordenacién de Inversiones o de
Desarrollo Econémico y Social, si es que cualquiera de estos dos
ultimos existen, y no se utiliza el presupuesto como unico instru-
mento de politica economica del pais. -

Establecidas las directrices politicas, diversificadas las medidas
por sectores de actividades, o 1o que es lo mismo, por departamentos
ministeriales, corresponde a cada uno de los mismos establecer su

- plan de actuacién, distinguiendo en el mismo entre los gastos tipi-
cos necesarios para el mantenimiento del 6rgano administrativo y
los gastos precisos para llevar a cabo esta medida, es decir, para
que el 6rgano opere en el ambito de la economia nacional.

Paralelamente, en el orden ideatico, aunque cronolégicamente
pueda encontrarse en un momento anterior, por el Ministerio de Ha-
cienda deben dictarse las normas especificas referentes a la estruc-
tura que ha de cont‘ener'el presupuesto, las normas peculiares de
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confeccion del mismo en lo que al aspecto formal se refiere, ya que
en lo referente al contenido de fondo cada departamento ministerial
debe ser soberano si realmente tiene la obligacion de plasmar en
medidas operativas las grandes directrices politicas de actuacion que
.el Consejo de Ministros ha adoptado.

En nuestra Patria la estructura del presupuesto se encontraba
establecida en el articulo 35 de la ley de Administracion y Contabi- -
lidad del Estado, si bien posteriormente, y por orden de 26 de julio
de 1957, se suspendié la aplicacién del articulo 35, con lo que de
su estructura tradicional, se pasé a una estructura de transicion,
dehominada y conocida en la Administracion como estructura eco-
némica funcional. Realmente este nombre tiene mucho de criticabie,
pero no es este ‘el momento oportuno de hacer las criticas que su-
geriria la terminologia. De esta estructura, y también por una auto-
rizacion de la ley de Presupuestos (ley 1964/1965), en su articulo 17,
se autoriza el paso en los presupuestos generales del Estado del bie-
nio 1968-69 a una nueva estructura, realmente en este caso, fun-
cional. :

Posteriormente, la orden de 1 de abril de 1967 del Ministerio de
Hacienda presenta la nueva estructuracion presupuestaria, siendo
desarrollada por resolucion de 27 de enero de 1968, en la que apare-
cen los diferentes codigos presupuestarios, tanto funcionales como
econémicos y estadisticos. De este modo el Ministerio de Hacienda
cumple con el primero de los requisitos de establecer la norma, de
sefialar las reglas del juego, al que habian de someterse los diferen-
tes departamentos ministeriales en la elaboracion de los presupues-
tos del presente bienio. Sin duda, la transformacion presupuestaria
que se ha llevado a cabo ha supuesto un avance importantisimo den-
tro de la actividad financiera espafiola, de la que nosotros debemos
felicitarnos.

Problema aparte es si la aplicacion de esta estructura funcional
debe hacerse en la prérroga del presupuesto de 1967, tal como ha
venido haciéndose, pues la prorroga de un presupuesto, cuando no
se haya aprobado el nuevo proyecto de f)resupuesto por las Cortes
Espafiolas, segin establece tanto la ley de Administracion y Contabili-
. dad de 1911 como la ley y reglamento de las Cortes Espaifiolas, afecta a
la estructura y cantidad del presupuesto anterior, que debe prorro-
garse por mensualidades y dificilmente puede aceptarse el que se
aplique, por efectos de la mecanica administrativa, como prérroga
del presupuesto del ano anterior el nuevo presupuesto, hasta el pun-
to que se utilizan no sélo la nueva estructura, sino también las can-
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tidades que en su dia serian aprobadas por. el Pleno de las Cortes
Espafiolas, segun establece el reglamento de las mismas. .

