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FIGURAS MODIFICATIVAS
DEL DOCUMENTO PRESUPUESTARIO

336.12(46)
Por JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS

Sumario: I. Significacién de las modifi-
caciones presupuestarias.—II. Tipos de mo-
dificaciones.—III. Analisls y problematica
de estas modificaciones presupuestarias.

1. Significacion de las modificaciones presupuestarias
L presupuesto, a lo largo de la evolucion politica y econdémica,
E ha tenido una pluralidad de significaciones, y vinculadas a es-
tas significaciones se encuentran las diferentes funciones que
se asignen al instrumento presupuestario. En nuestros dias, aban-
donada ya la concepcién presupuestaria de ser una autorizacion de
gastos e ingresos, y vigente, con todas sus consecuencias, una con-
cepceibon eminentemente politicoeconémica, las funciones que el pre-
supuesto cumple estan dirigidas a estabilizar la vida econdémica, a
ser generador de demanda efectiva y, fundamentalmente, motor de
desarrollo econémico y redistribucion de renta.
Pero al lado de estas funciones eminentemente politicas y econd-
micas, existen otras de caracter técnico administrativo o funciones

DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...



DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...

Estudios 60

eminentemente de Administracion financiera, que son, f{mdamen-
talmente, una funcién de tipo externo, de una parte; de otra, una
funcién que pudiéramos llamar de ambito interior.

La funcién de tipo externo va dirigida especialmente hacia la
comunidad de ciudadanos a informarles sobre cual es el plan de
actuacion dei Gobierno cuantificado de una manera financiera.
A través de esta funcion, el presupuesto cumple con la mision de
informar a la comunidad, a través del Parlamento o a través de los
medios de comunicacién de masa, de cudles son las finalidades gque
van a cumplirse por el Gobierno dentro de un determinado periodo
de tiempo. La otra funcién, la de ambito interno, estd dirigida a
hacer posible, desde el punto de vista financiero, que ese plan de
actuacién del Gobierno se realice, es decir, estda encaminada a la
ejecucidon del presupuesto en la labor cotidiana y diaria de ordenar
gastos con el fin de que se puedan realizar pagos, que son las con-
traprestaciones a los servicios que la Administracién recibe, o, por
el contrario, a la actuacién de fomento o prestacién que la propia
Administracion realiza en un ambito de Estado econémico inter-
vencionista. Esta funciéon de tipo interno, de ejecucién del presu-
puesto, puede a su vez dividirse en dos subfunciones: una, que pu-
diéramos llamar de ejecuciéon strictu sensu; de otra parte, una
subfuncion de control de esa ejecucion, ya que el 6rgano ejecutor
y el organo de control deben marchar separada pero paralelamente,
para hacer posible que las realidades que tratan de alcanzarse a tra-
vés del plan de actuacién puedan encontrar su meta; en suma, al-
canzar su consecucion.

El documento presupuestario, en principio, tiene la finalidad fun-
damental de poder cumplir todas aquellas funciones economicas, a
la par que estas funciones técnicoadministrativas; pero, sin embar-
go, acontece que en nuestros dias, debido a la complejidad de las
tareas que aborda el Estado, asi como también a la propia dinamica
interna de la Administracion, lo clerto es que el documento presu-
puestario, en sentido estricto, no puede cumplir estas dos misiones
porque el contenido del propio documento presupuestario se ve, las
mas de las veces, transformado o rebasado, ya que existen una serie
de dotaciones o aplicaciones presupuestarias que a la hora de ela-
borarse no estaban del todo ajustadas o, por el contrario, si se en-
contraban ajustadas, sin embargo aparecian de una manera exce-
sivamente generalizada y no era suficiente para que la funcién de
informacién pudiera conocer a qué iban destinadas aquellas dota-
ciones o, por el contrario, en el momento de la ejecucién no se hacia
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posible saber a qué tipo de gasto debia aplicarse de una manera
concretizada.

Hoy en dia en el documento presupuestario existen, fundamen-
talmente, dos tipos de disfunciones:

a) De una parte, una disfuncion desde el punto de vista cuali-
tativo, como consecuencia de que existen aplicaciones presupuesta-
rias que se encuentran globalizadas y que no nos dicen, de una
parte, a dénde van estas dotaciones, a qué tipo de gastos van a
hacer frente, y de otra, que al no encontrarse suficientemente espe-
cificadas, precisan en el momento de la ejecucién una mayor des-
agregacion para que pueda realizarse el gasto correspondiente.

b) De otra parte, existen disfunciones desde el punto de vista
cuantitativo, ya que las aplicaciones presupuestarias pueden ser in-
suficientes o excesivas como consecuencia, ya sea de una programa-
citn defectuosa en la elaboracidon del presupuesto, ya sea, las mas
de las veces, como consecuencia de una serie de modificaciones no
previsibles debido a la dindmica de los tiempos y la complejidad, a
que hemos hecho referencia, de tal manera que se precisan nuevos
recursos para poder hacer frente a esas necesidades o bien trasla-
dar los recursos desde otras aplicaciones presupuestarias que lo
permitan.

En suma, hoy en dia, es evidente que este documento presupues-
tario, que tenia que cumplir una funcién de informacién a la co-
munidad sobre cuales iban a ser los fines del plan de actuacion del
Goblerno, asi como a la par ejecutarlo, no nos es suficiente como
consecuencia de la existencia de estos dos tipos de disfunciones, ¥
entonces necesitamos analizar, si queremos ejecutar correctamente
el plan de actuacion y queremos informar a la comunidad, las mo-
dificaciones presupuestarias, es decir, las figuras modificativas que
el documento presupuestario sufre.

IL. Tipos de modificaciories

Las modificaciones presupuestarias han ido surgiendo unas veces
como consecuencia de una regulacién juridica total; las mas, como
consecuencia de una serie de problemas que, a lo largo del tiempo,
la, practica y las circunstancias han ido planteando y, por conse-
cuencia, han ido teniendo el respaldo normativo correspondiente,
pero sin encontrarse de una manera sistematizada, ya que, en de-
finitiva, han surgido por un método empirico y casuistico mas que
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con una vision global de conjunto. Por ello, nos parece, €s conve-
niente realizar un esfuerzo, aunque sélo sea aproximativo, de cla-
sificacién metodolégica de cada una de estas modificaciones pre-
supuestarias, atendiendo a unos criterios que, aunque simples, pue-
dan darnos una visibn de conjunto de esta evolucién que en la
practica ha ido existiendo en torno a las modificaciones que el do-
cumento presupuestario primigenio va sufriendo.

Los dos criterios fundamentales que vamos a utilizar pars clasi-
ficar las modificaciones presupuestarias son, de una parte, el crite-
rio del tiempo; de otra, €l criterio de los recursos. En suma, creemos
que las modificaciones presupuestarias que se encuentran vigentes
en el sistema presupuestario espafiol pueden agruparse en funcién,
ya sea del tiempo, ya en funciéon de los recursos.

a) Modificaciones en funcién del tiempo:

Es conocido que en Espafia el presupuesto es bianual. El paso del
presupuesto de un afio a otro trae como consecuencia inevitable una
serie de modificaciones, las mas de las veces de menor entidad, pero
que, indudablemente, vienen a transformar tanto las cifras como la
misma estructura interna del presupuesto de afio a afio. Es lo que
se conoce bajo €l nombre de Estado de modificaciones del presu-
puesto, ¥ que a principios de cada afno debe publicarse, y como tal,
se estd realizando en nuestros dias en el Boletin Oficial del Estado.

Pero también existen otros tipos de modificaciones que estan en
funcion del paso de un ejercicio econémico a otro ejercicio. Concre-
tamente nos referimos a aquellos créditos, a aguellas aplicaciones
presupuestarias que, existiendo en un afio, se considera deben per-
manecer en el siguiente, como consecuencia de que el plan de ac-
tuacion lo requiere, ya que puede darse una serie de Inversiones
que precisan unos plazos de financiacién amplios o, por el contra-
rio, gastos de funcionamiento que puedan considerarse durante de-
terminados periodos de tiempo como permanentes. Su tratamiento
legal, sus limitaciones 0 sus autorizaciones las hemos de ver en el
momento en que analicemos su mecanica de funcionamiento.

