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La concepcion del presupuesto en el tiempo desembo-
ca en dos aspectos de relevancia en el mundo moderno :
el equilibrio —cuantitativo y cualitativo— de la actividad

financiera, y sus limites temporarios.

El primero, concebido hoy en una acepcién dilatada,
comprendiendo no solo factores aritméticos, sino administra-
tivos, politicos y econémicos, debe referirse al factor tiempo.
Y aqui es donde se desarrolla el presente estudio, al ana-
lizar el periodo financiero y los problemas que crea la ex-

piracién y caducidad del crédito presupuestal.

El equilibrio entre la actividad econémica y la activi-
dad financiera es la norma que debe reqular la politica
presupuestal y que supera a los planteamientos formales
relativos a la estructura o a la valoracién del presupuesto.

El tratamiento de la extensién del equilibrio —en el
ciclo— culmina el trabajo, al tratar las modernas concepcio-
nes de la politica presupuestal que reflejan las teorias es-
candinavas de los presupuestos dobles como transaccién
entre los principios financieros cldsicos y las ideas econé-
micas de la década de los treinta.

JUAN EDUARDO AZZINI
Director del Instituto






INTRODUCCION

El concepto de equilibrio (del latin, aequus-igual, y
libra-peso) referido al dmbito de la disciplina financiera
adquiere una especial significacién.

En este sentido se vincula con los problemas que en-
tradfia la formulacién y particularmente la finonciacién del
presupuesto, que reune los ingresos del Estado por un lado,
y por otro los egresos. En primer lugar debe tenerse en
cuenta la composicién de estos factores, puesto que en al-
gunos casos solamente estardn presentes gastos e ingresos
corrientes, y en otros conjuntamente con los extraordinarios,
entendiendo por ellos, en lo que se refiere a los primeros,
a los gastos de capital.

En una acepcién, el equilibrio seria la confrontacién de
las cifras totales de los ingresos y de los gastos, lo que
nos daria una igualdad o un exceso de uno u otro, enfren-
tdndonos de ese modo al equilibrio aritmético. Desde un
dngulo mds complejo, el equilibrio debe considerarse a tra-
vés de aspectos politicos, econémicos, de politica econémi-
ca y financiera, administrativos, técnicos, juridicos, etc.,
que informan y orientan todo el proceso de la formulacién
presupuestal.

Es decir que la consideracién del equilibrio presupues-
tal no consiste solamente en obtener sumas iguales, como
si se tratase de lograr una igualacién del debe y el haber
de una cuenta. Es evidente no obstante que aun cuando
debo prestarse especial atencién a los factores ya vistos,
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la nocién del equilibrio por igualacién de los montos de
los gastos y de los ingresos, no puede nunca perderse de
vista, aunque en algunas circunstancias especiales se difie-
ra en el tiempo su logro, o sencillamente se decida actuar
en permanente desequilibrio, (por razones fundamentales,
como ser, guerra, etc.)

El gobierno de la hacienda puede determinar en ciertas
circunstancias que se opere un exceso de los gastos sobre
los ingresos (circunstancia mucho mds probable que la
inversa), pero, mantenerse en esa posicién de descubierto
durante un lapso muy prolongado, provocaria en definiti-
va el colapso final.

El equilibrio del presupuesto para poder ser considera-
do, debe referirse necesariamente al factor tiempo, es de-
cir que debemos manejar el concepto de periodo financiero,
esto es, el lapso en que suele dividirse la consideracién de
los hechos hacendisticos, punto que veremos en mds deta-
lles en la Seccién I. Tenemos asi, dos conceptos del equi-
librio, el que se refiere a los hechos materiales, es decir
pagos y entradas, y el que toma en consideracién los de-
rechos y obligaciones del Estado, todo ello referido a la eta-
pa final del periodo financiero, y que veremos analitica-
mente mds adelante.

Asimismo durante el desarrollo de la gestién, se van
sucediendo ininterrumpidamente hechos concretos, recau-
daciones y pagos, de tal forma que existirdn desniveles en-
tre los unos y los otros de forma tal que deberdn adoptar-
se los mecanismos necesarios que adectien las necesidades
del Tesoro a las posibilidades existentes. Habr&d seguramen-
te periodos en los cuales por la naturaleza misma de los
recursos exista abundancia de numerario, y otros de ver-
dadera escasez. El equilibrio asi considerado hace necesa-
rio que el Estado organice algunos mecanismos especia-
les que tiendan preciscamente a salvar los inconvenientes
expuestos. Asi en nuestro pais se admite la emisién de Bo-
nos y Letras de Tesoreria, valores publicos emitidos a cor-
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to plazo a ser colocados en las épocas en que existe esca-
sez de numerario y que se rescatan cuando las entradas
son suficientes. Asimismo, en el Uruguay, por las mismas
razones, que estdn informando por si solas sobre el perma-
nente desequilibrio monetario existente, se ha autorizado al
Poder Ejecutivo a girar hasta la suma de $ 40.000.000.—
en descubierto, en el Banco Republica.

Como se ve, la hacienda del Estado, se encuentra en
un permanente desequilibrio por exceso de los gastos, que
se manifiesta a través de los tres aspectos vistos. Déficit
monetario durante el cumplimiento del periodo financiero,
déficit monetario constatable al cierre del mismo, y déficit
emergente del exceso de gastos frente a los créditos presu-
puestales autorizados, requiriendo estos ultimos légicamen-
te financiacién especial, que generalmente se otorga emi-
tiendo deuda publica.

