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CAPITULO Il

HISTORIA DEL DERECHQ PRESUPUESTARIO

“ Hasta cudndo s¢ desentenderd nuestro digno
Ministro de Haclenda de los repetidos clameres con
que se ic ha pedido la publicacion del Presupuesio
General de la Repuiblica que. con gracia y donaire
inimitable, remitid a la Cdmara de Diputados media
Bora despuds gue Jsta dicra por conclumdas las
sesiones

El Comercio, 18 de diciecmbre de 1845

1. Origenes

La institucién presupuestaria tiene un claro origen politico. Diversos
tratadistas lo ubican en Inglaterra, concretamente en 1215, fecha en la que el
Rey Juan de Inglaterra,”™ apodado “sin tierra™ otorga la Carta Magna por obra
y presion de la mayor parte de los barones y prelados del reino.”™ Recordemos

Juan de Inglaterra fuc desapoderado de la region de Normandia (norte de Francia} per su
primo ¢l Rey Felipe Augusto de Francia guien lis sometid a la corona francesu. De ahi el
apodo del Rey Juan.

Villegis, Héctor, op. cit. p. 353 y De Juane, Manuel, op. cit. Tome I p. 369-370. Taumbién
en Percira M., Anlonio Carlos, "El cjemplo constitucional de Inglaterra”. Universidad
Complutentse, Madnd 1992, pagina 47 y siguienies. Entre nosolros, Chivez Molina sostieng
que su origen s¢ encuentra en el Ball of Rights de 1689 con Guillermo de Orange. Chivez.
Moiina. Juan. “El presupuesto funcional por programas™, en Gaceta Juridica, Tomo 15,
mitrzo de 1995, p. 45.
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que hasta ese momento, el patrimonio y los recursos del Estado estaban
confundidos con los del monarca, y que los gastos se sufragaban de acuerdo a
su mejor parecer, con los recursos que provenian de su dominio. Pero, poco a
poco, esos recursos no fueron suficientes y se tuvo que recurrir, con mayor
frecuencia, a los dineros particulares via el impuesto. Es asi, que la imposicién
comenzd a ser un recurso utilizado para atender los gastos ocasionados por las
guerras o las pestes. El uso cada vez mds frecuente del impuesto generd la
creciente reaccion que llevé al otorgamiento de la Carta Magna.

A la sazon, la Carta Magna disponia en su articulo 12 que: "No se
podrd exigir Scutaye (fonsadera)™ ni auxilio en nuestro reino, sin el
consentimiento general, a menos que fuese para el rescate de nuestra
persona, para armar caballero a nuestro hijo primogéniio y para casar (una
sola vez) a nuestra hifa mayor. Con este fin sélo se podrd establecer un
auxilio razonable y fa misma regla se seguird con las ayudas de la ciudad de
Londres”.®®” En consecuencia, salvo en los casos sedalados, para obtener
auxilio o “scutage”, el Rey deberd tener el consentimiento general, que no era
otra cosa que la reunién, previa convocatona, de arzobispos, obispos, abades,
duques y barones principales para decidir sobre el asunto.

Por Acta de 1297 o Estatute de Tallagio non concedendo, bajo
Eduardo I, se determind que era necesario el consentimiento del Parlamento
para que el Rey pudiera imponer exacciones colectivas. Dicho estatuto decia
que “No se impondrd ni cobrard contribucion alguna por Nos ni por nuestros
herederos en nuestro reing, sin haber obtenido el consentimiento de los
arzobispos, obispos, condes, barones, caballeros, pueblo v demds hombres
del pais”® En 1344 se establece, que el destino de los recursos de la Corona,
estaran encuadrados dentro de la autorizacién de los Comunes.

Posteriormente, bajo Carlos L, en 1628, con ocasion de la Peticidn de
Derechos, recordando el acta de 1297 de Eduardo |, se solicita que cualguier
imposicion directa que no fuera autorizada por el Parlamento, sufria de nulidad.
Asf, esta Peticidn decia que “suplican humildemente a Vuestra Excelentisima

80

Antiguos impuestos medievales pagados para ne ir a la guera.
&1

Rubio Llorente, Francisco y Daranas Peldez, Mariano, “Constituciones de los estados de la
Unién Europea”, Editorial Aral, Barcelona 1997, p. 255.

¥  Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 368,
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Muajestad que nadie esté obligado en lo sucesivo a realizar donacidn
gratuita, prestar dinero ni hacer contribuciones voluntarias, ni a pagar
impuesto o tasa alguna, salvo consentimiento comiin otorgado por la ley del
Parlamento”."™ Poco tiempo después, en 1689,(84’ durante el reinado de
Guillermo de Orange, a través del Bill of Rights, se prohibié toda exigencia de
tributos distinta a la autorizada por el Parlamento, declarando ilegal y nula toda
cobranza de impuestos para la Corona, sin el consentimiento del Parlamento.”®”
Esa misma tabla de derechos logré ademads, establecer como prohibicidn Ja
existencia de un ejército permanente en época de paz sin el consentimiento del
Parlamento.®® Mas tarde, con Guillermo IV(1830-1837), se logré verificar el
destino de los gastos de la administracién civil y en la época victoriana, los
gastos civiles y militares, estaban plenamente controlados por el Parfamento.
Fue un largo camine llenc de enfrentamientos entre ambos, siempre tratando de
hacer respetar las disposiciones emanadas de los Comunes.

En Francia la historia de esta institucion, a pesar de la Revolucion, fue
distinta. Los Estados Generales convocados por los scberanos jamas
protestaron por ninguna imposicion, a pesar que teéricamente afirmaban el
principio de que ningln impuesto podia recaudarse sin su consentimiento, que
dicho sea de paso, a veces se daba por adelantado. Pero con la revolucion de
1789, comienza en Francia la vida del derecho presupuestario.m) Al mes de
instalada la Asamblea General se dictd este texto:

"La Asamblea Nacional, considerande que las
contribuciones tal como se perciben actualmente en el reino, no habiendo
sido consentidas por la Nacion, son ilegales y por consiguiente nulas en su
creacion, extension o prirroga, declara consentir provisionalmente por la
Nacion, que los impuestos y contribuciones, aunque tlegalmente establecidos
v percibidvos, continden siendo recaudados de la misma manera hasta el dia

B3

Rubio Llorente, Francisco y Daranas Peldez, Mariano, op. cit. p. 260.
84

Juan Lino Castillo considera que a partir de esta fecha queda establecido el derecho inglés
sobre el presupuesto. I.L. Castillo, "Dereche presupuestario en el Perd” Editorial P.T.C.M.
Lima [950 p. 17

E.C.S. Wade and A.W. Bradley, "Constitutional and administrative Law", 1 1ma edicidn,
Longman, London 1993, p. 210.

Ahumada, Guillermo, op. cit. 370.

Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 371.
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de la disolucion de la presente Asamblea. Pasado ese dia, la Asamblea
Nacional entiende v decreta que toda recaudacion de impuestos y
contribuciones de cualquier especie, que no hublesen sido designados
Sformalmente v libremente, acordados por la Asamblea, cesard totalmente en
todas las provincias del reino”.

La Declaracién de los Derechoes del Hombre y del Ciudadano de 1789,
articulo 14 sefialaba como derecho de los ciudadanos:

"el de comprobar por si mismos o por intermedio de sus
representantes, la necesidad de la contribucion publica, de consentirla
libremente v de vigilar su empleo”.

Sin embargo, el absolutismo impidié el reconocimiento y ejercicio de
estos derechos hasta entrado el siglo XIX (Ley de 25 de marzo de 1817).58

En las “Espafias”. también forzadas por las circunstancias, las Cortes
de Cadiz establecieron en la constitucion de 1812:

"Articulo 338.- Las Cortes establecerdn & confirmardn
anualmente las contribuciones, sean directus ¢ indirectas, generales,
provinciales ¢ municipales, subsistiendo las antiguas, hasta que se publique
si derogacion ¢ la imposicion de otras”.

"Articulo 341.-Para gue las Cortes puedan fixar los gastos
en todos los ramos del servicio piblico, v las contribuciones que deban
cubrirlos, el secretario del Despacho de Hacienda las presentard luego que
estén reunidas, el presupuesto general de los que estimen precisos,
recajiendo cada uno de los secretarios del Despacho respectivo d su ramo .

Lamentablernente esta constitucidn s6lo tuvo dos afios de vigencia en
el Penl, ya que como es sabido, esta Carta es sancionada durante la ocupacién
napolednica de la peninsula. Una vez restablecida la monarguia, Fernando VII
se ocupd de dejarla sin efecto.™ Tuvo que pasar todavia mucho tiempo antes

B8
bk

De Juano, Manuel, op. cit. p. 354.
La Constitucién de Cadiz o Gaditana tuvo una vigencia del 19 de marzo de 1812 al 4 de
mayo de 1814 para Espafia y sus dominios de Ultramar. Sin embargo, sélo para Espafia y
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que estos enunciados fueran puestes en prdctica.

Por otro lade, en Alemania, como veremos mads adelante, el desarrollo
de esta institucidn trajo otras consecuencias, pero lo que nos interesa saber en
este punto es que, hasta la segunda mitad del siglo XIX, el derecho del
Parlamento de aprobar y controlar los gastos no estaba plenamente reconocido
por el Emperador, entre otras cosas, por el origen mismo del constitucionalismo
y la democracia alemana. En este siglo, Hitler y la dictadura del nacional-
socialismo no dejaron desarrollar esta institucidn,

Este rdpido recuento de acontecimientos histéricos nos permite
comprender que el presupuesto, el derecho que riene el Parlamento de aprobar
los ingresos y autorizar los gastos y controlar su empleo, fue fruto de largas
luchas. Para reyes y principes, siempre fue incomodo este control, y por ese
motivo, tardé tanto en consolidarse. Comprendemos también su estrecha
vinculacién con el Derecho Constitucional, porque el Derecho Presupuestario,
fue igualmente el resultado de luchas politicas por el poder, o al menos por una
parte de él, entre el Soberano y sus gobernados.

Asi, los representantes del pueblo lograron primero, que el Rey
admitiera que ningiln impuesto podia ser establecido sin su consentimiento.
Acto seguido, y como légico corolario, pudieron lograr que también fuera
controlado por el Parlamento, el destino y uso de los fondos que precisamente
habian autorizado. Posteriormente se dieron cuenta que no tenia mayor valor
esa autorizacion. si la vigencia de ésta no se hallaba dentro de ciertoes limites
temporales, y que por tanto, era preciso que el Parlamento la renueve. Ese
criterio era vilido no s6lo para jos impuestos sino también para los gastos.
Entonces, la autorizacion del Parlamento tuvo vigencia anual.®” Esta prictica
llevd a presentar para su aprobacidn, en un solo documento, los ingresos y los
gastos para el afio siguiente,”" lo que mas tarde constiturrfa el principio de
unidad.

Resumiendo, de estos acontecimientos extraemos dos consecuencias
importantes:

México esta Constitucidn serd restablecida en 1820 y nuevamente en 1836,
Duverger sitda este acontecimiento a finales del sigle XVII, ver op. cit. p. 225
Villegas, Héctor, op. cit p. 370

9
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- Que los gastos del Estado ya no eran més secretos v,
- Que separaba el patrimonio del Estado del soberano.

En épocas mds recientes, el crecimiento de las necesidades financieras,
ocasiond e impuso la organizacidn de un sistema permanente de ingresos, es
decir, desconect6 el aspecto tributario de la aprobacién anual del presupuesto.
Con este hecho la ley presupuestaria perdié importancia con respecto a los
ingresos publicos. La administracién no exigia los tributos en razdn de la
autorizacion contenida en la ley de presupuesto, sino en leyes permanentes,
propias de cada tributo, que establecian el hecho imponible, el sujeto activo y
pasivo, las exoneraciones o los plazos de pago.m) En la mayoria de los paises
alin se consigna los ingresos en la ley de presupuesto, pero de manera
referencial. En cambio, la parte correspondiente a los gastos, contintia
practicamente con su sentido originario, una autorizacion limitativa,

Vale la pena hacer una breve referencia al caso de los Estados Unidos
de América por su singularidad. Los colonos, a pesar de haber traido consigo
la tradicién de la madre patria, al sancionar la Constitucion sélo hicieron vagas
referencias al presupuesto y en la practica se confié a las Cimaras la
elaboracion del mismo. Esto sucedié a nivel federal y estatal, por 1o que trajo
serios inconvenientes. El tiempo cred la conciencia suficiente entre republicanos
y demdcratas sobre la necesidad de una reforma. En 1910 el presidente Taft
designd una Comision de Economia y Eficiencia, 1a cual finalmente recomendé
que la responsabilidad de la elaboracion del presupuesto debia recaer
directamente en el Presidente. No tomado en cuenta inicialmente por el
Congreso, si tuvo efectos en la mayor parte de los estados, quienes comenzaron
algunas reformas constitucionales para confiar la elaboracién del presupuesto
al gobernador. A la larga esto influyd a nivel nacional, y en 1920 el Congreso
sanciona la Ley Nacional de Presupuesto y Contabilidad. El proyecto fue vetado
por el presidente Wilson, pero promulgado al afio siguiente por el presidente
Harding a insistencia de las CaAmaras. Fsta ley creaba una oficina del
presupuesto dependiente directamente del Presidente y de la Tesoreria,
Completd la reforma, la creacién de una oficina general de contabilidad bajo la
direccién de un funcionario directamente responsable ante el Congreso.®

% Rodriguez Bereijo, Alvaro, “El presupuesto del estado. Introducién al derecho presupuestario”

Editorial Tecnos, Madrid 1970, p. 16
Ahumada, Guillermo, op. cit. p. 374-375.
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El Derecho Presupuestario en el Perii

2. El presupuesto en el Pern

2.1 Desarrollo en el Perii. Primera Epoca

En el Pert, el derecho presupuestario no fue el fruto de esta clase de
desarrollo histdrico. Cuando se funda la Repiblica, la situacién no era de las
mejores. Basta recordar las palabras del ministro de Hacienda Unanue, llamado
a colaborar con San Martin, en una exposicién ante el Congreso. Para graficar
la situacién, dijo haber encontrado las cajas fiscales barridas."" En realidad, la
situacion se ajustaba a lo dicho. Basadre"™ describe esos momentos asi: "Ef
Virreinato del Perii se empobrecid notablemente durante la guerra de
independencia. La lucha a la que estuvo obligado primero en Chile, el Alto
Perd, el norte de Argentina v Quito le arranco dinero, hombres, materiales.
El desembarco de la expedicion libertadora de San Martin dio lugar a que
el comercio exterior quedara anulado, v en el interior, los reclutamientos de
soldados, los empréstitos forzados o no, las degradaciones, v la inseguridad
arruinaron a la agricultura, la mineria v las industrias”.

No hubo tiempo pues, para debates ni para organizar un sistema de
rentas y gastos.” La guerra imponia necesidades y prioridades. Atin asi, con
tropas realistas en territorio peruano, se promulga la primera constitucion, la
constitucién de 1823.%7 Los liberales de aquella época, que concibieron en el
nuevo estado independiente la forma de organizacion republicana, consignaron
como atribuciones del Congreso la de "decretar las contribuciones, impuesios
v derechos para el sostén v defensa de la Repiiblica” y la de "examinar v
aprobar la inversion de caudales piiblicos” ™ También consignaba como
atribuciones del Presidente de la Repubiica "decretar la inversion dé los

W -z i . : P an
Ugarte, César Antomo, “Bosquejo de la historia econémica de] Perd” Banco Central de

Rescrva del Perd, Lima 1980, p. 103

Basadre, Jorge. "Historia de la Repdblica del Perd™ Tomeo [ Editorial Universitaria, Lima
1983 p. 136

Hustrative es lo que Basadre califica de pintoresco, ¢l deerelo publicado en agosto de 1821
ofreciendo un premic a guien presentara ¢l mejor plan de hacienda para el Penl.