Dejando aparte esta discusiéon presupuestaria en relacion con la
elaboracion del presupuesto, sigamos de nuevo con la mecanica de
elaboracion de nuestro presupuesto.. . : '

Establecidas las directrices, sefialadas las estructuras y las for-
mas de confeccion del mismo, cada departamento ministerial, como
ya hemos sefialado, se encuentra en condiciones de elaborar el an-
teproyecto de presupuesto del departamento. La mecanica orgéanica
variard de departamento a departamento, pero los principios siste-
maticos seran los miismos, ya que cada unidad administrativa pre- -
sentard sus necesidades, las cifrard econémicamente, y ya sea por
si misma, ya a través de un organo central, las elevara al titular
del departamento, para que por éste o por su 6rgano competente se
establezca la consolidacion de necesidades y la expresmn cifrada de
cada uno de sus gastos.

Este anteproyecto de presupuesto que ‘cada departamento minis-
terial ha confeccionado debe ir acompaiiado, segun establece la nor- -
ma 6.2 de la orden de 1 de abril de 1967, de una memoria ¥ unos
anexos. :

En la memoria se hara constar el nombre de la Direccién Gene-
ral, servicios u organismos auténomos; la fecha de su creacién, su
estructura organica, y, en lineas generales, la funcién que desempe-
fia y los objetivos que’ se conslguieran con las dotaciones que se
soliciten.

Esta memoria, para su mejor comprension, deberd ir acompafiada

- de un organigrama.

Los anexos a que hemos hecho referencia serdn los sigulentes:

En primer término, relativos al personal; en segundo lugar, re-
ferentes a los programas de inversion y funcionamiento, un estudio
realmente importante y que marca la tonica de esa nueva orienta-
cidn presupuestaria que hablamos sefialado referente al coste, gas-
tos y rendimiento.

Estos documentos, segun establece el numero 4 de la -norma 6.2
se redactaran en los-modelos normalizados que por la- Direccion Ge-
neral de Presupuesto se determine, modelos que aparecen en la re- ‘

- solucion de 27 de enero de 1968, publicada en el Boletin Oficial del
Estado de 26 de febrero de 1968, concretamente en las péginas 2894
a 2904, y que no es éste el momento de sefialar detenidamente. Baste
con expresar los modelos a que se hace referencia y que constituyen

v
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un instrumento técnico muy interesante y absolutamente necesario
para la redaccion del anteproyecto de presupuesto. Los modelos son:

— Hoja de presupuesto (pag. 2895).
— Resumen general por servicios y secciones.

— Resumen de la probable distribucién de los créditos del capi-
tulo 2.° entre los diferentes bienes y servicios (pag. 2900).

— Resumen por servicios «Concepto estadistico> de los gastos co-
rrespondientes en bienes ¥y servicios del capitulo 2.° - (pagi-
na 2904)

~ Anexo de inversiones (pags. 2002 a 2904).

Realizada esta labor tras la aprobacion por el titular del depar-
tamento, con los informes correspondientes de los érganos delegados
del Ministerio de Hacienda en cada uno de los departamentos mi-
nisteriales, y concretamente por las oficinas de contabilidad, en
cuanto a sus informes contabies sobre las modificaciones y estructu-
ra presupuestaria, de acuerdo con lo prevenido en el articulo 4.°, 1,

- del decreto de 3 de octubre de 1952, si bien es dudosa la necesidad
del mismo por cuanto que €l informe debe versar sobre el efectivo
cumplimiento de la estructura presupuestaria sefialada en el ar-
ticulo 35 de la ley de Administracién y Contabilidad, estructura no
solo superada, sino legalmente derogada y sustituida. E1 anteproyec- .
to de presupuesto de cada departamento se encuentra en condiciones
de ser remitido al Organo Central de Finanzas, es decir, al Ministerio
de Hacienda, para que por ¢l mismo se realice 1a consolidacién de
los diferéntes anteproyectos en la Direccidn General de Presupuesto,
hoy Direccion General del Tesoro y Presupuestos, que confeccionara,
tras una serie de actividades técnicas, el proyecto de presupuesto de
gastos, al que se uniri ellantepro‘yecto de presupuesto de ingresos.

En el Ministerio de Hacienda, a la vista de este anteproyecto, se
realiza una serie de operaciones técnicas consistentes en comple-
tar aquellos capitulos que por ser de aplication mecdanica inmediata
fueron reservados al propio 6rgano central, asi como también ade-
cuar los gastos a los ingresos realizando las operaciones de modifi-
cacion a la vista de los informes contables, asi como a la vista de la
ejecucion del presupuesto anterior. Por el ministro de Hacienda
tiene que confeccionarse también los capitulos correspondientes a
los resultados del anterior presupuesto, asi como establecer el pre—
ambulo del presupuesto general,

‘DA-1968, nam. 123. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. El Presupuesto espafiol: mecéanica de su ela...