Otro caso, también en funcién de las modificaciones del tiempo,
es el de las aplicaciones presupuestarias que poseyendo al final del
afio un determinado remanente se considera .es conveniente trasla-
darlas a la del siguiente, en virtud de que se considera que el plan
de actuacion habia previsto la realizacién de un determinado tipo
de inversién y que la actividad econémica se encontraria desequili-
brada si no se hubiera realizado completamente la inversion, que,
si bien desde el punto de vista financiero, en prineipio y aparente-
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mente, puede representar un ahorro, sin embargo, desde el punto
de vista de la inversion representara una disfuncién al no haberse
completado el ciclo Inversor, con detriménto de los plazos de ma-
duracién de esa inversién. Concretamente, se trata de la figura co-
nocida bajo el nombre de las incorporaciones de los remanentes de
los créditos existentes. Al igual que deciamos cuando hablabamos
de los créditos permanentes, la configuracién de la figura aparecera
en el momento oportuno.

b} En funcién de los recursos:

El segundo criterio era el de los recursos; ahora bilen, al hablar
de los recursos conviene que distingamos entre los recursos cuya
procedencia estd dentro del propio presupuesto, es decir, se encuen-
tra, utilizando la vieja terminologia clasica, dentro del limite de
autorizacion de gastos que el poder legislativo habia otorgado o,
por el contrario, aquellos recursos que es necesario buscar para po-
der hacer frente a los gastos que sobrepasan el limite de las auto-
rizaciones. En funcién de este criterio, distinguimos entre las mo-
dificaclones en funciéon de los recursos intrapresupuestarias, de una
parte, y extrapresupuestarias, de otra.

1. Modificaciones intrapresupuestarias:

a) Hemos sefialado cémo una aplicacién presupuestaria puede
presentarnos una determinada cantidad bajo una leyenda globali-
zada que suele tener la férmula de «para atender a las necesidades
que se produzcan en el funcionamiento de un determinado servicio»
0 «para realizar las obras necesarias de la creacion de una infraes-
tructura», segun que se trate de gastos de funcionamiento o de gas-
tos de inversién. Pero esta cantidad globalizada y bajo esta leyenda
totalmente genérica no nos permite, a 1a hora de la ejecucién, reali-
zar las ordenaciones de gastos a los proyectos concretos, y precisa-
mos que este crédito, al que denominamos crédito global, 1o distri-
buyamos de una manera adecuada a cada una de nuestras necesi-
dades especificas. BEs la primera figura juridica que denominamos
distribucién de crédito global.

b) Falta de recursos. Pero puede suceder que bien porque la pro-
gramacion de nuestras necesidades haya sido defectuosa, o bien por-
que las proplas circunstancias hayan sobrepasado la programacién,
tal y como hemos sefialado anteriormente, que nuestros recursos se
hayan quedado insuficientes. Ante esta situacién tenemos varias po-
sibilidades: :
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— O bien buscar una adscripeiéon de recursos especificos, ya sean
procedentes de un crédito global, ya sean procedentes de una
asignacién especifica procedente de los recurses que el Teso-
ro posea. ‘

— Ya sea una autorizacién para hacer frente a esta necesidad
con recursos procedentes de un determinado fondo especial
previsto para determinados tipos de gastos, lo que se conocce
bajo la figura de insuficiencia.

— Ya sea una autorizacién especifica para hacer frente a estas
necesidades, autorizacién gque se contiene en los propios cré-
ditos ¥y que permite hacer frente a gastos hasta el doble mis-
mo de la aplicacién presupuestaria consignada, que es lo que
consideramos un crédito ampliable.

¢) Pero puede suceder que nuestra insuficiencia de crédito den-
tro del 6rgano sea solamente aparente, ya que, si bien en una de-
terminada aplicacion presupuestaria el crédito ha sido del todo con-
sumido, sin embargo, en otra aplicacion presupuestaria exista crédito
suficiente y ademaéas previsiblemente ya no sea necesario consumirlo,
entonces podemos realizar un trasvase de recursos desde una apli-
cacién a otra aplicacion, con las limitaciones y bajo los requisitos
gue en la legislacion hemos de ver se establecen, y es lo gque conoce-
mos bajo el nombre de transferencias de aplicaciones presupues-
tarias.

2. Modificaciones extrapresupuestarias.

Las modificaciones extrapresupuestarias proceden de la necesidad
que tenemos, cuando nuestros recursos son insuficientes, para hacer
frente a esos gastos que tenemos programados de solicitar una nue-
va autorizacién para verificar los gastos. Se trata de unos gastos que
son absolutamente extraordinarios, y, por lo cual, se acude por el
ejecutivo de nuevo al legislativo, solicitandole una autorizacién para
hacer frente a los mismos, bien sea porque no existia un crédito-
presupuesto para ello, blen sea porque el crédito existente era insu-
ficiente.

a) Cuando el crédito era inexistente nos encontramos ante la
figura de los créditos extraordinarios, caracterizada en la ley de Ad-
ministracién y Contabilidad en el articulo 41.

b) Cuando el crédito existia, pero era insuficiente, nos encon-
tramos ante la figura de los sublementos de crédito.

Hasta aqui, una tipologia en funcion de los dos criterios que he-
mos sefialado sobre las diferentes modificaciones que sufre el docu-
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mento presupuestario; ha llegado el momento de que analicemos la
problematica que plantea cada una de estas modificaciones, asi como
su funcionamiento. :

III. Analisis y problematica de estas modificaciones
presupuestarias o
Al analizar las modificaciones presupuestarias vamos a seguir la
clasificacién que hemos establecido, pero es preciso que recurramos -
también a otro criterlo delimitador, que es el de su clasificaciéon
juridica; por ello, vamos a distinguir entre las figuras juridicas de
modificacién presupuestaria que estan autorizadas en la ley de Ad-
ministracién y Contabilidad de 1911, de aquellas que no se encuen-
tran autorizadas por esta disposicion reguladora, que deberia tener
© cardacter general, pero que, sin embargo, han ido generalizandose en
la practica con un respaldo normativo, las mdas de las veces de du-
dosa adecuacion.

c e

1. FIGURAS AUTORIZADAS EN LA LEY DE ADMINISTRACION
Y CONTARILIDAD

1.1 En funcién del tiempo:

La primera figura gue se encuentra auforizada por la ley de Ad-
ministracién y Contabilidad es la del pase de un ejercicio econémico
a otro ejercicio econémico en virtud de esa bianualidad que tiene el
presupuesto, y aparece en lo que conocemos bajo el nombre de Estado
de modificaciones. '

El articulo 33 de la ley de Administracién y Contabilidad sefiala
dque «las previsiones autorizadas para el primer afio seran las que fi-
guran en el presupuesto aprobado. Las del segundo resultarin de
incorporar a aquéllas las alteraciones, en mds 0 en menos, que pro-
cedan de:

a) Créditos que deban suprimirse por afectar a servicios reali-
zados o que terminen dentro del primer periodo anual de vigencia,
o0 que se refieran a ingresos cuya exaccién no deba efectuarse en el
segundo.

b) Dotaciones que procede incrementar por referirse a derechos
u obligaciones derivados de las leyes sancionadas hasta la termina-
cién del primer afio de vigencia.
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¢) Créditos extraordinarios y suplementos de crédito que de-
biendo mantenerse en el segundo periodo de vigencia hayan sido
aprobados por leyes de igual fecha, a sefialar en el apartado pre-
cedentes.

«Estas alteraciones-—unicas, sefialaba la ley de Administracién y
Contabilidad—, que podran introducirse en el presupuesto aproba-
do, entraran en vigor y se reputarin realizadas, a todos los efectos
legales, en 1 de enero del segundo afio del periodo bienal, incorpo-
randose en dicha fecha, de modo automatico, a los créditos figura-
dos en €l presupuesto aprobado.»

Indudablemente, el estado de modificaciones actual cumple, en
principio, los requisitos y condiciones establecidos en el articulo 33,
si blen existen algunas limitaciones, ya que, en primer término, no
son las tunicas alteraciones que se producen, como hemos visto al
hacer la tipologia de las modificaciones, y habremos de analizar con
mas detalle en este apartado; en segundo lugar, su entrada en vi-
gor en 1 de enero se produce por el automatismo de los hechos, pero
no por su publicacion, ya que ésta, si se hace, normalmente se de-
mora en varios meses.