Todas las referencias a textos constitucionales desde 1821 a 1979, ¢ incluso la constilucion
de Cidiz de 1812, han sido tomadas de Garciz Belaunde, Domingo, "Las constituciones del
Perd” Edicion oficial, Lima 1993,

En aquella época, “contribuciones” englobaba todas lus imposiciones. Para la moderna
doctrina, las contribuciones junto con los impuestos y las tasas constituyen los tributos.
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caudales destinados por el Congreso d los diversos ramos de la
administracion piblica”,

Mis adelante, el articuio 149 sefala que “ef presupuesto de los gastos
publicos fijard las contribuciones ordinarias, mienfras se establece la inica
contribucion. Adoptdandose por regla constante el acrecer la Hacienda por
el fomento de los ramos productives, a fin de disminuir las imposiciones en
cuanto sea posible”, ademds establece que serd el ministro de Hacienda e que
presenta anualmente ante el Congreso “ef presupuesto de los gastos precisos
para el servicio de la Republica”. Como puede verse por esto iltimo, los
constituyentes tenian nociones de lo que hemos llamado la hacienda cldsica.
Esta Constitucién, que dedica un capitulo al tratamiento de la hacienda,™’ tiene
el mérito de establecer los siguientes principios:

- Sdlo el Congreso tiene la facultad de crear tributos y la de ejercer un
control sobre su uso y empleo.

- Anualidad del presupuesto.

- La facultad del ejecutivo de administrar la hacienda.

Es evidente que el constituyente de 1822 tenia perfectamente claras las
nociones sobre la funcién del Congreso, en cuanto, a que le corresponde a éste
aprobar los tributos y autorizar los gastos. Y al ejecutivo le correspondia
administrar la hacienda, decidir en qué se va a invertir los dineros publicos,
establecer prioridades, es decir, practicar una politica econdmica, algo que no
veremos en las siguientes cartas.

Los gobiernos de 1822-1825 tuvieron que desplegar los més grandes
esfuerzos para salvar la situacién de angustia fiscal y atender los gastos de la
guerra de independencia. Se traté de salvar el constante desequilibrio fiscal en
base a fracasadas reorganizaciones del sistema tributario, que se sumergia en
un sistema colonial de contribuciones."*®

La siguiente Carta, la constitucion de 1826, marco un retroceso con

# Hecho que no se repite hasta la constitucion de 1979
'™ Ugarte, César Antonio, op. cit p. 104
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respecto a la anterior."”" La Camara de los Tribunos tenia la "iniciativa” en las
contribuciones anuales, ¢n otras palabras, se cambid la facullad exclusiva de
decretar contribuciones por una "iniciativa”. Por el lado del ejecutivo. se pasa
de un poder administrador de rentas. a la funcién de "cuidar” Ia recaudacion ¢
inversion de ellas. Notabie retroceso, frute seguramente de los acontecimientos
politicos de entonces.

Si Unanue se quejaba, durante ¢l Protectorado de San Martin, de haber
encontrado las cajas fiscales barridas, al volver después de Bolivar, no debe
haber encontrado ni las cajas”'™ v es que, en palabras del historiador Paz
Soldian"" "con Bolivar frente a la Repiiblica no podia haber hacienda,
porgue ordenaba gasios sin fijarse en las entradas ni dar cuenia al
ministerio”. Pero ese no fue ¢l tinico problema. La recaudacion estaba a cargo
de autoridades peliticas  provinciales vy distridales, una  especie de
descentralizacion presupuestal, que dentro de estos afios de inestabilidad
politica. actuaban sin ningtin control.**" Los ministros de Hacienda desde
Lima, solicitaban el envio de los caudales vy Jas respectivas cuentas, asi como
tambicn prohtbian ¢l pago de cualquier suma sin su auterizacion, pero fue en
vano.""™ El “"colonial” Tribunal Mayor de Cuentas fue sustituido por la
Contaduria General de Valores hasta 1839 en que se regresé al Tribunal. Pero
ni esta institucion, a pesar de sus midltiples reformas, tuvo la eficacia necesarta
para controlar la recaudacidn i la inversidn de rentas puiblicas.

A esta época corresponde el primer proyecto de presupuesto de la
Repuiblica. Durante el gobierno de La Mar, el ministro de Hacienda Morales
Ugalde (1827). formula lo que podriamos considerar un presupuesto, ™
aunque en realidad fue agrupar en un solo documento los ingresos pliblicos por
un lado, y fos gastos publicos por otro. Este proyecto nunca fue aprobado por
el Congreso."" Por aquellos aios, las aduanas representaban Jas rentas mis

i - - - - . S P
™ Aforunadamente esta Constitucian s6lo rigio desde ol 9 de diciembre de 1826 hasta el 16 de

junio de 1827, poco mils de 6 meses. Se regresd a la Carta del 23 hasta 1828,

Romere, Emilio "Historia econdmica del Perd” Editorial Sudamericana, Buenos Aires 1949
poAl4

Idem p.313

Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 105 y 106

Romero, Emilio, op. cit. p. 315

Basadre lo calilica de "csbozo",

Romero, Emilio, op. cit. p. 317-318.

2
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importantes, seguido de la contribucién de indigenas."® Por su lado, los
egresos con cifras mas altas correspondian al ministerio de Guerra y Marina,
que absorbia hasta la mitad del presupuesto.”'®

La Constitucidn de 1828 es mas precisa que la Constitucidn vitalicia,
aunque inferior a la del 23. En cuanto a las atribuciones del Congreso establece:

"Articulo 48.- Son atribuciones del Congreso:

8) Fijar los gastos generales, establecer las contribuciones para
cubrirlos, arreglar su recaudacion, determinar su inversidn, y tomar
anualmente cuentas al poder ejecutivo”.

Que ¢l Congreso determine la inversidn de rentas es un grave error, Lo
que debe hacer es autorizar su empleo. No es posible, y la experiencia lo ha
demostrado, que el Congreso administre ]a hacienda.

En el caso de las contribuciones, Diputados tenia la atribucion
exclusiva en cuanto a las iniciativas de las contribuciones, empréstitos y
arbitrios para extinguir la deuda piblica, y era facultad del Senado, aprobarlas.
Como se advierte, se regresa al sistema que reconoce al Congreso la atribucidn
de crear tributos. Sobre el ejecutivo, la constitucién opta por el silencio, sin
embargo el articulo 99, cuando se refiere a los ministros de estado dice:

"Articulo 99.- El ministro de Hacienda presentard anualmente d la
Cdmara de Diputados un estado general de los ingresos y egresos del Tesoro
Nacional, y asimismo el presupuesto general de todos los gastos piiblicos del
afio entrante con el monto de las contribuciones y rentas nacionales”.

Aparentemente se trataria de una cuenta general y de un presupuesto;
ambos a ser presentados anualmente.

Aun cuando, segin el marco constitucional de entonces, era atribucidén
del Congreso determinar en qué se gastaban los ingresos del estado, José de
Pando, ministro de Hacienda de Gamarra, en 1830 remitié al Parlamento el

198 Ugarte, op. cit. p. 105

™ A ciencia cierta, las listas pasivas se llevaban gran parte de este "pliego”.
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presupuesto de gastos para el afio siguiente. Acompand el proyecto con otros
documentos, una suerte de exposicion de motivos, que comprendian estadisticas
de los ingresos, proyecciones y deudas a la fecha. El proyecto no fue discutido
en el Congreso." ™"

En la Constitucién de 1834, se repite la misma iniciativa de la Cdmara
de Diputados sobre las contribuciones, pero cuando trata las atribuciones del
Congreso sefiala:

"Articulo 51.-Son atribuciones del Congreso:

&) Aprobar ¢ no el presupuesto de los gastos del afio, establecer las
contribuciones necesarias para cubrirlos; suprimir las establecidas;
determinar la inversion de rentas nacionales, y tomar anualmente cuentas al
poder efecutivo”.

Se comete el mismo error de técnica legislativa, No puede ser
atribucidn del Congreso “determinar la inversion de rentas anuales”.

Las atribuciones del Ejecutivo son pricticamente las mismas
imprecisiones de la Constitncion de 1826. El Consejo de Estado revisaba y
observaba, antes que el Congreso, el proyecto de presupuesto y la cuenta del
afio anterior. Sin embargo, en esta constitucién merece destacarse lo establecido
en el articulo 172;

“Articulo 172.- Son responsables los administradores del Tesore por
cualquier cantidad que se extraiga, que no sea para los efectos ¢ inversiones
ordenadas par ley".

La Ley de 20 de junio de 1834 establecid, en concordancia con el
mandato constitucional, que el Ejecutivo sélo podia efectuar gastos previamente
sefialados""” por el Congreso, v fijaba la responsabilidad del Presidente y sus
ministros si cobrasen o efectuaban gastos. Incluso estabiecieron pena de desti-
tucton y pérdida de cindadania sin derecho a rehabilitacion y la de resarcimiento
de dafios y perjuicios.""” Quiz4 éste fue el intento més decidido de defender el

o
11

12

Basadre, Jorge, op. cit. Tome Il p. 256-257.
Debié dectr aprobados.,
Basadre, Jorge, op. cit, Tomo Il p. 21,
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fuero parlamentario, ya que hasta ese momento no habian aprobado un solo
presupuesto, algunas veces por falta de interés de la representacidén y otras por
decision del Ejecutivo de no someter dicho documento al Congreso.

Como sabemos, el intento de 1a Confederacion Perd-Boliviana, fue

impedido por [as expediciones restauradoras procedentes de Chile, pero es
interesante conocer el tratamiento que recibid la hacienda. La Ley Fundamental
de la Confederacion de 1837 establecia que era una atribucidn de la Cdmara de
los Representantes, aprobar el presupuesto que presente el gobierno al
Congreso, y ésta es la umca referencia concreta sobre el tema.
La Constitucién de 1839'"'¥ repite textualmente la iniciativa de la
Cdmara de Diputados que fue consignada en el texto anterior: la atribucién del
Congreso de aprobar o no el presupuesto. Persiste [a figura del Consejo de
Estado como instancia previa al Congreso, el que con sus observaciones al
proyecto, remitird a través de la Camara de Diputados.

Esta primera época de la Republica que va desde 1821 hasta 1845
se caracteriza por luchas internas y externas. Suceden a la guerra de
independencia, la guerra con Colombia de 1828, intestinas luchas civiles
promovidas por Gamarra, Bermudez, Orbegoso y Salaverry; el intento de
Confederacién Peruano-Beoliviana, la guerra con Bolivia, el segundo gobierno
de Gamarra y los gobiernos efimeros de Vidal, Vivanco, Elias, Menéndez; y
fundamentalmente por el incumplimiento de las constituciones de 1823, 1826,
1828, 1834, 1839 en materia de presupuesto.

Asimismo, caracterizan estos afios, los escasos recursos, el desorden
fiscal, crédito externo arruinado, inexistencia de presupuestos aprobados por

el Parlamento y desconocimiento en su tratamiento legislativo.

22 Desarrollo en el Perit. Segunda Epoca

La estabilidad del gobiemmo de Castilla y el comienzo del auge del
guano dan inicie a esta segunda época correspondiente a 1845-1874. Para tener

3

También conocida como la Constitiecion de Huancayo.
114

Ugarte op. cit. p. 102.
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una idea mis clara de lo que sucedia en el pais, veamos lo que se esciibia en "El
Comercio”, meses antes de que asuma Castilla el poder, un 30 de setiembre de
1844:"Tres afios de escdndalos, tres afios de guerra civil, sin otras poderosas
causas anteriores, han puesto al Perd en el mds lastimoso estado material y
moral. Confundidas v aun equivocadas las nociones de lo justo y de lo
injusto, de lo licito y de lo ilicito, tienen el Presidente y el Congreso que
ahora elijan los pueblos el imperioso deber de reorganizar la sociedad con
la lev en una mano v la justicia en la otra”.

Ya con Castilla, el ministro Manuel E. del Rio practica una serie de
reformas hacendarias como la reorganizacién del ministerio y otras oficinas
fiscales, prepara la consolidacidn de la deuda publica y se esfuerza por
restablecer el crédito det gobierno.""'” Durante este gobierno es aprobado por
el Congreso el primer presupuesto para ¢l bienio 1848-1849. Ya antes, el
gobiermo habia sometido a consideracién del Congreso el presupuesto del bienio
1846-1847 durante la legisiatura de 1845, pero no fue sancionado. No obstante
el gobierno lo puso en vigencia,"'?

Fue un esfuerzo notable por ordenar las finanzas publicas y cumplir el
mandato constitucional. Incluso se crea en 1848 la Direccion General de
Hacienda, para uniformar Ia contabilidad"'” y se present6 la cuenta general de
los afios 1846 y 1847 en 1848. Pero en realidad fue un esfuerzo aislado, El
presupuesto de 1848-49 fue tramitade sin estudio verdadero, y promulgado el
27 de marzo de 1848 para entrar en vigencia el 1 de junio.""™ El Congreso no
sabia lo que era un presupuesto y dejé la mayoria de las veces actuar libremente
al Ejecutivo. A esto habria que afiadirle que no existia contabilidad ni
estadisticas.

Por esa época todavia la mayor parte de los egresos correspondia al
ministerio de guerra y los ingresos mds importantes a las rentas de aduana. Sin
embargo, ya desde 1840, habia empezado la explotacion a gran escala del
guano, y los ingresos que reportaba al Estado pervano comenzaron a
incrementarse.

Ugarte op. cit. p. 111

Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 110-111.
Ugarte op. cit. p. 112.

Basadre, Jorge, op. cit. Tomo lII p. {6.
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Sucede a Castilla, José Rufino Echenique (1851-1854), que lamen-
tablemente siguid con la politica de dejar de lado las rentas normales del Estado
y apoyar el presupuesto cada vez mas en fa renta del guano, Para tener una idea
del auge fiscal, baste decir que entre 1850 y 1854, se dobld el presupuesto,"w}
entre 1850 y 1864 casi se quintuplicd v, en algin momento, el guano constituyd
el 75% de las rentas nacionales.

La inestabilidad politica al final del gobierno de Echenique, lievd al
Congreso a declarar falsificado el presupuesto para el bienio 1854-1855. En
1855 Ramén Castilla asume el mando hasta 1862.

La Constitucién de 1856 establece algunos principios interesantes:

“Articulo 8.- No puede imponerse contribuciones sino en virtud de
una ley, para el servicio piblico y en proporcién a los medios del
contribuyente

Las contribuciones directas no podrdn imponerse sino por un aiio”,

"Articulo 9.- La lev fija los ingresos v egresos de la nacién,
cualguiera cantidad exigida ¢ invertida contra su tenor expreso, serd de
responsabilidad solidaria del que la ordeno, del que lo ejecuta, vy del que lo
recibe si no prueba su inculpabilidad”,

Es, sin lugar a dudas, un notable avance desde la Carta del 23, aunque
el constituyente se equivoque al ubicar esta norma en la parte correspondiente
a las garantias nacionales, pero sobre-todo se equivoca al solicitar, la "prucba
de inculpabilidad” de quien recibe dinero indebidamente girado por el fisco,
Dentro del titule del poder legislativo se consigna como atribucién de éste, la
de imponer contribuciones y sancionar el presupuesto. El Ejecutive, por su
parte, tiene el manejo de la hacienda. Asimismo, el ministro de Hacienda debe
presentar al instalarse ¢l Congreso Ordinario, la cuenta del afio anterior y el
proyecto de presupuesto para el siguiente.

La Constitucién de 1860 repite practicamente los articulos 8 y9 de la

" Basadre, Jorge, op. cit. Tomo Ul p. 42.
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anterior, pero mejordndola en estos términos:

"Articilo 9.- La lev determina las entradas v los gastos de la Nacion.
De cualquiera cantidad exigida o invertida contra el tenor expreso de ella,
serd responsable el que ordene la exaccidn o el gasto indebido, también lo
serd el ejecutor, si no prueha su inculpabilidad”.