De lo expuesto se tiene que el panorama hacendistico
en lineas generales es francamente deficitario, situacién
que por repetida se ha ido agravando, creando problemas
sumamente dificiles, que traban la marcha normal de la
administracién.

Para poder estudiar los diferentes problemas plantea-
dos, debe tenerse especial cuidado en la forma como se
consideran los recursos y las erogaciones en los distintos
regimenes, por cuanto la forma como se traten influira de-
cisivamente en la formacién de las cifras, que en su en-
frentamiento final, nos dirdn cudl es la situacién financiera
de la hacienda publica.

1. GENERALIDADES

El punto que veremos seguidamente constituye un as-
pecto sumamente importante, que, por sus propias comple-
jidades y su intima vinculacién con la ciencia financiera y
el derecho administrativo, exigird un andlisis detallado de
sus diferentes facetas a fin de llegar a un planteamiento
claro del problema.



Desde un plano general los hechos que se producen en
la hacienda del Estado, como todo acaecer, transcurren en
el tiempo y se dan ininterrumpidamente participando en
consecuencia la “hacienda”, ente econdémico y social, de
las caracteristicas determinantes de esas ciencias.

Ese devenir perenne —para ser conocido con propie-
dad— ha sido clasificado en periodos uniformes, general-
mente un afio, porque se considera que es ese el plazo mi-
nimo que necesitan los 6rganos directivos para desarrollar
la gestién, y el mdaximo que puede conceder el érgano vo-
litivo al ejecutivo, compatible con el contralor que en los
paises democrdticos, debe ejercer aquel, para asegurar la
-correcta inversién de los fcndos publicos, es decir, para sa-
tisfacer la necesidad que experimenta el érgano eminente de
realizar con eficacia el contralor de los hechos haciendales.

Ese fraccionamiento lleva implicito el deber de mani-
festar en cifras el resultado de cada periodo, deber que se
ccumple por la presentacién del Balance y de la Rendicién
de Cuentas.

Existe ademds en este aspecto una importante diferen-
cia entre las haciendas privadas y las publicas; asi, mien-
tras que en las primeras por lo comun se preparan unica-
mente los estados demostrativos de la gestién, salvo en las
haciendas privadas de erogacién, en las ultimas no sélo
aparecen estos, sino que siempre y con cardcter imperativo
‘debe existir un “Presupuesto” destinado a regir preventi-
va, y rigidamente la vida econémico - financiera del orga-
nismo.

A este respecto dice Marcantonio :(1) “El presupuesto
presenta un triple cardcter. Por una parte, representa una
serie de previsiones, por otra parte contiene una serie de
autorizaciones, y en fin, es un elemento del particular siste-
ma de escrituracién que conduce a la rendicién de cuentas
general del ejercicio”.

(1) A. Marcantonio. — “L'azienda dello Stato” —— Ed. A. Giuffré —
Milano 1950 — pags. 256 - 257.
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"La previsién de los recursos representa, al aprobarse
el presupuesto la autorizacién para recaudar, sin que, por
otra parte, eso constituya un limite absoluto para la admi-
nistracién”.

“La previsién de las entradas representa, al aprobarse
el presupuesto la autorizacién para destinar determinadas
sumas al desenvolvimiento de las prestaciones y de los ser-
vicios indicados en el presupuesto mismo, en los limites de
las sumas previstas. En términos corrientes tales autoriza-
ciones suelen denominarse “créditos presupuestales”.

Es conveniente dejar en claro desde ya que el presu-
puesto en nuestra organizacién financiera, y desde el pun-
to de vista de los ingresos, no es una autorizacién para re-
caudar, sino que como la misma viene ya dada por la ley
especial que lo ha creado, constituye una previsidon, una
estimacién y un elemento de comparacién con las erogo-
ciones, y permite determincr el cumplimiento del principio
del equilibrio presupuestal.

Por lo tanto en lo referente a las erogaciones, es una
cutorizacién para gastar, pero esta autorizacién se adju-
dica al crédito presupuestal que entre sus caracteristicas
presenta una que nos interesa particularmente a los efec-
tos de este trabajo: su limitacién temporaria.

Esta limitacién significa que el crédito tiene un periodo
de duracién, generalmente un aifio, al cabo del cual cadu-
ca, por cuya circunstancia se provocan una serie de efectos
juridicos, y contables que analizaremos seguidamente.

2.—EFECTOS JURIDICO - ADMINISTRATIVOS

La manifestacién monetaria de la Hacienda Publica en-
cuentra en el presupuesto del Estado su tipico representan-
te, y en la ejecucién de éste la puesta en marcha del meca-
nismo financiero que el Estado organiza, y que se conecta
intimamente de una u otra forma con todos y cada uno de
los diferentes servicios que la administracién presta, y que
necesitan de su fluir constante, como las plantas del sol, o
el ser humano del oxigeno de la atméstera.
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No podria concebirse —excepto ciertos casos en que
la iniciativa y el capital privado sostienen el peso del ser-
vicio, pero que en el volumen total son sélo una pequefia
parte— la estructura del Estado y de la sociedad moderna,
sin la prestacién gubernamenial de los servicios y su co-
rrelativa y bdsica esiructura financiera. Prdcticamente no
existe actividad publica que no esté intimamente vinculada
a una actividad financiera. Esa actividad, desde el punto
de vista de las erogaciones, se manifiesta a través de un
régimen normativo, cuyo principal elemento, desde este pun-
to de vista lo constituye el crédito presupuestal.