DA-1968, nim. 123. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. El Presupuesto espafiol: mecénica de su ela...

Estudios ’ 62

En este preambulo general a la ley de Presupuesto se ha venido
acostunibrando en los ultimos afios a realizar una serie de autori-
zaciones en favor del ministro de Hacienda.

Que la aprobacion corresponda al Consejo de Ministros parece
evidente, ya que de él partieron las grandes lineas directrices que
habian de inspirar toda la actuacion conjunta del Gobierno, y como
tal debe conocerse que aquellas directrices, aquellas medidas, han
sido debidamente cuantificadas y son susceptibles de una aplicacién
operativa. : :

Redactado definitivamente el proyecto de presupuestoc y aproba-
do por el Consejo de Ministros en aplicacion del articulo 34 de la
ley de Administracion y Contabilidad, el presupuesto general del

’ Estado deberia formarse y presentarse a las Cortes antes del 1 de
julio del ano gue corresponda».

Esta practica, desgraciadamente, se desconoce en la actualidad
de la elaboraciéon del presupuesto, pero cabe esperar que en un fu-
turo préximo este importante instrumento de la politica econémica
general sea conocido con antelacion suficiente por las Cortes para
su posterior estudio. Con la remisién a las Cortes del proyecto de
ley sobre presupuesto general del Estado termina la funcién del

. poder ejecutivo, y el proyecto de presupuesto va a proseguir su sin-
gladura por un nuevo mar: el del érgano legislativo. ’

IV." Los detentadores del poder financiero

Liegado este momento parece obligado hacer una pausa y me-
ditar sobre quiénes son las personas encargadas de realizar esta tarea
de elaboracién presupuestaria dentro del marco del poder ejecutivo;
determinar quiénes son, en definitiva, los detentadores del poder
financiero. ’

Al plantear la problematica de los detentadores del poder finan-
ciero hay que distinguir entre los aparentes detentadores —los poli-
ticos, los funcionarios pertenecientes a los diferentes cuerpos de la
Administracién civil del Estado—y los verdaderos detentadores de
la politica financiera, es decir, los grupos de interés o de presién
que pueden estar detras de aquellos aparentes detentadores.

Entre los aparentes detentadores, que en alguna ocasién realmente.
son verdaderos detentadores, se encuentran los altos dirigentes de cada
departamento ministerial —subsecretarios, directores generales, je-
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fes. de las grandes dependencias y centros directivos—, asi como un
reducido grupo de funcionarios pertenecientes a una minoria de
cuerpos de la Administracién del Estado. Su numero es reducido,
hasta tal punto gque puede calcularse una decena de altos dirigen-
tes y una gquincena de funcionarios,' es decir, un total de 25 por cada
departamento ministerial. 8i estos 25 los multiplicamos por los 16
~departamentos ministeriales existentes, encontrariamos en numeros
redondos, unos 400 funcionarios facilmente identificables. A esto cabe
afiadir, posiblemente, una cincuentena mas entre dirigentes y bu-
récratas pertenecientes al érgano central del Ministerio de Hacien-
da. De este modo €l 0,2 por 100 de los 200.000 funcionarios que en
‘numeros redondos tiene la Administracion civil del Estado detentan
este poder financiero de elaborar el presupuesto general del Estado.

