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1. CONSIDERACIONES PREVIAS

E!l principio presupuestario cldsico de especialidad temporal hace refe-
1encia a la ejecucién anual del presupuesto, es decir, el Estado deberd re-
ferir al presupuesto del ano todos los gastos e ingresos que durante €l se
efectiien (1). En consecuencia, el principio de especialidad temporal, en
cuanto principio politico presupuestario (2), impone determinadas exigen-
cias, hasta el punto que se puede afirmar que la administracién presu--
puestaria es una administracién de mandato con una limitacién temporal.
El objetivo de este trabajo es el andlisis, referido a Espaiia, de la evolu-
cién y vicisitudes del principio de especialidad temporal, de su regula-
cion en nuestro ordenamiento y de los supuestos de excepcién de tal prin-
cipio (3), para lo cual tomaremos como punto de partida la referencia que

(*) Trabajo de firma presentado para concurrir a las oposiciones a Cdtedra de
Organizacién, Contabilidad y Procedimientos de la Hacienda y Empresas Publicas.

(1) Vid. E. FUENTES QUINTANA: Hacienda Publica. Apuntes de Cdtedra. Cur-
so 1969-1970. Pdgs. 161 y 168 y ss.

(2) Segin F. Neumark, “segiin el principio de especialidad temporal del presu-
puesto, los gastos deben ser contraidos, asignados y pagados sélo dentro dei periodo
para el cual han sido votados. Este principio no debe confundirse con el de la llama-
da ‘““anualidad del presupuesto”, aun cuando esté en cierta manera relacionado con
€l... Aun cuando a primera vista parece que tiene sus ventajas confiar a la discrecion
del poder ejecutivo la eleccién del periodo en el cual ha de hacer uso de los créditos
sancionados del presupuesto, no debe olvidarse que el sistema de la utilizacién de
los créditos dentro de un periodo ilimitado, hace que la ejecucién planeada del
presupuesto resulte casi imposible, ya que este sistema excluirfa una rendicién de
cuentas regular y con prontitud.” Vid. F. NEUMARK: Teoria y prdctica de la técnica
presupuestaria, en “Tratado de Finanzas”. Tomo I. Ed. Ateneo. Buenos Aires, 1961,
pédg. 316 y ss.

(3) Como han sefialado E. Fuentes Quintana y C. Albifilana Garcia-Quintana, los
principios presupuestarios de cardcter politico han experimentado una crisis general
que Espaiia ha vivido con el proverbial extremismo que caracteriza a nuestro tempe-
ramento. Sin embargo, esta crisis de los principios tradicionales no es mds que eso.
Esto es, no significa que se haya acufiado un nuevo derecho presupuestario que
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a este principio presupuestar.o se realiza en el Proyecto de Ley Orginica
de la Administraciéon y Contabilidad de la Hacienda Piblica, presentado
a las Cortes por Ramén de Santillan el 26 de febrero de 1847. Sin embar-
go, y desde una perspectiva retrospectiva, no puede obviarse la considera-
cién de las vicisitudes por las que ha atravesado la institucidon del presu-
puesto en Espana, con el fin de justificar, a su vez, la eleccién del punto
de partida de este trabajo.

Como han senalado algunos autores, los primeros indicios legislativos
de la idea del presupuesto aparccen cn Ja Constituciéon de Bayona de 1808
que, en sus articulos 83 y 84, establecia un presupuesto trienal que debia
ser aprobado legislativamente (4). Como ha sefalado J. Gutiérrez del Ala-
mo, ‘“‘con la invasién francesa se produce el fenémeno de que, al mismo
tiempo que se rechaza al intruso, se asimilan sus principios, y, en materia
de presupuestos, se acepta el patrén francés disefiado por Sully y Col-
bert” (5). El Decreto de las Cortes de Cadiz, de 22 de marzo de 1811, es-
tablece que se formen presupuestos anuales de gastos e ingresos y los
articulos 341, 342 y 343 de la Constitucién de 18 de marzo de 1812 obli-
gaban al Gobierno a redactar presupuestos anuales en los que figurasen los
ingresos y gastos publicos, precepto que sélo tuvo vigencia durante el trie-
nio liberal de 1820 a 1823 (6). Este incumplimiento de lo establecido por la

venga a sustituir al tradicional. De esta circunstancia se desprende el actual panora-
ma que ofrece el derecho presupuestario espaficl, que, como el de muchos paises,
conculca en determinados supuestos los principios tradicionales, pero admite la vi-
gencia de muchos de estos principios para gran parte de las actividades que hoy reali-
za el Sector Publico. Esta atenuacién de la vigencia de los principios presupuestarios
cldsicos parece exigir un repaso de la vigente Ley de Administracién y Contabilidad
del Estado que nos lleve a un Derecho Presupuestario, si ho nuevo, si al menos mds
adaptado a las circunstancias que actualmente vive el Sector Publico. Vid. E. FUEN-
TES QUINTANA ¥ C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA : Sistemz fiscal espzriol y comparado.
Apuntes de Cdtedra. Curso 1967-68.

() ). SArDA DEXEUS y L. BELTRAN FLOREZ: E!l presupuesto en Espariu. Apén-
dice IT a la obra de Eheberg-Boesler: Prinzipios de Hacienda. Ed. G. Gili. Barcelo-
na, 1964, pdg. 41 y ss.

(5) Vid. ]. GUTIERREZ DEL ALAMO: Administracion econdmica del Estado. Ed.
Derecho Financiero. Madrid, 1960, pdg. 84.

(6) En 1820, J. Canga Argiielles present6 a las Cortes una Memoria sobre los
presupuestos de los gastos, de los valores, de las contribuciones y rentas piiblicas, de
la nacion espanola y de los medios para cubrir el déficit, que fue leida en las sesio-
nes del 13 y 14 de julio de 1820. Algunos autores. como J. Gutiérrez del Alamo,
consideran que esta Memoria o presupuesto tenia una estructura andloga a los ac-
tuales. En 1840, Agustin de la Llave analizé también el problema presupuestario es-
pafiol, poniendo de manifiesto la importancia de una puntual presentacién de los
presupuestos, debidamente detallados, v proponiendo una reforma a fondo de la
Administracién Piblica. Vid. A DE LA LLAVE: Ligero examen de los principales ob-
jetos, rentas y ramos aue constituyen la Hacienda Publica de Espario. Imprenta de
T. Arndiz. Burgos, 1840, pdg. 55 y ss. Vid. J. M. PIERNAS HURTADO: Tratado de Ha-
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Constitucidon de 1812 justificaba, en parte, la critica situacién de la Ha-
cienda espaiiola. Como senalaba en 1817 Martin de Garay, refiriéndose a la
Hacienda espaiiola, “‘esta parte de la Administracién ha sido mirada mu-
chos afos hace, entre nosotros, con un abandono tal, cual lo manifiesta el
deplorable estado en que la vemos. Jamds se ha contado con ella para pro-
yectar gastos, jamds ha sido anticipada y detenidamente consultada, antes
de pensar en una empresa, para saber si la situacién del Tesoro Real y la
de los pueblos permitia los gastos que se intentaban hacer; jamds se ha
contenido ninglin ministro en aumentar gastos, sueldos y gratificaciones a
su arbitrio y, en fin, nadie se ha detenido en recetar sobre la Real Ha-
cienda, como si no perteneciera al mismo Soberano, o como si los infeli-
ces vasallos que contribuyen a formarla fueran, o vasallos de otro Rey, o
acaso enemigos declarados a quien fuera preciso destruir. Jamas se ha
hecho un verdadero y exacto presupuesto de gastos, cual era necesario,
a que todos se sujetaran como debe hacerse en un pais bien gobernado;
y jamas este Ministerio ha tenido autoridad suficiente para resistir la arbi-
trariedad con que se ha dispuesto de sus sudores y de sus afanes” (7).
E! comentario critico de Martin de Garay iba a encontrar eco en las pro-
puestas realizadas por Lopez de Ballesteros a partir de 1824. Las Instruc-
ciones de 1824 y 1825 dadas por Lépez Ballesteros constituyeron —segin
Tallada, entre otros— una completa reglamentacién de la Contabilidad.
En 1825 se establecen las bases para la formaci6n anual del presupuesto (8).

cienda Publica y exsmen de la espariola. Tomo 1I. Tipografia de M. Ginés Herndndez.
Madrid, 1891, pdg. 551.

(7) Vid. F. SUAREZ: Documentos del Reinado de Fernando VII. Martin de Ga-
ray y la Reforma de la Hacienda (1817). Consejo Superior de Investigaciones Cienti-
ficas, Universidad de Navarra. Pamplona, 1967, pdg. 187 y ss. En un apéndice del
Plan Original de Hacienda de Martin de Garay se recoge la “Demostracién del valor
del Presupuesto General de Gastos de la nacién e imposiciones que han de cargarse
para igualar los fondos con las obligaciones del Estado segin la reforma que se