Ya vimos que una de sus caracteristicas mds importan-
tes es su limitacién temporaria; no obstante, es menester
insistir sobre los aspectos que lo tipifican, a fin de que gue-
de perfectamente delimitada la forma en que juega como
engranaje del tema. El crédito presupuestal constituye la
autorizacién genérica que otorga el Poder Legislativo al
Ejecutivo para realizar los gastos necesarios para el desen-
volvimiento de la gestién, dentro de los respectivos limites
cualitativos, cuantitativos y temporario. Dentro de las facul-
tades del Poder Administrativo estdn las de celebrar los
contratos, designar los funcionarios, etc., es decir que el
6rgano volitivo no interviene directamente en las operacio-
nes administrativo - haciendales que generan obligaciones
pecuniarias ( salvo claro estd las que responden a sus pro-
pias oficinas), sino que “autoriza” el crédito sobre el cual
han de gravitar esas obligaciones, para que aquel proceda
a realizar las funciones de administracién, pero se reserva
ias de coniralor y especialmente las de contralor a poste-
riori, que se concretan por medio del andlisis de las ren-
diciones de cuentas de la gestién.

La limitacién cuantitativa significa, (salvo algunos ti-
pos de créditos, como los estimativos ), que no puede sobre-
pasarse el monto mdximo autorizado; la cualitativa deter-
mina que debe existir una exacta correlacién entre la deno-
minacién del crédito y la naturaleza del gasto que se quie-
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re efectuar. Finalmente ya hemos dicho que al finalizar el
periodo correspondiente, caduca. Este es uno de los puntos
mds importantes y que provoca quizd mayores repercusio-
nes praciicas, puesto que dicha caducidad significa que fi-
nalizado el periodo no podrén afectarse en forma alguna
los saldos que hayan quedado disponibles, es decir que el
tope madximo autorizado que la ley fijaba, se ve reducido
cutomdticamente hasta situarse en el total comprometido.
En consecuencia, la limitacién temporaria del crédito pre-
supuestal se vincula obstensiblemente con la cuantitativa,
minorando la autorizocién al total efectivamente utilizado.

3.—EFECTOS CONTABLES

Al finalizar cada ciclo de la gestiéon de la “hacienda”
restan por concluir una serie de efectos de las operaciones
tanto activas como pasivas, es decir de entradas a recau-
dar y gastos pendientes de pago, como obvio resultado de
la dindmica haciendal, porque, como se dijo, los hechos
econdmico - financiercs se suceden en forma ininterrumpi-
da, y de acuerdo con la forma en que se consideren aque-
llos en el campo presupuestal tendremos diferentes regi-
menes contables.

Desde el punio de vista de las estimaciones y del tra-
tamiento de los residuos presupuestales pueden darse dos
tipos de presupuestos, por un lado, el que se ha dado en
llamar presupuesto de Caja, y por otro, el denominado pre-
supuesto juridico o de competencia.

Lo que concretamente hay que tener siempre presente,
es la forma en que se plantean y resuelven las estimacio-
nes presupuestales y la determinacién del modo en que
ha de encararse la liquidacién de los resultados de esas
estimaciones, es decir, de los compromisos que el Estado
ha asumido pero que aun no se han realizado totalmente,
y de los derechos a recaudar y aun no ingresados al te-
soro publico. A esie respecto debemos distinquir entre re-
curso, entrada e ingreso fiscal.
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El recurso consiste en la estimacién del numerario que
podrd disponer el Fisco en un periodo dado; la entrada se
configura cuando ese recurso, derecho potencial, al ocurrir
el o los hechos previstos por la ley se transforman en de-
rechos tangibles y pueden ser exigidos; y finalmente, el
ingreso aparece al efectuarse la recaudacién.

Estos distintos conceptos tienen importancia para la per-
fecta comprensién de los puntos que sequidamente se des-
arrollardn.

Veremos en primer lugar que se entiende por “Presu-
puesto de Caja”.

En este tipo de presupuesto al hacerse la correspondien-
te previsidn, se computan los gastos y los ingresos que se
estiman que se pagardn e ingresardn respectivamente al
tesoro; por lo tanto sélo incluye hechos, esto es, entradas
y salidas efectivas de dinero.

Toma en cuenta unicamente los hechos financieros ma-
teriales que se producen y los considera como pertenecien-
les a determinado presupuesto. Quedan en consecuencia
una serie de compromisos y de derechos a recaudar, (en-
tradas ), que no formardn parte del afio en que aparecieron.

Se produce entonces, una coincidencia entre el afo y el
ejercicio financiero.

El afio financiero se define como: “el periodo de tiem-
po que va desde la apertura a la clausura de una conta-
bilidad publica”.

"Ejercicio financiero es en cambio el conjunto de los
hechos de gestién referentes a un dado afio finonciero. (2)

A su vez Arévalo (3) considera el aiio financiero, como
€l "periodo dentro del cual se realizan los hechos referen-
tes a la Hacienda Publica”; y considera que "el ejercicio
involucra el conjunto de hechos administrativos que se

(2) C. Bentivenga, — "Elementi di Contab.lit¢t di Stato” — Milano —
Ed. A. Giuffré — 1950 — pdg. 137.
(3) A. Arévalo. — "Contabilidad Publica” — Ed. Prometeo — Bs.

Aires 1954 — Pa&g. 178.



consideran propios del periodo administrativo o afio finan-
ciero, del cual forman parte; vale decir, inherentes al mis-
mo y que vienen a constituir su competencia”.

Es evidente que la ccincidencia es perfecta, dado que
los hechos que se toman son los que aparecen en el afo
financiero y se vuelcan —en el presupuesto siguiente o en
los venideros segun los casos,— las entradas devengadas
y no ingresadas, y los gastos comprometidos y no pagados.