[gualmente al tndicar las atribuciones det Congreso, se fija como
atribuciones de éste, las de imponer o suprimir contribuciones, sancionar el
presupuesto y aprobar o desaprobar la cuenta de gastos que presente el
ejecutivo. De la misma manera, el ministro de Hacienda presentard, como
ordenaba la constitucion de 1856, la cuenta general del afio anterior y el
presupuesto para el siguiente.

Habiamos dejado a Ramdn Castilla como presidente provisorio (1855-
1858) y mas tarde como Presidente Constitucional{1858-1862). A diferencia
de su primer gobierno, fue una época de constanics agitaciones politicas,
conflictos externos y reformas constitucionales, Las cartas de 1856 y 1860
fueron expedidas bajo este gobierno. Por el lado de la hacienda, tuvo desaciertos
como mantener el sistema de consignatarios del guano y eliminar impugestos sin
crear otros que reemplacen esa renta ordinaria.'"*® Durante estos afios, sélo se
aprobd legislativamente el presupuesto para el bienio 1861-62. El presupuesto
del bienio 1863-64 fue promulgado sin sancion legislativa por el general Diez
Canseco, al asumir el mando por la muerte del mariscal Miguel San Romdn. Fue
un presupuesto inexacto y mal calculado. En efecto, en 1862 fue elegido San
Roman presidente de la Republica, pero muere seis meses después de tomar el
cargo. Lo reemplaza el segundo vicepresidente, ¢l General Diez Canseco, unos
mgses, en tanto regresa el primer vicepresidente Juan Antonio Pezet.

Surgen entonces los sucesoes miciales de lo que serta después la guerra
con Espafia y que culmina con el Tratado Vivanco-Pareja. Ante el rechazo de
la opinion publica de este tratado, surge ofra revolucidn, la del coronel Mariano
L. Prado en 1865. Nuevamente asume ¢l mando el general Diez Canseco en
forma temporal hasta la llegada de Prado.

P Ugarte op. cit. p. 119
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En 1866, terminada la guerra con Espaiia, el ministro de Hacienda
Manuel! Pardo, intentd una reforma integral. Reorganizé el ministerio, aurmenté
los ingresos, implantd una estricta economia de gastos, reestructurd el Tribunal
Mayor de Cuentas, clasificd los ingresos y los gastos en generales,
departamentales y municipales.”'*"” Nuevamente s¢ convoca a una convencion
para dar una nucva constitucion.

La Constitucidon de 1867 sigue con la técnica de incluir conceptos de
hacienda dentro de las garantias nacionales. En efecto, el articulo 8 del
mencionado titulo repite casi textualmente el articulo 9 de la carta de 1860,
citada lineas arriba con un agregado: también es responsable el que recibe el
dinero con ocasién de un gasto indebido, si se prueba su culpabilidad. Pero
quiza el punto que vale la pena resaltar aqui, es que es la dnica constitucién que
establece claramente que ni la ley de presupuesto ni la ley que aprueba o
desaprueba la cuenta general, pueden ser observadas por el ejecutivo. Esta
constitucién tuvo corta vida y se regresd a la carta de 1860 cinco meses
después. Sucede que Diez Canseco encabezd una revolucién contra Prado, de
la cual, victorioso en 1868, anuld todos los actos de gobierno, restablece la
constitucién de 1860 y convocé a elecciones.'*?

Balta (1868-1872) asume el poder por un periedo que terminara con
la sublevacion de los hermanos Gutiérrez y la muerte del presidente. Es con el
gobierno de Balta que se emprenden grandes obras, principalmente
ferrocarriles, con los recursos generados por el guano. Nuevamente, por ley del
16 de diciembre de 1868, se organiza ¢l ministerio de hacienda en tres
direcciones: Administracion, rentas y contabilidad general y crédito. Asimismo
se aprueba en mayo una resolucién estableciendo un plan de contabilidad
general para.llevar, en todas las dependencias, el sistema de partida doble.'*"

El presupuesto de 1869-1870 (financiado en un 72.4% por las rentas
del guano) reconocid un déficit, que tuve que ser subsanado en virtud de una
autorizacién otorgada por Ley de 26 de enero de 1869 al ministro Piérola, para
procurarse los fondos necesarios con €l fin de cubrirlo. El presupuesto de 1871-

= Segiin Basadre, los constituyentes de 1867 deshicieron este trabajo. Ver Basadre, Jorge, op.
cit. Tomo V p. 26-27.

12 Upgarte op. cit. p. 126,

123 Ugarte op. ¢it. p. 133,
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72 no lue aprobado por el Parlamento. a pesar de que la legislatura se prorrogo
hasta enero de [871. Para salvar la situacion, Piérola promulga ¢l decreto de
fecha 5 de febrero de 1871, que comprende normas para invertir los recursos,
y establece como ingresos v gastos los que consignaba el proyecto remitido a
las Camaras.

Pardo asume el poder en 1872 y encuentra una situacion fiscal
dificil."*" Los intentos por solucionarla. no hicieron sino agravar la crisis. El
presupuesto de 1873-74 consignaba un ingreso por rentas del guano mucho
mayor que todos los demds recursos juntos. Pero. por el abuso de los adelantos,
al suscribir los diversos contratos de los consignataries, hacian que
pricticaments csta enorme renta ya estuviera comprometida al servicio de la
deuda externa. Las rentas de aduana constituian la unica renta importante, En
esos momento, la demanda del salitre hizo pensar que el guano podia tener un
substituto. Organizado como estanco en 1873, termind en 1878 bajo el régimen
de las consignaciones.

Esta segunda época. que termina con fa prommulgacton de la primera ley
orgdnica del presupuesto en 1874, ticne las siguienies caracteristicas:

- Irregularidad en la aprobacidon de las leyes de presupuesto,

- Los presupuestos eran aprobados con déficit o superdvit
indistintamente,

- Ejercicio fiscal bianual,

- Desorden fiscal,

- Desde 1840, los recursos provenientes de los contratos del guano, son
cada vez mads significativos en el presupuesto, pero esta inmensa
riqueza es despilfarrada,

- Los ingresos y los gastos son clasificados en ordinarios vy
extraordinarios,

- No existia un efectivo control sobre el Ejecutivo peor parte del
Parlamenio,

- El Congreso no sabia lo que era un presupuesto, no se tenia ni siquiera
la nocidn de lo que es una transferencia o habilitacién de partidas y,

¥ . . . - ” -
1 Prologo de esta situacion, segan Basadre, fue [a etapa de a revolucion de 1863, 1a guerra con

Espafia de 1866 v la desvalorizacion del guano durante la guerra de secesidn de
Norteamérica.
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. . . .. 125
- Técnicamente hablando, el presupuesto era una ilusién.!'*”

Basadre, con la extraordinaria pluma que lo caracteriza, describe la
vida republicana hasta esos momentos de esta manera: "La guerra de
independencia demandé grandes sacrificios y la necesidad de formar
ejércitos hizo aumentar los egresos; y a la vez, disminuyd el niimero de
indigenas contribuyentes. Coinciden asi, al iniciarse el periodo gue siguic
a la Emancipacion, el empobrecimiento del Tesoro y la angustia de buscarle
recursos extraordinarios con qué atender sus ingerencias inmediaras. La paz
piiblica hubiere ayudado a ordenar las cosas pero, por el contrario, los
bandos politicos, sucesivamente victoriosos, fueron dafiinos para el erario,
Se sucedieron empréstitos voluntarios o forzosos, ventas de propiedades del
Estado, expropiaciones, emision de vales y billetes de crédito piiblico y otras
medidas andlogas. Crecid asi la deuda publica, hubo dificultades para
atender mensualmente a los empleados, el ejército, de nimero crecido,
necesito ser pagado de preferencia; las listas pasivas aumentaron en exceso;
se pidid dinero prestado muchas veces en condiciones usurarias. No hubo
tiempo ni calma ni personul preparado para revisar, modernizar o dar
eficacia y justicia al régimen tributario y a los sistemas de recaudacion y de
contabilidad.

De pronte vino el guano a sacar de apuros a la Hacienda Piiblica y
fue recibido como un presente, ignorado durante siglos del Perii virreinal,
que la Providencia hacia al Perii republicano. Se eché mano a este recurso
parq gastos ordinarios, e inmediatos; no se procurd mefora de los impuestos
o la creacidn de otros nuevos y hasta se elimind, sin buscarle reemplazo, en
alarde liberal, ia contribucidn de castas y luego en 1854 (...} el tributo de los
indigenas. Asi el pals vivio en una situacion dnica atendiendo sus gastos
normales y permanentes primordialmente con una renta extraordinaria y que
tenia que ser pasajera, ¥ con ella se cred una telaraia cada vez mds y mds
enmaraiada de compromisos y obligaciones. "Pueblo que no trabaja y come
guano” escribio en una poesia Felipe Pardo y Aliaga.

El arregio de la deuda exterior, el de ia deuda interna, el de
la manumision y el de los gastos del conflicto con Espafia v otros problemas

¥ Romero, Emilio, op. cit, p. 373.
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internacionales originados, fueron hechas con las entradas del ferrilizante;
asi como mds tarde, el ensayo de las vastas obras piblicas v, sobre todo, la
construccion de grandes ferrocarriles. La tremenda crisis proveniente del
desnivel entre las deudas acumuladas con los consignatarios, las
posibilidades reales de pagarlas vy de atender, por otra parte,
simulitdneamenre a los gastos ordinarios, se disefia ya hacia 1867 v vino un

- .. s {126)
periodo agonico hasta la guerra con Chile”,

2.3 Desarrollo en el Perii. Tercera Epoca

Hasta 1874, las leyes de presupuesto estaban amparadas en enunciados
constitucionales y otras consideraciones empiricas empleadas por el poder
administrador."?” Esto cambia con la Ley Orgénica del Presupuesto del 16 de
setiembre de 1874, dictada durante ¢l gobierno de Manue! Pardo, siendo
ministro de Hacienda Juan Ignacio Elguera,''* inicia esta tercera época. La
arimera ley de presupuesto que se aprueba al amparo de ella fue la del bienio

875-76. Dicha ley, a pesar de estar expresamente prohibido por la ley
srganica, fue aprobada con déficit.!?”

Esta primera ley orgdnica dividio al presupuesto en dos: uno de
ingresos y gastos permanentes y otro de ingresos y gastos nuevos (art. 1). Pero
tuvo el error de consignar como ingreso permanente, la renta de los contratos
del guano, cuando come hemos visto, por su propia naturaleza es un recurso
extraordinario, recurse gue por lo demds ya estaba comprometido por muchos
anos al servicio de la deuda externa.

Esta ley de 8 articulos, contiene cn su articulo 6 los conceptos mds
importantes de ella:

126 Basadre, Jorge, op. ¢it Tomo Il p. 90. Francisco Garefa Calderén puede agregar “La rigueza

aumenta debido al guane v el salitre. La vida es ficil v abundante, el estado juega un
papel de gerente de jortunas. El derroche aumenta v el espejismo del oro produce
desequilibrio en los espiritus. La bancarrota v la Guerra del Pacifico consuman la obra
de disolucion anterior” Garefa Calderdn, Francisco ,“El Peri Contemporineo” Banco
International, Lima 1981, p. 25-26.

Comejo Klaschen, Roberto, "El presupuesto gubernamental por programas” Editorial
Universitania, Lima 1970 p. 229,

Castillo, Luciano, "Finanzas publicas” Ed. Pirhua Lima, 1992 p. 95,

Basadre, Jorge, op. cit. Tomo V p. 217.

128
1249
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- El presupuesto ordinario se prorroga (salvo el primero) y sélo se
discute el dictamen de la comisidn que estd o no conforme por el
traslado de partidas extraordinarias a ordinarias. También se discute
sobre las partidas nuevas del presupuesto extraordinario.

- El presupuesto es bianual.

- No puede existir déficit (principio del equilibrio).

También, aunque no expresamente, se hace referencia a los principios
. . . 130
de unidad y de universalidad.'"””

Esta ley fue un brillante esfuerzo por ordenar las finanzas pablicas.
Pero la pendiente era demasiado pronunciada para esperar revertir la situacion
por la promulgacion de una ley. El descenso hacia [a bancarrota era constante
desde hacia tiempo, v la guerra con Chile nos sorprende en ese camino.
Ademis, dicha ley cometid el error de establecer el destino de las rentas, es
decir eran ingresos destinados, lo que a la larga le resta libertad de accién al
gjecutivo.

Consideramos de particular importancia la definicion sobre el
presupuesto ensayada por Francisco Garcia Calderdn en 1879, en su famoso
Diccionario,"*"’ que aun cuando sus conceptos ya estin superados, son
interesantes para nuestro estudio historico:

" El computo anticipado que hace el Congreso en cada
bienio de las entradas v gastos que ha de haber en la Nacion, tanto en las
obras publicas, como en los sueldos, pensiones y otras dependencias del
Estado.

El Presupuesto General tiene por objeto impedir que el
Poder Ejecutivo gaste mds de lo necesario, y que de ese modo se perjudique
fa Nacion; asi es que no puede faltar jamds en los estados que no estdn
sujetos d un régimen absoluto... Este presupuesto no se mira sino como un
proyecto que el Congreso puede adicionar y modificar como tenga por
conveniente".

13¢ eastillo, Juan Lino, op. cit, p. 24,
¥ Garcia Calderén; Francisco, "Diccionario de la legislacion peruana” Tomo 1L, segunda edicion,
Parfs 1879. pdgina 1384,
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Cen  Prado, el Congrese sanciond los presupuestos de los bienios
1877-1878 y el de 1879-1880. En febrero de 1879 se aprueba la ley de
presupuesto para ese bienio, pero los acontecimientos posteriores hicieron que
las sumas asignadas fueran destinadas primordialmente al ejército y la armada.
El 2 de abril de 1879 Chile le declara la guerra al Peni. Perdido el dominio del
miar en heroicos y desiguales combates, se inicia la campaiia terrestre con ¢l
sacrificio de nuestros mal organizados ejércitos. En esos momentos ocurre el
desafortunado viaje del presidente Prado a Europa. Se subleva el coronel La
Cotera, pero luego interviene Piérola, que serd proclamado mas tarde dictador.
El ejercito chileno, luego de vencer en Tacna y Arica, avanza hacia Lima.

Ya durante la guerra, se intentaron varias reformas. Quimper, Pazos,
Izcue, Viterbo Arias y otros ministros de Hacienda, propusieron diversos planes
para afrontar la crisis, pero tuvieron muy escasos efectos. Al producirse la
ocupacion chilena, la vida financiera del pais cayd bajo su tutela.

El Jefe del Ejército de Operaciones impuso en Lima y el Callao cupos
que, luego por gestiones del goblerne provisorie, €ste asumid, El invasor tomo
posesién asimismo, de las aduanas y otras rentas, aplicindolas no sélo a los
gastos de ocupacion, sino también para beneticio del fisco del pais vecino. De
igual manera, el Jefe del Ejército que ocupaba el departamento de Tarapaca
emiti6é un bando autorizando a los tenedores extranjeros de bonos peruanocs, la
extraccion del guano de los depdsitos controlados por sus tropas, previo pago
de los derechos correspondientes por exportacién. Piérola, por demas en actitud
simbdlica, expidid un decreto indicando que los tenedores que hubieran
solicitado exportar el guano, perdian el derecho de hacer valer sus créditos,

La decisién del jefe chileno fue ratificada en marzo de 1880, en Paris,
mediante un contrato celebrado con los representantes de los bonos y de la
Peruvian Guano Co. En éste, se establecia que cuande se celebrara ta paz con
el Per, el gobierno chileno se comprometia a proteger y asegurar los créditos
a los tenedores de bonos y a la Peruvian. A su vez, éstos se comprometian a no
efectuar adelantos ni pagar al Peni suma alguna por cuenta de los contratos
celebrados en 1876. Mids tarde en 1882, el gobierno chileno ofrecié al mejor
postor y a sobre cerrado, un milién de toneladas métricas de guano, debiendo
entregar el 50% del precio a los acreedores peruanos y el otro 50% al gobierno
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de Chile. Esta operacion quedé ratificada en el tratado de Ancén.'*?