1.2 En funcion de los recursos: modificaciones
extrapresupuestarias

Habiamos sefialado que el limite de autorizacién de los gastos
podia ser modificado como consecuencia de una nueva autorizacion.
La ley de Administraciéon y Contabilidad de.1911, en su articulo 41,
sefiala que «cuando ocurra la necesidad de hacer algun gasto para
el cual no haya crédito legislativo o sea insuficiente el figurado en
el presupuesto general del afio, el Gobierno presentari al Congreso
de los Diputados un proyecto de ley pidiendo, en el primer caso, un
crédito extraordinario, y en el segundo, un suplemento de crédito,
acompafiando a dichos proyectos las memorias redactadas o los ex-
pedientes originales, instruidos con tal objeto en los departamentos
o centros respectivos, con informes de la intervencién general de la
Administracién del Estado y del Consejo del Estado en pleno sobre
la necesidad y urgencia de la concesion.

Si las Cortes no estuviesen reunidas, el Gobierno podrad conceder,
bajo su responsabilidad, créditos extiraordinarios o suplementos de
crédito, a fin de evitar la guerra o, en caso de guerra, y en los de
perturbacién grave del orden publico, epidemias, rotura de cables
submarinos, inundaciones, terremotos, estragos del mar y compro-
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misos internacionales debidamente contraidos para servicios no com-
prendidos en las leyes de presupuestos, o que, si los tuviesen, resul-
ten sin crédito suficiente. La concesién serd por medio del real
decreto acordado en Consejo de Ministros, previa instruccion de
expediente en que se haga constar justificadamente la absoluta ne-
cesidad y la imprescindible urgencia del crédito. Acerca de estos
extremos debera informar la intervencién general y el Consejo de
Estado en pleno.

En estos casos el Gobierno deberid dar cuenta a las Cortes, en su
mas préoxima reunion, de los créditos extraordinarios y suplementos de
crédito que hubiera concedido, acompanando siempre a los proyec-
tos de ley los expedientes instruidos.

Los suplementos de crédito y créditos extraordinarios se:cu-
briran:

1. Con el exceso que ofrezcan los ingresos que obtengan durante
el afio sobre los pagos que satisfagan en el mismo.

2. Con los recursos extraordinarios que por las leyes de conce-
sién se determinen.

3. Con la deuda flotante del tesoro.

Quedan prohibidas las anticipaciones de fondos a que se refiere
el parrafo final del articulo 9.° de la ley de 19 de mayo de 1870 y
las trasferencias entre capitulos, articulos, conceptos, ete.

Exceptuando las devoluciones de ingresos indebidos, que se efec-
tuaran con las formalidades dictadas o que se dicten por el Ministe-
rio de Hacienda, queda prohibido en absoluto atender obligacién
alguna del Estado minorando los ingresos de las rentas. En su con-
secuencia, se incluirdn en el estado de gastos cuantos ocasione la
administracion, investigacién, fabricacion y venta de contribuciones,
impuestos, rentas, derechos, monopolios y servicios explotados por la
Haclenda, ¥ en el de ingresos, los que realmente produzca cada uno
de los recursos presupuestoss. *

Para que puedan ser tramitados los expedientes de modificacién
de créditos presupuestos habrd de requerirse:

‘a) El expediente o memoria que justifique la necesidad o ur-
gencia de la concesion del crédito y presupuesto detallado de cuan-
tas obligaciones hayan de contraerse por virtud de la propuesta del
respectivo ministerio, demostrindose, ademas, si se tratase de su
concesi6on por medida gubernativa, que el caso se halla comprendi-
do en algunas de las excepciones sefialadas en el articulo 41 de la
ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica.

’b) En los de peticion de un suplemento de crédito: Liquidacion
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de la inversion dada al crédito presupuesto por virtud de compro-
misos legalmente contraidos y demostracién en el expediente o me-
moria de la ineludible necesidad de efectuar el servicio, sin que en
ningun caso pueda admitirse como justificacién del suplemento de
crédito el hecho de haberse ya contraido una obligacién con exceso
del crédito presupuesto, por ser ella nula conforme a lo dispuesto’
en el articulo 39 de la ley de Administraciéon y Contabilidad.

’c) En los de ampliaciéon de créditos cifrados en el presupuesto
que autorice el articulo de la ley: certificacion expedida por la or-
denacién de pagos respectiva, justificando que el crédito presupues-
to esta agotado o que el remanente que exista es insuficiente para
satisfacer el gasto a que daria lugar la ejecucién del servicio cuya
neceésidad se demuestre en el expediente o memoria en que funde

E la peticién.

‘d) En los de apertura de un crédito no cifrado en el presu-
puesto, pero si autorizado por el articulado de la ley: copia auto-
rizada, de la disposicién ministerial ordenando la implantacién o
ejecucion del servicio y presupuesto detallado de la inversion que
haya de darse al crédito cuya apertura se solicita.

En torno a los créditos extraordinarios y los suplementos de cré-
dito, regulados minuciosamente en el articulo 41 de la ley de Ad-
ministracion y Contabilidad, uno de los pocos articulos que se en-
cuentran en clerto modo vigentes de esta ley, pero que, sin embar-
go, la practica administrativa ha hecho caer practicamente en des-
uso, conviene realizar algunas consideraciones.

En primer término, en lo referente a la tramitacién, ya que hoy
en dia los expedientes se inician y se informan por la Direccidon
General de Presupuestos, asi como por el Consejo de Estado.

En segundo término, hay que sefialar una practica gue se ha.ido
produciendo con relativa frecuencia, consistente en que, mientras
se tramitan los expedientes de créditos ‘extraordinarios, y una vez
que se tiene el informe del Consejo de Estado, se recurre a los
anticipos de Tesoreria, que, si bien estaban prohibidos taxativamen-
te por este articulo 41, sin embargo, ¥y como consecuencia de las
practicas dilatorias que las reuniones parlamentarias pueden rea-
lizar, en la prictica se han venido produciendo, ¥y en torno a las
cuales existe una interesante doctrina emanada del Consejo de
Estado.

Es evidente que los antlcipos de Tesoreria surgieron como con-
secuencia de dar una mayor agilidad a la Administracién en un
momento en que el ritmo de los tiempos ha influido también pro-
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fundamente en la propia estructura administrativa, y la larga tra-
mitacién que legislativamente habia de tener puede traer como con-
secuencia el que un nuevo o6rgann de la Administracién o una fun-
ciébn quedaran paralizados o inoperantes durante un largo periodo
de tiempo. Pero si bien es cierto que esta necesidad funcional es
que la que justifica los anticipos de Tesoreria que se encontraban
prohibidos, e hicieron que el legislador, a través de un decreto-ley
de 8 de noviembre de 1957, declarara en suspenso este parrafo es-
pecifico, también es cierto que, posiblemente, la practica adminis-
trativa, como ha sefialado el Consejo de Estado, haya traido como
consecuencia una excesiva utilizacion de los anticipos de Tesoreria.

La suspensién del parrafo 5.° del articulo 41 por el decreto-ley
de 8 de noviembre de 1957 establecié que «en cada ley de presupues-
tos se regularia el modo en que deberia disponerse de los anticipos
de Tesorerias. De este modo, en cada ley de Presupuestos se con-
tenia una autorizacion valedera para los dos afios de vigencia,
determinando los casos en que el anticipo podria otorgarse, asi como
también cudl es el 6rgano competente para la concesiéon y las cir-
cunstancias minimas que habrian de concurrir. Asi se hizo en las
leyes de Presupuestos de los afios 58 y 59, en el articulo 11, asi como
en la orden de 19 de marzo de 1960, que desarrollé este articulo,
0 en la ley de Presupuestos del afio 62-63, en su articulo 11, que
autorizaba al Gobierno para conceder anticipos de Tesoreria cuando
al tramitarse un expediente de concesion de un crédito extraordina-
rio o suplemento de crédito hubiese recaido, como hemos sefialado,
el dictamen favorable del Consejo de Estado.'

El organo .competente para realizar la concesion de anticipos
de Tesoreria es el Consejo de Ministros, previa deliberaciéon de la
urgencia de concesién y lo inaplazable de las necesidades a cubrir,
pero existe una nueva causa legitimadora, que se introduce en las
leyes de Presupuestos del afio 64-65 (art. 15), del 66-67 (art. 34) y
del 68-69 (art. 10), y que es cuando se hubiese promulgado una ley
en la que se reconozcan derechos econémicos que exija la conce-
sién de créditos suplementarios o extraordinarios.

La regulaciéon legal en torno a los anticipos de Tesoreria se com- .
pleta con una norma contable, contenida también en el articulo 10
de la ley del vigente Presupuesto, que sefiala «que el importe de
los anticipos acordados y no cancelados no puede en ningun modo
exceder del 1 por 100 del total de los créditos autorizados en el Es-
tado, letra A de los presupuestos generales del Estados.