ropone'”’.
P L()t(;) Vid. Real Decreto de 30 de julio de 1825 y de 14 de noviembre de 1825,
Como ha sefialado ]J. M. Tallada, “tanto Martin de Garay como Lépez Ballesteros re-
presentan un notable progreso en la Administracién espiiiola, sobre todo atendidas
las dificultades con que tuvieron que luchar, de las que no era la menos las especia-
les caracteristicas de la voluntad de Fernando VI1I, muy amigo de deshacer privada-
mente los acuerdos de sus ministros y organismos publicos”. Segun Tallada, “la
meritoria obra de Lépez Ballesteros hubiera normalizado nuestra economia y finan-
zas de no empezar, apenas fallecido Fernando VII, la guerra civil entre los partida-
rios de su hija Isabel I y los de su hermano el infante Don Carlos Isidro. Ello sumio6
las recién estabilizadas finanzas en nuevas confusiones y apuros por la dificultad del
cobro regular de tributos en las revueltas provinciales espafolas, lo que dio lugar al
levantamiento de nuevos empréstitos por un importe de 3.500 millones de reales”.
Vid. J. M. TaLLapa Paurt: Historia de las finanzas espanolas en el siglo XIX. Es-
pasa-Calpe, Madrid, 1946, pig. 34. Vid. también, N. Rivas: Luis Ldpez Ballesteros:
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En el mismo sentido se han manifestado los profesores Fuentes Quintana y
Albinana Garcfa-Quintana, cuando afirman que “no deja de ser paradéji-
co ¢l hecho de que, en la etapa absolutista de Fernando VII, Lépez Balles-
teros diese un paso importante para construir un Presupuesto moderno
en Espafia y que a él se debe, en opinién de algunos, lo que puede llamar
se primer presupuesto espafiol. Sus instrucciones de 3 de julio de 1824 y
14 de noviembre de 1825 ordenan la contabilidad preventiva de los ingre-
sos y gastos de la Hacienda Publica y, con arreglo a ellas, Lopez Balleste-
ros elabora en 1828 lo que puede considerarse —al menos contablemente—
un presupuesto moderno” (9). La situacién en 1825, cuando Lopez Balles-
teros establece las bases para la formacidon anual de los presupuestos, ha
sido expresivamente sintetizada por N. Rivas: “Los presupuestos, en rea-
lidad, no existian. Los Ministerios gozaban de una absoluta autonomia y
en cada uno se gastaba sin sujecién a normas. El Ministro de Hacienda
carecfa de facultades para poner coto a los despilfarros y, ademds, no
habia la coordinacién necesaria para que la ley econémica fuera ordena-
da en su conjunto. Sin una reforma radical, todos los esfuerzos de Balles-
teros para poner orden en la administracién resultarian baldios. Sin temor
a las dificultades que ofrecia el acabar con afiejas y perturbadoras cos-
tumbres y sin arredrarle la oposicién de sus compaiieros y, sobre todo,
de la Camarilla, dispuso, sin que el Rey tuviera nada que oponer, que cada
Ministro formulara todos los afios el presupuesto de gastos de su departa-
mento, pasdndolo al de Hacienda el 1 de noviembre. En prevision de
que pudiera haber amafios para ocultar inversiones superfluas, se prohibia
incluir ninguna partida de imprevistos, pues para cubrir estas atenciones
precederia en cada caso un acuerdo del Consejo de Ministros. Ordenaba,
también, que los pagos indebidos de servicios que no estuvieran incluidos
en presupuestos, serian sufragados por quienes lo libraran, ejecutasen e
intervinieran. Igualmente se disponia que el Gobierno en pleno era el
tinico autorizado para hacer la distribucién mensual de los gastos. El siste-
ma fue tan acertado y de tan positiva utilidad que, a pesar de haber
transcurrido mds de cien afios de su implantacién, todavia subsiste” (10).
A partir de 1828, fecha en la que, segin se admite con generalidad, se im-
planta en Espana un presupuesto moderno, y hasta 1847, cabe dejar cons-
tancia de que el Estatuto Real de 1834 establece la obligacidn, por parte

Gran Ministro de Fernando VII. Ed. Mediterrineo. Madrid, 1945, pdg. 99 y ss.
Vid. ]. SARDA DEXEUS y L. BELTRAN FLOREZ: El presupuesto..., op. cit., pig. 41 y ss.
(9) Vid. E. FUENTES QUINTANA y C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA: Sistema Fiscal
Espariol y Comparado. Apuntes de Cdtedra, Curso Académico 1966-67, pig. 12.
(10) Vid. N. Rivas: Luis Ldpez Ballesteros..., op. cit., pdg. 109 y ss.
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del Ministro de Hacienda, de formar y presentar los presupuestos para su
aprobacién, siguiendo la Constitucién de 1837 el mismo criterio (11).
Sin embargo, no es hasta 1849 cuando se realiza la ordenacién material y
formal de la Hacienda espanola. Como ha senialado ]J. Gutiérrez del Ala-
mo, “en el Real Decreto de 25 de octubre de 1849, refrendado por Bravo
Murillo, es donde pudiera decirse que se aborda por primera vez el pro-
blema de la ordenacién formal y material de nuestra Hacienda y en don-
de puede apreciarse un atisbo de bases sobre las que asentar nuestro
Derecho presupuestario” (12). Este Real Decreto hace referencia a la for-
macién del Presupuesto de gastos de cada Ministerio.

2. EL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL EN EL PROYEC-
TO DE LEY ORGANICA DE ADMINISTRACION Y CONTABI-
LIDAD DE LA HACIENDA PUBLICA PRESENTADO POR'RAMON
DE SANTILLAN EN 1847

Si bien el Real Decreto de 25 de octubre de 1849 tiene una importan-
cia indudable, es en 1847 cuando hay que fijar la iniciacién de los trabajos
tendentes a elaborar un Proyecto de Ley Orgénica de la Administracién y
Contabilidad de la Hacienda Publica. En efecto, Ramén de Santillan pre-
senté a las Cortes, el 26 de febrero de 1847, un Proyecto de Ley que,
como se expone en su predmbulo, “tiene por principal objeto el que se
"determine de un modo fijo y permanente la forma en que haya el Gobier-
no de presentar a las Cortes las cuentas anuales que la Constitucién pre-
viene; pero como esta forma, para hacerlas expeditas, necesita enlazarse
con la regularidad en la formacién de los presupuestos y con bases inal-
terables de la contabilidad general y aun de la administracién de los cau-

(11) Como han seitalado J. Sardd y L. Beltrdn, “durante todo el siglo pasado el
presupuesto se convierte en el principio fundamental de la ordenacién financiera del
Estado. Especialmente se acentiia la tendencia a hacer de él un instrumento de con-
trol politico de la gestién financiera del Gobierno. A partir de 1834, con la promul-
gacién del Estatuto Real, la idea del presupuesto aparece en todas las constituciones
como regla normal para la ordenacién de la vida financiera del Estado. El Estatuto
Real de 1834 establece el requisito de la previa votacién por las Cdamaras, para que
los tributos sean exigibles, y consigna la obligacién por parte del Ministro de Ha-
cienda de formar y presentar los presupuestos para su aprobacién. El presupuesto
podia regir por espacio de dos afios. La Constitucién de 1837 mantuvo el mismo cri-
terio, con la novedad de requerir presupuestos anuales, y dar primacia al Congreso
frente al Senado, en la votacién definitiva del presupuesto. La Constitucién de 1845
contiene preceptos semejantes en cuanto a presupuestos”. Vid. J. SARDA DEXEus y
L. BELTRAN FLOREZ: El presupuesto..., op. cit., pag. 42.

(12) Vid. J. GUTIERREZ DEL ALAMO: Administracion Econdmica...,, op. cit., pé-
gina 84,
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dales publicos, parece que la ley debe abrazar todos estos objetos.
El Gobierno de S. M. ha creido, pues, que debia proponerlo asi, para que
de una vez ‘queden sentados por la autoridad de una ley principios im-
portantisimos, que considera necesitados de estabilidad, si ha .de llegar a
la posible perfeccién el orden de administrar y llevar cuenta de los fon-
dos del Estado, evitando la versatibilidad o los errores, que dejan larga
huella de desorden en la Administracién” (13). Con esta finalidad y pro-
yeccidn, en los articulos 28 y siguientes del capitulo II del Proyecto de
Ley (De las obligaciones de la Hacienda Piblica y de los Presupuestos)
se establecen un conjunto de normas, de las que s6lo nos interesa analizar
las referentes al establecimiento y exigencias del principio de especia-
lidad temporal (14):

@) Vigencia anual del Presupuesto.

by En consecuencia, al considerarse que el presupuesto sélo tiene
vigencia durante el afio a que corresponda, deberdn anularse
los créditos no utilizados, excepto en el supuesto de que la Ley
hubiese autorizado su reserva.

¢) Con el fin de finalizar las operaciones de cobranza de los derechos
de la Hacienda Piiblica, y de liquidacién y pago de los créditos
correspondientes al periodo de vigencia del presupuesto, se es-
tablece que el presupuesto de un afio se mantendrd abierto hasta
el fin del afio inmediato siguiente,

d) Los derechos que quedasen sin cobrar y los créditos no pagados
al cerrarse el presupuesto, se comprenderdn en el siguiente como
resultas del anterior y con la debida distincién de servicios.

Como exponia en sus Memorias Ramén de Santilldn, el Proyecto de
Ley Orgénica de la Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pi-
blica era un trabajo que tenfa realizado y cuya conversién en ley consi-
deraba necesario para complementar la reforma administrativa de
1845 (15). El mismo Ramén de Santilldn ha dejado constancia de las vici-
situdes de su Proyecto: ‘“Abandonado el Proyecto de Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad del Estado que yo habia presentado a las Cortes

(13) Vid. Proyecto de Ley Orgdnica de la Administracion y Contabilidad de la
Hacienda Publica, presentado a las Cortes por Ramon de Santilldn, en 26 de febrero
de 1847,

(14) El proyecto de Ley de Ramén de Santilldin constaba de 46 articulos.

(15) Vid. “Memorias de Ramén de Santilldn (1815-1856)”". Tomo II. Coleccién
Histérica del Estudio General de Navarra. Pamplona, 1960, pdgs. 74 y 75.
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en 1847, habiase tratado por el seior Mon de formar otro que, en efecto,
dej6 ya a su salida redactado por un diputado que ningun conocimiento
prictico tenia de los negocios de la Hacienda, y a quien no se le conocia
més que como periodista. Su trabajo era incompleto y defectuoso. Pro-
puse yo desde luego al nuevo ministro (16), y éste sin vacilar acept6, la
formacién de una Comisién con el encargo de preparar no sélo un Pro-
yecto de Ley de Contabilidad, sino también otro de organizacién y atri-
buciones del Tribunal de Cuentas... Yo mismo designé los sujetos que
debian componer la Comisién y que también fueron nombrados (17)”.
Nombrado Santilldn presidente de la Comisién, ésta comenzé a analizar
el Proyecto presentado por Amblard, siendo ministro de Hacienda Ale-
jandro Mon (18). Desechado el mismo, se discutié el Proyecto presen-
tado por Ramén de Santilldn, que fue aprobado con modificaciones in-
trascendentes, y presentado a las Cortes en noviembre de 1849, siendo
aprobado, definitivamente, en febrero de 1850 (19).

3. EL. PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL EN LA LEY
DE 20 DE FEBRERO DE 1850.

En el Proyecto de Ley presentado a las Cortes el 17 de noviembre de
1849 y firmado por . Bravo Murillo, a la sazén ministro de Hacienda, se
exponia en su predmbulo que, “cumpliendo el Gobierno la promesa que
consigné en la exposicién del Proyecto de Ley de Presupuestos para el

(16) El nuevo Ministro al que hace referencia Ramén de Santillin era Juan
Bravo Murillo.

(17) La Comisién estaba formada por Alejandro Olivdn, Joaquin Maria Pérez,
José Maria Lépez, Felipe Hurtado, Antonio Pérez de Herrasti, José Mesa, Pedro
Sainz y Andino y Pedro Landaluce, ademds de Ramdn de Santilldn, que fue nombra-
do Presidente.