Durante la guerra, diversos gobiernos provisorios (Piérola, Garcia
Calderon, Montero e Iglesias) dejaron gran confusién sobre las rentas
recaudadas y los gastos efectuados. Incluso se llegd a nombrar una comisicén
investigadora para determinar el manejo de los fondos recaudados por
empleados o comisionados del gobiemo durante la ocupacidn. La tarea tuvo
serios obstaculos, en parte por la poca voluntad de los funcionarios en colaborar
y por la pérdida de mucha documentacién en el incendio del Tribunal Mayor de
Cuentas ocurrido en 1884,

Terminada la guerra, sin contar con las entradas del guano, habiendo
perdido las salitreras del sur, sin crédito externo o interno y con un pais
empobrecido, se inicid una politica de estricta economia.

Los afios de 1884 - 1885 fueron de luchas entre Caceres e Iglesias,
hasta que pudieron llegar a un acuerdo por el que se restablecié ia carta de 1860
y se convoca a elecciones. Elegido Ciaceres, asume el mando en 1886. Entre
1883 y 1885 tampoco hubo presupuesto sometido al Congreso. En realidad
desde 1879 a 1887 no hubo presupuestos. El ministro de Hacienda, Luis Bryce,
hizo un primer proyecto de presupuesto para el bienio 1887-1888, pero la
Comisién de la Camara de Diputados Jo dejo de lado y redactd uno por su
cuenta que finalimente fue aprobado. El presupuesto general para 1889-90 fue
el ditimo presupuesto bianuai -por reforma del ministro Aspillaga- hasta 1971,
ya que por ley de 21 de agosto de 1889 se modificéd 1a constitucion para darle
cardcter anual."* Se aprobaron ademas los presupuestos de 1892, 1893 y
1894,

Esta tercera época termina con la aprobacién de una nueva ley orgénica
de presupuesto, la de 1893, durante el gobierno de Morales Bermidez, que no
derogé Ia de 1874, sino mas bien complementd, ya que sus disposiciones

. {1355
resultaron ser muy generales.

2 Ugarte, César Antenio, op. cit. p. 172-179.
133

~ Ugarte, César Antonio, op. cit. p. 186-196.
'* Basadre, Jorge, op. cit. Tomo V11 p.110.

1 Comejo, Roberto, op. cit. p.230.
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Para Juan Lino Castillo'"™ "la citada ley de 1893, con relacidn al

derecho presupuestario establecid el principio de la especialidad del
presupuesto (art. {1) y, en cierto modo, el de la especialidad de los créditos
(art. 3); fijo los procedimientos que se debia seguir en los pagos (articulos
3,9.10,13 vy 15); prescribid la publicidad de las operaciones presupuestarias
fart. 14); sefald la forma de presentar al Congreso el proyecto de
presupuesto v la documentacion justificativa farts. 21 y 22) y determing el
plazo para presentar al Legislativo la cuenta general de la repiiblica y Ia
forma de hacerlo”.

Ademas, la referida ley, retine conceptos y principios fundamentales
para una ordenada vida financiera:

- Principio de legalidad del tributo (art. 1).

- Nulidad de los empréstitos contraidos sin autorizacién del Congreso
(art. 2).

- No se aplicardn los sobrantes del presupuesto, a otros gastos, es decir,
como regla general no hay transferencias nt habilitacion de partidas
(art. 3).

- Ningtin empleado podra recibir mas de un sucldo o pensién del Estado
(art. 5).

- Toda orden de pago expresari la partida donde haya de aplicarse (art.
8).

- El ministro de Hacienda no podrd ordenar pago alguno sino cuando
haya fondos efectivos para cubrirlos (art. 10).

- Queda prohibido disponer de fondos del afio subsiguiente (art. 11).

- Al 1instalarse el Congreso, el ministro de Hacienda presentara el
proyecto de presupuesto (art. 20}.

En realidad a esta norma complementaria corresponde, por su
contenido, el titulo de primera ley orginica del presupuesto.

Merecen mencidn aparte los llamados presupuestos departamentales.
Estos presupuestos auténomos que vinieron a modificar la distribucion de
ingresos y gastos, estaban constituidos por rentas afectadas a cada depar-

5 Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 24.
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tamento, ko que a la larga generd desorden. Fueron perdiendo importancia por
¢l centralismo de comienzos de siglo XX hasta desaparecer,

En ngor, estos presupuestos departamentales fueron disefiados en 1864
por Manuel Pardo, siendo Secretario de Hacienda de Mariano 1. Prado.
Terminada la guerra con Chile, se promulga la Ley de Descentralizacién Fiscal
de 1886, la que restituyd las Juntas Departamentales. Estos presupuestos
tuvieron vigencia hasta la Ley Orginica de 1922. Posteriormente, la
Constitucion de 1933 otorgd status constitucional  a los presupuestos
departamentales, perc no fueron llevados a la prictica nunca mas.
(Conversacién con Pedro Planas).

2.4 Desarrollo en el Peru. Cuarta Epoca.

La cuarta época abarca el periodo comprendido desde 1893 hasta
1922, El afio 1894 fue particularmente convulsionado por las montoneras que
acechaban en todo el pais. Las montoneras nortefias de los Seminario
incursionaban en Chiclayo, Trujillo y otras ciudades de Lambayeque y La
Libertad. Augusto Durand, en el centro, tomé Cerro de Pasco y Hudnuco. Al
sur, Juan Luis Palacios de Céspedes "el cubano'; en Apurimac la montonera de
Julian Nifio de Guzman y cerca a Lima, en Mala y Canete , Felipe Santiago Oré.
Con este ambiente, en marzo siguiente, Piérola entra a Lima y toma e{ poder.**”

Sucede que el presidente Morales Bermadez muere antes de terminar
su mandato, lo que aprovecha el segundo vicepresidente para dar un golpe de
estado. Este disolvid el Congreso y convocd a elecciones. Piérola se abstiene y
el congreso elige a Caceres. Piérola alista entonces las montoneras, con las que
finalmente llega a la presidencia.

El gobierno de Piérola se caracteriza por la estrictez en la gjecucion del
presupuesto y la honradez en el manejo de fondos.!"™ Piérola puso especial
énfasis en el cumplimiento de las reglas presupuestarias y de la ley de
contabilidad de los ministerios de 1895, Dicha norma sefialaba en su primer
articulo que los ministros son, directa e indirectamente, responsables por los

137 Lopez Martinez, Héctor, "Montoneras, soldados y buques” en el diario "El Comercio” p. 2
del 30 de setiembre de 1994,
"* Ugarte, César Antonio, op. cit, p. 202.
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gastos que ordenen. A manera de ilustracién sobre cémo se manejaban las
finanzas piiblicas, Manuel Jesvis Obin''*” en su memoria de 1896 cuenta que
"una congregacion religiosa docente obtuve lu liberacion de derechos de un
armonium para el servicio de lu capilla del colegio gue sostiene en la
provincia. Posteriormente advirtio el gobierno gue esa exoneracion no
estaba comprendida en el inciso 4 del articulo | de la ley de 27 de setiembre
de 1888 y resolvié que los derechos de aduana que debio pagar ese
instrumento fuesen cublertos por las personas que expidieron la suprema
resolucion derogada; y asi se ejecutd, recibiendo el tesoro los S/ 86.40 de
esos derechos que pagaron por mitad S.E. el Presidente (Pidrola) v el
ministro”,

También corresponde a este periedo la separacién material entre el
ordenador del gasto y el pagador, asi como la implementacidén del sistema
presupuestal del ejercicio por decreto de 15 de febrero de 1897, El presupuesto
aumentod notablemente y se inicid una época de estabilidad y crecimiento, a
pesar de los déficit de los presupuestos de 1896, 1897 y 1898. Astmismo du-
rante este gobierno se efectuaron una serie de reformas ccondmicas, entre ellas,
establecer el patrén oro, el ordenamiento de la deuda interna, y ¢l aumento de
la recaudacion debido a la creacion de la Scciedad Recaudadora de Impuestos
Fiscales; una sociedad anénima con capitales estatales y privados.!'*”

Las relaciones con el Legislativo fueron relativamente buenas, y
decimos relativamente, por algunos incidentes que provocaron fricciones entre
ambos, particularmente ¢l ocurrido con motive de la aprobacion del presupuesto
para el gjercicio de 1897. Sucedié que el presupuesto aprobado por el Congreso,
fue promulgado con enmiendas y correcciones.™" El Presidente envié un
mensaje reservado ai Parlamento, explicando el motivo de su actuar, el mismo
que tiene varios puntos que vale la pena exponer:

a. Que el presupuesto general no puede contener otras partidas que las
establecidas por una ley y que no hay ley sin el voto de ambas cdmaras

139

Basadre, Jorge, op. cit. Tomo VIH p. 390.

Subsistié hasta 1900, reemplazada por la Sociedad Nacional de Recaudacién hasta 1913
sustituida per la Cia. Recaudadora de Impuestos.

Estc es un antecedente de lo ocurrido en 1990, cuando ¢l ejecutivo promulgs parcialmente
el presupuesto para el afio siguiente.

140
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y sin la concurrencia imprescindible del Poder Ejecutivo.

b. Que en materia de presupuestos la iniciativa era propia y exclusiva del
Poder Ejecutivo (art. 102 de la Constitucion), y que a diferencia de
otras leyes, en ésta el legislativo no tenia mds atribucién que la de
sancionarla.

Estos dos primeros argumentos, ¢n el fondo, tratan de sostener que el
presupuesto es una ley formal (ante la ausencia de alguna norma que
lo defina) y que la participacion del legislativo es minima en estos
menesteres, y por lo tanto no tienen mas atribuciones que darle tramite
y sancionarla."*” También por otro lado reafirma la atribucién
exclusiva que tiene en la elaboracién de esta norma.

c. Que el Parlamento y mucho menos una de sus ramas, estaba facultado
para hacer reconocimiento de créditos particulares como también
aumentar e] nimero de plazas creadas o de mayor pago en el pliego del
Legislativo por propia iniciativa.

Este tltimo punto denota la voluntad de Piérola de no tolerar
interferencias en la politica econdmica de su gobierno, ya que aparentemente se
trataba de infiltrar favores politicos en el presupuesto abultindolo, En otras
palabras, niega la iniciativa parlamentaria al gasto.

Ante esta situacién, la oposicién reacciond y en la sesién del 31 de
octubre, en la Camara de Diputados, 23 de ellos dejaron constancia de que al
Poder Ejecutivo no le correspondia enmendar leyes y que el Legislativo no
podia sufrir limitacién en la formacién de ellas. El 5 de noviembre, la mayoria
replicé la posicién de los 23 representantes sosteniendo que:“son iniciativa
exclusiva del Poder Ejecutive las negociaciones internacionales y la
formacion de los presupuestos cuya sancion correspondia al Legislativo; que
los Congresos sélo gozan de iniciativa en el presupuesto bajo la forma de
leves especiales (...) que por su naturaleza propia los presupuestos son
inobservables por el Poder Ejecutivo a condicion de que en ellos sélo figuren

142 Cuando tratemos sobre la naturaleza juridica de la ley de presupuesto, hablaremos en extenso

sobre esta posicidn cuyo origen estuvo en una discusién similar entre el Parlamento aleméan
y el ministro Bismarck.

84



Ei Derecho Presupuesiario en el Pert

coma partidas nuevas las creadas por su iniciativa o por leves especiales
pues de otro modo se dictarian las leves sin la intervencidn que la
Constitucion le concede bajo la forma de veto suspensive...”. El mensaje
presidencial en si, no fue debatido por el pleno."*?

Sucede a Piérola, Romafia y el presupuesto de 1900 fue discutido
normalmente en el Parlamento, pero mas tarde por decreto de 11 de diciembre,
el Presidente lo declara prorrogado para 1901. La oposicion reacciond y
combatié duramente esta medida. Incluso llegé a acusar al gabinete de ejercer
una dictadura financiera per no convocar a una legislatura extraordinaria para
aprobar el presupuesto. Tiempo después, instalada la legislatura, la Camara de
Diputados desaprueba la cuenta general de ese ejercicio.

A fines de 1902, Romafia vuelve a prorrogar el presupuesto en
ejecucion para 1903. Esto se repite en los presupuestos de 1910y 1912.

En 1912, Billinghurst, solicitdé al Parlamento la prérroga del
presupuesto de ese ejercicio y la autorizacidn para hacer modificaciones en él.
El Presidente obtuvo la autorizacidn por todos los votos de los diputados menos
uno (Matias Manzanilla). Al clausurarse las sesiones de 1913 sin aprobarse el
presupuesto de 1914, por decreto del 29 de diciembre de 1913, el presidente lo
puso en vigencia. Este decreto establecia que se aprobaba el presupuesto, con
cargo a recabar posteriormente la “homologacion” de dicho procedimienio por
parte del Congreso. Cuando es derrocado Billinghurst, el Parlamento mvalidé
el decreto del 29 de diciembre de 1913 y autorizé a Benavides a prorrogar por
duodécimas el presupuesto de 1912 para 1914. Por otro lado, la Primera Guerra
Mundial ocasiond una situacion de emergencia en el comercio mundial, que fue
afrontada en el Perd, con maltiples medidas, entre ellas, la de dejar en suspenso
la ley orgdnica de presupuesto de 1874.

Hasta este momento, los sucesivos gobiemos del siglo XX -Romatta,
Leguia, Billinghurst y Pardo- emplearon el sistema de prorrogar el presupuesto
del afio anterior, asi sucedio en los afios 1901, 1903, 1919, 1912, 1914 ¥
1917,%* 1o que Victor Andrés Belaunde calificaba de autocracia financiera.*”

! Basadre, Jorge, op. ¢it Tomo VI p. 344-345 y 398-399.
" Basadre, Jorge, op. cit. Tomo 1X p. 174,
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Esto no sdlo se debia a una vocacién autocrdtica del ejecutivo, a veces
respondia a la inaccidn del Parlamento. Pero el debate parlamentario tampoco
era una garantia. Victor Rail Haya de la Torre"* decia que “en el Perii, la
preparacion del Presupuesto siempre ha sido un obscuro rito de cdbala. Su
discusion en nuestros sedicentes parlamentos, una lucha subalterna de
intereses localistas y de clan™.

Los presupuestos de 1918 y 1919 fueron aprobados normalmente. El
golpe de estado de 1919 lleva a Leguia por segunda vez a Palacio de Gobierno,
del que no saldria hasta 1930, 11 aiios después, con un presupuesto cuatro
veces mas grande por el uso indiscriminado del crédito externo, con un ritmo
de aumento de gastos de cerca del 40% al afio,"*”

En 1920, al afio siguiente, se promulga una vez mds y como era usual
en estos casos, una nueva Constitucidn,

Nuevamente bajo el titulo de garantias nacionales se consignan
principios presupuestales. El articulo 9 es copia casi fiel del articulo 9 de la
constitucién de 1860 que hemos analizado, pero agrega un pdrrafo que
establece la obligacion de publicar los presupuestos y cuentas de todas las
dependencias del Estado.

Fruto de la experiencia reciente de las prorrogas, esta constitucién al
tratar sobre el poder legisiativo, dispuso que no podia clausurarse el Congreso
Ordinario sino vencido su plazo maximo de 120 dias en caso de no haber
sancionado el presupuesto. En realidad no representaba solucidn alguna, ya que,
expirado el plazo anterior, el Congreso Extraordinario sélo era convocado por
el Poder Ejecutive cuando lo consideraba conveniente.