Mas habiamos sefialado que al lado de estos detentadores apa-
rentes pueden estar —sin que ello signifique que en todo caso
asi sea—1los verdaderos detentadores del poder financiero, es decir,
los partidos politicos, los grupos de presion o los grupos de interés
en los paises en los que aquéllos y éstos existenn. Grupos de presién,
sin contar los propios cuerpos de funcionarios de la Administracion,
son los mandos militares, los grandes propietarios agricolas, la oli-
garquia financiera, los representantes sindicales y los grupos mino-
ritarios. Estos grupos pueden actuar, y de hecho actiian, en una do-
ble vertiente: de una parte, influyendo en la elaboraciéon del presu-
puesto en el momento en que se encuentra todavia a nivel operativo
de la Administracién; de otra, influyendo en las enmiendas y dis-
cusiones que al proyecto de presupuesto se realiza en el Parlamento,
es decir, en las Cortes. Aqui, en el 6rgano legislativo, donde estan
representadas todas las funciones sociales y politicas del pais, es.
donde realmente el impacto se hace mas notable, como sefialan, los
especialistas del tema. Mas es ya tiempo de volver a fijar nuestra
atencién en el proyecto de presupuesto que saliendo del Consejo de
Ministros estaba llamando a las puertas de las Cortes Espafiolas.

V. La intervencién de las Cortes

El presupuesto, habiamos dicho, tiene que ser remitido por el Go-
bierno antes de 1 de julio del afio que corresponda confeccionarlo, -
segun establece el articulo 34 de la ley de Administracion y Conta-
bilidad. A este proyecto de presupuesto debera acompaifiarse, segin
establece la misma ley en su articulg 38, «una Memoria sobre si-
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tuacion de la Hacienda y del Tesoro, en. la cual se explicaran todas -
las modificaciones esenciales.que se introducen en el Proyecto y.de
un balance que ponga de manifiesto la situacién del Presupuesto
del afio anterior al que se halle en ejercicio. '

Este balance comprendera:’

1° El importe calculado en la ley de Presupuesto por cada uno
de los conceptos de ejercicios lo que por cuenta de los mismos se
" haya recaudado; las sumas pendientes de cobro; el total de los va-
lores probables del Presupuesto y las diferencias que produzca la
comparacién de éstos con los créditos leglslatwos

2. La cantidad cons1gnada en cada Capitulo del Presupuesto de
Gastos para atender a los Servicios publicos; lo satisfecho por cuen-
ta de éstos créditos durante el afio; las sumas pendientes de pago;
las obligaciones probables del Presupuesto, y Ias diferencias que re-
sultan de sus comparaciones con los créditos autorizadoss.

El presidente de las Cortes, recibido el proyecto de presupuesto
con los documentos ariexos‘seﬁalados, al igual que los demds pro-
yectos de ley, segun establece el .articulo 34 del reglamento de las
Cortes, ordenard inmediatamente su publicacién correspondiente
(art. 31, en conexién con los arts. 14-15 'y 14-7, en el que se establece
las facultades del presidente de las Cortes); sin embargo, en este
caso concreto del presupuesto «deberd ser publicado en el Boletin
Oficial de-las Cortes con dos meses de.anticipacion -al comienzo del
ejercicio financiero en que haya de regir. No se considera hecha la
remisiéon del citado Proyecto de Ley, si no comprende la totalidad
de los gasto$ e ingresos en la misma forma en que ha de entrar
en vigor» (art. 57).

«El proyecto entero estari a dxsposmion de los, procuradores en
Cortes desde su redacciéon por la Presidencia, sin perJulcio de la pu-
blicaciéon en el Boletin Oficial de las Cortes de un resumen explica-
tivo de las lineas fundamentales del mismo» (art. 58).

Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes y remitido a la Co-
misién que haya sido nombrada por el presidente de las Cortes a .-
propuesta de la Permanente, de acuerdo con, el Gobierno (art. 14-2),
asi como nombrado el presidente y -vicepresidente de la Comisidn
(art. 14-3 y art, 26), se nombrard la ponencia, que serd designada de
acuerdo con el presidente de las Cortes, por el presidente de la Co-
misién (art. 31). ' :

‘«Corresponden a las Cortes 1a aprobacion enmienda o devolu-
cién del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estadoy, se-
gun sefiala el articulo 59. Sin embargo, las enmiendas al Proyecto
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de Ley de Presupuestos, que en lineas generales sigue la mecanica
establecida en los articulos 35 y 36 del Reglamento de las Cortes,
en el caso del Presupuesto General del Estado tiene una pecullaridad,
como establece el articulo 59. Vimos en primer término la mecéanica
general para sefialar seguidamente las dos especialidades.

sNombrada la Ponencia, los procuradores, en un plazo méximo
de quince dias desde la fecha de publicacién del proyecto en el Bo-
letin Oficial de las Cortes, podran enviar por escrito a la Ponencia
las enmiendas que estimen pertinentes formular a la totalidad o al
articulado del proyecto, con las razones y fundamentos que, a su
julcio, lo aconsejen.