(18) Amblard era el Diputado al que se refiere Ramén de Santilldn,

(19) Como expone Ramdn de Santillin en sus Memorias, “un acontecimiento tan
grave y trascendental como inesperado, vino el 19 del mismo mes de octubre (1849)
a interrumpir la marcha resuelta que se habia dado a los asuntos de la Hacienda.
Con no menos sorpresa que asombro supo Madrid en la maifiana de aquel dia la
destitucién de todo el Ministerio presidido por el Duque de Valencia, y su reempla-
70 por otro compuesto de personas cuyos antecedentes hicieron temer un préximo
golpe de estado que acabard con el sistema constitucional”, El Presidente del nuevo
Ministerio era el Conde de Clonard, siendo nombrado como Ministro de Hacienda
Vicente Armero. El dia 20 de octubre, se dictaron los Decretos correspondientes
para el restablecimiento del Ministerio General de Narvdez, reanuddndose, a su vez,
Jas tareas concernientes a la discusién del Proyecto de Ley de Administracién y
Contabilidad de la Hacienda Piiblica, Vid. Memorias de Ramon de Santilldn..., op.
cit, pdg 117 y ss.

El 10 de febrero de 1849, el Diputado Blanco de Latoja solicité que las Cortes
reprodujesen el Proyecto de ley presentado por Ramén de Santilldn.
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préximo afio, presenta hoy el adjunto sobre la Administracién de la
Hacienda Piblica y Contabilidad General del Estado. La importancia,
no menos que la urgencia de una ley semejante, saltan a primera vista.
La cobranza y distribucién de las rentas publicas no pueden hacerse en
virtud de reglas arbitrarias e inconexas, susceptibles de engendrar gran-
des- abusos en su manejo. Es necesario, ademas de seiialar las bases que
hayan de presidir a tales operaciones para ejecutarlas con la exactitud y
regularidad conveniente, traerlas a un centro comun de donde reciban la
unidad de impulso y direccién, que ha de hacer fecundos sus resulta-
dos... Por otra parte, no es menos esencial establecer los principios fun-
damentales de la contabilidad y especialmente de la contabilidad legis-
Iativa, sefialando la forma de los presupuestos, época de su duracidn,
condiciones que deben llenar, al mismo tiempo que el nimero y la clase
de cuentas que deben rendirse por los respectivos Ministerios, de los in-
gresos y gastos del Estado de cualquier procedencia, en términos que no
sélo aquéllos sean una verdad, sino que sobre ellos recaiga la debida
fiscalizacién del Poder Legislativo™ (20).

En el articulo 18 del capitulo II del Proyecto de Ley (“De los
presupuestos y de las obligaciones del Estado”), se hacia referencia a la
especialidad temporal del presupuesto al establecerse (21):

a) Vigencia anual del presupuesto.

b) En consecuencia, al considerarse que el presupuesto sélo tiene
vigencia durante el afo a que corresponda, deberdn anularse los
créditos que en el mismo no se hubieran utilizado, a no ser que
la ley hubiese autorizado su reserva.

¢) Para terminar las operaciones de cobranza de los derechos de la
Hacienda Publica y de liquidacién y pago de los créditos, el
presupuesto de un afio se conservard abierto hasta fin de junio
del afio inmediato siguiente.

d) Los derechos que queden sin cobrar y los créditos no pagados

" al cerrarse el presupuesto, se comprenderdn en el siguiente como
resultas del anterior y con la debida distincién de servicios.

" (20) Vid. Proyecto de ley de Administracion de la Hacienda Publica y Conta-
bilidad General del Estado, presentado a las Cortes por Juan Bravo Murillo (sesién
del 17 de noviembre de 1849).

(21) El proyecto de ley de Bravo Murillo constaba de 41 articulos. Vid. la dis-
cusién de este proyecto de ley en el Congreso de Diputados y en el Senado en el
“Anuario de Derecho y Economia de la Hacienda Piblica”. II parte. Salamanca,
1962, pég. 18 y ss.
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Cuando se contrasta el Proyecto de Ley de 1847, elaborado por Ra-
mon de Santillan, con el presentado a las Cortes en 1849, fruto de los tra-
bajos de una Comisién pres.dida por Santilldn, se observa que discrepan,
en lo que se refiere a la especialidad temporal, en que mientras que el
primero propone el sistema de dejar abierto el presupuesto durante un
afio mds para realizar la liquidacién y ejecucién de los cobros y pagos
pendientes, el segundo reduce dicho plazo a seis meses. El segundo Pro-
yecto, es decir, el presentado por Bravo Murillo, fue discutido y apro-
bado en el Congreso de Diputados y en el Senado, no intrcduciéndose
ninguna modificaciéon sustancial en lo que se refiere al principio de espe-
cialidad temporal (22).- De esta forma queda desarrollado el principio
de especialidad temporal del presupuesto en la Ley de 1850 (23).

4. EL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL EN EL PRO-
YECTO DE LEY DE ADMINISTRACION Y CONTABILIDAD DE
LA HACIENDA PUBLICA DE 1869 Y EN LA LEY DE 1870.

En octubre de 1869, Constantino de Ardanaz, Ministro de Hacienda,
presenta a las Cortes un Proyecto de reforma de la Ley de Adminis:
tracion y Contabilidad de la Hacienda Pdblica, con el fin de ajustar la
legislacién a los nuevos principios constitucionales, tal como se expone
en el preimbulo del Proyecto de Ley. Textualmente se senala que, “el
Gobierno considera urgente la adopcidén de aquellas medidas que se esti-
men propias para que la contabilidad legislativa guarde en sus preceptos
perfecta armonifa con los nuevos principios constitucionales. Para ello no

(22) El texto definitivo de la Ley de 1850 se diferencia del correspondiente al
Proyecto de ley en que, en este ultimo, el principio de especialidad temporal se
desarrolla en el articulo 18, mientras que en aquél, en el articulo 22. Por otra parte,
la redaccién del articulo 22 de la ley es mas técnica. El articulo 22 queda redactado
de la siguiente forma: “El presupuesto no se considerard vigente sino_durante el
afio a que corresponda, debiendo anularse los créditos de que en él no se "hubiere
hecho uso, a no ser que la ley haya autorizado su permanencia. Para terminar, no
obstante, las operaciones de cobranza de los haberes de la Hacienda Publica, y de
liquidacién y pago de obligaciones por servicios hechos en un afio, el presupuesto
de éste se conservard abierto hasta fin de junio del afio inmediato siguiente. Los ha-
beres que queden sin cobrar y las obligaciones no pagadas al cerrarse en aquella fe-
cha el presupuesto, se comprenderdn como resultas del anterior en el afo corriente
por capitulos adicionales y con la debida distincién de servicios.”

(23) Como ha expresado J. Gutiérrez del Alamo, la primitiva Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad de la Hacienda Publica de 20 de febrero de 1850, recoge y
amplia las disposiciones del Decreto anterior (Real Decreto de 25 de octubre de
1849) y sienta los principios fundamentales, que han de llegar en lineas generales
hasta nuestros dias, sobre formacién y desarrollo de los presupuestos, en’sus tres
aspectos cldsicos de contabilidad legislativa, administrativa y judicial o consuntiva.
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es preciso apelar a nuevas leyes; basta reformar las actuales, reforma
que, en parte, ha de descansar en el desenvolvimiento de principios que
disposiciones de épocas anteriores prescribieron sabiamente y que no
siempre fueron aplicados con prudencia” (24). En este Proyecto de Ley,
el principio de especialidad temporal se desarrolla en el articulo 31, que
dispone: “Los presupuestos regirdn durante un afio, pero quedardn abier-
tos en los seis meses siguientes, para la liquidacién y ejecucién de los
cobros y pagos pendientes al finalizar dicho ano” (25). Respecto a la
Ley de 1850, el Proyecto de Ley de 1869 omite que los haberes que
queden sin cobrar y las obligaciones no pagadas al cerrarse el presu-
puesto se comprenderdn en el siguiente como resultas del anterior y con
la debida distincién de servicios (recuérdese que segin la Ley de 1850
el presupuesto de un afo se conservard abierto hasta finales de junio del
ano inmediato siguiente). Este Proyecto, en poder de una Comisién nom-
brada para informar sobre el mismo, fue retirado por Laureano Figue-
rola en mayo de 1870 (26), y, en su lugar, el Ministro de Hacienda pre-
senté un nuevo Proyecto de Ley sobre Administracién y Contabilidad de
la Hacienda junto a otros dos proyectos. Seglin Laureano Figuerola, “el
Ministro que suscribe retiré recientemente los indicados proyectos, con
el fin de estudiarlos e introducir en ellos las modificaciones que creyese
oportunas, y una vez cumplido este deber, hallindose conforme con el
espiritu de las mismas, y habiendo alterado tnicamente algunos deta-
lles, devuelve hoy a las Cortes los mencionados proyectos, sobre los cua-
le no ocuparia nuevamente la atencidon de la Asamblea si no tuviese el
convencimiento de que su publicacién como leyes del Estado es de cono-
cida urgencia” (27). De estos tres proyectos presentados por Laureano

(24) Vid. “Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad, presentado a las
. Cortes Constituyentes en la sesién del 29 de octubre de 1869, por Constantino Ar-
danaz”. “Anuario de Derecho y Economia de la Hacienda Publica”, op. cit., pig. 209
y siguientes,

(25) El Proyecto de ley de Constantino Ardanaz constaba de 72 articulos.

(26) La Comisién estaba compuesta por los sefiores Prieto, Villalobos, Carran-
c6n, Rubio, Torres Mena y Gonzdlez Marrén, El Proyecto de ley en poder de la Co-
misién fue retirado el 7 de mayo de 1870. En el “Anuario de Derecho y Economia
de la Hacienda Piblica”, se expone cue en el momento critico de la eleccién del
Rey (mayo de 1870), sustituye Figuerola el proyecto de Ardanaz por uno de nueva
redaccién, con muy ligeras variaciones. Pide la adopcién, con caracter provisional,
de las Leyes de Administracién y Contabilidad y Tribunal de Cuentas. La provisiona-
lidad con que las Constituyentes de 1870 reforman la ley es de una envidiable con-
sistencia. Cierto es que, en varias ocasiones (1873, 1877, 1880, 1881 y 1885), se re-
visan directa o indirectamente sus disposiciones, pero ni Germian Gamazo consiguié
superarla.

(27) Vid. “Proyectos de Ley presentados por el Ministro de Hacienda, Laureano
Figuerola, sobre reforma de la Administracién y Contabilidad de la Hacienda y del
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Figuerola, el que nos interesa es el referente a la reforma de la Ley de
Administracién y Contabilidad del Estado, y, mdas concretamente, ‘el
articulo 35, que desarrolla el principio de especialidad temporal en idén-
ticos términos que el articulo 31 del Proyecto de Ley de Ardanaz, por
lo que puede soslayarse todo comentario, no sin antes constatar que el
Proyecto de Figuerola se erige en la segunda Ley de Administracién y
- Contabilidad del Estado de 25 de junio de 1870 (28).