Dentro de las atribuciones del Congreso se indicaban la de sancionar
el presupuesto y aprobar o desaprobar la cuenta de gastos. Hs de notar que
aparece en ¢l articulo 85 de esta carta, el primer intento por limitar la conocida

4% Belaunde. Victor Andrés, "La crisis presente 1914-1939" Luis Alfredo Ediciones, Lima 1994

p. 118,

' Partido Aprista Peruano " Autopsia del presupuesto civilista”. Graficos de Ugarte, Buenos
Aires(?) 1936.

¥ Belaunde, Viclor Andrés, op. cit. p. 180-181.
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"iniciativa al gasto".

"Articulo 85: El Congreso no podrd otorgar gracias personales que
se traduzean en gastos del Tesoro, ni aumentar el sueldo de los funcionarios
y empleados ptiblicos sino por iniciativa del Gobierno”

A continuacion, el articule 86, trata de completar las disposiciones
anteriores con la idea de evitar gobernar sin presupuesto © con presupuesto
prorrogado. En efecto, dentro del mencionado articulo se incluye la siguiente
disposiciéon:

"Por ningiin motive podrd gobernarse sin presupuesto y si por
cualguier causa no queda expedito antes de comenzar el nuevo aflo, el
Congreso, va sea que se halle en funciones o gue sea convocado
especialmente, resolverd gue mientras se vota el presupuesto definitivo rija
provisionalmente por doceavas parres el presupuesto del afio anterior o el
presentado por el gobierno para sustituirio”.

En concordancia con el articulo 9, el 180 sefiala que en ningtin caso
habra sesién secreta en el Congreso para tratar asuntos econémicos y que la
votacién serd nominal para todo asunto que comprometa directamente rentas
nacionales.

Al tratar sobre el poder Ejecutivo, el constituyente sancioné dos
articulos que nos interesan particularmente. EI primero es el 121, referente a las
atribuciones del Presidente de la Repiiblica. El inciso 8 del menctonado articulo
dice :

"Dar drdenes necesarias para la recandacion e inversion de lay
rentas piblicas con arreglo a ley”.

El segundo articulo es el 129 sobre los ministros de estado. Aquf se
estipula que es obligacién de todos los ministros presentar una memoria cada
vez que se instale el Congreso Ordinario y cada vez que se lo soliciten.
Asimismo, el ministro de Hacienda presentard en agosto la cuenta general y el
presupuesto del afio siguiente, bajo responsabilidad de todo el gabinete. Curiosa
disposicién cuando las omisiones y demoras por aquellos dias, como hemos
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visto, las mas de las veces provenian del Parlamento.

En pleno gobierno de Leguia, en 1922, por obra del ministro Abraham

Rodriguez Dulanto, se dictd la ley N° 4598 Ley Organica del Presupuesto que
estuvo vigente hasta 1962. Durante sus 40 anfos de vida, esta ley fue
complementada o modificada por las leyes 5591 en 1926, 6475 en 1929,
6784 en 1930, 8488"*” en 1936, 10800"°% en 1947, 11539V en 1950 y
12676"°? en 1956.*"

Esta nueva ley organica trajo conceptos muy importantes e innovadores

para nuestra legislacién:

El Presupuesto General debe contener en un solo documento la
prevision y valuacién de todas las entradas y gastos de la nacidn,
principio de unidad (art. 2).

Los montos serdn consignados sin compensaciones, en monto bruto,
principio de universalidad (art.3).

Se autorizan los gastos detallados (art. 4).

Los ingresos irdn a una caja Unica y excepcionalmente sélo por ley se
afectan los ingresos. Principio de unidad de caja (art. 5).

En el titulo I se consignan las entradas, disposiciones que no podran
crear impuestos, modificarlos o suprimirlos (art. 8).

148
14y
LS50

151

Crea la Contraloria General de la Reptiblica como dependencia del ministerio de Hacienda.
Crea la Direccién de Presupuesto como dependencia del ministerio de Hacienda.

Esta ley de 1947 intenta poner un poco de orden frente a las iniciativas parlamentanias en
contra del principio de unidad. Agrupa los ingresos y egresos productos de leyes especiales,
Namadas cuentas de orden, dentro del presupueste ordinario. Sucedia que se creaban gastos,
POr SUPUESLO que COn sus respectivos ingresos, para mantener ¢l equilibrio, pero inducian al
desorden ademis de afectar la politica econ6mica del gobierno. Fue derogada por la Ley N°
11539

Los ingresos y egresos autorizados por leyes votadas con fines especificos {cuentas especiales)
serdn reguladas por un presupuesto adicional aprobado por el Congreso e incorporado al

_ presupuesto ordinario. También al igual que ¢l articulo 4 de la Ley N° 10800, se prohibia

152

153

desviar los fondos del destino a que han sido afectados.

Ley complementaria de la ley organica. Creaba el Fondo Nacional de Desarrollo Econdmico,
cuyo objeto era "constituir ¢ invertir sistematicamente los recursos necesarios para el estudio
y ejecucion de obras pblicas de cardcter reproductivo vy las de interés social, en el territorio
de cada uno de los Departamentos de la Reptiblica”.

Basurto, Rolando, op. cit. p. 17.
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- En el ttulo II se consignan los gastos que se dividen en pliegos,
capitulos y partidas (art. 9).

- El titulo Il es el balance que en ningin caso puede arrojar déficit (art.
10).

- El ministro de Hacienda formula el presupuesto de ingresos, sefiala el
monto asignade a cada ministerio y los ministros forman sus
respectivos presupuestos de egresos. Las Cdmaras formulan sus
respectivos presupuestos. Finalmente Hacienda centraliza los
presapuestos y hace los cambios necesarios (art. 11).

- La Comisién de Presupuesto de cada Camara puede introducir las
reformas que. considere convenientes, conservando el equilibrio
presupuestal. Se entiende que dentro del limite fijado por la
Constitucidn, aunque no fue asf (art. [2).

- Ne podrdn presentarse proposiciones que alteren el equilibrio (art. 14).

- La votacién es por capitulos. Principio de especialidad (art. 15).

- El ejercicio financiero comprende desde el 1 de enero al 31 de
diciembre, con un periodo complementario que va desde el | de enero
siguiente hasta el 31 de marzo, durante el cual se contintian los pagos
y las cobranzas que hayan quedado pendientes, debiéndose aplicar el
producto de éstas a los pagos pendientes del ejercicio de donde se
deriven. Principio de anualidad (art. 16)."?

- Existen partidas de imprevistos asignadas a cada ministerio que no
podran servir para pagar sueldos de ninguna clase ni para aumentarlos
(art. 21).

- Los créditos abiertos para los gastos de un presupuesto no podrin
aplicarse al pago de los otros presupuestos. Al clausurarse un ejercicio
se anulardn automiticamente todos los créditos del presupuesto que no
hayan sido empleados (art, 22). _

- Se trata sobre la cuenta general v lo que contendrd (art. 25).

- Se dispone que serd suficiente razdn para censurar a un ministro,
cuando haya excedido los créditos que le fueron asignados en su pliego
(art. 32).

- Se obliga a todos los funcionarios pagadores a rendir cuentas (art. 38).

154 Orjginalmente, el periode complermentario concluia ¢l 30 de abril. Posteriormente por Ley N°

6475 fue establecido el 31 de marzo.
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2.5 Desarrollo en el Perii. Quinta Epoca

Durante el leguiismo ocurre la primera modificacion a la ley organica
de 1922 estableciendo la presentacidén de los ministros ante el Congreso para
sustentar sus ingresos y sus gastos programados. La segunda modificacién por
ley N° 6475 ocurre también durante el oncenio. Se refiere al periodo
complementario para el cierre del ejercicio presupuestal.

En las postrimerias del régimen, se crea por ley N* 6784 la Contraloria
General de 1a Republica, como dependencia del ministeric de Hacienda en
paralela existencia al Tribunal Mayor de Cuentas, aunque la primera ya habia
sido creada previamente por Decreto del 26 de setiembre de 1929.

En 1930 un movimiento revolucionario, encabezado por el
Comandante Sanchez Cerro desde Arequipa, derroca a leguia. La crisis
mundial del 29, habia afectado seriamente el oncenio.

En el Peru enfrentamos la crisis restringiendo el gasto publico y
aumentando los impuestos. Eran recetas conocidas frente a fendmeno
desconocido. La teoria de Keynes de aumentar ¢l gasto piiblico para salvar la
situacion, fue aplicada timidamente en EE.UU. al comienzo por Roosevelt, ya
que Hoover no ating una solucién adecuada, y poco a poco logrd que su pais
saliera adelante. En nuestro pais no serd hasta Benavides(1933-1939) que
nuestra economia mostrara signos de franca recuperacién.

La Junta de Gobiemo expidid el decreto del 2 de octubre de 1930, que
ordenaba a todos los funcionarios publicos el deber de hacer una declaracién de
bienes antes de asumir su cargo, similar disposicién se ha consignado en la
Constitucién de 1993, pero tampoco ha sido cumplida cabalmente. Un dato
curioso es que por decreto ley N° 6893 se autorizd al ministro de Hacienda a
abrir un crédito extraordinario destinado a regularizar los gastos que demandé
el movimiento revolucionario. Lo que en otras palabras significa, que derrocar
a Leguia le costo al pais S/. 170,000.00.7*¥

Al afo siguiente, la misidn de consejeros financieros que presidid

1% Rasadre, Jorge, op. cit. Tomo X p. 70 y 90,
90



El Derecho Presupuestario en el Perii

Edwin Kemmercr, profesor de la Universidad de Princeton. presenté un
proyecto de ley orginica de presupuesto, que nunca Ilegd a convertirse en ley.
Para scr exactos, la misién compuesta por expertos en moneda, banca, crédito
puiblico, aduanas, contabilidad e impuestos, ademds de la mencionada ley
orgdnica presentaron otros diez documentos,"'™ a saber; proyecto de ley de
impuestos sobre la renta, proyecto de ley general de Bancos, proyecto de iey
para establecer por los concejos distritales y provinciales un impuesto predial,
provecto de ley de creacidn del Banco Central de Reserva, proyecto de ley de
creacién de aduanas, informe sobre el crédito publico, proyecto de ley de
organizacidn de la Tesoreria Nacional, proyecto de ley monetaria y un informe
sobre la politica tributaria del Perg.""™"

El proyecto Kemmerer, a decir de Castillo,”™ presentaba defectos.
Entre ellos dicho autor menciona la preferencia de [a Mision por el principio del
equilibrio sobre toda consideracién y la de proponer, para el calculo del pliego
de ingresos, el método del promedio automdtico del rendimiento de los tres
ejercicios fenecidos anteriores; método que califica de desacreditado e irreal.
Quiza era el método apropiado a recomendar considerando la organizacién
fiscal existente.

Era cierto que para criterio de la Misidn, era fundamental el control
fiscal para evitar déficit en épocas normales. Tan es asi, que planteaban que ¢l
proyecto de ley orgédnica debia promulgarse conjuntamente con los proyectos
de Ley de Organizacién de la Contraloria y del Tesoro Nacional. Sin embargo,
la exposicién de motivos de la Mision destacaba otros aspectos del
provecto."™ El proyecto trafa conceptos nuevos, algunos que incluso podfan
generar un conflicto con la Constitucion vigente de ese entonces. Asi por
ejemplo, el proyecto disponia que el presupuesto preparado por el ministerio
de Hacienda no tenia necesidad de ser aprobado por el Consejo de ministros
para remitirlo al Congreso. Los articutos 39 y 40 del proyecto limitaban
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Basadre, Jorge. op. cit. Tomo X p. 138-139.
157

Esta mision recomendod durante la crisis del 29, entre otras cosas, la libre convertibilidad del
billete. [.a medida puesta ¢n préctica duré poco mis de un mes, ya que el Banco Central se
estaba quedando sin oro y divisas.

Castillo, Juan Lino, op. cit. p. 30.

Banco Central de Reserva del Perii .“*La mision Kemmcrer en el Perd. Informes y
propuestas. Lima, 1997,

L58
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expresamente la iniciativa al gasto del Congreso, salvo lo referido a su propio
presupuesto. Finalmente el articulo 41 otorgaba un plazo de 90 dias al
Congreso para aprobar el proyecto. Vencido el plazo, sin aprobarse, éste
“entrard de hecho en vigencia el afio fiscal siguiente como ley de
presupuesto...” con la exclusion de las nuevas partidas. Esto es un claro
antecedente para el constituyente de 1978.

Durante el gobierno de Sdnchez Cerro, de 1931 a 1933, se practicé la
prorroga por dozavos, incluso algunos aprobados por el Congreso
Constituyente.

Un hecho sin precedentes ocurrié bajo este régimen. Por Decreto Ley
N° 7180, se cred la Comisién Central de Presupuesto con el objetivo de
estudiar, revisar y eventualmente reducir los egresos piblicos. Posteriormente
pot Decreto Ley N® 7197 se le confirié a la Comisién la atribucién del control
y distribucion de fondos piblicos. Afortunadamente, pocos meses despuds estas
atribuciones fueron restablecidas al ministro de Hacienda.!®

El Congreso Constituyente, convocado por Sdnchez Cerro, elabora la
Constitucion de 1933. En ella se vuelve a consignar en el capitulo de las
garantias nacionales y sociales, conceptos financieros:

"Articulo 9: El Presupuesto General determina anualmente las
entradas y gastos de la Republica. La ley regula la presentacién, aprobacidn
y ejecucion del Presupuesto General. De cualquiera cantidad cobrada o
invertida contra la ley, serd responsable el que ordene la cobranza o ¢l gasto
indebido. También lo serd el ejecutor, si no prueba su inculpabilidad.

La publicacién inmediata de los presupuestos y de las cuentas de
entradas y de gastos de todas las dependencias de los Poderes Piiblicos, es
obligatoria bajo responsabilidad de los infractores”.

Como puede verse es una reproduccion casi textual del mismo articulo
9 de la constitucidn anterior. Sin embargo ticne dos agregados importantisimos.
El primero es el que establece que la ley regula la preparacidn, aprobacién y
gjecucidn del presupuesto. Diferenciar estos momentos es fundamental para

' Basadre, Jorge, op. cit. Tomo X p. 144 y 146,
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comprender la dindmica del presupuesto como se vera en el capitulo pertinente.
El segundo agregade, es sobre la obligacidn no sdlo de publicar la coenta de
gastos sino también la cuenta de entradas. Como las dos caras de una moneda,
una va con la otra, se complementan y explican.

El articulo siguiente aparenternente se refiere a la Contraloria que por
ese entonces se encontraba dentro del ministerio de Hacienda:

"Articulo 10: Un Departamento especial, cuyo funcionamiento
estard sujeto a la ley, controlard la efecucion del Presupuesto General de
la Repiiblica y la gestién de las entidades que recauden o administren rentas
o bienes del Estado. El Jefe de este Departamento serd nombrado por el
Presidente de la Republica con acuerdo del Consejo de Ministros. La ley
sefialard sus atribuciones”.

Otro aspecto importante de esta constitucion consiste en disponer que
por ley se establecerd el monto “minimo de la renta destinada al sostenimiento
y difusién de la ensehanza“. Esta preocupacién por la educacion se verd
precisada con cifras que destinan Ingresos a este sector en la Constitucidn de
1979.

En cuanto al Poder Legislativo, la experiencia durante el gobierno de
Piérola contribuyd a consignar los siguientes articulos:

"Articulo 115 Cada Cdmara organiza su Secretaria, nombra y
remueve q sus empleados, sanciond su Presupuesto y arregla su economia y
Policia Interior; vy concede conforme a la ley pensiones de cesantia,
Jubilacién y montepio a sus empleados o a los deudos de éstos".

"Articulo 120: El Congreso no puede otorgar gracias personales que
se traduzcan en gastos del Tesoro, ni aumentar el haber de los funcionarios
vempleados publicos, sino por iniciativa del Poder Ejecutivo”.