»Dicho plazo, aparte de la facultad que en todo caso compete al
Presidente de las Cortes, se ampliar4 en diez dias mas si lo solici-
tan 10 procuradores, salvo en caso de urgencia apreciado por el
Presidentes (art. 35).

sCualquier procurador —contintia el articulo 36— puede dirigirse
por escrito a la ponencia para exponer todas cuantas observaciones
estime procedentes sobre la totalidad o el articulado de los pro-
yectrs.»

Bn lo referente a enmiendas al proyecto de ley de Presupuesto
se distingue una doble vertiente, segiin que la enmienda suponga
aumento de crédito en algian concepto o que suponga una minora-
cién de ingresos.

Cuando supongan aumento de crédito en algin concepto, esta-
blece el articulo 59-2, que Gnicamente podran ser admitidas a trami-
te si llevan la firma de veinticinco procuradores y en la propia en-
mienda se propone una baja de igual cuantia en otro concepto de la
misma seccién y capitulo. La aprobaciéon de la enmienda por la Co-
misién de Presupuestos requerird el voto favorable de la mayoria
absoluta de los miembros que la componen, cualquiera que sea el
numero de asistentes a las sesiones en que tales enmiendas se exa-
minen.

Cuando se ‘trate de enmiendas que suponen minoraciéon de in-
gresos, asi como aquellas que no llegaran a recoger el numero de
firmas que para su presentacion se exigen en el caso anterior, nece-
sitaran de la conformidad del Gobierno para su tramitacién. El
presidente de las Cortes, y de acuerdo con el articulo 60, una vez
oida la ponencia encargada de estudiarla, la remitira inmediata-
mente a la del Gobierno, que debera dar respuesta razonada en el
plazo de un mes. Transcurrido dicho plazo, se entenderd que el si-
lencio del Gobhierno expresa su conformidad.
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No obstante lo dispuesto en el parrafo anterior, en el Pleno de
la Comisién correspondiente se dara lectura de las enmiendas que
suponian aumento de gastos o disminucién de ingresos, asi como
de las respuestas razonadas del Gobierno. El primer firmante de
dichas enmiendas sera citado a la reunién de la Comisién (ar-
ticulo 60-2).

Terminado el plazo de presentacion de enmiendas conforme a la
mecéanica que antes hemos establecido, la ponencia, de acuerdo con
el articulo 37, se encuentra en condiciones de emitir el dictamen
correspondiente en el término de quince dias, plazo prorrogable por
el presidente de las Cortes. Este informe, junto con las enmiendas
remitidas y rechazadas, sera entregado al presidente de la Comision
(art. 38), para que éste lo haga llegar al presidente de las Cortes,
quien sefialara la fecha del Pleno de la Comision, de acuerdo con:
el Gobierno, asi como su orden del dia, segun las facultades que le
atribuye el articulo 39. Tres dias antes de la reunién del Pleno de
la - Comision, el informe de la ponencia quedari a disposicion de los
procuradores firmantes de enmiendas, en la Secretaria de las Cor-
tes (art. 40-1).

Asimismo el presidente de la Comision remitira a los vocales de
la misma el informe de la ponencia y copia de las enmiendas pre-
sentadas. Dicho informe se remitira también a los primeros firman-
tes de las mismas.

