El Derecho Presupuestario en el Peri

INTRODUCCION

Conocido es el supuesto tedrico econémico sobre la escasez de los
recursos. La ciencia econdmica parte de la tesis de que existen muchas
necesidades por satisfacer y escasos recursos con qué cubrirlas. Este problema
trae como consecuencia, determinar como asignar eficientemente los recursos
disponibles para lograr el maximo beneficio. Para esta eleccién, nada sencilla,
intervienen muchos factores que pueden influenciar al individuo por tal o cual
alternativa. Tan importante como aquella decision, es también determinar con
cudnto disponemos, cudnto estamos dispuestos a gastar y en qué momento
hacerlo. Todo esto configura grosse modo un presupuesto.

En los Estados sucede bdsicamente lo mismo, pero a un nivel distinto,
con otras implicancias y con otros factores que entran en juego. Son fondos
ptblicos extraidos de los particulares, en principio, sin su consentimiento, que
serdn invertidos para satisfacer necesidades piblicas, en voltimenes tales que
producirdn necesariamente efectos en la economia de un pais; y todo esto
combinado con el factor politico. Ertonces, cuando el Estado gasta, no tiene
como resultado fendmenos naturales o espontineos sino sucesos que implican
una cierta intencionalidad.

Esta intencionalidad, es la accidén financiera del Gobierno cuya
herramienta es el presupuesto, que a pesar de haberse convertido con los afios
en un documento complejo, no por ello deja de representar una politica
gubernativa.?

S proyecto de presapuesto para 1995 en el Penil, concentra gran parte de jos gastos en cuatro

ministerios, que evidencian el cardcter centralista y de absoluto control del Gobiemno de turno.
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Todos los afios, por lo menos durante los perfodos en los que
funcionan fas instituciones del Estado, se aprueba ia ley de presupuesto o
presupuestos.”’ Es reconocida la importancia que tiene esta ley para la vida
de la nacion, sin embargo desde un punto vista juridico en nuestro pais, no ha
sido suficientemente estudiada.

En el Pert son escasos los estudios sobre las instituciones presu-
puestarias, y los estudios serios y documentados, lo son mds atin. Esa es una
de las dificultades que hemos tenido que superar en la realizacién de este
trabajo. Para muestra basta revisar la coleccion de la revista "Derecho” de la
Facultad de Derecho de ia Pontificia Universidad Catdlica del Pert v veremos
como en sus mds de 50 afos de vida, la mencionada revista no cuenta con
mds de cinco articulos sobre el tema. La revista de [a Facultad de Derecho y
Ciencias Politicas de la Universidad de Lima, "lus et Praxis” en poco mis de
diez afios de vida, no tiene un solo trabajo publicado sobre el tema que nos
ocupa,

Por parte de los estudiuntes de derecho, cuyas publicaciones por ellos
dingidas han crecido notablemente en los dltimos tlempos, encontramos igual
situacién. "Themis” y "lus et Veritas” por nombrar las principales, han
seguido la misma tendencia. Ni siquiera con ocasidn de la promulgacion del
Decreto Ley N® 25875 Ley Marco del Proceso Presupuestario, que en esencia
es una nueva ley organica, 28 afios después de la dltima. se mostré mayor
interés en la comunidad juridica.

Asl, no es aventurado afinnar que, en lo que respecta al estudio juri-
dico del presupuesto. hemos dejado el campo libre y éste ha sido ocupado por
economistas, contadores, ingenieros o histonadores.

Por estas razones. el derecho comparado ya no sélo es ilustrativo sino
casi imprescindible. En Latinoamérica, Argentina y México son los paises que
mds han tratado el presupuesto y el derecho financiero en general. Villegas,

Gabiernoe de turno.

Nombre mds apropiado usado en algunos pafses porque ¢s Ia reunidn del presupuesto del
gobicrno central, los gobiernos locales y las regiones, provincias o estados de la
federacion. Otros paises como Colombia también emplean cl término “ley de
apropiacioncs”.
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Ahumada, De Juano, Pugliese o Giuliani Fonrouge son nombres conocidos
para quien en algiin momento se ha acercado a esta disciplina. Espafia por su
parte, cuenta con juristas como Sainz de Bujanda o Rodriguez Bereijo que se
han dedicado mucho al tema, publicando obras a través de la Universidad
Complutense de Madrid, del Instituto de Estudios Fiscales, entre otros. Otros
paises europeos como Italia con Griziottl, Francia con Jéze, Trotabas, Lerouge
o Duverger, o Alemania, cuentan con autores que han producido y otros que
preducen en la actualidad, a quienes, superando el problema del idioma,
hemos tratado de acceder gracias a traducciones o referencias.

Metodolégicamente, el Derecho Presupuestario se ubica dentro del
llamado Derecho Financiero junto, con ¢l mas conocido y estudiado -entre
nosotros- Derecho Tributario. No es objetivo de este trabajo analizar su
dependencia o independencia, ni si cuenta con principios propios e
instituciones y cudles serfun. Lo estudiamos especificamente por su
importancia y por la incidencia que tiene en la vida de los pueblos. Pero no
nos limitaremos al estudio de la ley, trataremos la institucién de forma
integral.

Los tratadistas sitdan el origen o nacimiento del Derecho Presupues-
tario, practicamente en el Derecho Constitucional en Inglaterra, cuando el
Parlamento logra la conquista politica de reservar pura éste, el derecho no sélo
de autorizar las exacciones tributarias, sino el cdmo se disponia de ellas. Su
desarrollo posterior corresponde a este pais y a4 Europa continental, fruto
principalmente del triunfo de revoluciones y reformas en busca de Estados
mds democriticos.