El presupuesto de competencia o juridico o de derecho
se caracteriza sequn Bayetto (4), del modo siguiente : “Don-
de priva la interpretacién juridica de las voces de “entra-
das” y “salidas”, se adopta el régimen contable dicho de
“competencia”, que se traduce en el presupuesto denomi-
nado “de derecho”, el cual computa como recursos del pe-
riodo financiero las sumas que, presumiblemente y en rela-
cién a sus distintos ramos el tesoro adquirird el derecho de
exigir, y como gastes los importes que, se supone, el mis-
mo asumird la obligacién de pagar”.

Lo transcripto indica que los hechos positivos de la ha-
cienda se computan en la fase de su “entrada”, y los ne-
gativos cuando se genera la obligacion.

De esto surge que no se toman en cuenta los hechos
en su aspecto material, sino en el juridico, y chi estriba la
diferencia sustancial entre los dos tipos de presupuesto.

Sin embargo, ai final del periodo financiero. al igual
que en el presupuesto anterior, las "entradas” y los "gas-
tos comprometidos”, que aqui se denominan residuos activos
y pasivos respectivamente, aun no habrdn ingresado o pa-
gado, por lo cual el “ejercicio financiero” en el presupues-
to juridico, desborda el limite anual de vigencia del crédi-
tc presupuestal, pudiéndose extender en el sistema puro

de competencia mucho mds alla del ano financiero, sin ne-
cesitarse nueva autorizacion legislativa para el pago de los
gastos; por consiguiente tanto estos como los ingresos per-




tenecientes a un determinado ejercicio financiero se toman
como si se hubieran producido durante el ano financiero.

Es muy comin que cuando se utiliza este tipo de pre-
supuesto, se otorque un periodo complementario —diferen-
te en su duracién sequn los casos— cuyo fin es tratar que
los residuos activos y pasivos se liquiden para eliminar de
ese modo gran parte de esa masa de derechos y obligacio-
nes que aun no han pasado por las ultimas etapas de la
ejecucién presupuestal. Tedricamente el periodo comple-
mentario seria innecesario en este tipo de presupuesto, por-
que al tomarse en consideracién la fecha en que se forma-
liza el compromiso y no el pago —a los efectos de la impu-
tacién al crédito respectivo,— el gasto ya se encuentra gra-
vitando en el ejercicio vencido, aunque se encuentre pen-
diente de pago. Lo mismo sucede en cuanto a los ingre-
sos, dado que para su registracién se toma en cuenta el
momento en que nace el derecho a recaudar, “accertamen-
to”, y no el de su ingreso al tesoro.

Histéricamente el régimen de competencia tuvo su ori-
gen en el de Caja, precisamente por el juego de los con-
ceptos de afo y ejercicio financiero, porque originariamen-
te, se utilizaba el presupuesto de Caja, pero para tener mas
certeza en los resultados y para liquidar las operaciones,
se fue prolongando la vigencia del afio financiero, y se lle-
gé asi al concepto del ejercicio financiero. De esta idea
de prérroga es que surge el presupuesto juridico. Tedrica-
mente la prérroga para tener resultados totales y definiti-
vos tendria que extenderse por mucho tiempo, y asi se hizo
en diversos paises (periodos de 12, 18 y 24 meses). De
ese concepto del presupuesto juridico, al actual, como se
aprecia solo hay un paso, el que, al afinarse las ideas en
juego fue superado facilmente.

Cada presupuesto necesita tipos diferentes de escritu-
racién; el presupuesto de Caja da origen preferentemente
a la contabilidad de gestién, en tanto que el juridico a la
de ejercicio; la primera computa sélo los ingresos y pagos
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del periodo y sus cuentas se cierran en general inmediata-
mente después de finalizado el afio fiscal, la segunda en
cambio, atiende a la entrada y compromiso del afio fiscal,
y sigue todo el proceso de la ejecucién presupuestal del re-
curso y del gasto, de modo que al finalizar el periodo, las
cuentas se mantienen abiertas y en el caso en que el sis-
tema utilizado determinase el cierre de las mismas (como
es mds ldégico), se abien dentro del ejercicio siguiente
—con total independencia de éste— cuentas de resultas ten-
dientes a recoger el movimiento de los residuos activos y
pasivos del periodo vencido, es decir que cada presupuesto
conserva su personalidad a través del o de los nuevos ejer-
cicios. En consecuencia cabe reiterar que de ninguna ma-
nera pueden confundirse las cuentas de un ejercicio con las
de los venideros.

Sobre el particular Bayetto (5) hace algunas observa-
ciones de interés: “La cuenta de ejecucién del presupuesto
de gastos, en el sistema de competencia, si se acierta a de-
finir con precisién el concepto de “compromiso” y se man-
tiene rigurosamente separada la gestién de los residuos,
acusa el verdadero costo del mantenimiento de los servi-
cios en el periodo y el monto de todas las demds cargas
que, por distintos motivos, quiso el legislador hacer gravi-
tar sobre el mismo. Y, ccmplementariamente, por compa-
cién con la cuenta de recursos, permite apreciar, con la
aproximacién y facilidad posibles, los verdaderos resulta-
dos del ejercicio, esto es el equilibrio, superdvit, o déficit”.