En consecuencia, los anticipos de Tesoreria se admiten en la le-
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gislaciéon vigente, sin necesidad de esperar al final del proceso le-
gislativo que, como hemos sefialado, con frecuencia era lento, como
consecuencia de los plazos de enmienda, el informe de las ponen-
cias, €l dictamen de la Comisién de Presupuestos y la posterior
aprobacién por el Pleno. Asimismo, se acorta notablemente el tiem-
po de tramitacion del expediente, acortamiento de plazos benefi-
ciosos para la Administracién, pero que en alguna ocasiéon ha
obligado a utilizar el procedimiento del decreto-ley sin incoar for-
malmente el expediente, lo cual, en definitiva, puede ser una dis-
funcion al respeto que las leyes de autorizacién presentan en lo que
a materia presupuestaria se refiere.

Los efectos que produce €l uso de los anticipos de Tesoreria han
sido puestos de relieve por el Consejo de Estado, que distingue los
efectos de tipo funcional de los efectos de tipo orgénico.

a) Funcional.—Son tres, fundamentalmente. Por una parte, se
sustituye la técnica del decreto-ley por la de los anticipos. En se-
gundo lugar, se producen unos actos administrativos cuya invalidez
es manifiesta al actuar el 6rgano que los dicta con exceso de las
competencias que la ley le atribuye, violando el principio de la habi-
litacion positiva de la ley. La gravedad de este efecto es mayor en
cuanto que la materia sobre la que los actos recae es la presupuesta-
ria, en que es tradicional y legal la previa autorizacién parla-
mentaria. Finalmente, con una vision global del problema, se corre
el riesgo de que una extensién de la concesion de anticipos de Te-
soreria vaya a sustituir el procedimiento mas acabado y juridica-
mente riguroso del otorgamiento de créditos extraordinarios y su-
plementarios.

b) Orgdnico.—Desde el punto de vista organico, el uso de los
anticipos en casos no previstos por la ley puede plantear el pro-
blema de que en el Parlamento no se apruebe en su dia el pro-
yecto de ley por la que se cancele el anticipo, imponiendo el rein-
tegro al tesoro. En este caso cabe pensar que los particulares afec-
tados pueden ejercer una accién de responsabilidad ante el propio
Estado, pero ademis, ante el presupuesto normal de que el crédito
se conceda, el papel del Parlamento es el de otorgar un simple
refrendo, como en el caso del Derecho inglés, convirtiéndose la auto-
rizacién presupuestaria ex anfe en una convalidacion de obligacio-
nes er post.

Indudablemente, el problema de las anticipaciones de Tesoreria
radica en la dilacién del mecanismo legislativo a que ya hemos
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hgcho referencia. Caben varias soluciones, tanto de indole admi-
nistrativa como de indole legislativa, -que, sin embargo, no es éste
el momento de exponer.

2. FIGURAS NO AUTORIZADAS EN LA LEY DE ADMINISTRACION
Y CONTABILIDAD, PERO GENERALIZADAS EN LA PRACTICA Y CON
RESPALDO NORMATIVO

2.1 Modificaciones en funcién del tiempo -

Desde esta perspectiva cabe hacer referencia a dos figuras juri-
dicas: de una parte, las incorporaciones de remanentes de crédito;
de otra, la figura de los créditos permanentes.

2.1.1 Incorporaciones de remanentes de crédito

La ley de Administracion y Contabilidad de 1911, en su articu-
lo 44, establecia que «los remanentes de los créditos legislativos que-
daréan, desde luego, anulados, sin que se pueda disponer de ellos
para estas obligacioness. Sin embargo, esta prohibiciéon ha quedado
en suspenso, como consecuencia de las autorizaciones que las leyes
de Presupuestos de los diferentes afios vienen haciendo, y que con-
cretamente, en €l presupuesto vigente para el bienio 68-69, en su
articulo 2.0, establece que <«los gastos debidamente autorizados -por
obras, adquisiciones y otros conceptos, con cargo a créditos de ope-
raciones de capital del presupuesto de 1967 que hayan de ser anu-
lados en €l cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 44 de la !
ley de Administracion y Contabilidad, serdén autométicamente impu-
tados a los créditos del presupuesto de 1968 destinados a obligacio-
nes de la misma naturaleza, mediante la expedicién de los corres-
pondientes documentos contabless. ¥ continia el articulo 3.°: «Se
autoriza al ministro de. Hacienda para incorporar al presupuesto de
cada uno de los afios 1968 y 1969 los remanentes de crédito ,del
ejercicio precedente en los casos que se enumeran a continuacién:

a) Los que resulten al practicarse la liquidacién definitiva del
presupuesto ordinario anterior en cualquiera de los siguientes con-
ceptos: :

1° Los destinados a favor de los fondos nacionales para el
fomento del Principio de Igualdad de Oportunidades, de asistencia
social, protecciéon al trabajo, difusiéon de la propiedad mobiliaria.»
Es decir, las transferencias que realiza el Estado al propio Estado.
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2° Los destinados a la financiacién del plan de modernizacioén
de las fuerzas armadas.

b) Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito conce-
didos durante el segundo semestre anterior a cada uno de los afios
de vigencia de este presupuesto podran utilizarse durante el ejer-
cicio siguiente, siempre que se destinen a iguales obligaciones que
las que motivaron su concesién.

Para ello, los ministerios que hayan de emplearlo en dicha for-
ma y ejercicio lo manifestaran asi al de Hacienda, quien dispondra
su incorporacion, siempre que no excedan de las cantidades no dis-
puestas al finalizar el plazo para llevar a cabo las autorizaciones
y disposiciones de gastos del ejercicio en que fueron otorgados.

c¢) Los créditos presupuestos que, por razén de contratos de
obras de conservaciéon y reparacion, suministros, adquisiciones o ser-
vicios adjudicados antes de la segunda quincena del ultimo mes de
los ejercicios de 1967 y 1968, se encontraran al principio de la indi-
cada quincena afectos al cumplimiento de los mismos con cargo
a los capitulos II y III de las secclones del ‘presupuesto de 1967
y IT del presupuesto de 1968 y sean anulados conforme a lo dispues-
to en el articulo 44 de la ley de Administracion y Contabllidad de
la Hacienda publica, podran incorporarse como de calificada excep-
cion si el motivo de su anulacién hubiese sido que, por causas jus-
tificadas, no se hublera cumplido lo pactado al terminar el afio en
que quedaran afectados al cumplimiento de la obligacién.

Los créditos asi incorporados se contabilizaran independiente-
mente y no podran ser utilizados en ningun caso para adquirir nue-
vos compromisos, sino que se dedicaran tnica y exclusivamente a la
liquidacion de los contratos que motivaron dicha incorporacion, de-
biendo extinguirse, sin excepcién alguna, en el mismo afio en que
ésta tenga lugar, por haberse realizado la obra, suministro, adqui-
sicion o servicio, o por anulacién de la parte no utilizada.

Si en algun caso se estimara conveniente aceptar que el cumpli-
miento del contrato se realice con posterioridad al plazo antes in-
dicado, debera procederse a la actualizacion del gasto, aplicando
su importe a los créditos correspondientes del presupuesto que se
encuentre en vigor al tener lugar dicho cumplimiento si su natu-
raleza y cuantia lo permiten.

Los departamentos ministeriales remitirén al de Hacienda, pre-
cisamente durante los dos primeros meses de cada ejercicio y con
la justificacion que oportunamente se determine, las peticiones de
ineorporacion.
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d) Los anulados de ejercicios anteriores que hayan servido de
base para el reconocimniento de obligaciones de ejercicios cerrados,
conforme a los preceptos contenidos en la real orden de 12 de
marzo de 1904, o a los que como complemento o modificacién de la
misma pudiesen dictarse por el Ministerio de Hacienda.

A tal efecto, los departamentos ministeriales que hayan .acor-
dado el reconocimiento de las obligaciones remitiran al Ministerio
de Hacienda, en el primer mes de cada trimestre, relaciones nomi-
nales de los acreedores que con anterioridad hayan reconocido, acom-
pafiadas de los expedientes tramitados y de las 6rdenes resolutorias
de los mismos, para que se autorice la incorporacién de los rema-
nentes precisos para su abono e€n un capitulo de ejercicios cerrados
de la cuenta de presupuestos de las secciones Icorrespondientes.

La Diréeccién General del Tesoro y Presupuestos comunicara es-.
tas autorizaciones a los ministerios proponentes, devolviendo los
expedientes para que puedan disponer el pago de las cantidades re-
conocidass.