De este modo el dictamen de la ponencia sobre la ley de Presu-

puestos se encuentra en condiciones de ser discutida por el Pleno
- de la Comision. , _

La Comisién tendra un maximo de 50 miembros y un minimo
de 25 segun establece el articulo 25-1, debiendo estar proporcional-
mente representada dentro de lo posible y atendidas de manera ade-
cuada las peticiones de los procuradores y la especialidad de cada
Comisién de los diversos grupos que integran la Camara. Los procura-
dores no podran ser sustituidos en las Comisiones durante el curso
de una legislatura, salvo el movimiento natural de altas y bajas, si
bien se podran hacer adscripciones temporales, segun acuerdo del
presidente, para proyectos determinados y en numero no superior
a2 10, que no se computaran a los efectos del maximo establecido
anteriormente. Estos procuradores adscritos temporalmente tendran
la consideracion de miembros de la Comision a todos los efectos.
Asimismo, los miembros de la Comision Permanente podran asistir
con voz y voto a las reuniones de la Comision, sin que sus votos
sean tenidos en cuenta a efectos del quorum y de las proposiciones
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de ley, pudiendo, finalmente, asistir cualquier procurador, sin tomar
parte en las deliberaciones (art. 25-2 a 4).

Las sesiones tendran lugar de martes a viernes, ambos mcluswe
por la tarde, con una duracién no superior a cinco horas habiles
ininterrumpidas, salvo acuerdo de los dos tercios de los miembros
presentes, quienes podran prorrogar la sesion 1nc1uso a dias in-
habiles (art. 25-5).

El quérum necesario para la validez de los acuerdos, segun esta-
blece el articulo 20, serd el de 1a mitad m4s uno de sus componentes.

Al igual que los procuradores, tanto los ministros como los subse-
cretarios y directores generales o personas que ocupen,h cargos de
analoga categoria en que los primeros deleguen podran asistir, a titulo
de espectadores, con voz, pero sin voto, a las reuniones de las comi-
‘siones en que se traten asuntos de su propia competencia. Asimismo,.
las comisiones, por conducto del presidente de las Cortes, podran
solicitar de los respectivos departamentos ministeriales la asistencia
de un delegado del ministro, que ilustre y auxilie a la Comisién o a la
ponencia en sus trabajos, segun establece el articulo 30, pudiendo
asimismo solicitar de los departamentos ministeriales, por medio del
presidente de las Cortes, las normas e informes que se consideren
necesarios para una meJor ‘fundada formulaclén del dictamen (ar-
ticulo 19-4).

Reunido el Pleno de la Comision, el presidente, que, como queda
sefialado, ha sido nombrado por el presidente de las Cortes en vir-
tud de las atribuciones que le confiere el articulo 14-3, en conexién

" con el articulo 26, abrirad la sesion.

El secretario de la Comision dara lectura al informe de 1a ponen-
cia y a las enmiendas no admitidas. Acto seguido, se proceders a la
audiencia de los primeros firmantes de éstas (art. 41), quien tendra
derecho a ampliar oralmente o por escrito ante el Pleno las razones
alegadas en el escrito de la enmienda. Esta facultad podra ser de-
legada por eserito-dirigido al presidente de la Comision en cualquie-
ra de los firmantes. El uso de la palabra no podrs exceder de trein-
ta minutos para las enmiendas a la totalidad y de quince para las
que lo sean al articulado (art. 42-1).

Cuando se trate de enmiendas a diversos articulos que hayan de
ser defendidas por un mismo procurador, éste las defenderi con-
juntamente, en cuyo caso su intervencion no podra exceder del
tiempo sefialado para la defensa de las enmiendas a la totalidad.

No obstante, el presidente de la Comisiéon podra ambpliar el tiem-
po de las intervenciones de los procuradores a peticiéon de éstos y
cuando, a su juicio, la importancia del asunto lo requiera.
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En todo caso, en las enmiendas al nuevo texto que se propone
deber4 entregarse en el acto y por escrito a la Presidencia (art. 42).

Terminada la defensa de las enmiendas, la deliberaciéon conti-
nuara entre los miembros de la Comisiéon, asi como los procuradores
que hayan sido adscritos temporalmente, los miembros de la Comi- -
sién Permanente y los representantes de la Administracion, ya sean
como altos funcionarios, ya como delegados del ministro (art. 43).