5. EL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL EN EL PRO-
YECTO DE LEY DE 10 DE MAYO DE 1893 Y EN LA LEY DE
5 DE AGOSTO DE 1893

El 10 de mayo de 1893, Germdn Gamazo presenta en las Cortes un
nuevo Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de la Ha-
cienda Publica, junto al Proyecto de Ley de los Presupuestos Generales
del Estado para el periodo 1893 -1894. El articulo 46 del Proyecto de Ley
de Presupuestos establece que “c! adjunto Proyecto de Ley de Adminis-
tracién y Contabilidad de la Hacienda Pdblica regird provisionalmente
como ley, sin perjuicio de las modificaciones que en él introduzcan las
Cortes en la inmediata legislatura” (29). La justificacién que Gamazo da
a su Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad puede sinteti-

Tribunal de Cuentas del Reino”. “Anuario de Derecho y Economia de la Hacienda
Publica”, op. cit., pdg. 223 y ss.

(28) El Proyecto de Figuerola se transformé en ley sin experimentar ninguna
madificacién. La segunda Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pu-
blica, de 25 de junio de 1870, reproduce casi integramente —segin Gutiérrez del
Alamo— los preceptos de la de 1850 sobre estructura y presentacién de los presu-
puestos, pero estableciendo determinadas modalidades en cuanto a fechas de presen-
tacién, presupuestos ordinarios y extraordinarios, limitaciones a la Administracién
en cuanto a disponibilidad de los créditos presupuestos e imposicién de exacciones
no autorizadas por la ley, y otorgamientos de créditos extraordinarios y suplementos
de crédito.

En el periodo comprendido entre la Ley de 1870 y la de 5 de agosto de 1893,
que analizamos posteriormente, se realizan otras reformas, cuyo andlisis soslayamcs
dada su menor importancia resvecto 2l tema que analizamos. Dejamos constancia,
sin embargo, de la Ley de 25 de junio de 1880 de Cos-Gayén y de 29 de diciembre
de 1889 de Camacho, que modifican la Ley de Contabilidad y Administracién de la
Hacienda Piblica. Por una parte, Cos-Gaydn establecié que no se pudiese autorizar
ningidn crédito sin que hubiese existido, previamente, la ordenacién del gasto. Por su
parte, Camacho, con la Ley de 29 de diciembre de 1889, introdujo la modificacién
de excluir del presupuesto corriente las resultas de ejercicios cerrados, debiendo cu-
brirse tales resultas con los recursos que se obtuviesen de la misma procedencia.
Vid. J. SarpA DEXEUS y L. BELTRAN FLOREZ: EI Presupuesto..., op. cit.. pag. 43.

(29) Vid. Proyecto de Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda.
Publica presentado a las Cortes el 10 de mayo de 1893 por Germdn Gamazo. El
Proyecto de ley de Gamazo constaba de 86 articulos.
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zarse de la siguiente forma: “La insistencia con que los Gobiernos vienen
solicitando de las Cortes la aprobacién de una nueva Ley de Administra-
cién y Contabilidad, es prueba evidente de que todos ellos han recono-
cido la necesidad de modificar en su forma y esencia la Ley de 25 de
junio de 1870, que hoy rige con cardcter provisional, y considerado el re-
traso que existe en la rendicién de cuentas generales de! Estado, como
incompatible con el legitimo y creciente interés que despierta en la opi-
nién publica en general, y, particularmente, en el seno del Parlamento,
el conocimiento de los resultados definitivos que en la practica ofrecen
las previsiones legislativas consignadas en las leyes de presupuestos...
Sabido es que la Ley de Contabilidad que hoy rige fue dictada en época
ya casi remota; que desde 1870 otras leyes han venido a ampliar o mo-
dificar disposiciones de las misma, y que las de 28 de febrero de 1873,
11 de julio de 1877, 25 de junio de 1880, 31 de diciembre de 1881 y
18 de junio de 1885, algunas de las cuales afectaron a determinados prin-
cipios de aquélla, han modificado su fondo y su forma en una parte in-
tegrante. Dicho queda con ésto lo inconveniente que, desde todos los
puntos de vista, resulta que una ley como la de Administracién y Conta-
._bilidad, que ¢s la fundamental de la Hacienda Publica, se halle dispersa
en diferentes leyes y no comprenda en si todos aquellos principios y
reglas que constituyen el cuerpo de doctrina legal llamada a regular la
vasta e importante materia que abraza” (30). De las leyes a que hace
referencia Gamazo, merece especial referencia la de 31 de diciembre
de 1881, en cuanto afecta méds directamente al principio de especialidad
temporal, ya que dispone que dejen de formar parte del presupuesto
corriente las resultas de ejercicios cerrados por ingresos y gastos del
Estado, debiendo formarse una cuenta general anual de ellas con inde-
pendencia del presupuesto corriente.

Piernas Hurtado coment§ el sentido de esta disposicién de 1881 en los
siguientes términos: “No menos contraria a la ley y al régimen del pre-
supuesto que esas corruptelas, admitidas en materia de créditos suple-
torios y extraordinarios, es la que se manifiesta en el concepto de Obli-
gaciones que carecen de crédito legislativo, colocada al final de todas las
secciones del presupuesto de gastos, bajo el epigrafe de ejercicios cerra-
dos. En primer lugar, la Ley de 31 de diciembre de 1881 ordené que las
resultas de ejercicios cerrados dejasen de formar parte del presupuesto
corriente, porque quiso que no apareciesen en él mdas gastos que los

. (30) Vid. Proyecto de Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda
Publica presentado a las Cortes el 10 de mayo de 1893 por Germdn Gamazo.
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correspondientes a su periodo; pero, ademds de esto, si sblo pueden
ordenarse gastos que tengan abierto crédito publico, ;cémo se compren-
de que existan obligaciones sin crédito legislativo? Estas obligaciones
tienen que haberse contraido fuera, o por mejor decir, a pesar y en con-
tra del presupuesto, y, cuando asi se declara, no hay en el orden
legal modo de reconocerlas a cargo del Estado. Los ministros que se
extralimitaron al contraerlas, son los que deben responder personalmente
de ellas, segin en la Ley de Contabilidad se halla dispuesto” (31).

El articulo 20 del Proyecto de Ley de Gamazo desarrolla el principio
de especialidad itemporal estableciendo que: “Constituyen los presu-
puestos generales del Estado el computo de las obligaciones que la Ha-
cienda deba satisfacer en cada afio, con relacién a los servicios que hayan
de mantenerse en el mismo, y el calculo de los recursos o medios que se
consideren realizables para cubrir aquellas atenciones. Los presupuestos
regirdn durante un afno, que se contard desde el 1 de julio a fin de junio,
en que se cerraran y liquidaran. Las obligaciones reconoc.das que queden
sin pagar y los derechos liquidados que no se hayan realizado el ultimo
dia del afio del presupuesto, se comprenderdn como resultas del mismo
en las cuentas que se abran al mismo presupuesto” (32). Por su parte,
el articulo 26, que permite conocer cémo se cumple el principio de
especialidad temporal, establece la prohibicién de que se concedan cré-
ditos con cardcter permanente. Como se puede comprobar al analizar el
articulo 20, Gamazo propugna la supresién del periodo adicional de
tiempo durante el que se mantiene abierto el presupuesto en virtud
“de lo establecido por las leyes de 1850 y 1870 ya analizadas. Segin Ga-
mazo, ‘la supresién del periodo de ampliacién del ano econdmico es
otra de las reformas que se introducen en favor de la simplificacién de
las cuentas. Justificada su existencia, si se hubiera llenado su objeto, los
hechos demuestran que, lejos de contribuir al orden y facilidad en
la rendicién de cuentas, las dificulta y retrasa. Destinado a cobrar
y pagar, respectivamente, los derechos -reconocidos y liquidados y
las obligaciones pendientes de pago al finalizar el periodo natural del

(31) Vid. J. M. PierNas HurTADO: Tratado de Hzcienda..., op. cit., pdg. 561 y
siguientes y 609.

(32) En 1889, Vicente Bas y Cortés criticaba esta solucién por considerar que,
con este fdcil procedimiento, se legalizan obligaciones que no debieron ser reconoci-
das sin obtener antes los Ministros respectivos el crédito necesario para atender a
su pago. Vid. V. Bas y CorTEs: Disquisiciones Financieras. Imprenta de Moreno
y Rojas. Madrid, 1889, pdg. 149 y ss. .
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presupuesto, no se consiguié jamds extinguir unos y otros al término de
los meses que la ampliacién dura, y fue precisa la contraccién de aque-
llos restos pendientes de cobro y de pago en la cuenta especial de resul-
tas de ejercicios cerrados. De aqui se deduce que de no extinguirse
dentro de dicho periodo las operaciones de recaudacién y de pago, pen-
dientes al término de los doce meses del aiio, no se efectia la liquida-
cién definitiva del presupuesto, tinica razén de ser del periodo de am-
pliacién, y, por tanto, lejos de facilitar, perjudica y dificulta el examen
de las cuentas parciales y la formacién de la general, por los errores
de aplicacién que producen multitud de reparos, cuya redaccién y sol-
vencia invierten numeroso personal y mucho tiempo” (33). Algunos
articulos del Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de la
Hacienda Piblica se pusieron en vigor por el articulo 26 de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado de 5 de agosto de 1893 para el perio-
do 1893-1894 (34), y, mds concretamente, el articulo 20, anteriormente
citado, que desarrolla el principio de especialidad temporal. Igualmente,
entra en vigor el articulo 26 anteriormente citado (35).

(33) Vid. Proyecto de Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda
Publica presentado a las Cortes el 10 de mazyo de 1893 por Germdn Gamazo.

(34) Navarro Reverter, analizando los presupuestos de 1893-1894, realizé el
siguiente comentario: “La tendencia, Sefiores Diputados, de los presupuestos moder-
nos puede resumirse en cuatro puntos, gue son: refrenar en lo posible los aumen-
tos de gastos, aumentar los ingresos, reducir todo cuanto atafie a suplementos de
créditos extraordinarios y transferencias, y poner la mayor dosis de sinceridad y de
claridad en los cdlculos y en la estructura. (Es que los presupuestos presentados
llenan esas condiciones? En este concepto, [son mejores o peores que los vigentes?
Necesitaremos para esta necesaria comparacién de los presupuestos conocer las condi-
ciones en que se hicieron los actuales, las dificultades que se presentaron para su
formacién, las circunstancias que rodearon nuestra entrada en el poder, y los com-
promisos contraidos, la forma en que los realizamos, la herencia, en fin, que recibi-
mos, la que luego dejamos y los medios que empleamos para mejorar la situacién del
pais, de la Hacienda y del Tesoro. Me permitiréis que para reunir tan importantes an-
tecedentes haga una brevisima resefia, que nos conducird después a comparar el prin-
cipio generador del presupuesto actual con la ausencia total de principios cientificos
que, a mi juicio, hay en el presupuesto sometido a nuestro estudio”. Vid. J. Na-
VARRO REVERTER: Discursos Parlamentarios. Est. Tipogrdfico Sucesores de Rivade-
neyra. Madrid, 1893, pig. 104.