En este precepto se ha hecho referencia a una especial trami-
tacién que aparece contenida en una serie de disposiciones.com-
plementarias en torno a la tramitacién de las incorporaciones.

La primera normativa aparecié con la orden de 12 de enero de
1963 sobre tramitacién anticipada de expedientes de gasto y utili-
zacion de créditos de cardcter permanente, que en su articulo 6.°
sefialaba los tramites y los plazos de los ministerios para realizar
la incorporacién de los remanentes no utilizados en el ejercicio
anterior. Sin embargo, este niimero 6 de la orden de 12 de enero
de 1963 ha quedado derogado por la orden de 2 de marzo de 1966,

- en virtud de la cual se dan normas para la tramitacion de las
incorporaciones de créditos autorizados por los diferentes preceptos
de la ley de Presupuestos del afio 65, y que hoy en dia hacen refe-
rencia a estos articulos 2.° y 3.° de la ley del Presupuesto vigente.

Consecuencia de aquellas autorizaciones de la ley de 1965, asi
como para la aplcacién en el presente presupuesto, y «con objeto de
establecer el procedimiento administrativo a seguir para efectuar
lo dispuesto por dicha ley, parece aconsejable —sefiala el Ministe-
rio de Haclenda— dictar las normas que regulen esas incorporacio-

" nes, asi como las regladas por el numero 6.° de la orden de 12 de
enero de 1963 a que hemos hecho referencia, sometiendo todas ellas .
a un procedimiento uniforme. La .tramitacion hace referencia tanto
a la incorporaciéon de remanentes de los créditos de fondos nacio-
nales, planes provinciales y créditos de cardcter permanente como
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a la incorporacién de remanentes de créditos extraordinarios y su-
plementos otorgados en el segundo trimestre, la incorporacién de
créditos de calificada excepcién, la incorporacién de remanentes de
créditos de inversiones, asi como la limitacién de los créditos in-
corporados.

Veamos la tramitacion de cada uno de los casos sefialados:

«1.° Incorporacién de remanentes de los créditos de fondos na-
cionales, planes provinciales y créditos de caracter permanente.

@) Los remanentes de crédito que en 31 de enero y en 31 de
marzo, en su caso, del afio siguiente al'ejercicio de que se trate
presenten los créditos de fondos nacionales, planes provinciales y
de caracter permanente se incorporaran de oficio al presupuesto del
ejercicio corriente, a cuyo efecto se procederd en la forma que se
detalla en los apartados siguientes:

b) Tramite en las ordenaciones de pagos.

Por los remanentes de crédito que en 31 de enero de cada afio
arroje el presupuesto del ejercicio anterior en los conceptos de fon-
dos nacionales, planes provinciales y créditos de caracter perma-
nente, que en dicha fecha deben quedar anulados, de acuerdo con
lo dispuesto en el articulo 44 de la vigente ley de Administracion
y Contabilidad, las respectivas ordenaciones de pagos expedirdn cer-
tificaciones acreditativas de dichas anulaciones, una por cada sec-
cion del presupuesto, remitiéndolas, dentro del mes de febrero si-
guiente, a la Intervencién General de la Administracién del Estado.

De aniloga manera expediran, durante el mes de abril, nuevas
certificaciones, en las que se acreditard, con relacion a los mismos
conceptos presupuestarios, la anulacion de los remanentes de cré-
dito producidos en 31 de marzo anterior, como consecuencla de la
anulaciéon de esta fecha de los saldos de disposiciones a que se
refiere la norma 7,5 de la orden ministerial de 22 de enero de 1962.
Estas certificaciones se remitiran a la Intervencion General de la
Administracién del Estado durante el mes de abril de cada afo.

c¢) Tramite en la Intervenciéon General de la Administracion del
Estado y en la Direccién General de Presupuestos.

La Intervencién General de la Administracion ‘del Estado, a la
vista de las certificaciones a que se refiere el numero anterior, ini-
ciara el expediente de incorporacién de créditos, que pasarid a la
Direccion General de Presupuestos, la que elevard la oportuna pro-
puesta a la aprobacién del ministro de Hacienda. Aprobada, en su
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caso, la misma, la referida Direccién General expedira los docu-
mentos I necesarios.

d) Aplicacién presupuestaria.

Estas incorporaciones incrementaran los créditos concedidos para
el ejercicio en que se efectien, por lo que la aplicacién presupuesta-
ria de los documentos I expedidos serid la misma que la asignada a
los conceptos afectados por la incorporacién de estos remanentes.

2° Incorporacion de remanentes de créditos extraordinarios y
suplementarios otorgados en el segundo semestre.

a) Tramite en los ministerios.

" Los departamentos ministeriales podran solicitar del Ministerio
de Hacienda, Intervencion General de la Administracién del Estado,
la incorporacién del presupuesto de cada ejercicio de la parte no
utilizada de los créditos extraordinarios y suplementarios conce-
didos en el segundo semestre del afio anterior, siempre que hayan
de ser empleados en iguales obligaciones que las que motivaron su
concesion, poniendo de manifiesto el concepto presupuestario y el
importe de la incorporacion que se solicita.

La incorporacién de los remanentes de créditos anulados en 31
de enero de cada afio se solicitard durante el mes de febrero si-
gulente, y en el mes de abril, en su caso, la de los anulados en
31 de marzo.

b) Tramite en el Ministerio de Hacienda.

A la vista de las certificaciones expedidas por las ordenaciones
de pagos, la Intervencién General de la Administracién del. Estado
iniciara los expedientes de incorporacién de créditos, cuya tramita-
cion se efectuard en la forma prevista en el numero 1.3 de esta
orden.

c) Aplicacién presupuestaria.

La aplicaciéon presupuestaria de los decumentos I expedidos seré-
andloga a la de los créditos afectados por las incorporaciones.

3° Incorporacién’ de créditos de calificada excepcion.

a) Tramite en los ministerios.

Los departamentos ministeriales podran solicitar del Ministerio ,
de Hacienda, Intervencién General de la Administraciéon del Esta-
do, la incorporacion al presupuesto de cada afio, como créditos de
calificada excepcion de los otorgados para el ejercicio anterior o
de parte de ellos que por razén de contratos de ejecucién de obras,
suministros, adquisicion o servicios adjudicados mediante subasta,

DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...



DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...

Estudios 76

coricurso o directamente antes de la segunda quincena del ultimo
mes de cada ejercicio del bienio, se encontraran en la indicada
fecha afectos al cumplimiento de los mismos y sean anulados con-
forme a lo dispuesto en el articulo 44 de la vigente ley de Admi-
nistracion y Contabilidad de ia Hacienda publica.

Dichas peticiones, que se formularian durante el mes de eneéro
de cada afio, se justificaran con relaciones en las que se hara cons-
tar nominalmente las obras, suministros, adquisiciones o servicios,
fecha de los contratos e importe de los créditos que para cada uno
de ellos se solicite incorporar.

Los departamentos ministeriales que hayan de solicitar incorpo-
raciones por calificada excepcién deberin formular, dentro del mes
de enero, documentos contables AD inversos destinados a anular el
importe de las autorizaciones-disposiciones de crédito afectadas a
consecuencia de la contratacién de la obra, suministro o servicio,
origen de la incorporacion.

b) Tramite en el Ministerio de Hacienda.

A la vista de las certificaciones expedidas por las o6rdenes de
pagos de la Intervencién General de la Administracién del Estado,
iniciara los expedientes de incorporaciéon de créditos, cuya trami-
tacién se efectuara en la forma prevista en el numero 1.3 de esta
orden.

c) Aplicacién presupuestaria.

La numeracién econémico-funcional a que se aplicaran los cré-
ditos incorporados como de calificada excepcion serd la misma de
aquellos de que procedan, pero sustituyendo en la numeracién fun-
cional el articulo por 90 y el concepto por 3.

4° Incorporaciéon de remanentes de créditos para inversiones.

a) Tramite en los ministerios.

Los departamentos ministeriales podran solicitar del Ministerio
de Haclenda, Intervencién General de la Administracién del Estado,
la incorporacién al presupuesto de cada afio de los remanentes que
el del ejercicio anterior presente en sus créditos de inversiones, po-
niendo de manifiesto el concepto presupuestario, importe y nece-
sidad de la incorporacién que se solicita.

La Incorporacién de los remanentes de créditos anulados en 31
de enero se solicitard durante el mes de febrero siguiente, y en el
mes de abril, en su caso, la de los anulados en 31 de marzo an-
terior.
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b) Tramite en el Ministerio de Hacienda.