En la actualidad. como resultado de este desarrollo histérico, cuando
se aprucba una ley de presupuesto, es el reflejo de la lucha por ¢l poder, de
ver ¢como se controla al Ejecutivo y con qué responsabilidad actia la represen-
tacién; en suma, las relaciones entre ambos.

En el Perd no hemos pasado por este desarrollo historico,
simplemente fue algo dado. Al fundarse la Republica, los liberales de
entonces -que triunfaron e impusieron sus ideas- concibieron el sisterna
republicano de gobierno para un nuevo estado independiente. Fue asf, que en
nuestra primera constitucion, la de 1823, consignaron como atribucion del
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Congreso, aprobar los ingresos y los gastos. Lamentablemente, este derecho
no fue ejercido, revoluciones de por medio, hasta 1848; y no fue hasta 1874
en que se promulga la primera ley orgénica de presupuesto.

Todas nuestras constituciones han considerado, dentro de las
atribuciones del Congreso, aprobar l1a ley de presupuesto. Pero la historia nos
ha demostrado que esto no ha ocurrido siempre. Cuando sucedia, no
respondia frecuentemente a criterios técnicos y responsables, en parte por
desconocimiento, en parte por falta de normatividad adecuada.

En afios mds recientes, con una profunda crisis econémica, que
arrastra con ella una crisis politica y social, la aprobacién del presupuesto
pasé a ser una simple formalidad. Se dejé de lado su caricter de instrumento
de gestién piiblica. En el mejor de los casos, era una forma facil de introducir
modificaciones al ordenamiento legal vigente,'” o lograr algunos privilegios
para determinados sectores.

En el desarrolio de este trabajo hemos consuitado tratados de derecho
financiero, libros sobre finanzas publicas, la legislacion vigente y las leyes
orgdnicas de presupuesto desde 1874, las constituciones de la republica desde
su fundacién, recortes periodisticos, trabajos sobre historia econdmica,
revistas y tesis universitarias. La historia en particular nos ha permitido
conocer y poder apreciar la institucién, de forma dindmica, en movimiento.

Hemos tratado también, de volcar una experiencia personal. Tuvimos
la oportunidad de trabajar desde agosto de 1990 a abril de 1992, en la
Comisién Bicameral de Presupuesto del Congreso de 1a Repiiblica y constatar
de cerca, c6mo se trabaja la ley de presupuesto, cdmo se la estudia y aprueba.
Durante este tiempo me sorprendié la poca familiaridad de algunos
parlamentarios, con la institucion y €l poco empefio de otros. Para unos pocos,
se trataba de "estar" en la comisién mds importante.

No era raro encontrar representantes que sélo disponian de su
experiencia parlamentaria 0 con sus conocimientos en la actividad privada,
para tratar tan importante tema. Esto se agravaba por contar con una ley

1 Se le llamaba "ley 6mnibus”.
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organica de 1964, que tenia muchas modificaciones, en la practica no era
tomada en cuenta y con un reglamento interno, en la Comisién, que ne
respondia a la mecanica del trabajo parlamentario.

Por lo dicho, el objetivo principal de este trabajo es tratar este tema,
de importancia en la vida nacional, desde un punto de vista juridico.
Demostrar que no estd reservado exclusivamente a profesionales con
formacién contable o econdémica, que tiene principios e instituciones; y que
al igual que en otros pafses, merece estudiarse y debatirse. Por eso, no nos
limitaremos a la ley, sino es pretensién de este trabajo tocar el tema en su
totalidad, sin agotarlo indudablemente, pero si manejarlo de forma integral.

En el primer capitulo abordaremos algunos conceptos que conside-
ramos fundamentales para entender esta institucién y las finanzas publicas en
general. Hablaremos sobre el concepto de finanzas, el rol del Estado, los
ingresos piblicos, sus tipos, y los gastos piblicos. Evidentemente, son
conceptos que expondremos y analizaremnos de forma sucinta, con efectos
operativos,” que nos proporcionarin elementos suficientes para entender la
hacienda piblica.

El segundo capitulo estd dedicado a la historia del derecho
presupuestario. La historia de la Republica, que recorremos desde 1821 hasta
la actualidad, estd llena de episodios que nos deben ensefiar cémo hemos
manejado la hacienda publica, las riquezas y oportunidades desaprovechadas,
los debates nacionales que ocurrieron, y cémo fueron manejados los
conceptos, sea a nivel constitucional, sea a nivel legal.

El tercer capitulo versa sobre el tema mds importante: la naturaleza
juridica de la ley de presupuesto. Sin lugar a dudas es el punto que mas ha
ocupado a los tratadistas. Algunos sostienen que es una ley formal, otros que
es una ley material; nosotros para arribar a una conclusion iremos al origen
de cada teor(a, su desarrollo, influencia en otros paises y su vigencia actual.
Aqui serd claramente visible el peso politico de definir este asunto, las
implicancias que tiene y las consecuencias en las relaciones entre los poderes
* del Estado.

Estudiarlas adecuadamente importa tratar gran parte del derecho financiero y no es esa la
intencidn de este trabajo.
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En el cuarto capitulo nos dedicaremos a estudiar las principios del
derecho presupuestario, ¢cémo han ido surgiendo, su evolucién, vigencia
actual y su incorporacion al derecho peruano. Hablaremos del principio del
equilibrio, anualidad, especialidad del gasto,® unidad, universalidad, entre
otros.

El quinto capitulo nos permitird ver la institucién en forma dinamica,
al estudiar cémo se elabora la ley, cdmo se aprueba, ejecuta y se ejerce control
sobre el gasto. En este punto trataremos también sobre el presupuesto por
programas, '

Finalmente exponemos las conclusiones a las que llegamos, fruto de
este estudio y los apéndices que recogen algunos documentos a los que
tuvimos acceso en el Congreso y otros, poco difundidos,
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