Cerrada la deliberacion por el presidente, la Comision tomara
los acuerdos por mayoria de votos, segilin establece el articulo 44.1.
Realizada la votacion, el Pleno de la Comisién redactard el dicta-,
men, pudiendo los miembros de la Comision que discrepen de los
acuerdos del Pleno formular por escrito y razonadamente a los
efectos de su constancia en los posteriores tramites, votos particula-
res, segun sefiala el articulo 46. El dictamen, junto con los votos
particulares, se elevara al presidente de las Cortes (art. 44-2), quien
podra optar, o bien por devolverlo a nuevo dictamen a la Comisién,
una vez oido el informe de la Comisién permanente, con el fin de
que se amplie, aclare, mejore o estudie alguno de los extremos del
proyecto (art. 47), o bien incluirlo en el orden del dia en el Pleno,
segun las facultades que le atribuye el articulo 14-4, en conexién
con €l articulo 64.

Convocado el Pleno de las Cortes, desde ese mismo dia quedaran
en la Secretaria de las Cortes, a disposicion de los procuradores, los
dictimenes de las comisiones que hayan de ser sometidos al Pleno,
sin perjuicio de su publicacion obhgatona en el Boletin Oficial de
las Cortes (art. 63).

Se considerara constituido el Plenc cuando asistan por lo menos
200 procuradores, que tomaran asiento en €l saléon de sesiones segun
el orden alfabético de sus primeros apellidos, y las intervenciones y
discursos se pronunciaran desde la tribuna destinada al efecto, que-
dando prohibidas toda clase de interrupciones (art. 62).

Constituido el mismo, se dard lectura al acta de la sesion ante-
rior, a las comunicaciones que el Gobierno dirija a las Cortes para
su conocimiento, asi como a los proyectos que se han de someter a
la aprobacién del Pleno (art. 64-1). El presidente podrd someter a
la decision de las Cortes que se prescinda de la lectura total o par-
cial de los dictamenes que se hayan de votar cuando por su exten-
siébn pueda originar retraso en el despacho del orden del dia (ar-
ticulo 64-2).

Acto seguido podran hacer uso de la palabra para exponer y de-
fender sus enmiendas o votos particulares, los primeros firmantes

°
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de unas u otros que, habiendo sido rechazados por la Comisi6én, hu-
bieran obtenido un niumero de votos superior a la quinta parte de
los procuradores que integren aquélla. Sus nombres seran comuni-
cados al presidente de las Cortes antes de la convocatoria del Pleno
para su inclusién en el orden del dia (art. 65-1).

Los primeros firmantes podran solicitar, por escrito, del presi-
dente de las Cortes que la exposicién y defensa se efectue por cual-
quiera de los firmantes o votos particulares (art. 65-2).

Defendidas las, enmiendas y votos particulares, la correspondien-
te Comision dard cuenta a través de su presidente o miembro en
quien éste delegue de los fundamentos delvdictamen, asi como de las
razones justificativas de no haberse admitido determinadas en-
miendas.

Las intervenciones no podran ser inferiores a veinte minutos, no
pudiendo los procuradores en su intervencién realizar digresiones
extrafias al tema, en cuyo caso seran llamados a la cuestion por el
presidente de las Cortes (arts. 66 y 67). Asimismo los ministros ten-
dran derecho a hacer uso de la palabra en cualquier momento pre-
via la venia del presidente, segun establece el articulo 68.

Terminada la exposiciéon de cada dictamen pueden acontecer los
siguientes casos.

En primer término, que no existan votos particulares, en cuyo
caso se someterda a votacion la propuesta de la Comisién, segun
establece el articulo 69-1.

Por el contrario, pueden existir votos particulares, b1en sean a la
totalidad, bien al articulado. Si un voto particular a la totalidad
obtiene el voto favorable del Pleno, es evidente que queda rechazado
el dictamen de la Comisién, devolviéndose a la misma el proyecto
de ley para su nueva consideracion.

Si obtuviesen el voto en contra, el dictamen de la Comisiéon pre-
valecera.

Los votos particulares al articulado seguirdan una mecanica simi-
lar, ya que si se rechaza se somete a votacién el dictamen, mientras
que si se admite, se devuelve de nuevo a la Comisiéon, siempre y
cuando que implicare la necesidad de introducir modificaciones en
el articulado o en la estructura del dictamen para que se proceda
a incorporar los textos o realizar las correcciones necesarias en el
articulado.

Esta mecanica se encuentra contemda en el artxculo 69-1 y 2,
apartado @) hasta e).