A la vista de las certificaciones expedidas por las ordenaciones
de pagos, la Intervencién General de la Administracién del Estado
iniciarda los expedientes de incorporacién de créditos, cuya trami-
tacion se efectuara en la forma prevista.en el numero 1.3 de esta
orden.

c) Aplicaciéon presupuestaria.

Los créditos asi incorporados se aplicardn a la misma numera-
cion econémico-funcional de que procedan, pero sustituyendo en
la numeracién funcional el articulo por 90 y modificando el con-
cepto, que sera el 1 si se trata de créditos destinados a construc-
ciones, instalaciones y a.mpllcafcién y reforma de las existentes, y
el 2 sl se trata de créditos para adquisiciones de primer estableci-
miento. : )

Mediante subconceptos se distinguiran las incorporaciones pro-
cedentes de distintos conceptos presupuestarios. La contabilidad de .
estos subconceptos, seglin dispone el apartado b) del numero 3.2.2
de la orden ministerial de 22 de enero de 1962, quedara a cargo
exclusivo de las secciones de contabilidad de los respectivos mi-
nisterios.

5.2 Limitacién de los créditos incorporados.

La utilizacién de los créditos que se incorporen en virtud de lo
dispuesto en la mencionada ley 194/1965 y en la presente orden
estard sujeta a las limitaciones establecidas en el parrafo segundo
del articulo 3° y en el ultimo parrafo del apartado C), numero ter-
cero, del articulo 4. de }a repetida ley, que aprobd los presupuestos
generales del Estado para el bienio 1966-617.

6. Ambito de aplicacion de la presente orden.

Los numeros 1 al 4, ambos inclusive, de la presente orden re-
giran para todas las incorporaciones de crédito, no s6lo en el bie-
nio 1966-67, sino también en los sucesivos, en tanto no se disponga
otra regulacién, siempre que por ley se autorice al Ministerio de
Hacienda a efectuarlas. .

Queda derogado el nimero 6 de la orden de este ministerio de.
12 de enero de 1963 (Boletin Oficial del Estado de 18 del mismo mes)».

En lo que se reflere a las incorporaciones de los créditos de in-
versi6én, un respaldo legdl enormemente importante aparece en la
ley aprobatoria del vigente Plan de Desarrollo, que en su articulo 15
sefiala gque los remanentes de los créditos procedentes de inversién
se incorporaran- automaticamente al presupuesto del afio siguiente.
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Lo que la ley de Administracién y Contabilidad no habia autoriza-
do, y si las leyes de Presupuestos, con toda la problematica de si
estaban calificadas por ser leyes formales, no hay duda alguna de
que en el momento presente se ha conseguido, a través de la ley
del Plan de Desarrollo, en su articulo 15.

212 La segunda figura a que hactamos referencia eran los crédi-
tos permanentes que la ley de Administracion y Contabilidad
de 1911, en su articulo 40, prohibe también cuando dice tex-
tualmente: «Se prohibe la concesion de créditos con cardcter
permanente.» :

«No obstante —sefiala Gutiérrez del Alamo—Ila prohibicién de
este articulo 40 de otorgamiento de créditos con caracter perma-
mente, en Espafia ha sido frecuente conceder por leyes de presu-
puestos a algunos departamentos ministeriales, al aprobarse sus cré-
ditos, la autorizacién para traspasar los sobrantes de créditos no
utilizados al final del afio econdomico al ejercicio siguiente, circuns-
cribiendo la autorizacién a créditos, servicios u obras concretas, con
lo que se le ha dado a estos créditos un cierto caracter de perma-
nencia, como asi se hizo con los establecidos a favor del enton-
ces Ministerio de Gracia y Justicia, Guerra y Gobernacién por los
articulos 8., 11 y 18 de la ley de Presupuestos de 3 de enero de 1927,
pudiendo también constituir una modalidad de créditos con cierto
cardcter de permanencia los llamados de “calificada excepcion” a
que se refiere el decreto-ley de 12 de diciembre de 1952 y orden del
Ministerio de Hacienda de 30 de julio de 1954», y a los que ya hemos
hecho referencia.

«El procedimiento especial para la retencién de los créditos lla-
mados de "ealificada excepcion” tuvo su antecedente inicial en la
real orden de Hacienda de 1 de mayo de 1930 (Gaceta del 2), 1a cual,
al recordar a las ordenaciones de pagos la obligacién en que estan
de no admitir é6rdenes de retencién de créditos que no respondan
a la existencia de obligaciones reconocidas que con ellos hayan de
ser atendidas, decia en su punto 2.° que cuando hayan de admitirse
"por muy calificada excepcion”, que en cada caso habri de apreciar
el ministro jefe del departamento a qué obligacién corresponda, 6r-
denes de retencion de créditos que no se ajusten exactamente a lo
prevenido, se considere caducada la retencion correspondiente si el
servicio contratado no se realiza conforme a los términos del con-
trato 7en el ejercicio siguiente al en que la obligacién fuese con-
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traidas, siendo dados de baja en las cuentas de gastos publicos los
créditos correspondientes.»

«BEste régimen especial a favor de los créditos denominados de
"calificada excepcion” se ha ido recogiendo en las 6rdenes dictadas
por el Ministerio de Hacienda sobre clerre de las operaciones en los
presupuestos de estos ultimos afios ¥y en que se han reproducido in-
tegramente los preceptos de la real orden de 1 de mayo de 1930 ci-
tada, habiendo tenido una regulaciébn mas completa en la orden
de Hacienda de 7 de diciembre de 1945 y en la que se marcé el proce-
dimiento a seguir para la reserva y registro administrativo de tales
créditos con el fin de conseguir la debida uniformidad en su tramite,
si bien esta ultima disposicion tenia una proyeceién limitada a los cré-
ditos del presupuesto del ejercicio econémico de 1945, que se retenian
durante todo el afio 1946, como asimismo se determiné en la orden de
Hacienda de 10 de diciembre de 1945 por la que se dictaron normas
para las operaclones de cierre del ejercicio de dicho afio en materia
de gastos publicos; en los presupuestos sucesivos se ha ido haciendo
aplicacién de este sistema de retencion de créditos de un ejercicio a
otro, figurando también en los articulos 6.° y 7.° de la ley de Presu-
puestos de 23 de diciembre de 1959 y orden de Hacienda de 26 del
mismo mes y afio.»

2.2 Modificaciones en funcién de los recursos:
Modificaciones inirapresupuestarias

Nos encontramos ante unas figuras que, si bien las mas de las
veces se encuentran prohibidas por la ley de Administracion y Con-
tabilidad, sin embargo, una serie de disposiciones legales. ha dejado
en suspenso estas prohibiciones, realizando autorizaciones en favor
del Ministerio de Hacienda, y que si bien no modifican la cuantia
total de los créditos, si la estructura interior de los mismos, por lo
que es importante su-andlisis no sélo desde €l punto de vista de la
ejecucién, sino también de la posterior informacién, ya que si no co-
nocemos estas modificaciones, indudablemente no conoceremos la es-
tructura de los créditos, y con ello dificilmente podremos calcular la
rentabilidad de los proyectos, es decir, realizar un adecuado analisis
de coste y rendimiento, por ejemplo, o informar adecuadamente a la
comunidad, que es, como hemos sefialado, una de las funciones pri-
mordiales del presupuesto desde su concepcién moderna de tipo
politico-econdémico.

Las figuras a que hacemus referencia en funcién de los recursos
y como modificaciones intrapresupuestarias son, en primer lugar, las
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distribuciones de los créditos globales; en segundo lugar, las adscrip-
ciones de recursos; en tercer lugar, las insuficlencias de crédito; en
cuarto, los créditos ampliables, ¥ en quinto, las transferencias de las
aplicaciones presupuestarias. Analicémoslas.

2.2.1 Distribucién de créditos globales

Hemos sefialado como en pluralidad de ocasiones existen aplica-
ciones presupuestarias en las que se asigna una cantidad global para
cubrir las necesidades que puedan ocasionar o bien el funcionamien-
to de los servicios o bien la inversién a realizar; pero, sin embargo,
a la hora de ejecutar precisamente ese presupuesto no nos es posi-
ble distinguir, a efectos de ejecucién y su posterior control, qué tipos
de gastos deben ir a un determinado proyecto o a otro, por lo que .
se hace preciso una desagregacion de toda la aplicacién presupues-
taria en una serie de subaplicaciones, es decir, las partidas presu-
puestarias mediante una distribucién del crédito.