(35) Vid. SANTAMAR{A DE PAREDES: Curso de Derecho Administrativo. Impren-
ta Espaiiola. Madrid, 1911, pdg. 685.
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6. EL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL EN EL PRO-
YECTO DE LEY DE 1 DE OCTUBRE DE 1910 Y EN LA LEY DE
1 DE JULIO DE I1911.

El 1 de octubre de 1910, Eduardo Cobidn presenta a las Cortes un
nuevo Proyecto de Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacien-
da Publica (36). Segin Cobiin, “es tan fundamental para el buen régi-
men de la Hacienda Publica la ley que regula su administracién y conta-
bilidad, que, necesariamente, contiene el proyecto que acerca de esto se
somete ahora al Parlamento numerosos preceptos que son reproduccién
de los de la Ley vigente. Con ello se atiende a exigencias del método,
el cual requiere que ocupen su lugar propio y adecuado en la ley que se
propone y que las Cortes encuentren, al examinar un trabajo de esta natu-
raleza, un conjunto armdnico de preceptos que facilite su deliberacién
y su voto. Andloga exigencia ha obligado a incluir en el Proyecto otras
disposiciones posteriores a la Ley de 25 de junio de 1870, efectuando asi,
el Ministro que suscribe, en una buena parte, una mera compilacién,
porque entiende que los principios esenciales, aceptados como buenos
por todos los Gobiernos y acreditados como tales por la experiencia de
muchos afos, escapan a la iniciativa ministerial prudentemente ejerci-
tada” (37). Los articulos 33, 39 y 43 del Proyecto de Ley de Cobidn son
los que ofrecen un mayor interés en funcién del tema que analizamos.
El articulo 33 establece el principio de especialidad temporal, determinan-
do que, “los Presupuestos Generales del Estado constituyen el computo de
las obligaciones que la Hacienda deba satisfacer en cada ano con relacién
a los servicios que hayan de mantenerse en el mismo y el cilculo de los
recursos o medios que se consideren realizables para cubrir aquellas aten-
ciones. Los presupuestos regirdn durante un afio, que se contard desde el
] de enero a fin de diciembre, en que se cerrardn y liquidaran. Las obli-
gaciones reconocidas que queden sin pagar, y los derechos liquidados que
no se hayan realizado el iltimo dia del presupuesto se comprenderan
como resultas del mismo en las cuentas que se abran al nuevo presu-
puesto”. Si se compara el articulo 33 del Proyecto de Ley de Cobidn con

(36) Después de la lcy de 5 de agosto de 1893, solamente es interesante dejar
constancia de la ley de 24 de noviembre de 1894, segin la cual se hacia coincidir
el ejercicio econémico con el afio natural. Por otra parte, la Ley de 30 de enero de
1900 determiné la forma de presentar a las Cortes los proyectos anuales de la Ley
de Presupuestos.

(37) Vid. Proyecto de Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda
Publica, presentado a las Cortes por Eduardo Cobidn en 1 de octubre de 1910.
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el articulo 20 de la Ley de 5 de agosto de 1893, se observa que la dnica
diferencia concierne a que en la ley de 1893 se establece que los presu-
puestos regirdn desde el 1 de julio a finales de junio, mientras que en el
Proyecto de Ley de Cobidn se fija la vigencia del presupuesto ‘‘desde el
1 de enero hasta finales de diciembre”. Por su parte, los articulos 39 y 43
permiten conocer cémo se cumple el principio de especialidad temporal.
El articulo 39 prohibe, al igual que el articulo 26 dc la Ley dec 1893, la
concesién de créditos de cardcter permanente. El articulo 43 del Pro-
yecto de Ley de Cobidn dispone, a su vez, que los remanentes de crédi-
tos legislativos quedardn desde luego anulados, sin que se pueda disponer
de ellos para otras obligaciones.

El Proyecto de Ley de Cobidn fue discutido por el Congreso de Dipu-
tados, el Senado y una Comisién Mixta del Congreso y del Senado (38),
proponiéndose reformas que no afectaron a los articulos 33, 39 y 43, ante-
riormente analizados, excepto en que los articulos 39 y 43 se convierten
en los articulos 40 y 44, respectivamente, en el texto definitivo de la
ley. El Proyecto de Ley de Coban, una vez modificado, fue aprobado el
23 de junio de 1911, erigiéndose, por Ley de 1 de julio de 1911, en una
nueva Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica (39),
siendo a la sazén Ministro de Hacienda Tirso Rodrigifiez y Sagasta, que
sustituyd a Cobidn el 3 de abril de 1911.

Como han sefalado los profesores Fuentes Quintana y Albifnana Gar-
cia-Quintana, los principios cldsicos presupuestarios de cardcter politico
han experimentado, como es sabido, una crisis general que Espafia ha
vivido con el proverbial extremismo que caracteriza a nuestro tempera-
mento (40). Esta crisis de los principios politicos ha afectado al prin-
cipio de especialidad temporal, tal como posteriormente se comprobara,
si bien la Ley de 1 de julio de 1911 ha de ser el punto de partida de
nuestro analisis posterior. Como ha quedado suficientemente explicitado,
los articulos 33, 40 y 44 de la Ley de 1 de julio de 1911 son los que es
necesario tener en cuenta en orden a conocer el establecimiento y cum-
plimiento del principio de especialidad temporal en Espania. Desde 1911 y
hasta 1950 no se modifica ninguno de estos articulos. En cambio, la Ley
de 18 de diciembre de 1950 da una nueva redaccién al articulo 33 de la
Ley de 1911, al establecer, por una parte, que *“los Presupuestos genera-

(38) Vid. “Anuario de Derecho y Economia de la Hacienda Publica”, op. cit.,
pdgina 300 y ss.

39y Vid. “Gaceta”, de 4 de julio de 1911.

(40) Vid. E. FUENTES QUINTANA y C. ALBINANA GARCiA-QUINTANA: Sistema
Fiscal..., op. cit., pag. 19.
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les del Estado son la expresion cifrada de las obligaciones que la Ha-
cienda deba satisfacer, como maximo, en un afio, en relaciéon con los ser-
vicios que hayan de mantenerse en el mismo, y el cilculo de los recursos.
o medios que se consideren realizables para cubrir aquellas atenciones”.

Por otra parte, se determina que, “los Presupuestos se formardn cada
bienio para regir durante dos periodos anuales consecutivos, contados des-
de el primero de enero a finales de diciembre. Cada uno de estos dos
periodos anuales se cerrard y liquidard separadamente”.

De esta forma, el articulo 33 de la Ley de 1911, redactado de acuerdo
con la Ley de 18 de diciembre de 1950, desarrolla el principio de especia-
lidad temporal. Como han schalado los profesores Fuentes Quintana y
Albifiana Garcfa-Quintana, ‘“de los transcritos preceptos se¢ desprende:
1.° Que el ciclo presupuestario comprende el periodo de elaboracion, el
de ejecucion y el de aprobacién de las cuentas de liquidacién. 2.° Que, en
cambio, por periodo presupuestario se entiende sélo el de ejecucién o li-
quidacién. 3.” Que si bien el presupuesto se confecciona y aprueba para
regir durante dos afios consecutivos (bienio), en cada afo natural existe
un presupuesto que tanto en su desarrollo como en la aprobacién de las
cuentas de su ejecucion, es totalmente independiente del que corresponde
al otro ano del respectivo bienio” (41).

Por otra parte, el articulo 33 también da otras normas sobre otros
aspectos de la vigencia del presupucsto (42), interesindonos la que hace
referencia a que “las obligaciones que queden sin pagar, y los derechos
liquidados que no se hayan realizado el dltimo dia de cada periodo anual

(41) Vid. E. FUENTES QUINTANA y C. ALBINANA GARCiA-QUINTANA: Sistema Fis-
cal..., op. cit., pdg. 26.

(42) Ademds de los preceptos analizados del articulo 33, este articulo dicta las
siguientes normas: 1) Las previsiones autorizadas para el primer afio serdn las que
figuran en el Presupuesto aprobzdo. Las de! segundo, resultardn de incorporar a
aquéllas las alteraciones, en mds o en menos, que procedsn de: @) Créditos que de-
ban suprimirse por afectar a servicios realizados o que terminen dentro del primer
periodo anual de vigencia, 0 que se refieran a ingresos cuya exaccién no debe efec-
tuarse en el segundo; b) Dotaciones que proceda incrementar, por referirse a dere-
chos u obligaciones derivados de leyes sancionadas hasta la terminacién del primer
afio de vigencia; ¢) Créditos extraordinarios y suplementos de crédito que, debiendo
mantenerse en el segundo periodo de vigencia, hayan sido aprobados por leyes de
igual fecha a la sefialada en el apartado precedente. Estas alteraciones, iunicas que
podrdn introducirse en el Presupuesto aprobado, entrarin en vigor y se reputardn
realizadas, a todos los efectos legales, en primero de enero del segundo ano del pe-
riodo bienal, incorporindose en dicha fecha, de modo automsitico, a los créditos
figurados en el Presupuesto aprobado: 2) Se admite la prérroga del Presupuesto, que,
sin embargo, no afectard -a los servicios gque definitivamente deban terminar dentro
del ejercicio correspondiente. ) )
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se comprenderdn como resultas del mismo en las cuentas que se abran
al siguiente”.

En funcidén de lo anteriormente expuesto, y teniendo en cuenta la
nueva redaccién del articulo 33 de la Ley de 1 de julio de 1911, pueden
extraerse las siguientes conclusiones:

1) El ejercicio presupuestario coincide con el afio natural y es de
doce meses.

2) Sin embargo, los presupuestos se formardn cada bienio para regir
durante dos periodos anuales consecutivos (43).

3) El articulo 33 de la Ley de 1911, al establecer que las obligaciones
reconocidas que queden sin pagar y los derechos liquidados que no se
hayan realizado el dltimo dia de cada perfodo anual se comprenderdn como
resultas en las cuentas que se abran al siguiente, implica que el cierre
del periodo presupuestario se materializa en la contraccién de los derechos
y obligaciones (44).