Pero como quiera que aparentemente no fueron suficientes razones
para frenar la iniciativa parlementaria para ordenar gastos, en 1939 Benavides
via plebiscito, modificd la dltima parte del articulo 115: "Las pensiones de
cesantia, jubtlacidn y montepio a los empleados de las Cdmaras o a los
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deudos de ésros serdn otorgados por el Poder Ejecutivo conforme a ley”..

E! plebiscito modificé también las atribuciones del Congreso al agregar
que "para imponer contribuciones , suprimir las establecidas v votar y
ordenar gastos fiscales se requiere la previa iniciativa del Poder Efecutivo”.

Lamentablemente ¢l Congreso de 1945 dejo sin efecto esta sana
reforma, por decfarar que la modificacidn a la Constitucién no fue hecha de
acuerdo al procedimiento que ella misma establecia. Asi en adelante, en la
medida que la Constitucion no lo prohibia, se "institucionalizaron” las llamadas
iniciativas parlamentarias en materia de gastos, cuya razén descansaba en la
"soberania” del Parlamento y en un impensable recorte de atribuciones, que fue
a la larga “fuente de maydsculo desorden presupuestal”."®" Chirinos nos
explica que “consistian tales inictativas en sumas que se consignaban en el
presupuesto, que se distribuian equitativamente entre senadores y diputados,

) ) . (162
y que cada uno de éstos aplicaba a su antojo" '

En honor a la verdad, era una mala costumbre que ya se practicaba
desde tiempo atras. En efecto, Belaunde en su discurso sobre la crisis de 1914,
sefialaba como una de las caracteristicas de la crisis parlamentaria de entonces
"la intervencion financiera que desequifibra el presupuesto vy produce
desorden fiscal”.\""

Asesinado Sanchez Cerro en 1933, toma el poder el coronel Oscar R.
Benavides hasta 1939. Los presupuestos de 1933, 1934 y 1935 arrojan
superavit. De este dltimo, el 18% del gasto se empled en ¢l ministerio de
Gobiemo y el 28% Hacienda, mientras que los ingresos mds importantes fueron
los monopolios (sal y tabaco principalmente) y contribuciones intemas
{gasolina, alcabala de enajenaciones y herencias, alcohol) y sobre todo derechos
de importacion (aduanas del Callao con 75%) y exportacién. De un informe de
la Contraloria General de la Reptiblica del periodo mencionado,'* apreciamos
que la deuda publica estaba dividida en: externa, interna y flotante y corto

' Chirinos  Soto, Enrique, "Cuestiones constitucionales 1933-1990" Fundacién M.J.

Bustamante de la Fuente. Lima 1991 p. 135.
%2 Ydem, p. 135.
'} Belaunde, Victor Andrés, op, cit. p. 128.

' Balance y Cuenta General, Afio 1935. Edicion Oficial.
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plazo. De este documento podemos extraer algunos puntos importantes: La
deuda externa ascendia a 8/. 473,602.043.72; cuatro operaciones en délares y
tres en libras esterlinas y; del total de ellas seis fueron contratadas durante el
Oncenioc y una, para la municipalidad de Lima, en 1911, En otras palabras, en
1936 la totalidad de [a deuda externa peruana fue contratada por Leguia. Ese
mismo afio por Ley N° 8488 se crea la Direccién de Presupuesto como
dependencia del ministerio de Hacienda.

En 1939, iltimo afiec de Benavides, se aprobd un presupuesto
equilibrado, recayendo la mayor parte de las rentas en los derechos de aduanas.
Por el lado de los egresos, el presupuesto se organiza en nueve pliegos
correspondientes a cada ministerio y un pliego del Poder Legislativo, quedando
el Poder Judicial dentro del pliego del ministerio de Justicia y Culto. En este
ejercicio, el ministerio de Hacienda acumula ef 30.6% del presupuesto y de éste,
casi la mitad corresponde al servicio de la deuda ptblica, siguiéndole en
importancia los ministerios de Gobierno y Policia y el de Guerra.

Duarante el primer gobierno de Manuel Prado (1939-1945) aumentan
los gastos fiscales dejando un presupuesto tres veces mds grande que el recibido
y que absorbia casi el 20% de la renta nacional. Ademas, la deuda puiblica
interna se habia duplicado, que sumada con la deuda externa representaba casi
¢l 55% de la renta nacional.""®” El circulante durante esos cinco afios casi se
habia cuadriplicado, de las cuales 5/6 fueron para satisfacer demandas del
Tesoro Piblico.*

En la década de los 40 se presentaron dos proyectos para reemplazar
la ley orgdnica del 22. Un primer proyecto en 1940 que, a decir de Juan Lino
Castillo, era inferior a la ley vigente, tenia como caracteristica principal sustituir
el sistema de gjercicio por el de gestion. El segundo proyecto data de 1947, y
su principal caracteristica es dividir al presupuesto en 3 secciones: una sobre
los gastos corrientes y los ingresos necesarios para cubrirlos; otra parte
correspondiente a [as inversiones con sus recursos y una tercera parte de cuentas
especiales. Ninguno se convirtio en ley.

' Ferrero Rebagliati, Rémulo, "La politica fiscal v la economfa nacional” pags. 8-10.

"% Ferrero Reblagliat, Rémulo, op.cit. pag. 38
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Sucede a Prado, José Luis Bustamante y Rivero (1945-1948). Con él
se inicia una etapa de plenas libertades politicas, pero también de inestabilidad.
La oposicién maniobra irresponsablemente para obstaculizar al gobierno.!'*"
La crisis politica y econdmica se agudiza, y Bustamante se apoya cada vez mis
en ministros de la Fuerza Armada. Su dltimo presupuesto tuvo que ser
aprobado por "decreto del poder ejecutivo” ante la inaccidn del Congreso a
pesar de haber presentado el proyecto a tiempo."'* Finalmente es derrocado.

El general Manuel A. Odria asume el poder con una Junta de gobiemo
hasta 1950, en el que es clegido Presidente "Constitucional'®” de la Repiblica
hasta 1956. El régimen de Odria, conocido como ¢l "Ochenio”, se caracteriza
por el gran impulso a la inversién extranjera, principalmente a través de
incentivos tributarios. En 1950 se promulga el Cddigo de Mineria, en 1952 la
Ley del Petrdleo y 1955 la Ley de Electricidad. Esta ultima por ejemplo,
establecia una tasa fija de beneficios a los inversionistas de este sector, mientras
el Codigo de Mineria redujo los impuestos de exportacién y exonerd de
impuestos la importacién de equipos. El capital norteamericano de la postguerra
encontré un lugar favorable para sus inversiones, experimentando el Perti un
flujo de capitales como a comienzos de siglo."™” Entre 1947-1949 los precios
tuvieron un crecimiento anual de 30%, mientras que entre 1950-56 estuvo por
debajo del 10% anual.’™" Sin embargo la agricultura, con excepcién del
algoddn y azhcar que se exportaban, se mantuvo estancada, entre otras cosas,
por una politica de subsidios vigente desde Bustamante. A su vez, esto impulsé
la migracién a las ciudades con el aumento de tensiones sociales en ellas. Para
contrarrestarlas, Odria incrementé el gasto pdblico -con déficit.!7-
emprendiendo grandes obras piiblicas. Ampli6 la seguridad social, otorgé el

"7 A pocos meses de instalado el nuevo gobierno, fue "censurado” el flamante ministro de

Agricultura por desconocer el precio de los pallares en Ica. Ver Chirinos Soto, Enrique,
"Historia de la Repiblica” Tomo i, Editores Importadores, Lima 1987, p. 138.
Bustamante llega a sancionar ! presupuesto para 1948 por Decreto Supremo con una larga
¢ interesante parte considerativa. Ver Anexo N” 1.

Fue el dnico candidato, ya que los que se presentaron o bien estaban presos, perseguidos o
deportados. El Apra estaba fuera de la ley.

Cotler, Julio, "Clases, estado y nacién en el Perd”. Instituto de Estudios Peruanos, Sta edicién
Lima 1988, p. 273-274.

Cotler, Julio, op. cit. p. 283.

Con la guerra de Corea se incrementa el volumen de exportaciones y aumentan los ingresos
fiscales, lo que hace manejable ] déficit.
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safario dominical ¢ implantd una suerte de participacién de los trabajadores en
lus utilidades de las cmpresas, un antecedente de la comunidad industrial, '
Su iltime afe en el poder, se aprucha un presupuesto de S/, 3.885°473,412
veintidos veces mas que el ditimo presupuesto de Benavides en 1939, En éste
de 1956, también destacaba en primer fugar las rentas de aduanas por
importaciones y exportaciones. Por ¢l lado de egresos, Hacienda y Comercio
tenia asignado ¢l 19.42% del presupuesto, seguido por el mintsterio de Fomento
v Obras Puiblicas y el de Bducacién Publica,

Regresa Prado en 1936 con el apoyo del APRA hasta 1962, en una
etapa conocida como la convivencti. Permanece en ¢l poder hasta que otro
volpe militar, pocos dins antes de termnar su mandato, tterrumpe el proceso
clectoral para convocar a otro el afo sigutente. La actitud del APRA y de Haya
de la Torre hace pensar dentro del partido. por su alianza con el pradismo, en
una traicion a sus postulados originales. Haya sabe controlar la situacidn
interni., pero deja espacio en la sociedad peruana para que surjan otros gropos
coma ¢l Partido Demderata-Cristiano. ¢l Movimiento Soctal-Progresista y
Accion Popular!' ™ Fste wltimo de notoria imporiancia en el futuro,

Durante el periodo comprendido entre 1957 y 1962, principalmente por
obra de Pedro Beltrin! "™ el presupuesto se duplica dentro de una economia
sana. con crecimicnto del producto y gran auge de las exportaciones. Con el
desarrollo del capitalismo y It migracion, nuevos sectores sociales o capas
profestonales exigen vivienda, sadud, cducacion. tierras. carreteras; una nueva
cara del Estado. El gobierno responde ereando la Comision de Reforma Agraria
v de fa Viviendi " Por otro Tado. ¢l APRA, como aliado del gobierno trata de
apacigwir o por e menos canalizar los reelamos sindicales.

B la década de Tos '00 con la asistencii de ascsores y técnicos de la
ONU, CEPAL. OFEA v Bl se extiende ¢ sistema de los presupuestos por
programas. El presupuesto por programas s implementa y se pone en practica

Y Cotler. Juiio. op. ¢t p. 293
" Cotler, Julio, op. cit. p. 3071,
Ilasta cse momento. Beltrin desde “La Prensa’, habiit sido tenaz y agudo eritico de la politica
ceonsimite del Gobicrno. En inusual gesto, Prado lo Hanw) para ocupar la cartera de Hacienda.

P Cotler, Julio. op. cit. p. 301303,
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en el Perd en 1962, por Decreto Ley N° 1426077 y con las pautas que marco
se aprobé el presupuesto para el afio 1963.%™ Afios antes, desde 1958, se
debatia en el Congreso de la Reptiblica la adopcién de un sistema funcional,
aunque también habian sido estudiadas estas técnicas en la Universidad
Nacional Mayor de San Marcos y otros institutos econémicos por esos afios.!”

2.6 Desarrollo en el Peru, Sexta Epoca

Durante el primer gobierno del arquitecto Fernando Belaunde Terry
(1963-1968) siendo ministro de Hacienda y Comercio Salazar Villanueva, se
promulga la Ley N° 14816 Ley Orgéanica del Presupuesto Funcional,
modificada por la Ley N° 15257 en 1964, Ley N° 15682 en 1965, Ley N°
16360,"%% Ley N° 16567"'* en 1967 y Decreto Ley N° 17129.4'#

Esta ley tuvo muchos aciertos, entre ellos el de introducir el sistema de
los presupuestos por programas. Lamentablemente esto tue opacado por una
disposicién dentro de la misma ley; el articulo 36. Dicho articulo regula las
iniciativas parlamentarias, que disponian de no menos de! 1% de los ingresos
presupuestados, consignados en el pliego Hacienda y Comercio, subpliego
"iniciativas parlamentarias”.

En la prictica, todos los pliegos del presupuesto del Gobierno Central
sufrian una reduccion por ¢l Consejo de Ministros del 1%, que como hemos
dicho se destinaban a un subpliego determinado.”®” La ley establecia un
mecanisma de distribucién entre diputados y senadores. Aparentemente esto
funcionaba como una cuenta de débito, a ser autorizada por el parlamentario de
tarno de acuerdo a su sano juicio,

7 Vigente desde diciembre de 1962 a enero de 1964.

17 Basurto, Rolando, op. cit. p. 7.

'™ Basurto, Rolando, op. cit. p. 17.

% Esta ley reunia normas que se repetian en las leyes anuales de presupuesto y se les quiso dar
caricler permanente.

Por esta ley se modifica el afio financiero, que serfa desde el 1 de abnl al 31 de marzo del afio
siguiente. Ademds ¢! perfodo complementario era del 1 de abril al 30 del mismo mes.

El gobiemno militar establece que el afio financiero coincide con el afio calendario, como
sucedfa hasta 1967.

Niifiez Borja, Humberto, "Breve tratado de derecho administrativo del Perd" Coop. Editorial
Universitaria, Arequipa 1972. Tomo I, p. 110.
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Staeste articulo anadimos. que por el articulo 40 se permitia durante

¢l debate parlamentario de un pliego, presentar modificatortas “mantentendo el
equilibrio presupuestal”, podemos concluir que exitfa una serta interferencia en
el manejo de la hacienda piblica por parte del legisiativo. Ast, no es aventurado
afirmar que estas iniciativas parlamentarias y otras intervenciones ¢n la politica
econdmica, contribuyeron a desestabilizar el régimen de entonces.

La ley 14816 elaborada con mds criterio técnico que las anteriores

leyes orgdnicas, contenia las siguientes disposiciones:

6.

Esta ley establece el proceso de programacién, formulacion, aproba-
cion, ejecucion, control financiero y control de resultados (art. 1).

La ley anual de presnpuesto sanciona el Presupuesto Funcional de la
Republica para cada afio financiero, el que coincide con el afo
calendario (art. 2 y 45),

Para efectos presupuestarios el sector publico se divide en: Gobierno
Central, Sub Sector Publico Independiente y Gobiernos Locales (art.
3). Cada uno constituye un volumen.

El Gobierno Central comprende los poderes puiblicos del Estadoe
incluido el electoral. El Sub Sector Pubiico independiente cstd
integrado por Corporaciones Departamentales, Universidades
Nacionales, Superintendencia de Bancos, Banco Central de Reserva y
demas entidades paraestatales o descentralizadas (art. 4).

La ley establece que es un presupuesto funcional o por programas (art,
6).

El volurnen I contendri ademds la exposicidon de motivos del proyecto
y las conclusiones de las Comisiones de Presupuesto de ambas
Camaras (art 8).

El volumen I consigna en su titulo [ los ingresos del Sector Pablico,
dividiéndose a su vez en subtitulos. une para el Gobierno Central, otro
para ¢l Sub Sector Piblico Independiente y otro para Gobiernos
Locales. El titulo II comprende todas las unidades de asignacion del
Gobierno Central (art. 9).

La untdad programatica es la unidad de asignacion que estd compucsta
por un pliege, subpliego, programa o subprograma (art. 11}

Se consigna el valor bruto de los ingresos sélo en los volumenes
correspondientes al Gaobierno Central y Sub  Sector Publico
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15.

16,

17.

18.

Independiente (art. 20).

Las disposiciones refativas a ingresos no pueden crear impuestos ni
modificar [eyes tributarias existentes y solo podran derogar aquélfas de
escasa recaudacion (art, 27).

Las Comisiones de cada Camara se rednen en una sola vez por 20 dias
y posteriormente cada una prepara su dictamen {art. 34 y 35).