. " Los créditos globales establecen normalmente la autoridad que se
encuentra facultada para distribuir el crédito, que puede ser el
Consejo de Ministros o el titular del departamento. Existe un precep-
to legal, el articulo 8.° en su apartado A) de la ley vigente de Pre-
supuestos, en virtud del cual «se autoriza a los distintos departamen-
tos ministeriales para que puedan distribuir los créditos entre las

. diferentes partidas y un mismo concepto presupuestario en los ca-
pitulos 6. y 7.c de las operaciones de capital, poniéndolo en conoci-
miento del Ministerio de Hacienda y de la Comisaria del Plan de
Desarrolloy. Asimismo, y como hemos sefialado, en las propias apli-
caclones presupuestarias se establece quién es la autoridad que esta
facultada para realizar la distribucion.

Las distribuciones, una vez que se han realizado las propuestas,
precisan de la fiscalizacion por parte del érgano del control adecuado,
ya sea la Intervencion delegada, ya la Intervencién general, y una
vez que han sido fiscalizadas pueden ser aprobadas, ¥ desde el mo-
mento de su aprobacién vienen-a constituir, por asi decirlo, como
un minipresupuesto, dentro de la aplicacion presupuestaria, que per-
mite la ejecucidon con cargo a cada una de las partidas en las que
se ha realizado la distribucion.

Existe una practica administrativa, justificada en virtud de lo
cambiante, que son las situaciones, pero que, a nuestro modo de ver,
es viciosa, porque supone la falta de programacion de las actuacio-
nes, que consiste en no realizar una distribucién del crédito global
de una manera total al principio de cada afio, sino que se realiza
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la distribucién de una determinada cantidad, manteniendo sin dis-
tribuir otras cantidades, a efectos de lo que la practica nos vaya pre-
sentando y las necesidades que vayan surgiendo. Indudablemente, en
algunas ocasiones existe una serie de atenciones gue ho son previ-
sibles, por lo cudl esta practica puede en clerto modo justificarse,
pero creemos que las mas de las veces son consecuencia de una falta
de programacién, y, por consecuencia, esta sucesiva labor de distri-
bucién no deberia de permitirse las méas de las veces, y deberia s6lo
establecerse una distribucion tnica al principio de cada afio.

2.2.2 Adscripcién de recursos -

La adscripcién de recursos puede proceder o bien como conse-
cuencia de la distribucién de un crédito global, mediante el meca-
nismo gue hemos establecido anteriormente, o bien, las mas de las
veces, como consecuencia de una integracién de fondos de cariacter
muchas veces extrapresupuestario y que se encuentra autorizado en
el articulo 6.° de la vigente ley de Presupuestos, que establece: <El
Goblierno, a propuesta del ministro de Hacienda, acordara en el trans-
curso del bienio 1968-1969 1a integracién en los correspondientes ca-
pitulos del Presupuesto general del Estado de los créditos precisos
para satisfacer las siguientes atenciones:

1. Las que figuran en los presupuestos de las Juntas de Retribu-
ciones y Tasas destinadas a:

a) Contratacion de personal.

b) Complementar las dotaciones existentes en los presupuestos
generales del! Estado. ' _

¢) Las restantes que contintan atendidas en los presupuestos
de dichas Juntas. .

2. Las sufragadas por aquellos organismos auténomos en que asi
lo aconseje la escasa importancia de las operaciones realizadas por
los mismos o cuando sus cometidos sean analogos a los efectuados
por ‘otros organismos o servicios de la Administraciéon centralizada.

El ministro de Hacienda dictari las normas que considere opor-
‘tunas para la aplicacién simultanea al presupuesto de ingresos del
Estado de los remanentes de Tesoreria en poder de las Juntas y or-
ganismos en el momento de la integracién y los recursos que formen
parte de sus presupuestos de ingresos. ]

Al propio tiempo dejaran de hacer efectivas las subvenciones que
tuvieran consignadas a su favor en los presupuestos generales del
Estado.»
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2.2.3 Insuficiencias

En algunas ocasiones, en los presupuestos generales ¥y en las apll-
caclones presupuestarias existentes en cada organismo no existen
‘créditos suficientes para algunas obligaciones, las mas de las veces
de funcionamiento, que son ineludibles y que se producen como comn-
secuencia no de una falta de prevision, sino de una meodificacién de
los precios o de un crecimiento absolutamente justificado de las ne-
cesidades, o blen por modificaciones de determinadas cantidades que .
estan en funcién de modificaciones de la moneda tal ¥y como puede
ser una devaluacién monetaria. Pues blen: para atender a las obli-
gaciones procedentes de estos casos de gastos de funcionamiento
o de devaluaclén, por ejemplo, existe toda una seccién del Presu-
puesto general del Estado, 1a seccion 31 concretamente en el presu-
puesto vigente, que est4 destinada a cubrir las insuficiencias de cré-
dito que especificamente se establecen y que responden a los criterios
que. antes hemos sefialado, siempre y cuando que su cuantia no ex-:
ceda de una determinada cantidad: un millén y medio de pesetas.

«Su origen —sefiala Gutiérrez del Alamo— se encuentra en el pre-
supuesto de 1944 y que asimismo figura en los de los afios sucesivos,
donde se fija. una consignacién presupuesta en la seccién de la "Pre-
sidencia del Gobierno” para servicios afectos a los distintos depar-
tamentos ministeriales con el concepto de ”para cubrir insuficiencias. | -
o faltas de créditos inferiores a 100.000 pesetas para gastos legal-
mente autorizados realizados en afios anteriores o a realizar en el
actual por los diferentes departamentos, previo informe del Minis-
terio de Hacienda y acuerdo del Consejo de Ministros”. Con esto se

) evita tener que recurrir a los tramites dilatorios de un expediente
de crédito extraordinario o suplemento cuando se trata de cantida-
des pequefias, con lo que, sin merma del principio fundamental, y
dentro de las garantias precisas, se mantiene la debida flexibilidad
en las cifras presupuestas.» Hoy en dia la cuantia se ha modificado,
segiin hemos visto, ¥ posee entidad presupuestaria en la seccién
citada. y

2.2.4 Créditos ampliables

El articulo 7.°. de la vigente ley de Presupuestos establece que:
«Se consideran ampliables hasta una  suma igual al importe de las
obligaciones que se reconozcan y liquiden, previo cumplimiento de
las formalidades legalmente establecidas, los créditos comprendidos
en €l adjunto Estado de letra A que a continuacién se detallan:
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1. Los que en la seccién 5, Deuda Publica, se destinan al pago
de intereses, amortizacion y gastos de las deudas del Estado, del Te-
soro o de las especiales existentes. Los pagos de esta seccion se apli-
caran siempre al presupuesto del ejercicio en vigor.

2. Todos los de la seccidon 6, Clases pasivas, y los que con la mis-
ma finalidad figuran comprendidos en las secciones correspondientes
de los departamentos ministeriales.
~ 3. Los comprendidos en las secciones afectas a los departamen-
tos ministeriales con destino a satisfacer:

a) Las indemnizaciones de residencia que devengue el personal
en los puntos en que se haya reconccido este derecho, conforme a
la legislacién en vigor.

b) Las cuotas de la Seguridad Social y el complemento familiar
‘(ayuda o indemnizacién familiar), de acuerdo con los preceptos en
vigor, asi como el subsidio familiar del personal afecto a los servicios
del Estado con derecho a su percibo. .

4. En la seccién 16, Ministerio de la Gobernacién, los destinados
al pago de las siguientes atenciones:

a) Gastos de transferencia, giros y otros anilogos de los servi-
cios del giro postal y Caja Postal de Ahorros.

b) Indemnizaciones reglamentarias por pérdida o sustracciones
de correspondencia certificada o asegurada, fondos y efectos del
.giro postal .y de la Caja Postal de Ahorros y demas derivados con
relacion a expedientes gue se resuelvan durante el ejercicio.

¢) Cuentas de vales-respuestas y pago de saldos de corresponden-
cla postal internacional y de los derechos por expedicién de giros in-
ternacionales, cuyas cuentas se cierren o liquiden durante el ejer-
cicio.

d) Gastos de transferencia, sellos y cert1ﬁcaciones en el servicio
del giro telegrafico.

e) Saldos de la correspondencia telegré.ﬁca, radiotelegrafica o te-
lefénica internacional o 1nterior cuyas cuentas se liquiden durante
el ejercicio.