La mecanica de la votacién se establece también en el articu-
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"lo 69-3 a 10, sefialandose los diferentes tipos, asi como la mecanica
de la misma y la obligaciéon de los procuradores de emitir su voto.

Realizada la votacibn, el proyecto de ley, en nuestro caso proyec-
to de presupuesto, se encuentra aprobado por -el organo legislativo,
0, por el conftrario, rechazado. Si ha sido rechazado y devuelto a la
Comlision, ya hemos visto como esta devoluciéon puede ser para mo-
dificacion de tono menor, o, por el contrario, puede ser de fondo.
En la primera circunstancia, tras las modificaciones necesarias, se
devolvera al Pleno, quien lo aprobaria; en el otro caso, cabe una
nueva redaccion, o bien cabe que por el Gobierno se retire, como en
cualquier momento puede hacerse, segun. establece el propio regla-
mento, ya que a las Cortes corresponde, segun establece el articu-
lo 59, la aprobacion, enmienda o devolucion del proyecto de ley de
presupuestos generales del Estado, no pudiendo, una vez aprobados
los mismos, presentarse proyectos de ley que 1mp11quen aumento de
los gastos publicos o disminucion de los ingresos, debiendo tener
cualquier proposicién de ley o enmienda en este sentido la confor-
midad del Gobierno (art. 60).

Finalmente, el propio reglamento de las Cortes da solucion al
supuesto de que el presupuesto no se aprobars antes del primer dia
del ejercicio econémico, en cuyo caso, segun establece el articulo 59
del reglamento, se consideraran auténticamente prorrogados los pre-
supuestos del ejercicio anterior por mensualidades.

De este modo hemos ido siguiendo los diferentes momentos, en
los diferentes 6rganos, de la elaboracién del presupuesto, de tal
modo que aquel que habia sido una directriz politica del Gobierno
se ha plasmado con la participacién del pueblo espafiol, en la ex-
presion cifrada y cuantificada econémicamente de un plan de ac-
tuacion politica, econémica y social.
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ESQUEMA DE LA MECANICA PRESUPUESTARIA
: EN EL ORGANO LEGISLATIVO
PRESIDENCIA DE LAS CORTES COMISIONES PONENCIAS
Recepcion

l

Publicacién en el Boletin
Oficial de las Cortes (ar-
ticulos 34; 14-5-7, articu-

10 87) ———— " _ 4 Remisién y recepcién N Nombramiento de la po-

]
'

Dos meses

Recepcién por el, presldente<—- Recepeion por el pre-
sidente (art. 38}

y

Remite a los procu-
radores dictamen
mas enmienda

Sefiala fecha y orden del
dia de la sesién de la
Comisién (art. 39) ———> Pleno (art. 41)

{

Audiencia de enmien-
das (art. 42)

y

Deliberacion (art. 43)

{

Votaciones (art. 44)

Y

Recepcion por el presiden-<— Recepcién del dicta-
te (art. 44) men (art. 44). Vo-
taciones particula-

\ res (art. 46)

nencia (art. 31)

|

Presentacién de enmien-
das (arts, 35 y 36, ar-
ticulo 59-2)

l

<— Dictamen (art. 37)
Queda a disposicion de
los procuradores en la
Secretaria tres dias

antes del Pleno de la
Comision (art. 40)
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PRESIDENTE PLENO

Deliberacién Inclusién en
del dictamen el Pleno
(art. 47) (arts. 144 y
64) ———> Enmiendas rechazadas
en la Comisién, pero
~ con mas de 1/5 de
votos (art. 65)

v

Presidente de la Comi-
sion da cuenta del
dictamen (art. 66)

v

Intervencién de minis-
tros (art. 68)

{

Terminada la votacién

VRN

Sin votos particu- Con votos par-
lares en las vo- ticulares
taciones (ar-

ticulo 694 a 9) //\\
Totalidad [ar- Articulado
ticulo 69-2 (art. 69-2 ¢)

b)]

y d)
! \
Rechazado ,/
e N

Rechazado se - Admitido se

somete el devuelve a
dictamen a la Comisién
las votacio- [art. 69 e)]
nes (articu-

lo 69-6)

Interpelaciones al Gobie‘rno (art. 70)
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