“Elle no ccurre asi en el sistema de caja: la cuenta de
gastos, reducida a una simple relacién de pagos hechos, no
ofrece la amplia informacién anotada, y por su compara-
cién con la de recursos, solo podrd sefialar equilibrio o
superdvit, o cuando mucho, y ello en el caso de que las im-
putaciones se hagan en base de las érdenes de pago, un
déficit que, probablemente, distard de ser el verdadero. Sé-
lo por via de cuentas complementarias, cuadros estadisti-



cos, etc., se llegaria, entonces, a obtener lo que se logra
con la adopcién del régimen juridico y, desde luego, con
menor seqguridad de exactitud”.

Para determinar el andlisis debe verse cual es el tipo
de presupuesto mds conveniente a fin de que se cumpla
con eficucia la gestién de la hacienda del Estado; a este
respecto dice Bentivenga: “A pesar de que el presupuesto
de Caja aparece a algunos como mds sincero que el de
competencia, no presenta el total de las sumos adeudadas
al Estado durante el ejercicio, y que podria eventualmente
perderse por negligencia —y se afade— omite ademds una
masa de obligaciones que el Gobierno pudo contraer du-
rante el ejercicio y no pagar”.

“El presupuesto de competencia permite avaluar las
entradas a los varios servicios de modo que, por el contra-
rio, respecto a los créditos, examina comparativamente los
resultados de los diferentes ejercicios ofreciendo también
un conjunto de elementos de valuacién sobre la situacion
tinanciera del pais”.

"Por otra parte el mayor motivo de la preferencia acor-
dada por algunos al presupuesto de competencia, reside en
el hecho de que este seria un mds completo y eficiente
instrumento de control constitucional, y ello explica la fre-
cuente tentativa de las izquierdas de imponer a las dere-
chas, en las Asambleas Legislativas, la opcién del presu-
puesto de competencia”. (6)

A pesar de las ventajas enumeradas del sistema de
competencia, es sumamente dificil la verificacién de los im-
pories a recaudar, por lo cual prdcticamente no puede lo-
grarse que éste refleje la totalidad de los mismos como co-
rresponderia. En cambio, en materia de erogaciones, la efi-
cacia de este presupuesto es evidente porque nos da el to-
tal de las obligaciones del Estado al final del afio finan-
ciero.

Por las consideraciones expuestas creemos que el pre-

{6) C. Bentivenga. — Op. cit. p&ég. 178-179,
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supuesto de competencia o juridico es mds ventajoso que
el de Caja, a pesar del inconveniente de la valuacién
de los residuos activos, por cuya razén muchos paises han
adoptado un régimen mixto : de Ccfja para los ingresos y
de Competencia para los egresos, régimen éste que subsa-
na los inconvenientes del presupuesto juridico, y auna las
bondades de ambos.

4. —REALIDAD NACIONAL.

En nuestro régimen la caducidad del crédito presupues-
tal se opera anualmente, de acuerdo a lo que dispone en
forma expresa el articulo 26 de la ley N° 11.925 del 27 de
moizo de 1953, de Ordenamiento Financiero y Reajuste Ad-
ministrativo, que constituye la primera norma juridica que
la establece en forma preceptiva y clara. No quiere esto
decir que el principio no se aplicara, sino que recién en la
ley de 1853, el legislador se preocupé de este punto, al de-
cirse en el inciso sequndo de dicho articulo : “Los créditos
" no comprometidos durante la vigencia del ejercicio cadu-
" cardn al expirar el mismo, con excepcién de los que sean
“ autorizadus por una sola vez.”

Con unierioridad a la referida disposicién, el mismo
principio estaba implicitamente contenido en la disposicién
constitucional que establecia la anualidad del presupuesto,
(art. 194 de la Constitucién de 1934 y art. 191 de la de
1942 ), y a las normas que establecia la vigencia anual del
periodo financiero.

Bajo el imperio de la actual Constitucién (de 1951), el
presupuesto tiene duracién cuadrienal (art. 214), pero como
el balance de ejecucidén presupuestal y la rendicién de
cuentas, deben presentarse al Parlamento dentro de los
seis meses de vencido el afio financiero, ( art. 215 de la Car-
ta ), se estd determinando con ello que el crédito presupues-
tal es de duracién anual, y el art. 26 de la ley N° 11.925,
no hace sino aclarar el concepto y delimitar sus alcances.

Corresponde analizar ahora cual es el tratamiento de
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los residuos activos y pasivos en nuestro régimen vigente.
Veremos primeramente el tratamiento de los residuos ac-
tivos.

Al respecto el art. 43 de la ley N° 11.925 del 27 de
marzo de 1953, de Ordenamiento Financiero y Reajuste Ad-
ministrativo, establece : “Art. 43. - La Contaduria General
" de la Nacién, dentro de los cuatro meses siguientes a la
" clausura de cada ejercicio anual, presentard al Poder
" Ejecutivo, los estados demostrativos de la ejecucién pre-
" supuestal, los que se estructurardn de acuerdo con las si-
" guientes normas :

N° 1: Ingresos, Expresando:

1

"a) Las cantidades previstas para cada recurso;

"b) Lo recaudado en el ejercicio por cada recurso;

I

c) Los saldos o diferencias en mds o en menos, re-
" sultantes de la comparacién de lo previsto con
" el rendimiento de cada recurso; y

"d) La estimacién, a titulo informativo, de las entra-
" das previsibles y no recaudadas, correspondien-
"tes al ejercicio vencido.”

Ademds y complementando esta norma, el art. 44 de
la misma ley, dispone: “Art. 44. -- A los efectos del cum-
" plimiento de lo dispuesio por el inciso d) del numeral 1°
" del articulo 43, las Direcciones de las oficinas recaudado-
" ras comunicardn al Ministerio de Hacienda, antes del 31
" de enero de cada afio el importe de las rentas que les
" falte recaudar, correspondientes al ejercicio vencido con
" destino a Rentas Generales.”