(43) El sistema de Presupuesto bienal se arbitra con la finalidad de impedir el
excesivo crecimiento del gasto piblico, dada la imposibilidad de que se aprueben
nuevos incrementos de gastos hasta que el segundo presupuesto deje de estar vigen-
te. Sin embargo, los resultados del citado sistema de presupuesto bienal en funcién
del objetivo perseguido se ven limitados, ya que el presupuesto bienal obliga a acudir
a los suplementos de crédito y créditos extraordinarios en el segundo ejercicio presu-
puestario. Sobre este extremo se ha manifestado criticamente la OCDE en su “Informe
sobre la situacién y perspectivas de la economia espaiiola en 1969”. Por otra parte, y
como se sefala en el citado Informe, “el sistema de Presupuestos bienales puede pre-
sentar ventajas desde otros puntos de vista, pero no facilita el emplco del Presupues-
to como instrumento de regulacién de Ja demanda. Un presupuesto anual constituiria
un instrumento econdémico de mayor flexibilidad; permitirfa apreciar con mds fre-
cuencia la situacién y las perspectivas a corto plazo de la economia, y aumentaria
las oportunidades de detectar y corregir los desequilibrios con mayor prontitud”.
Por su parte, el profesor Fuentes Quintana ha observado, recientemente, que
conocedores de nuestra administracién financiera han defendido el actual ca-
rdcter bienal del presupuesto como un expediente administrativo automditico destina-
do a frenar el crecimiento del gasto publico. Por otra parte, el bienio es un plazo
cémodo para que el plan de inversiones publicas del Plan de Desarrollo vuelque su
contenido en los presupuestos del bienio, sin discutir su cportunidad en cada ejer-
cicio. Es innegable que por cdmodos que resulten estos expedientes administrativos,
comportan un coste considerable para la propia politica de estabilizacién econémica,
al limitar la libertad presupuestaria al servicio del equilibrio interno y externo de ia
economia, y al eliminar la discusién de la influencia de los programas de ingresos
y gastos publicos en el segundo afio de cada bienio. Este coste del actual sistema
de presupuestos bienales para definir una politica estabilizadora, no deberfa olvidarse
a la hora de decidir sobre el futuro de nuestro derecho presupuestario.

(44) Vid. el comentario critico al articulo 33 realizado por ]. GUTIERREZ DEL
ALAMO: Administracion Economica..., op. cit., pig. 86.
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7. EXIGENCIAS DEL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL

Establecido el pr.ncipio de especialidad temporal por el articulo 33
de la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica, segin
la redaccién que de este articulo hizo la Ley de 18 de diciembre de 1950,
es necesario que analicemos las exigencias que impone este principio.
La respuesta es sencilla, mdxime si tenemos en cuenta lo expuesto al
examinar la evolucidn de este principio presupuestario en Espafia, y no
es otra que la imposibilidad de que se concedan créditos permanentes y la
necesidad de que se anulen los remanentes de crédito. Estas dos exi-
gencias se explicitan, como se ha sefialado, en la Ley de 1911. Por una
parte, el articulo 40 establece: “Se prohibe la concesién de créditos con
cardcter permanente.” Por otra parte, el articulo 44 determina que: “Los
remanentes de los créditos legislativos quedaridn desde luego anulados,
sin que se pueda disponer de ellos para otras obligaciones”. Estas dos exi-
gencias del principio de especialidad temporal son, en consecuencia, los
fundamentos de la vigencia del propio principio. Como han sefalado los
profesores Fuentes Quintana y Albifana Garcia-Quintana: “La funcién
econdmica que' indudablemente cumplen los presupuestos quedaria des-
conocida si un crédito se estableciera con caricter permanente. Todos
los objetivos que se sefalan a la ley presupuestaria recaban que, en cada
ejercicio (anual o bienal) puedan pronunciarse las Cortes sobre los distin-
tos renglones del gasto ptblico”. Por otra parte, comentan que,' “el cie-
rre del ejercicio presupuestario al 31 de diciembre exige la anulacién auto-
mética de todos los sobrantes o remanentes de crédito presupuestarios y
los que teniendo esta naturaleza fueron establecidos con cardcter extraor-
dinario o suplementario” (45). Por su parte, F. Neumark, al referirse a la
anulacién de los remancntes de créditos, mantiene: “es dable imaginar que
la anulacién automdtica de las autorizaciones de gastos, al final del ano
fiscal, trajera consigo ciertas desventajas; por ejemplo, podria inducir a
aquellas unidades administrativas que aun dispusieran de créditos no uti-
lizados, a gastarlos a toda costa, dado que, en caso contrario, el Tesoro
piblico se incautaria de ellos, y que, ademds, el poder ejecutivo y el par-
lamento suelen sacar de tales superavits la deduccién de que la suma ori-
ginaria fue excesiva y, por tanto, susceptible de reduccién. Alin mds im-
portante es el hecho de que, con relacidn a ciertos destinos, como obras

(45) Vid. E. FUENTES QUINTANA y C. ALBINANA GARCiA-QUINTANA: Sistema Fis-
cal Espariol y Comparado. Apuntes de Citedra. Curso Académico 1965-1966, pd-
gina 111 y ss.
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publicas en el sentido mas amplio de la palabra, se trata de actividades
que se prolongan por varios periodos presupuestarios, resultando de una
distribucién proporcional de los costes en los diferentes aros, no sélo
desventajas para la ejecuc:6n técnica y econdmica racional, sino también
sensible entorpecimiento. Por dichos motivos, la prictica presupuestaria
moderna admite una seriec de excepciones del principio de especialidad
temporal” (46). En esencia, F. Neumark apunta, precisamente, lo que se
ha convenido llamar crisis del principio de especialidad temporal, que-ana-
lizaremos, posteriormente, no sin antes especificar el régimen vigente en
lo referente al principio de especialidad temporal.

8. PRESUPUESTO DE EJERCICIO VERSUS PRESUPUESTO DE
GESTION

En funcién de lo establecido por los articulos anteriormente expuestos
de la Ley de 1 de julio de 1911, cabe sefialar que el régimen vigente en
orden" al principio de especialidad temporal es el propio de los presupues-
tos de gestién. Profundicemos en el andlisis de esta afirmacion.

Como ha senalado el profesor Fuentes Quintana, el principio de es-
pecialidad temporal plantea el problema de cémo debe realizarse la
gestién presupuestaria, es decir, si han de referirse al presupuesto del
afio todos los gastos v los ingresos que se efectian o los que se com-
prometen durante él. Dos sistemas cxisten al respecto, llamados, pre-
supuesto de ejercicio y presupuesto de gestién, respectivamente. Am-
bos procedimientos tienen sus ventajas e inconvenientes y las distintas
legislaciones presupuestarias se dividen a este respecto. Estos dos prin-
cipios suponen una interpretacién diversa del principio de especialidad
temporal (47). En Espania, como tendremos ocasién de comprobar segui-
damente, se han aplicado ambos sistemas. En el Proyecto de Ley Orga-

(46) Vid. F. NEUuMaRK: Teoria y prdctica..., op. cit., pag. 317,

(47) Vid. E. FUENTES QUINTANA: Hacienda Publica..., op. cit., pidg. 130. M. Du-
verger ha expuesto, con sencillez, las diferencias entre los sistemas de presupuesto de
gestién y de ejercicio. Segiin Duverger, “en el sistema llamado de ejercicio, el pre-
supuesto es un conjunto de cuentas con cardcter administrativo en el que predomina
el punto de vista juridico, vinculdndose al afio todos los gastos e ingresos que tienen
su origen en un acto realizado durante este afio, sea cual sea su vencimiento. En
cambio, en el sistema llamado de gestién, el presupuesto es considerado como un
conjunto de cuentas de caja en las que se registran los gastos e ingresos ai dia una
vez hechos efectivos, tal como lo hace un jefe de empresa; se los vincula, pues, al
presupuesto del ano de su percepcién o pago efectivo, sea cual sea la fecha de su
creacién juridica”. Vid. M. DUVERGER: Hacienda Publica, Ed. Bosch, Barcelona,
1968, pag. 207 y ss.
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nica de la Administracién y Contabilidad de la Hacienda Publica, presen-
tado a las Cortes por Ramén de Santillin el 26 de febrero de 1847, se es-
tablecia el sistema de contabilidad de ejercicio, tal como puede ficilmente
colegirse de lo expuesto al analizar tal proyecto, ya que, si bien el presu-
puesto se consideraba vigente durante el ano a que correspondia, se pro-
ponia mantener abierto el presupuesto durante un afio mds, con el fin
de liquidar y ejecutar los cobros y pagos pendientes al finalizar el res-
pectivo periodo. En la Ley de 20 de febrero de 1850 se sigue el mismo
sistema, si bien el presupuesto se mantiene abierto durante seis meses,
en lugar de un ano, para liquidar y ejecutar los cobros y pagos pendien-
tes. El Proyecto de Ley de Ardanaz de 1869 y la Ley de 25 de junio de
1870, adoptan también el sistema de contabilidad de ejercicio. En cambio,
con la Ley de 5 de agosto de 1893, tal como se ha demostrado anterior-
mente, se adopta el sistema de contabilidad de gestién. Recuérdese, a tal
efecto, que el articulo 20 de la Ley de 1893 determinaba que ‘“‘los presu-
puestos regiran durante un ano, que se contara desde el primero de julio
a fin de junio, en que se cerrardn y liquidardn”. Asi pues, el presupuesto
quedaba cerrado el ultimo dia de su vigencia, suprimiéndose el periodo
de ampliacién que admitian las anteriores leyes. Este cambio de la conta-
bilidad de ejercicio a la contabilidad de gestion se mantiene en la Ley de
1 de julio de 1911, como puede comprobarse al examinar el articulo 33,
si bien, como ha sefalado algin autor, su automatismo queda suavizado
con las llamadas resultas, por lo que el régimen en vigor puede clasifi-
carse como sistema mixto. Esta diferencia entre la contabilidad de ejer-
cicio y de gestién ha sido sintetizada con sencillez por A. Carretero (48).
Segun Carretero, la técnica del ejercicio presupuestario resuelve el pro-
blema de cdmo se realizan las operaciones en el afno para el cual han
sido autorizadas. Las operaciones presupuestarias recaen sobre datos com-
plejos y exigen plazos mds lejanos de ejecucién que el del ano finan-
ciero. Los posibles sistemas de combinacién de esas dos tendencias: la
limitacién anual de las autorizaciones presupuestarias y la extensién supe-
rior a ese plazo de las operaciones que son autorizadas para el presupues-
to, son dos: la férmula de la llamada gestién y la férmula del ejercicio.
Asi como en la férmula de gestién se permite a la Administracién. que
contraiga operaciones sin necesidad de acabarlas a la manera como se hace
con la contabilidad de la empresa privada, la de ejercicio es la propia del
Derecho Piblico: la Ley de Presupuestos es una autorizacién que permite

(48) Vid. A. CARRETERO PEREZ: Derecho Financiero. Santillana. Madrid, 1968,
pdgina 246.
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realizar las operaciones mds alld del ano financiero, segin el llamado pago
por servicios prestados, y se toma en cuenta el momento de adquisicién
de los derechos o servicios prestados y comprende las autorizaciones para
el ano financiero, aunque se realicen después (49).

