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El veto al presupuesto
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INTRODUCCION

Los articulos 125 y 140.5 de nuestra Constituci6n establecen la posibilidad para el Poder Ejecutivo de oponerse a un
proyectode ley a través de una institucién juridicallamada VETO. Esta figura ha sido tratada en la doctrina intemacional por
muchos autores, pero de una manera genérica. A nivel nacional, los estudios sobre el veto son m4s bien escasos y de
profundidad. No obstante, en nuestro pafs ya se ha generado una problemdtica interesante sobre todo en lo referente al ve-
to por razones de inconstitucionalidad. El debate ha sido en el sentido de si es posible vetar por inconstitucional el proyec-
to de ley de Presupuesto, a pesar de que ¢l articulo 125 de la Constitucién dice expresamente que no procede el veto contra
el proyecto que aprueba el Presupuesto Ordinario de la Repiblica.

Ante este problema, obviamente importante, queremos avanzar desde ya una respuesta al mismo. Consideramos que
es enteramente procedente el veto por razones de inconstitucionalidad al Presupuesto Ordinario de la Repiblica. Con rela-
cién a los presupuestos extraordinarios, también puede el Poder Ejecutivo interponer el veto. Creemos que existen suficien-
tes razones juridicas, e incluso morales, que justifican esas hip6tesis.

El presente trabajo se divide en tres secciones. En la primera, hemos considerado conveniente tratar ciertos aspectos
generales sobre el veto, que deben tenerse en cuenta para resolver el punto principal al que nos abocamos aquf. En una se-
gunda seccién establecemos una caracterizacién general de los presupuestos ordinario y extraordinario en nuestro pafs. En
la tercera secci6n enfocamos directamente el problema principal a que hemos hecho referencia.

Este articulo no pretende agotar el problema del veto al Presupuesto de la Repuibica. En su estudio tratamos de ana-
lizar 1a problemdtica con cierta profundidad y presentar nuestro punto de vista personal; queremos que el mismo sirva pa-
ra incentivar a quienes estudian el Derecho a realizar investigaciones mds profundas sobre este interesante tema.

.  ASPECTOS GENERALES SOBRE EL VETO

Nuestra Constitucién Politica, como es natural, regula todo un procedimiento para la formacion de las leyes. En la
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creacién de este tipo de normas juridicas jucga un papel preponderante la Asamblea Legislativa, como érgano constitucio-
nal encargado de la creacién de las leyes (cntre otras funciones).

No obstante, cn muchos casos, ¢l Poder Ejecutivo también asume un papel relevante cn la formacidn de las leyes; cs-
tc érgano estd facultado constitucionalmente para interponer una institucién juridica llamada veto, con la cual podriainclu-
so impedir que el proyecto vetado licgue a ser Iey de la Repiiblica. El veto esté regulado normativamente en dos cucrpos ju-
ridicos badsicos: la Constitucién Politica y ¢l Reglamento dc la Asamblea Legislativa; obviamente resulta prepondcrante la
regulacién constitucional, en tanto represenia las normas juridicas de mis alta jerarquia; el reglamento interno de la Asam-
blea simplemente desarrolla en algunos aspectos especificos las normas constitucionales. :

Con el cjercicio del veto el Poder Ejecutivo pucde oponersce a que un proyecto de ley se convierta en norma juridica
vigente; csaoposicién puede fundamentarse cn motivos de oportunidad (convenicncia politica) o de inconstitucionalidad (ra-
zones juridicas); en el primer caso (razoncs de oportunidad) ¢l veto revisie una naturaleza esencialmente politica, cn tanto
que cn ¢l segundo caso (inconstitucionalidad), el veto adquiere -para nosotros- naturaleza juridica.

CA. Conceplto

Con basc en nuestra Constitucién Politica, ¢l vcto es una potestad atribuida exclusivamente al Poder Ejccutivo para
oponerse a proyectos de ley de la Asamblea Legislativa, ya sea porque considere que un determinado proyecto no convie-
n¢ por razones politicas, o bicn por considerarlo contrario a la Constitucién. Consideramos muy acertada, y por ¢llo toma-
mos como base, la definicién que del veto nos da cl profesor Rubén Herndndez:

" j Ejecuti jetar, deoportunidadode ; .
El veto se define como la potestad que tiene el Poder Ejecutivo para objetar, por razones incons
titucionalidad, proyecios de ley aprobados por la Asamblea Legislativa” (1).

itucién Politica. Obviamcnie, la com
d se fundamenta en los articulos 125y 140.5 de nuestra Constitucion Po! cnte, la compeiep.
ciadcl %?ﬁgrogjségutivo para vetar leyes, le concede a este poder una importante participaci6n en la creacién de las Ieyes, |
cual produce efectos que luego analizaremos.