~ f) Nivelacion de capital de giro telegrafico por los quebrantos su-
fridos a causa del extravio, fraude, robo o incidencias del servicio.

Los créditos destinados al pago de las atenciones especificadas en
los parrafos b), ¢) e) ¥y f) podran dedicarse a satisfacerlos, aunque
las obligaciones se hubieran originado en afios anteriores.

5. En la seccién 26, los destinados al pago de los premios de co-
branza de las contribuciones, impuestos y arbitrios, cuyas recauda-
ciones estan a cargo de la Haclienda Publica, y al de premios o par-
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ticipaciones en funcién de la recaudacién o por formaciéon de do-
cumentos cobratorios en las condiciones que los propios conceptos
determinen.

6. En la seccion 31, Gastos de diversos Ministerios, los destinados
al pago de:

a) Participaciones en contribuciones e impuestos, en funcién de
su recaudacion que se hayan de satisfacer a corporaciones locales.

b) Otros derechos legalmente establecidos a favor de las corpo-
raciones locales.

225 Transferencias de aplicaciones presupuestarias

El articulo 41, en su parrafo 5.0, de la ley de Administraciéon y -
Contabilidad, a que ya hemos tenido ocasion de referirnos, establece
que se «encuentran prohibidas las transferencias entre capitulos, ar-
.ticulos y conceptos». Sin embargo, este precepto fue declarado en
suspenso, como también hemos sefialado, por decreto-ley de 8 de
noviembre de 1957, y recogida la autorizaciéon para realizar estas
transferencias entre aplicaciones presupuestarias en los articulos 8.c
y 9.° de la vigente ley de Presupuestos. En efecto, establece el articu-
lo 8.°, en su apartado b), que «se autoriza al ministro de Hacienda
para que, a propuesta de los titulares de los departamentos minis-
teriales, ¥y previo informe de la Comisaria del Plan de Desarrollo,
pueda acordar las transferencias de crédito entre los distintos con-
ceptos de operaciones de capital afectos a un mismo servicio o di-
reccién general.

c) Se autoriza al Goblei'no:

1. Para que a propuesta del Ministerio de Hacienda, previa peti-
cion de los ministros respectivos y con el informe de la Comisaria del
Plan de Desarrollo, acuerde la realizacion de transferencias de crédi-
to entre los conceptos comprendidos en los capitulos de operaciones
de capital de sus respectivos presupuestos de gastos.

2. Para que, previo informe de la Comisaria del Plan de Desarro-
1lo, ¥ a propuesta del ministro de Hacienda, pueda acordar la reali-
zacién de transferencias de los conceptos numeros 11.01/621 y 31.061/
611 a los comprendidos en los capitulos de operaciones de capital de
las distintas secciones del presupuesto de gastos. Cuando estas pro-
puestas se refleran a inversiones especificadas, por el Ministerio de
Hacienda se determinaran los correspondientes conceptos adiclo-
nales.

3. Para que, previo informe de la Comisaria del Plan de Desarro-

DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...



DA-1969, nim. 129. JOSE MARIA GUITIAN DE LUCAS. Figuras modificativas del documento presup...

85 : V - Estudios

llo, ¥ a propuesta del ministro de Hacienda, pueda acordar las trans-
ferencias enfre los créditos destinados a subvenciones para fines de
inversién cons:lgnadds en el capitulo 7.° de este presupuesto, bien de
la misma seccion o entre secciones distintas, ovendo previamente a
los departamentos interesados.

d) Las normas de este articulo seran también de aplicacion y
con idénticas formalidades legales a los pr»esupuestos de los organis-
mos auténomos.»

La prohibicién de efectuar transferencias entre capitulos, articu-
los ¥ conceptos dentro del mismo presupuesto de gastos es un coro-
lario déducido de los principios fundamentales de la ley de Adminis-
tracion y Contabilidad de la Hacienda Publica, pues, de permitirse
esto, se desnaturalizaria la esencia misma del presupuesto; si en un’
capitulo, articulo o concepto existe sobrante de crédito no utilizable,
éste debe ser anulado al final del ejercicio, ¥ si, por el contrario, es
deficitario, debe pedirse un suplemento de crédito en la forma regla-
mentaria, sin que sea licito aprovechar los sobrantes habidos para
fines distintos a los otorgados.

La ley de Contabilidad de 25 de junio de 1870 faculta al Gobierno,
cuando las Cortes no estuviesen reunidas, para acordar transferen-
cias de créditos en determinadas condiciones, diciendo:

«Cuando resulten sobrantes de crédito en otros capitulos de la
seccién a que corresponda el gasto podra hacerse transferencia de
crédito del capitulo o capitulos que ofrezcan remanente al capitulo
o capitulos en que exista el déficit. Estas transferencias se acordaran
por el Consejo de Ministros, oyendo previamente a la Seccién de
Hacienda del Consejo de Estado.»

La tramitacién de las transferencias de aplicaciones presupuesta-
rias se realiza mediante una propuesta del ministro del departa-
mento que lleva los informes preceptivos de la Comisaria del Plan de
Desarrollo, si se trata de inversiones, asi como de la unidad inter-
‘vencién-contabilidad, y que se eleva al ministro de Hacienda para
que la Direccion General de Presupuestos conozca en informe y se
eleve al Consejo de Ministros por el propio Ministerio de Hacienda.
Aprobado por el Consejo de Ministros, se devuelve de nuevo al Mi-
nisterio proponente, redactandose los correspondientes documentos
contables. Estos documentos contables son los documentos T, signa-
turas 503 y 504, establecidos en la orden de 22 de enero de 1962, por
la que se dictan normas para la ejecucion del decreto de 1962 sobre
la mecanizacién de la contabilidad de gastos publicos.

En lo que a gastos de funcionamiento se refiere, la ley de Presu-
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puestos no realiza una autorizacién especifica para realizar estas
transferencias entre aplicaciones presupuestarias, por lo que cabe
presumir que la prohibicién del parrafo 5.° del articulo 41 se encuen-
tra en vigor; pero, sin embargo, el hecho de que se haya declarado
suspendido por el decreto-ley hace pensar que también pueden rea--.
lizarse modificaciones o transferencias de aplicaciones presupuesta-
rias, slempre y cuando no se pase de las aplicaciones correspondien-
tes a los créditos de inversion a los de consumo o de funcionamiento,
como parece deducirse, a sensu contrario, de la interpretacion que se
puede dar a los preceptos establecidos con respecto a las aplicaciones
presupuestarias en sus transferencias procedentes de inversiones.

Es evidente, ¥ una vez que hemos analizado estas figuras modifi-
cativas del documento presupuestario se nos pone de relieve, c6mo
su conocimiento, asi como la tramitacién de las mismas, es absolu-
tamente necesario desde las dos perspectivas que habiamos conside-
rado como fundamentales. La perspectiva de la informacion, a efec-
tos de poder realizar una serie de analisis posteriores del contenido
del documento presupuestario, tal como puede ser el analisis del coste
y rendimiento de los servicios publicos o €l andlisis del coste y rendi-
miento de cada uno de los programas, para que a través de ellos
pueda realizarse, con criterio selectivo, la elaboracion del presupuesto
del siguiente bienio, asi como también la propia ejecucion de «ese
plan de actuacién del Gobierno», ya que, las més de las veces, las di-
ficultades de ejecucién proceden de una mala elaboracién del pre-
supuesto 0 de la no utilizacién de las diferentes técnicas de mo-
dificaciones presupuestarias que, a lo largo del tiempo, la practica
administrativa ha ido acufiando y que, las méas de las veces, han
encontrado su respaldo normativo en las disposiciones de orden
interno de la Administracién, respaldadas por una ley que si bien
es formal, como la del presupuesto, y cabe ser discutida, lo cierto es
que todo ello nos pone de relieve que las mas de las veces ha tenido
que utilizarse esos procedimientos legislativos como consecuencia
de dos hechos fundamentales que se presentan en la realldad finan-
ciera de nuestros dias.

De una parte, la necesidad de una mayor eficacia, por lo cual la .
practica legislativa tlene que buscar a través de sus técnicas nuevos
procedimientos para poder satisfacer las necesidades, y de otra, el
proceso de «vaciamiento» de la ley de Administracién y Contabilidad,
-que hoy en dia nos presenta, méas que un caracter de ley funcional,
un caricter disfuncional como consecuencia de su situacién de re-
traso. Posiblemente cabe ir pehsando en su renovacién mediante una
nueva elaboracion.
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