Del andlisis del articulado transcripto, se desprende qu=
en materia de ingresos, el régimen establecido es el de
caja, puesto que en el balance, deben computarse sola-
mente los ingresos ya recaudados, puesto que, como se
dice en el numeral D) del articulo 43, en el balance las en-
trados devengadas y no recaudadas, sélo se transcriben,
a los puros efectos informativos.

— 18 —



Diferente es la situacién que se presenta para los egre-
sos; el ya citado articulo 43, en la parte pertinente dice:
2° Egresos- Expresando :

" A) Las cantidades autorizadas en cada rubro o par-
" tida de gasto;

“B) El importe de lo imputado provisoria y definitiva-
" mente en cada rubro o partida de gasto;

"C) Los saldos representativos de economia que re-

"sultan en cada rubro o partido de gasto; y

"D) El importe pagado globalmente por obligaciones
" derivadas del cumplimiento del Presupuesto, y el
" saldo pendiente de pago.”

"Fijase el Ejercicio Econdémico en el periodo compren-
" dido entre el 1° de enero y el 31 de diciembre de cadc{
" afio.”

" Al sélo efecto de la liquidacién e imputacién de los
” sueldos y gastos correspondientes a cada ejercicio auto-
"rizase a la Contaduria General de la Nacién a practicar
" dichas operaciones durante el mes de enero siguiente a
" la clausura del mismo”.

Esta disposiciéon debe coordinarse con el articulo 38 de
la misma ley, cuyo texto es el que sigue: " Art. 38 — Auto-
" rizase al Poder Ejecutivo a abonar los créditos correspon-
" dientes a erogaciones contraidas en ejercicios anteriores,
" que hubieran quedado impagos a la clausura de los mis-
" mos, siempre que la imputacién respectiva hubiese sido
" efectuada por la Contaduria General de la Nacién en el
" transcurso del periodc en que se contrajo la obligacién”.

Es fdcil deducir de la mera lectura de estas disposicio-
nes, que los gastos se computan en el periodo en que se
contrajo la obligacién, autorizando a la Contaduria Gene-
ral de la Nacién a imputar y liquidar las erogaciones ya ge-
neradas y ordenadas por autoridad competente en el afio
anterior, durante el mes de enero, y autorizando ademds
al Poder Ejecutivo a abonar las deudas cuya reserva hu-
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biera efectuado esa Contaduria General. Se estd en presen-
cia por lo tanto de un presupuesto de Competencia o Juri-
dico en materia de egresos.

El equilibrio presupuestal, se forma entonces por dos
elementos considerados en forma diferente.

Por un lado los ingresos, computados por su cifra de
recaudacién efectiva, y por otro los gastos, por las cantida-
des comprometidas; de su comparacién surgird el equili-
brio o el desequilibrio presupuestal.

Es evidente que la consideracién estrictomente finan-
ciera o monetaria del punto es diferente, puesto que para
ello debe tomarse en cuenta desde las dos fases, las cifras
efectivamente ingresadas y las realmente pagadas.

Los importes que resultan de ambas comparaciones
numéricas son sustancialmente diferentes, y, desde un pun-
to de vista critico es legitimo y hasta conveniente, por sus
resultancias practicas y sus posibilidades de mds cémoda
aplicacién concreta, el régimen que se ha recogido en nues-
tra legislacién positiva.

Del andlisis de ejecucién presupuestal se extrae como
conclusién general que el Estado vive desde hace varios
afios en permanente desequilibrio, tanto en relacién con las
autorizaciones de créditos, como en el plano puramente de
numerario o de Caja. Esto significa que las cantidades que
vota el Parlamento son insuficientes para la atencién de
los servicios, quebrantindose en numerosisimas oportuni-
dades el limite cuantitativo del crédito presupuestal; se con-
tratan gastos sin la suficiente cobertura, lo que provoca
graves disturbios en el funcionamiento de los servicios y
en el crédito del Estado.

Si a lo dicho se une el ya sefialado desequilibrio mone-
tario, se tiene que la situacién es tanto mds grave cuanto
que junto a las erogaciones sin cobertura para cuya satis-
faccién se necesita una ley especial del Parlamento, que
generalmente la financia con Deuda Publica, cuya coloca-
cién es muy lenta por la notoria pesadez del mercado de
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valores— se tiene la carencia de dinero para cancelar las
deudas que si bien gravitan sobre créditos presupuestales
suficientes, no pueden hacerse efectivos por el desnivel cré-
nico del Tesoro. Se ha dicho en numerosisimas oportunida-
des que es necesario lograr la igualdad entre los egresos
y los ingresos, pero esto no pasa de afirmaciones mds o
menos solemnes, que en cada oportunidad la realidad se
encarga de defraudar, agravando las cifras y haciendo mas
dificil el funcionamiento del lento y pesado engranaje bu-
rocratico. !

Es evidente que no existe una conexién firme entre la
_politica financiero - presupuestal y la politica econémica que
el Estado desarrolla para la consecucién de los fines comu-
‘nes y generales.

Asi, elaborado un presupuesto sobre la base de ciertos
postulados bdsicos, la politica cambiaria, por ejemplo, pa-
ra referirnos solamente a un punto, distorsiona a muy bre-
ve plazo todo el andamiaje elaborado. La inflacién cons-
tante y voraz, consecuencia directa en ciertos aspectos de
la politica cambiaria y econémica, se encarga muy pronto
de manifestarnos que deben modificarse de inmediato las
cifras del presupuesto.