9. EXCEPCIONES AL PRINCIPIO DE ESPECIALIDAD TEMPORAL

Existen dificultades para que la regla de especialidad temporal se apli-
que rigurosamente, y, en consecuencia, es posible la existencia de excep-
ciones a tal principio que, segin algunos autores, suelen ser consecuen-
cia, bien de la limitada capacidad de gasto de la Administracién Piblica,
bien de la conveniencia de insertar el presupuesto anual en un programa
o plan financiero a largo plazo (50). Cualquiera que sean las causas de la
existencia de excepciones al principio de especialidad temporal, hemos
de dejar constancia de que tales excepciones implican, en ultimo extremo,
el incumplimiento de las exigencias impuestas por el principio de especia-
lidad temporal. En el contexto de la realidad espafola, cuyo analisis nos
ocupa, cabe distinguir aquellas excepciones que suponen la no anulacién
de los remanentes de crédito o la autorizacién de créditos permanentes.

Como se ha expuesto anteriormente, el articulo 44 de la Ley de 1 de
julio de 1911 determina que “los remanentes de los créditos legislativos
quedarén, desde luego, anulados, sin que se pueda disponer de ellos para
otras obligaciones”. Varios son los supuestos que es necesario analizar
para contrastar las excepciones al articulo 44. Sin embargo, es preciso

(49) Segun los profesores Fuentes Quintana y Albifiana Garcia-Quintana, “las
leyes de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Piiblica de 20 de febrero de
1850 (art. 22) y 25-6-1870 (art. 35), establecieron la llamada contabilidad de ejercicio
cuya duracién es un afio (natural o econémico) y seis meses mds en los que se con-
sideraba abierto el presupuesto para la liquidacién y ejecucién de los cobros y pagos
pendientes al finalizar el respectivo periodo”. A partir de las leyes de 5-8-1893 vy
28-11-1899, se adopté el sistema de contabilidad de gestién (art. 33 de la actual
Ley de 1-7-1911).

(50) “En ocasiones, la falta de capacidad del gasto de la Administracién Piibli-
ca, sea por lo dilatado del proceso de contratacién administrativa, sea por la falta
de agilidad de sus 6rganos, da lugar a que no se agoten los créditos presupuestarios
o0 a que hayan de ser anulados los remanentes de créditos cuando iba a procederse
a la contratacién de las respectivas obligaciones. Por otra parte, los planes econémi-
cos de un pais han de proyectarse a largo plazo y resulta mds esencial observar el
plan o programa aprobado, que respetar rigidamente el principio de temporalidad. Si
bien el principio de temporalidad trata de impedir que una decisién comprometa las
disponibilidades financieras futuras, también parece conveniente no impida el que
un sector del presupuesto de gastos de cada ejercicio se inserte en la respectiva
ley de programa’”. Vid. E. FUENTES QUINTANA y C. ALBINANA GARC{A-QUINTANA: Sis-
tema Fiscal..., op. cit., pdg. 113 y ss.
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constatar antes que nos limitaremos a examinar las excepciones al princi-
pio de especialidad temporal contenidas en la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para el bienio 1968-1969 (51), y para el bienio 1970-
1971 (52), sin perjuicio de que se haga referencia en las correspondientes
notas a las excepciones que se recogen en las Leyes de Presupuestos de
afos anteriores. Realizada esta observacién, cabe sefialar que el articulo 3
de la Ley de Presupuestos para el bienio 1968-1969, autoriza al Ministe-
rio de Hacienda a incorporar al Presupuesto de cada uno de los afios 1968
y 1969, los remanentes de crédito del ejercicio precedente, en un con-
junto de casos que analizamos a continuacion:

1) Los remanentes de crédito que resulten al practicarse la liquida-
cién definitiva del presupuesto ordinario anterior, en cualquiera de los si-
guientes supuestos:

— Los remanentes a favor de los Fondos Nacionales para el Fomento
del Principio de Igualdad de Oportunidades, de Asistencia Social,
de Proteccién al Trabajo, y de Difusién de la Propiedad Mobilia-
ria (articulo 3.°, apartado a) de la Ley de Presupuestos 1968-69) (53).

— Los destinados a la financiacién del Plan de Modernizacién de las
Fuerzas Armadas (articulo 3.°, apartado a) de la Ley de Presupues-
tos 1968-69).

En el mismo sentido se manifiesta la Ley de Presupuestos para el bie-
nio 1970-1971 (articulo 2.°, apartado a).

2) Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito concedidos
durante el segundo semestre anterior a cada uno de los afios de vigencia
de este Presupuesto podran utilizarse durante el ejercicio siguiente, siem-
pre que se destinen a iguales obligaciones que las que motivaron su
concesién (articulo 3.° de la Ley de Presupuestos 1968-1969 y articulo 2.°
de la Ley de Presupuestos 1970-1971) (54).

3) Los remanentes anulados en ejercicios anteriores que hayan ser-
vido de base para el reconocimiento de obligaciones de ejercicios cerrados,

(51y Vid. “Ley de 5 de abril de 1968, nimero 5/68 (Jefatura del Estado). Pre-
supuestos del Estado, los aprueba para el bienio 1968-69”. “Boletin Oficial del Es-
tado”, de 6 de abril de 1968.

(52) Vid. “Ley de 30 de diciembre de 1969, niimero 115/1969. Presupuesto del
Estado, los aprueba para el bienio 1970-1971”. “Boletin Oficial del Estado”, de 31
de diciembre de 1969.

(53) Tanto el articulo 7 de la Ley de Presupuestos 1964-1965, como el ar-
ticulo 4 de la Ley de Presupuestos para 1966-1967, recogen el mismo supuesto, si
bien con algunas variantes, que no consideramos necesario analizar.

(54) Vid. articulo 7 de la Ley de Presupuestos 1964-1965 y articulo 3, aparta-
do b) de la Ley de Presupuestos 1968-1969.
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conforme a los preceptos contenidos en la Real Orden de 12 de mayo de
1904 (55), o a los que como complemento o modificacién de la misma
pudiesen dictarse por el Ministerio de Hacienda (56). Estamos, por tanto,
ante el supuesto de rehabilitacion de remanentes de crédito (articulo 3.°
de la Ley de Presupuestos 1968-69 y articulo 2.° de la Ley de Presupues-
tos 1970-1971) (57).

4) También se autoriza al Ministro de Hacienda para incorporar al
Presupuesto de cada uno de los afios 1968 y 1969 los créditos presupues-
tarios que por razén de contratos de obras de conservacién y reparacién,
sum nistros, adquisiciones o servicios adjudicados antes de la segunda
quincena del ultimo mes de los ejercicios de 1967 y 1968 se encontraran
al principio de la indicada quincena afectos al cumplimiento de los mis-
mos, con cargo a los capitulos segundo y tercero de las secciones del Pre-
supuesto de 1967 y segundo del Presupuesto de 1968 y sean anulados con-
forme a lo dispuesto en el articulo 44 de la Ley de Administracién y Con-
tabilidad de la Hacienda Publica, podran incorporarse como de calificada
excepcién si el motivo de su anulacién hubiese sido que, por causas jus-
tificadas, no se hubiera cumplido lo pactado al terminar el afio en que
quedaron afectos al cumplimiento de la obligacién (articulo-3, apartado c)
de la Ley de Presupuestos 1968-1969. En el mismo sentido se manifiesta
el articulo 2, apartado c¢) de la Ley de Presupuestos 1970-1971 (58). En

(55) La Real Orden de 12 de marzo de 1904 establece normas para la tramita-
cién de estas obligaciones correspondientes a ejercicios cerrados y exige expediente
en el que se haga constar la existencia de saldo para contraerlo como sobrante del
crédito autorizado durante el plazo en que se ejecuté la obligacién, y aunque el
crédito ya contraido estuvo fiscalizado en su dia por la Intervencién General del
Estado, es nuevamente intervenido al incluirse como resultas en el nuevo Presu-
puesto.

(56) El articulo 3, apartado d) de la Ley de Presupuestos 1968-1969 y el ar-
ticulo 2, apartado d) de la Ley de Presupuestos 1970-1971, establecen, a su vez, que
‘““a tal efecto, los Departamentos ministeriales que hayan acordado el reconocimiento
de las obligaciones, remitirdn al Ministerio de Hacienda, en el primer mes de cada
trimestre, relaciones nominales de los acreedores que con anterioridad hayan reco-
nocido, acompanadas de los expedientes tramitados y de las érdenes resolutorias de
los mismos, para que se autorice la incorporacién de los remanentes precisos para
su abono en un capitulo de ejercicios cerrados de las Cuentas de Presupuestos de las
Secciones correspondientes’.

(57) Vid., también, articulo 7, apartado d) de la Ley de Presupuestos 1964-1965
y articulo 4, apartado d) de la Ley de Presupuestos 1966-1967.

(58) El articulo 3, apartado c) de la Ley de Presupuestos 1968-1969 y el articu-
lo 2, apartado ¢) de la ley de Presupuestos 1970-1971, establecen las siguientes nor-
mas: “Los créditos asi incorporados se contabilizardn independientemente y no po-
drin ser utilizados, en ningin caso, para adquirir nuevos compromisos, sino que se
dedicardn, dnica y exclusivamente, a la liquidacién de los contratos que motivaron
dicha incorporacién, debiendo extinguirse, sin excepcién alguna, en el mismo afno en
que éste tenga lugar, por haberse realizado la obra, suministro, adquisicién o servi-
cio, o por anulacién de la parte no utilizada”. Vid., también, articulo 7 de la Ley
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este caso se hace referencia, en consecuencia, a los créditos de calificada
excepcion, en cuanto conculcan el articulo 44 de la Ley de 1911.

5) También constituye una excepcién al mandato de anulacién de los
remanentes de crédito y, por tanto, al principio de especialidad temporal,
lo establecido por el articulo 2 de la Ley de Presupuestos 1968-1969, al
determinar que: “Los gastos debidamente autorizados-por obras, adqui-
siciones y otros conceptos, con cargo a créditos de operaciones de capital
del Presupuesto de 1967 que hayan de ser anulados en cumplimiento del
articulo 44 de la Ley de Administracién y Contabilidad, sérdn sistemdti-
camente imputados a los Presupuestos de 1968 destinados a obligaciones
de la misma naturaleza, mediante la expedicién de los correspondientes
documentos contables”.