Solo puede haber prérroga de bhasta tres dozavos a solicitud del
gjecutivo en el afio de elecciones generales.

Unidad de caja (art. 46 y 67).

Los egresos serdn por dozavos, salve lo correspondiente al servicio de
fa deuda publica (art. 50y,

Los créditos suplementarios y extraordinarios serdin aprobados por ley
o decreto supremo en caso de recese parfamentario (art. 53),
Después del periodo complementario, los fondos no @irados revierten
al Tesoro automaticamente (art. 58).

La Contraloria es un organismo autonomo con independencia
administrativa y funcional. Es la autoridad superior de control
presupuestario. El Tribunal Mayor de Cuentas es un organismo
integrante de la Contraiorfa y expide fallos definitivos en via
administrativa (arts. 67, 82 y 85).

Hay otras normas sobre cargos y empleos pablicos, dotaciones, haberes
basicos y asignaciones, sobre la creacion de impuestos vy liberaciones
de aduana, incluso una autorizacidn para modificar ¢l mimero de los
feriados civicos y religiosos.

La ley N° 16360 complementé la ley orgdnica. aifadiendo

disposiciones que se venian repitiendo. Dentro de su articulado destacaban los
siguientes puntos:

1.

Las autorizaciones para concenar operaciones de crédito externo o
interno se separan del presupuesto {art. 2).

Se establece una multa equivalente a un dia de haber basico, por cada
dia que demoren los funcionarios responsables en el envio de la
documentacién contable a la Contraloria (art. 17).

Las partidas del sub-pliego iniciativas parlamentarias no giradas, no
revierten al Tesoro.

Varias normas sobre licitaciones publicas, remuneraciones vy
operaciones.
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Coorresponde tatbica al primer gobicrno de Belaunde, la creacién del
Banco de ta Nacion en reemplaze de luantigua Caja de Depdsitos y
Consignaciones: y la reforma tributaria a impulse del ministro Ulloa, que no fue
tocaca por el régimen militar subsiguiente.

El gasto publico se incrementd de ence mil millones de seles cuando
seinteia el régrmen, a cuarenta nit millones al finalizar. Entre este aumento,
cabe destacar, que en 1965 el sector educacion tenia una participacion del gasto
publico del orden det 29.4% comparado al 14.8% de 1955, lo que representaba
el 5.0% del producto bruto, propercion superior a i de otros parses de la
region. Tambicn sobresale ¢l porcentaje astgnado al sector fomento (obras
puiblicas) que ascendia a 16.8% en comparacién a 5.3% de 1955.%

Por aquella época, la ¢leccion de Belaunde representaba una serie de
reformas que demandaba [a sociedad peruana.’™ Entre cllas la reforma
agraria, '™ ¢l problema con la International Petroleun Company y la
satisfaecton de necesidades de vivienda, salud y carreteras entre otras cosas.
Lamentablements, muchas de ellas quedaron truncas por intervencion de la
Coalicion APRA-UNO en el Congreso. LLa censura parlamentaria fue una eficaz
arma para dificoltar el trabajo del Ejecativo. Por otro ladoe, comenzo a sentirse
la crists ccondmica derivada del déficit fiscal. el incremente del crédito interno
v externo, v la tasa de cambio congelada desde 1959 que desalentd las
exportaciones, En 1965 surge un movimiento guerrillero en La Convencidn, que
alorunadamente fue  aplastade por la Fuerza Armada  sin mayores
contratiempos. Iin 1967 ¢l gebierno tuvo que devaluar la moneda 47% en
relaciaon al dolar. En abril de 1968 estallu un escandalo por el contrabando de
ciertos articulos, supuestamente de propiedad de jefes de la Fuerza Armada.
Todos estos acontecimientos contribuyeron a desastabilizar v desacreditar el
régimen, dandose las condiciones para un golpe. Al tinal. Belaunde, sin ¢l
apoevo pepular de antano. sin haber podido satistacer las expectativas de una
poblacidn que exigia reformas: los militares toman el poder sin cast oposicion,

™ Catler. tutio, op. cit. 367.
7 Se hablabi de relormas estructurales.

LI proyecto de tey de reforma agraria presentiado por ¢l Ejecutivo al Congreso fue retaceada
pur Lt Cealicion APRA-UNO hasta hacerla inelicaz. La reduccdn del presupucsto de [a
Cticina de Retormy Agraria v para el linancianiento de bones para pagar las expropiaciones
completaron el chadro.Ver Cotler, Julio. op. il p. 338-359,
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sin mayores protestas de la poblacidn. Y con Belaunde terminé también una
época.

En 1968 el general Juan Velasco Alvarado (1968-1975) encabeza un
golpe de estado, que llevaria a ia Fuerza Armada a conducir al pais durante los
préximos 12 afios”*”. Bl Gobierno Revolucionario de a Fuerza Armada, como
se denoming, gobierna sin Congreso, [o hace por Decreto Ley y Decreto
Supremo. En 1975 se inicia la segunda fase del gobiemo militar, con el golpe
de estado del general Morales Bermidez (1975-1980).

"La triste ¥ desesperante realidad es que en el Perii el poder real no
se encuenrra en el Poder Ejecutivo, Legislativo, Judicial o Electoral, sino en
los latifundisias, exportadores, banqueros y en las compafiias
norteamericanas”."* Sobre esto se hablaba en el CAEM alla por 1963, lo cual
era ademds un sentimiento compartido con algunos sectores de la burguesia,
con los nuevos partidos reformistas, nuevos profesionales y con el pueblo en
general. Desarrollo y nacionalismo -romper con la dependencia- eran conceptos
frecuentemente manejados en ese centro de estudios, y la conclusion era que le
correspondia a la Fuerza Armada ser el agente dinamizador del cambio social
y psicoldgico del pais. Por eso, amplios sectores apoyaron la expropiacion de
la IPC, 1a reforma agraria, un nuevo rol del Estado en la economia y otras
medidas "nacionalistas” y "anti-oligarquicas"."*” La incompetencia del
Parlamento, los politicos y de fos civiles era creencia generalizada en Ia Fuerza
Armada.

Durante esos doce afios el Perd cambia profundamente. El Estado
peruano comienza a crecer sin ningln control. Aumenta el mimero de personas
que dependen directamente del Gobierno. Diversas actividades consideradas
estratégicas, son reservadas para el Estado, y algunas empresas nacionales y

El Gobicrno de la Fuerza Annada se entiende en parte por la situacién social y econémica que
vivia el Perd hasta entonces y que hemos tratado de describiv. Pero otro punto importante a
lomar en <ucnta es que a parntir de los "50 surgen en el Perd otra clase de militares, mds
comprometidos con problemas nacionales que con las clases dominantes, y esto se explica
por el CAEM bajo la conduccion del General Marin.

Villanueva, Victor, "El CAEM v la Revelucidén de las Fuerzas Armadas”, Instituto de Estudios
Peruanos, Lima 1972, p. 87.

Cotler, Julio. op. cit. p. 323-330.
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extranjeras son expropiadas. Con inusual determinacién se expropiaron los
activos de la International Petroleum Co. v se reorganizé la Empresa Petroiera
Fiscal, convirtiéndose en la gigantesca empresa estatal Petroperd. La Ley de
Reforma Agraria expropié los complejos azucareros del norte desde 1969,
extendiéndose a todos los grandes fundos particulares. Se cred la empresa
Minero Peru encargada del monopolio de 1a comercializacion de los minerales
de exportacién. En 1970, con ia Ley de Reforma Industrial, se crearon las
comunidades industriales con el objetivo de incrementar la participacion de los
trabajadores en la gestién y en Jas utilidades de las empresas manufactureras.
Por esta ley debia reducirse la participacién del capital extranjero, para que
surgiera una empresa mixta con participacion del Gobierno y de las
cooperativas de trabajadores. Estas empresas serian conocidas como de
“propiedad social”. Mis tarde estos conceptos s¢ extendieron al sector pesquero
y minero. En 1972 las reformas [legaron al sector educacion."™ Los conceptos
nacionalismo e independencia fueron llevados a los hechos.

El Estado comienza a intervenir en la economia como nunca antes lo
habia hecho. En 1969 expropid la ITT, en 1970 el Chase Manhattan Bank, la
Peruvian Corporation y la tefineria de Conchédn en 1972, la Cerro Corporation
en 1974 y la Marcona Minning Company en 1975, Asi, a mediados de los
setenta, el Estado habia intervenido en los sectores de mineria, petrdleos,
teléfonos, electricidad, ferrocarriles, pesquero, bancos y seguros."”" El
enfrentamiento con la oligarquia y con el capital forineo, se consideraba paso
necesario para limpiar de obstdculos el camino hacia el desarrollo.

Ademds de estos hechos, la politica econémica del gobierno establece
nuevas condiciones. Por Decreto Ley se establece una politica de cambios, que
elimina la libertad cambiaria que gozaba el pais; la posesién de moneda
extranjera serd inciuso delito.

Desde 1974 se comienza a sentir la crisis. El modelo no habia
respondido segtin lo esperado. Se expande la masa monetaria sin respaldo real
en la produccién, el presupuesto arroja déficit preocupantes, se habla de déficit
de apertura, la gasolina (los impuestos sobre ella) se convierte en el ingreso

¥ Thorp, Rosemary y otro, “Peri:1890-1977. Crecimiento y politicas en una economia abierta.”
Mosca Azul Editores, Lima 1985, p. 459461.
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principal del Gobierno y en ella descansari el presupuesto hasta hace pocos
afios,"* los gastos aumentan, [a balanza de pagos repite déficit. en siete afos
los gastos se cuadriplican, la planificacién cobra la mayor importancia pero no
eficacia, la deuda externa aumenta con los afos sin considerar la capacidad de
pago, la produccion se estanca, las reservas del Bance Central son negativas,
no hay ahorro interno y las empresas estatales, en su mayorfa, arrojan pérdidas.

En 1975 ocurre el relevo de Velasco por Morales Bermudez. Este
intenta corregir la crisis en curso. maniobrando cuidadosamente entre
colaboradores de la primera fase gue permanccieron todavia algin tiempo en
puestos claves. Entre las correcciones destaca la revision a la ley de
comunidades laborales y la de propiedad social que fucron perdiendo
importancia.”'" Sin embargo la situacién se presentaba bastante dificil. En
1978 el aumento de precios alcanza el récord de 74% " Para regresar el poder
a la civilidad, el binomio Silva Ruete-Moreyra hard esfuerzos para estabilizar
la situacién.

Por todos estos conocimientos, este gran proyecto de transformacion
de ia sociedad peruana no dio los frutos deseados. Fue otra desilusion.

Estos acaecimientos econdmico-politicos se reflejan en el presupuesto,
que aun cuando cambia de manera sustancial como cambid el pais, nadie se
tom¢ la molestia de sancionar una nueva ley organica. Entre los cambios
destaca, el regreso al sistema de ejercicio bianual por Decreto Ley N° 13700 ley
de presupuesto para el cjercicio fiscal 1971-72, pero en 1977 volvemos al
gjercicio anual. De tres volumenes en el presupuesto. pasamos a cuatro, por la
importancia de nuevas instituciones estatales y el aumento. en nimero, de las
empresas piblicas. La cartera de Hacilenda serd Mamada en el futuro, de
“Economia”.

12 . . . . o
Elevar el precio de la gasolina para avmentar 1os ingresos fiscales no fue invento de Velasco.

Ya en 1959, Pedro Beltrdn al asumir el ministerio, wvo gue aumentar su precio para
equilibrar el presupuesto, aungue en cantidades irrisorias si las comparamos con las del
gobierno militar y los gobiemos posteriores. Ver: Chirinos Soto "Historia de fa Repdblica”™
Tomo I, p. 212-213.

Thorp, Rosemary y otro, op. cit. p. 482-483.

Chirnos Soto, Entique, "Historia de la Repablica” Tomo Il p. 349,
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El regreso o fa cwvilidad y a fa democracia debia pasar necesariamente
por una Constituyente. El pais habia cambiado profundamente v [a Constituctan
de 1933 va no respondia a la realidad. El Gobierno convoca a elecciones y se
mstala ¢l Congreso Constituyente ¢n 1973, pero sin mayoria absolut de ninguin
p;lrliclo.'t‘}jJ El APRA y el PPC Hegan a un acuerdo para sacar adelante Ia
Asamblea, Luego de un afio de debates, queda lista una constitucion que refleja
en gran medida los cambios ocurridos durante la dictadura, tratando de darle
una nueva forma juridica at Estado y Nacion peruana.

La Constitucion de 1979, marca una clara diferencia con las anteriores
cartas cn cuanto a nuestro tema. La haciendi v ¢l presupuesto reciben no sélo
el Tugar que merecen dentro de un texto constituciongl, sino que son tratadas
con un criterio muche mids téenico. Dentro de todas las disposiciones que
contuvo esta carte, consideramos de particular iimportancta Ja autolimitacion
que impuso ¢l constituyente al futuro legislador ¢n materia de gasto pubiico.
Lamentablemente, el posterior parlamentario no respeto siempre oste sano
principio. También fue importante la disposicion sobre la fecha imite para
aprobar ¢l presupuesto, come veremos a continuacion,

Ef constituyente dedicd un capitulo al tema de la hacienda puiblica y
otro al presupuesto. dentro de los cuales destacan las siguientes normas:

1. Se destina al sector educacion no menos del 209 de los recursos
ordinarios del presupuesto del Gobierno Central (art 39).

Canon para las regiones (art 1213,

3. La adiministracion economica y fmanciera del Gobierno Central se rige

-2

por ¢l presupuesto gue anualmente aprucba el Congreso. Las
institucieones y personas de derecho puiblico, asf como los gobiernos
locales v regionales se rigen por los respectivos presupuestos que ettos
apruchan.
La ley determina [a preparacion, aprobacion,  consolidacion,
publicacidn. ejecucion y rendicion de cuentas de los presupuestos del
Sector Pablica, asi como la responsabilidad de quienes mtervienen en
su administracion (art 138).

4. El gasto guarda proporcion con el PBL o que en la prictica cs [ey de

Jus . . . .
Accion Popular decide no participar. j Abstencrse es obrar?
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equilibrio financiero (art 140).

Ley de Endeudamiento Externo (art. 140).

Arribucidn del Congreso de aprobar el presupuesto (art. 186 inc. 4).

Principio del equilibrio (art 197),

Sobre la Comisién Bicameral de Presupuesto (art 197).

Ante la falta de sancidén legislativa hasta el 15 de diciembre, el

Ejecutivo puede poner en vigencia su proyecto por Decreto Legislativo

(art. 198).

10. Principio de especialidad, ademds se dispone que no pueden cubrirse
gastos permanentes con empréstitos. Los representantes del Congreso
no tienen Iniciativa para crear ni aumentar gastos piblicos. Se dispone
que las leyes tributarias se votan independientemente y antes que la ley
de presupuesto (art. 199).

11. Es atribucidn y obligacion del Presidente de la Republica administrar
la hacienda publica (art. 211 ndm. 20).

12. Fondo de compensacion regional distribuide por el legislativo en la ley
de presupuesto (art 262-263).

13. ILas municipalidades votan sus presupuestos.

o O

Con esta nueva Constitucién se estrena el segundo gobierno
constitucional de Fernando Belaunde Terry (1980-1985). La crisis econdémica
dejada por el gobierno militar se agudiza. Esta vez el gobierno cuenta con
mayoria en las CAmaras, pero sélo intenta algunas reformas parciales al modelo
dejado por los militares."'*

Sin embargo, si se ocupa de dar forma juridica a este Estado inmenso,
cast omnipresente. En 1981 se dictan mas de 220 Decretos Legislativos, para
tratar de ordenar al Estado peruano que crecié sin ningin control. Fueron
normas de todo tipo. Pricticamente se dieron leyes organicas para todos los
ministerios y para muchas empresas pablicas. El sector productivo estatal se
agrupé bajo la ley de la Actividad Empresarial del Estado. En ésta, se
contemplaba cuatro formas juridicas para estas sociedades: empresa estatal de
derecho piblico, empresa estatal de derecho privado, empresa de economia
mixta y empresa con accionariado del Estado. Esta ley no sélo se acupé de las
formas societarias, también tratd el régimen laboral de cada una y su régimen

% Hay que recordar que muchos de ellos seguian en servicio activo.
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econdmico-financiero.