No debemos olvidar tampoco la deficiente técnica pre-
supuestal, que no contempla en forma ordenada y racional
los aspectos cientificos y meramente técnicos que entrafia
la formulacién del documento presupuestal, punto sobre el
cual no hemos de insistir aqui, pero no obstante se sefia-
lard nuevamente que el estudio insuficiente y detallistico,
tan detallista que se pierde en el andlisis de cada partida
y cada item, sin tomar en consideracién los problemas ge-
nerales de orden financiero y administrativo, no hace sino
agravar el panorama.

Concluyendo, el régimen vigente es bueno en lineas
generales, pese a lo cual se plantean algunos problemas
que es necesario tener en cuenta, a los efectos de lograr su
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oportuna modificacién y ajuste, que lo hagan mds adecua-
do a las necesidades que fluyen del funcionamiento de la
hacienda estatal.

5 — EL EQUILIBRIO EN EL TIEMPO

En los pdrrafos anteriores hemos visto los problemas
que plantea el estudio del equilibrio durante y al finalizar
el periodo presupuestal, y asimismo el tratamiento de los
hechos financieros en la ejecucién presupuestal, verifican-
do especialmente la realidad nacional.

Iniciaremos el estudio de los problemas que presenta
el equilibrio presupuestal con relacién al ciclo econdémico.
El factor tiempo interviene aqui con cardcter preminente,
tuesto que el equilibrio se proyecta a través de varios pe-
riodos financieros.

Unos de los objetivos bdsicos de la politica econdémica
consiste en lograr la ocupacién plena, procurando de esa
forma llegar al nivel mdaximo de desarrollo y prosperidad.

En las economias de corte capitalista se suceden los
periodos de prosperidad y depresién, provocando profun-
dos transtornos, sefialados por las crisis. La nocién de equi-
librio que necescriamente debe existir se reviste por lo mis-
mo de nuevos elementos que la flexibilizan. Los érganos
encargades de la direccién econémica deben buscar en-
tonces aplicar los medios necesarios para luchar contra la
depresién que periédicamente aparece. Como secuela
de esto se tiene en general, que en los afios de
baja se produce un aumento de los gastos y una dis-
minucién de los ingresos, y, por el contrario, en las épo-
cas de auge puede suceder lo contraric, es decir, disminu-
cién de gastos y cumento de ingresos. Para seguir el rit-
mo de la economia la politica financiera tiene que adap-
tar a su vez los instrumentos de que dispone, en especial
el 1eferente al presupuesto, a fin de abarcar varios aiios,
rompiendo el principio tradicional de la anualidad. El su-
peravit de los afios de prosperidad debe cubrir el déficit
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de los periodos malos. La realidad, no obstante ha de-
mostrado que si bien se cumple el sistema en los afios de
depresién, no sucede lo mismo con los de auge, por cuan-
to los gobiernos encuentran muy dificil destinar los re-
sultados favorables a este objeto, e incluso, en la mayo-
ria de los casos, acrecienta los gastos, no obteniendo
por ello, mds que superdvits magros, y esto, por-
aque la necesidad de aplicar esta politica, evidentemente
se hace sentir intensamente en los periodos de depresién.

El procedimiento de acumulacién de reservas pues, no
recibe en la prdctica confirmacién efectiva. En consecuen-
cia para obtener los recursos necesarios puede recurrirse
a otro procedimineto, que consiste en la emisién de em-
préstitos a ser rescatados con los superdvits futuros, o a
la obtencién de anticipos del Banco de Emisién, cuya can-
celacién se supedita a la evolucién del ciclo.

Los métodos a sequirse desembocan en la creacién de
un Fondo de compensacién o de igualacién que debe te-
ner suficiente autonomia para dirigir la realizacién del
plan y la compensacién conyuntural del presupuesto.

Como arma que puede utilizarse conjuntamente, o en
ciertos casos en forma separada, tenemos la politica fi-
nanciera que actia aumentando o disminuyendo la pre-
sién fiscal, aunque, claro estd el efecto que pueda con
ello obtenerse dependerd en gran medida del empleo que
haga el Estado de los recursos que obtenga por esta via.

Asimismo, la regulacién administrativa de la politica
fiscal recibe especial significacién, porque es absolutamen
te necesario, para evitar graves perjuicios en el crédito pu-
blico y en la estructura econdémica.

Aparece entonces la concepcién del presupuesto doble,
uno para los gastos corrientes, y otro para las de capital.
Los superdvits de uno deben absorber el déficit del otro,
realizando asi la politica compensatoria, que ha sido efec-
tuada con cardcter diferencial y especifico, sobre todo en
los paises escandinavos, especialmente Suecia; al respecto
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existe luego de lc: guerra, una interesante experiencia en
esos paises, con resultados sumamente interesantes. (7).

Este sistema debe coordinarse con la politica monetaria,
puesto que cuando se tenga un superdvit emergente de una
politica presupuestal de este tipo, hay que tener especial
cuidado en no provocar una tendencia inflacionista, bus-
cando un adecucado destino transitorio a los superdvits mo-
netarios. Por esta razén el concepto de equilibrio que debe-
mos tener presente se refiere solamente a los aspectos mo-
netarios, es decir de ingresos y pagos, movimientos mate-
ricles, puesto que el tratamiento de los hechos financieros
durante el ejercicio, ya ha sido tratado extensamente.