En funcién de lo expuesto anteriormente, puede concluirse que la re-
habilitacién de remanentes de crédito, los créditos de calificada excep-
cién (59) v los restantes supuestos analizados (60), constituyen importante
excepcidon al mandato de anulacién de los remanentes de crédito, y, en
consecuencia, al principio de especialidad temporal. Como han sefnalado los
profesores Fuentes Quintana y Albinana Garcia-Quintana, la amplitud
en el régimen de excepcién a la anulacién de los remanentes de créditos
presupuestarios, indudablemente quebranta, no sélo el principio de espe-
cialidad temporal, sino el buen orden de la propia ejecucién de los presu-
puestos. En realidad efecta también a otros principios presupuestarios y,
en particular, al de unidad.

de Presupuestos 1964-1965 y articulo 4, apartado c) de la Ley de Presupuestos
1566-1967.

(59) Como ha serialado A. Carretero, ya la Real Orden de 1 de mayo de 1930,
Orden de 7 de diciembre de 1945, Reglamento de Dietas y Vidticos. de 7 de julio de
1949 y Decreto de 10 de noviembre de 1955, Decreto-Ley de 12 de diciembre de
1952 y la Ley de Presupuestos de 1957, hacen referencia a los créditos de calificada
excepcién. A partir de 1957, los créditos de calificada excepcién han tenido una gran
aceptacién. Vid. A. CARRETERO: Derecho Financiero, op. cit.,, pag. 251.

(60) EIl articulo 3 de la Ley de 11 de febrero de 1969 sobre Crédito de Inversio-
nes Pdblicas para el ejercicio 1969 establece que: 'Los remanentes que al ser liqui-
dado el ejercicio de 1969 presenten los créditos comprendidos en el Programa de
Inversiones Piblicas y demas operaciones de Capital, podrin incorporarse al si-
guiente Presupuesto por acuerdo del Ministro de Hacienda...”. Por su parte, el ar-
ticulo 2, apartado e) de la Ley de Presupuestos 1970-1871, establece que se autoriza
al Ministro de Hacienda para incorporar al Presupuesto de cada uno de los afios
1970-1971, los remanentes de crédito del ejercicio precedente que presenten los
créditos comprendidos en el Programa de Inversiones Publicas y demds operaciones
de capital, siempre que se destinen a los mismos fines para que estaban asignados.
Excepcionalmente, sin embargo, dichos remanentes podran dedicarse a financiar
otras inversiones, siguiendo en este caso el procedimiento establecido en el
articulo 8 de la Ley de Presupuestos 1670-1971, teniendo en cuenta las prioridades
establecidas en el IT Plan de Desarrollo Econémico y Social y previa aprobacién de
la Comisién de Presupuestos de las Cortes.
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Otra de las exigencias del principio de especialidad temporal es la es-
tablecida por el articulo 40 de la Ley de 1911, es decir, la prohibicién
de que se concedan créditos con cardcter permanente. Respecto a este
tema, solamente es necesario dejar constancia de que se han promulgado
leyes especiales que autorizan, precisamente, créditos permanentes (61).

Finalmente, hemos de constatar que otro problema que afecta al prin-
cipio de especialidad temporal es el que plantean los créditos plurianua-
les (62). Como hemos seiialado anteriormente, la existencia de excepcio-
nes al principio de especialidad temporal suele ser consecuencia, en oca-
siones, de la conveniencia de insertar el presupuesto anual en un programa
o plan f{inanciero a largo plazo. Por lo que respecta a la realidad espa-
fiola (63), simplemente sefialar, sin menospreciar la importancia del tema,

(61) Vid., por ejemplo, el articulo 7, apartado a) de la Ley de Presupuestos
1964-1965 y articulo 4, apartado a) de la Ley de Presupuestos 1966-1967. Los crédi-
tos permanentes quedan exceptuados del precepto que establece la anulacién de los
remanentes de créditos.

(62) Por razones técnicas, sefiala el profesor Fuentes Quintana, un Estado mo-
derno debe realizar obras cuya ejecucién se extienda a varios afios, pero cuyo coste
total puede preverse, valorarse y aprobarse antes de emprenderlas. Técnicamente,
por tanto, el Estado no solamente puede, sino que debe prever el coste de tales
realizaciones, saltando los limites de la temporalidad. Debe tratar de prever a mas
largo plazo que el anual, muchas realizaciones, y esto plantea, desde el lado eco-
némico, la justificacién de los programas a mds largo plazo del limite temporal cldsi-
co. Hay dos formas presupuestarias para la soluciéon de este problema: a) los cré-
ditos de compromiso: el gasto de inversiones del Estado que se prevé se estima en
un ejercicio presupuestario: en el del afio que comienza la ejecucién de la obra. Pero
tan sélo bajo la forma de lo que se denomina crédito valorativo, que permitird apro-
bar juridicamente los gastos. Esto es, permitird comprometer el gasto total, pero no
pagarlo totalmente en el ejercicio. Los presupuestos sucesivos al del primer afio van
incluyendo las cifras correspondientes a la fraccién de la obra que anualmente se
realiza; y b) las Leyes de Programa: el Parlamento aprueba una ley especial (Ley
de Programa) —diversa a la presupuestaria—, que autoriza la puesta en marcha
de un programa financiero que durante varios afios financiard la obra correspondien-
te, concediéndose los créditos de compromiso correspondientes a cada ejercicio. La
Ley divide el programa en etapas anuales y cada una de ellas prevé la realizacién de
una determinada anualidad del gasto. La votacién de una ley de programa por el
Parlamento supone adoptar una decisién de gasto cuya validez se proyectaba mis
alld del ano. Sin embargo, esta decisién. de gastar en un programa determinado no
significa que los planes correspondientes de gasto no tuvieran que obtener los cré-
ditos para realizar los pagos anuales que permitiesen financiar el gasto piblico. Cada
afio, por tanto, para hacer efectivas las leyes de programa, era preciso aprobar el
crédito para los pagos e incluirlos en el Presupuesto. Es importante observar, si-
guiendo al profesor Fuentes Quintana, que independientemente de las ventajas e in-
convenientes que cada uno de estos dos sistemas ofrecen para financiar la actividad
estatal, que supera los limites del aito, debe consignarse que ambos constituyen cla-
ras excepciones de los principios clidsicos de temporalidad, aunque hayan intentado
hacer frente a contingencias muy atendibles a veces, aunque otras hayan llevado im-
plicitas algunas transgresiones importantes del principio de racionalidad y buena
administracién presupuestarias,

(63) Es interesante observar que el articulo 67 de la Ley de 1 de julio de 1911
hace referencia al problema concerniente al servicio u obra cuya ejecucién es por pla-
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que iltimamente se han aprobado planes de financiacién de determinadas
clases de obras publicas, que disponen la incorporacién de determinados
créditos a presupuestos futuros y que, en ultimo extremo, constituyen una
excepcién al principio de especialidad temporal (64).

Se llega asf al final de este trabajo en el que hemos analizado, por una
parte, la evolucién del principio de especialidad temporal en Espaiia, y,
por otra parte, cOmo se regula en nuestro ordenamiento tal principio y
las excepciones que desvirtian su propio contenido. La principal conclu-
sidbn que se alcanza, si no novedosa, si contrastada al menos a la luz
de las dltimas vicisitudes de tal principio, es la necesaria modificacién de la
Ley de Administracion y Contabilidad de la Hacienda Publica, con el fin
de actualizarla. Conclusién obvia, atendiendo a la limitada vigencia real
de sus preceptos, y que obliga a pensar, no tanto en la crisis de los princi-
pios presupuestarios que incorpora la Ley de 1911, como en la existencia
de una nueva realidad presupuestaria, que impulsa a la elaboracién de un
Derecho Presupuestario mds adaptado a las circunstancias que actual-
mente vive el Sector Publico.

zo superior al periodo presupuestario. El articulo 67, parrafo tercero, establece que:
“Cuando la indole de los servicios, por virtud de la Ley o disposiciones adoptadas
por cumplirla, exija que su ejecucion dure mas tiempo del que comorende el periodo
del presupuesto, el gasto se autorizard por Real Decreto acordado en Consejo de Mi-
nistros, oyendo al Estado en pleno. El Ministro que proponga los gastos de que
trata el parrafo anterior, comunicard su proposicién al Ministro de Hacienda con
anterioridad a la celebracion del Consejo en el que hayan de acordarse aquéllos. El
Consejo de Ministros, en vista de los datos que uno y otro Ministro le faciliten, re-
solverd sobre la autorizacién que se pida. Si el acuerdo del Consejo fuese favorable,
el Ministro proponente lo trasladard al de Hacienda para que se tenga en cuenta al
formar los futuros presupuestos”. El problema que plantean los servicios u obras
cuya ejecucién es por plazo superior al perfodo presupuestario es distinto del de los
denominados créditos plurianuales.

(64) En opinién de los profesores Fuentes Quintana y Albiriana Garcia-Quintana,
que compartimos, “en el momento actual no parece que los créditos plurianuales ten-
gan otro alcance que el meramente indicativo, pues en la Ley de Presupuestos para
1963-1964, articulo tercero, pdrrafo ultimo, se previene: De las asignaciones fijadas
como inversion por el Plan de Desarrollo durante un periodo de cuatro aios, sélo
se autorizan y aprueban por esta ley econdmica las cantidades correspondientes a
los dos primeros afios a que se contrae la vigencia de este Presupuesto, siendo las
restantes meramente indicativas y sin implicar, por tanto, autorizacién de crédito
de las inversiones consignadas hasta tanto se aprueba, en su dia, el correspondiente
bienio 1966-1967. Parece prudente, por tanto, que: 1) La ejecucién de los grandes
planes de desarrollo econdmico, sean o no sectoriales; no debe quedar supeditado
a las posibles veleidades del 6rgano legislativo, llegdndose a interrumpir obras pro-
gramadas con los consiguientes perjuicios de todo orden para la economia naciona!:
y 2) Que la ejecucién de tales pianes o programas a largo plazo, tampoco debe ser
totalmente incuestionable, pues en cada ejercicio presupuestario debe someterse a
revalidacién por el érgano legislativo, ponderando su propio desarrollo y los cambios
de coyuntura y estructura econdémicas que hayan podido producirse. Vid. E. FUEN-
TES QUINTANA y C. ALBINANA GARCIA-QUINTANA: Sistema fiscal..., op. cit., pigina 121
y siguientes.
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