Dentro de este paquete de normas legales, existieron algunas
fundamentales para el desarrollo la nueva constitucion y, otras para hacer
operativas muchas de sus disposiciones e instituciones. Ademas se cxpidieron
normas tributarias, penales, mineras, sobre la restitucién de los medios de
comunicacion, fomento al empleo, cooperativas, etc. Fue el ordenamiento que
rigi6 el Estado durante 10 arios.

La mayoria, que extranaba privilegios de antafio, ya no tiene iniciativa
al gasto por disposicién constitucional, pero se busca la forma de convertir la

o (197
ley de presupuesto en ley "omnibus”.!""”

El Estado que dejé Belaunde en el 68 y el que recibid habia cambiado
tremendamente. Basta sefialar, que la deuda externa habia aumentado en 12
veces desde que dejé el poder, que su servicie anual demandaba casi el valor de
la mitad de las exportaciories del pafs y que existian numerosas empresas
publicas que arrojaban pérdidas. Paralelamente se manifiestan  grupos
terroristas que el gobicrno no atina cémo enfrentar.'™  Como dice una
metdfora de Maquiavelo“gm "Sucede, en este particular, lo gue los médicos
dicen de la tisis, que, en los principios, es fdcil de curar y dificil de conocer;
pere que en lo sucesivo, si no la conocieron en su principio, ni le aplicaron
remedio alguno, se hace, en verdad, facil de conocer. pero dificil de curar”.

Por lo demis, Belaunde debe enfrentar otras situaciones con firmeza.
En enero de 1981 estalla un contlicto en la frontera norte con el Ecuador, en la
zona de la Cordillera del Céndor, que el gobierno sabe resolver con
determinacion al expulsar a los invasores. Mas adelante, en 1983, el fenédmeno
del Nifio ocasiona desastres climiticos y econdmicos en la zona norte del pais,

"7 Para muestra un botén, El juego de apuestas deportivas "la polla del fitbol”, se crea por

combinacion del articulo 133 de ley de presupuesto de 1981 y del decreto legislativo 255.
En realidad el Partido Comunista del Perti - Sendero Luminoso se funda en Ayacucho en
1969. Ver Degregori, Carlos Ivin, "El surgimiento de Sendero Luminoso. Ayacucho 1969-
1979." Instituto de Estudios Peruanos, Lima 1990.

Magquiavelo, Nicolds, "El principe”. Espasa-Calpe, Madrid 1981, pagina 20.
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. . . - o200
al mismao tiempo que en el sur tenfa lugar una fuerte sequia.' ™"

El gobierno de Belaunde termina con una crisis econdémica nunca antes
vista, hasta entonces. Los precios suben a un ritmo superior al 2009 anual, con
cambio de signo monetario y con escandalos de corrupcién. Sin embargo,
sucede una transicidn democritica entregando el poder a otro gobierno elegido
por el pueblo, en limpias e indiscutidas elecciones.

En cuanto al presupuesto, se emplea la Comisidon Bicameral de
Presupuesto como método de trabajo parfamentario. La ley orgdnica en la
practica a duras penas se respeta. Las modificaciones se introducen en las leyes
anuales. Aparentemente no hay tiempo para elaborar una nueva ley orgdnica,
a la luz de los cambios producidos en el pais durante los dltimos afios. Se
respeta rigurosamente -cn el papel- el equilibrio presupuestal. En la realidad,
se suceden los créditos suplementarios, hasta llegar a degenerar en nuevos
presupuestos. El primer presupuesto aprobado por este gobierno no llegaba a
los dos billones de soles: el ltimo pasaba los veinte billones.'*"

En 1985, es elegido Presidente de la Repiblica un joven candidato del
Apra, Alan Garcia Pérez. Sobre su conducta y su gobiemo, lo juzgarin no sélo
los tribunales sio la historia, pero lo cierto y objetivo es que durante los 5 afios
de su gobierno se produjo una tasa de inflacidon superior a 2'500,000 %,
acabando su dltimo mes de gobierno con 50% de indice inflacionario. El empleo
de politicas de enfrentamientos con sectores "oligdrquicos™ o "imperialistas”,
era discurso comun que va la historia. se habia encargado de ensefiarnos el
PETjUICIo (UE Causa 4 nuestra econommia, pero que nosotros una vez mds no
aprendimos. El aparente éxito econdmico de sus dos primmeros aflos quedaron
enterrados por los siguientes. Con una moneda que se evapord en 5 afios -del
Inti se paso al Nuevo Sol- el presupuesto era una tlusion. Tanto es asi, que
incluso se propuso la tesis del presupuesto cero. o sin considerar la inflacidn.
Lo cierto es que, no bien era aprobado, ya se encontraba desfinanciado. Los
créditos suplementarios eran trimestrales, aungue hubiese sido mejor hacerlos
mensuales. El déficit era mmanejable y el desorden fiscal mayiisculo. Los
escAndalos politicos, por otro lado, estaban a la orden del dia.

' Belaunde Terry, Fernando, "La conquista del Pend por los peruanos”. Editorial Minerva,
tercera edicion, Lima 1994, p. 257-310
Chirinos Soto, Enrique. "Historia de la Reptblica” Tomo Il p. 362,
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Para tener una idea del desorden fiscal -que se proyecto a los primeros
meses del siguiente gobicrno- por medio del Decrete Legislativo N” 608, que
autoriza un crédito suplementario en el presupuesto del Gobierno Central para
el cjercicio fiscal de 1990, se "eold” una curiosa disposicton. Dentro de su
articulade se autoriz, a los hoteles de turistas, a mstalar miquinas recreativas
“tragamoncedas”. locluso se determina el impuesto al que estarin afectos. En
otras palabras, estas maguinas lfegan legalmente al Pertl por primera vez, en
virtud de una ley de presupueste y no de una ley de promocion turistica.

l:n 1990 es clegido ¢l Ingenjero Alberto FFujimort Fujimori para dirigir
un nuevo gebierno y tratar de satisfacer una vez mas las expectativas de un
pueblo. Su gestion no es historia, es cronica muy reciente.

3. Actualidad

La etapa que hemos denominado actualidad. no se inicta ni responde
especiticamente o una nueva ley orgdanica como las anteriores, sino antes bien,
a una experiencia personal. Sucede que (uvimos la suerte de trabajar en la
Comision Bicameral de Presupuesto del Congreso de la Republica en ¢f periodo
comprendido entre agosto de 1990 a abril de 1992, pocos dias antes del golpe
de estado. Durante ese tiempo acumulamos alzunas expericncias que pasarcimos
aresenar,

Nuestro paso por la Comision Bicameral, nos permitio observar de
cerca el trabajo parlamentario. Dentro de esta mecinica, ¢l primer acto fue
clegir al presidente de a Comision para el primer afo. que por cortesia recayd
en un miembre del partido de gobicrmo. Acto seguido, se procedid a repartir los
plicgos ¥ designar los ponentes de cada uno. agrupando dos o tres cada
mmicmbro. Asic cada parfamentario se ocupabia de los temas que mds o menos

()

conoce. o los temas considerados por ¢l como los mas importantes.

Al poco ttempo llegé el proyecto de crédito suplementario. que
finalmente tue sancionado por Decreto Legislativo. Al acercarse el fin del afio,

Lo primero yue nos sorprendio fue Ta poca Tamibaridad de algunos integrantes con las
finanzas publicas, aungue algunos veteranos parlamentanios ya tenian expenencia al respecto.
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comenzaron los apuros para dictaminar el proyecto de presupuesto para 1991
que habia remitido el Ejecutivo. Comienza el desfile de ministros,™ alcaldes,
presidentes de regiones, y funcionarios del ministerio de economia. El
Viceministro de hacienda y el director general de presupuesto son visitantes
frecuentes. Las iltimas semanas, la Comisién entré en sesidn permanente,
trabajando incluso los domingos en el local del directorio del Banco Central de

Reserva.

Paralelamente cada parlamentario se retine con los representantes de
su pliego, principalmente para conocer sus necesidades y coordinar propuestas
en pro de su institucion. Recuerdo particularmente las coordinaciones con
representantes del ministerio de Defensa y de una reunién a la que asisti, a mis
21 afios, en ¢l mismo ministerio con una docena de generales y almirantes.

Los gastos militares han sido considerados siempre como secretos,*®V
y en la ley de presupuesto sélo se consigna el monto global de ellos. De igual
modo, estos gastos y consiguientes adquisiciones, son dispensados del trimite
de licitacién publica. Se efectian invitaciones o licitaciones privadas. Es asi,
que en el articulo sobre exoneraciones a la obligacion de convocar a licitaciones
publicas, se hacia referencia al Decreto Supremo 003-DE/SG. Al pedir
informacion sobre éste, nos enteramos que nunca fue publicado, a pesar de estar
vigente desde 1989. Finalmente, obtuvimos una copia,””’ de la que se deduce
que casi cualquier tipo de bienes y servicios pueden caer bajo su amparo.”® No
fue sino hasta pocos afios después, gue este dispositivo salié a la luz publica.

XN o . . . .
* A los ministros de Economia ¥ Sus viceministros sc les citaba y consultaba durante horas, A

veces varios dias seguidos. No era dificil notar cierto malesiar por el tiempo perdido.
Cuando se tocaban estos temas en la Comisidn, las sesiones eran reservadas. No quedaban
de ellas ni las grabaciones que son normales en las sesiones de trabajo. Una vez asistio el jefe
del Servicio de Inteligencia Nacional. En esa opotunidad me llamé la atencidn que sélo se le
asignara el equivalenie a un millén de délares, cuando el gobierno pablicamente le daba la
méxima importancia. ;Se darfan transferencias secretas desde un pliege con mayores fondos?
Ver anexo N° 2.

En 1a actualidad, esto no tiene mucho sentido, ya que salvo se produzea tecnologia propia, las
adquisiciones de barcos, aviones o tanques son publicitadas por los propios productores.
Existen incluso catilogos y revistas especializadas. Por ejemplo, es famoso en ¢l ambiente
marftimo el libro Jane, sobre la marina de guerra de todos los paises. Por otro lado, el Perd
informa a las Naciones Unidas sobre sus adquisiones militares.
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Llamé nuestra atencién que en los dos aites que funciond esta
Comisidn, se discutieran las normas generales -poco mas de 120 articulos- sin
considerar la ley orgdnica de 1964, ni trabajar algin proyecto para actualizarla.
Asi, el proyecto de ley de presupuesto contenia normas propias de una ley
orgdnica, las mismas que se repetian y aprobaban todos los afios.

Las normas especiales eran un punto aparte. Sin constderar la
prohibicién constitucional sobre la iniciativa al gasto, se presentaban
propuestas de articulos que doblaban e incluso triplicaban, el volumen de
piginas del proyecto original. En ellas, las deudas publicas eran reconocidas,
condonadas o pagadas; a normas inferiores se les daba fuerza de ley, se
derogaban leyes o decretos supremos, en pocas palabras modificaban el
ordenamiento legal vigente. Aumentaban los gastos, se disminuian los ingresos
fiscales, se aumentaban o reducian las partidas, cambiaban la categoria y las
remuneraciones de determinados empleados piiblices, se otorgaban las famosas
homologaciones o bonificaciones; las declaractones de estado de emergencia
-para evitar las molestias de una heitacion- abundaban al igual que Jas
exoneraciongs de las normas de austeridad de la propia ley. al SENAMHI se le
exoneraba del pago de tarifa postal; e incluso se presenté una propuesta para
expropiar un inmueble a favor del Poder Judicial. Felizmente la mayorfa de ellas
fueron filtradas por la Comision, pero estos ejemplos sueltos demuestran la
intervencidn parlamentarta en el manejo de la hactenda y la distorsion que
puede ocasionar.

Existia como constante en la ley, la obligacion de remitir informacion
a la Comisién Bicameral. Dicha informacién, por su propio volumen era
tnmanejable, no habia personal calificado para procesarla, no era esencial para
el trabajo de la Comisidn y por dltimo, no era raro que no se cumpliera con
estas disposiciones.

Otro incidente importante de esos dias fue la observaciéon y
promulgacién parcial de la ley de presupuesto para el ejercicio 1991, Siendo
sancionada la ley dentro del plazo constitucional -antes del 15 de diciembre- se
envid la autdgrafa al Ejecutivo para su promuigacién. Aparentemente, €sta no
lleg sino hasta el 26. Sin embargo, el mismo 15 aparecen en los periédicos™”

7 Diario "Bl Comercio" del 15 de diciembre de 1990 pdgina A-6.
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declaracienes del ministro de Economia en el sentido de que existian 25
» - . . . EAT
articulos que observarian, y de ellos. 13 establecian bonificaciones. ™

El 31 de diciembre se publica en "El Peruano”, la ley anual con las
observaciones anunciadas y con el Congreso en receso. A través de los medios
de comunicacidn, se inicia un debate nacional sobre la constitucionalidad de la
medida al no estar expresamente prevista en la Constitucidn. Lamentabiemente,
en la mayoria de los casos eran opiniones dadas sin mayor estudio. En ese
entonces se sostuvo que ¢l presupuesto era una ley formal, que habia que
diferenciar ¢l presupuesto, de la ley que lo aprueba, que simplemente era una
ley, que era una ley sui generis ¢ inobservable, etc. en general, opiniones para
todos los gustos. El problema encontro a la comunidad juridica desprevenida.

Paralelamente se discutia los articulos observados en si, destacando un
problema sobre el canon petrolero. Ante la sorpresa de todos, el Congreso se
autoconvoca™™ en legislatura extraordinaria en la primera quincena de enero
y declara "nula” ¢ {rrita la ley promulgada, ademds de ordenar la publicacion de
la aprobada por eltos. En efecto. el 17 de enero aparece en "El Peruano” la ley
de presupuesto, pere con errores, siendo publicada nuevamente el 18. El 25 de
enero el Ejecutivo por Decreto Supremo 003-91-EF al amparo del articulo 211
inciso 20 de la Constitucién vigente,™'” se deja en suspenso dos articulos de la
ley de presupucsto, uno de ellos sobre el canon. El 31 de ese mismo mes, el
Ejecutivo conveca a Legislatura Extraordinaria fijando entre los puntos de
agenda, los articulos que fueron materia de observacion. El Presidente de la
Republica envia al Congreso un proyecto de ley acompaiado de una exposicion
de motivos, que son devueltos por falta de refrendo ministerial. Subsanado el
mmpasse, la Comisién Bicameral de Presupuesto estudio las observaciones, hizo
su dictamen y finalmente, por Ley N* 25308. se modificaron algunos de los
articulos originalmente observados,

" & se tenfa fa idea de observar la ley. stel ejecutivo esperd hasta ef 31 de diciembre para
promulgar, bien pudo en esos 15 dias -complicados por jas fiestas de fin de afio- coordinar
una legislatura extraordinaria para darle una salida que no ocasionase entrentamicntos.

" Decreto Supremo 12-91-PCM

! Los que posterormente han sido conocidos camo decretos de urgencia por su reglamentacion
en la Ley N 25397, Curiosamente esta ley que fue duramente cuestionada por el oficialismo,
¢ incluso esgnmida como uno de Tos argumentos del golpe de estado del 5 de abri) de 1992,
continda vigente.
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Fueron momentos de tensién y, al margen de que el Ejecutivo tuviera
razones técnicas o politicas suficientes para observar algunos articulos, era
notoria su intencién de enfrentamiento.
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