El andlisis debe tomar en cuenta la posibilidad del
equilibrio monetario a mediano o a largo plazo, conside-
rando las varianies estructurales que condicionan el des-
arrollo ciclico, y la ordenacién de los conceptos reposa
sobre bases de evidente contenido econdémico y de politi-
ca financiera.

El equilibric a largo plazo por concernir a aspectos
monetarios, deja porcialmente de lado los conceptos juri-
dicos y en especial del crédito presupuestal, de decisiva
importancia en el estudio de la ejecucién presupuestal.

La distincién es muy importante, por cuanto, en la di-
ndmica de la hacienda del Estado ambos conceptos se
yuxtaponen, y exigen para su cumplimiento y contralor
organos diferenciales y especiales.

El concepto que considera los excesos o defectos, rela-
tivos a los montos autorizados es fundamentalmente admi-
nistrativo, y el monetario se proyecta, como ya dijimos al
campo econdémico y de politica financiera. Los problemas
relativos al equilibrio monetario tienen una evidente vincu-
lacién con los del panorama econdémico general, con el
presupuesto econdmico, el presupuesto de capital, etc., no
debiendo olvidar que durante la ejecucién presupuestal se

{7) Véase: "The divided budget in fcandinavian. Practice’”, por F.
Mecrstzin Marx, en National Tax Journal, June 1955, pgs. 186 y sgs.
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recauda, es decir, se extraen masas monetarias, y se in-
vierte, se vuelca sobre el mercado ese mismo numerario,
teniendo ello incluso, verdadera influencia sobre las balan-
zas comercial y de pagos. Todo esto supone que la politi-
ca a adoptarse tiene que estar suficientemente afinada, pa-
ra lograr la consecucién de los fines que se propone al-
canzar.

La complejidad de las funciones estatales, ha ido cre-
ciendo constantemente. El Estado ha entrado a desempefiar
un enorme conjunto de funciones, en diversos &mbitos, ale-
jados del conjunto de operaciones primarias. Las funciones
secundarias que la Administracién paulatina pero constan-
temente ha ido tomando a su cargo, han provocado proble-
mas de solucién compleja, tanto desde el punto de vista
econdémico, como administrativo, como financiero.

Desde éste ultimo, se aprecia la exigencia de impor-
tantes medios monetarios para poner en funcionamiento
y mantener posteriormente el servicio; claro estd que aqui
influye en la consideracién del planteamiento, las resul-
tancias econémicas y financieras que se obtengan del desa-
rrollo ulterior de las funciones.

Este aspecto tiene intimas repercusiones en el panora-
ma financiero del presupuesto central, donde deben tenerse
presente los métodos y la técnica que se emplea en la for-
mulacién del presupuesto mencionado, porque en muchas
oportunidades los cdlculos no responden a la realidad, so-
bre todo porque se traducen en menores recaudaciones y
en aumentos de gastos.

Es muy importante asimismo no perder de vista el cri-
terio central que se siga al formular el presupuesto; es fun-
damental determinar cual es el objetivo que se persigue, es
decir, si responde a algun criterio de politica financiera, o
de politica econémica, o de ambas a la vez. Bajo la consi-
deracién de estas variantes, es evidente que los procedi-
minetos no podrdn regularse sobre la base de los recursos
monetarios exclusivamente.
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Los principios iradicionales en materia presupuestal, en-
cuentran sustanciales modificaciones al introducirse los con-
ceptos recientemente vistos.

En ese sentido se tiene los principios tradicionales de
que el gasto del Estado debe mantenerse en el nivel mini-
mo indispensable para satisfacer las necesidades fundamen-
tales y el del equilibrio anual de ingresos y egresos. La téc-
nica presupuestal considera por separado los gastos y por
el otro las erogaciones; el problema final consiste en armo-
nizar los resultados a que se llegan por cada uno de los
aspectos. Podria decirse entonces que nos enfrentamos al
punto de equilibrio de la actividad econdémica, y de la ac-
tividad financiera.

De todo esto se extraen algunas conclusiones importan-
tes, en este sentido puede afirmarse que la solidez de la si-
tuacion financiera no reside solamente en procurar la sim-
ple igualacién de las cifras de los ingresos y de los egre-
sos, como seria obtener desordenadamente los ingresos mo-
netarios que tienda a nivelar el presupuesto. Esta practica,
que no responde a ningun sistema racional, es muy utilizada
en los paises que no han alcanzado un alto grado de tec-
nificaciéon presupuestal. En nuestro pais lamentablemente
no ha podido superarse aun esta etapa, encontrdndonos to-
davia dentro del grupo de naciones que dictan sus normas
financieras sobre la base de las necesidades del momen-
to, sin tomar en cuenta los principios técnicos, por lo cual
éstas se convierten en meras aglutinaciones de disposicio-
nes sin coherencia y racionalidad.

La igualdad que debe lograrse debe ser mas profunda,
y debe tener como fin obtener el equilibrio entre la activi-
dad financiera y la econémica. El fenémeno financiero debe
ser considerado en toda su importancia teniéndose en cuen-
ta las hondas proyecciones y la complejidad que el mismo
entraiia, no deben hacerse simples retoques, sino que hay
que considerar en forma detallada, los fines, los componen-
tes de los ingresos y egresos publicos, etc.
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La regulacién formal del presupuesto, evidentemente,
se logra por medio de las normas juridicas especiales, pero
el sustantivo, depende de elementos diferentes que estricta-
mente escapan a éstas, puesto que son funcién directa de
factores politicos, técnicos, de conocimientos especializados,
etc.
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