“Esta competencia del Poder Ejecutivo (...) constituye uno de los controles interérganos mds impOCM;lles enel Es-
tado moderno, pues permite que el Poder Ejecutivo participe activamente en el procedimiento legislativo” (2).

El veto, para ser vilido, debce scr ejercido en forma conjunta por el Presidente de la Repiiblica y ¢l Ministro del ramg;

“Son deberes y atribuciones conjuntas que corresponden conjuntamente al Presidentey al respectivo Ministro de G o-
bierno: 5) ejercer iniciativa en la formacién de las leyes, y el derecho de veto (3).

B. Naturaleza

Se ha considerado modcrnamente que el veto tiene naturaleza politica, en razén de scr cjercido por ¢l Poder Ejecu-
tivo sobre proyectos de ley aprobados por el Poder Legislativo. La doctrina ha destacado la naturaleza politica de esta ins-
titucion con base en la relacién concreta que para el caso se da entre dos 6rganos politicos (Ejecutivo y Legislativo).

Creemos que ¢l criterio para establecer la naturaleza del veto debe ser otro: nos referimos a los motivos del veto, a su
fundamentacién. En este scntido, debemos distinguir entre veto por razones de inconstitucionalidad y veto por razones de
oportunidad; en el primer caso -como luego veremos- el veto reclgma l_aopos1c16n que supuestamente existe entre el proyec-
lodeleyyla Constitucion, es decir, se arguyen razones de orden jlll'fdlC(');.el'l el segundo caso, el Ejecutivo alega motivos de
conveniencia, es decir, se manifiestan razones de orden meramente politico. Al respecto, Rubén Herndndez nos dice:

"I .a naturaleza del veto por razonesde inconstitucionalidad es jun'dico-pol[lica, por cuanto en su ejercicio intervie-
ne, en iiltima instancia, la Corte Suprema de Justicia, la cual resuelve el conflicto surgido entre ambos poderes, conforme
a criterios esirictamente juridicos y no pollticos” (4).

Consideramos lal enfoquc sumamente formalista y, en nuestro concepto, errado. El autor hace referencia al caso en
que la Asamblea rechaza las razones de inconstitucionalidad alegadas por el Ejecutivo: en ese caso el proyecto es enviado
ala Corte para que esta se pronuncie sobre ¢l problema. En esa cita observamos que la naturaleza politica le es asignada al
veto por la mera intervencion del Poder Ejecutivo, en tanto que al intervenir la Corte el veto "adquicre ademas” naturaleza
jurfdica. No compartimos ese criterio. Creemos que a naturaleza polftica o juridica del veto depende de los caracteres fun-
damentales que este presenta. En el veto por razones de oportunidad, su esenciaradica en ser una oposicién por motivos es-
trictamente politicos. Por su parte, la esencia del veto por razones de inconstitucionalidad descansa en la consideracién -ju-
ridica y no politica- de que hay un contraste normativo entre el proyecto de ley y la Carta Polftica.

Asi pues, sencillamente debemos concluir que ¢l veto por razones de oportunidad reviste naturaleza politica, y el ve-
to por inconstitucionalidad es de naturaleza juridica; csto desde un punto de vista objctivo y no subjetivo, sin tomar en cuen-
ta los érganos que participen. En orden a lo anterior, un veto en el que se aleguen a la vez razones de oportunidad y de in-
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constitucionalidad, scra de naturaleza juridico-politica. Mantenicndo la tesis gencral de la naturalcza politica del veto, Her-
nandez Valle sciiala:

"Consecucncia de su naturaleza politica, el veto estd regulado directamente por la Constitucion y sometido aella” (5).

No creemos que la regulacion constitucional del veto obedezea a su naturaleza politica (6). Ello es claro, a nuestro en-
tender, pucs muchos institutos que cstin regulados en la Constitucién no tienen una naturalcza politica en sentido estricto.
El que ¢l veto csté regulado en la Constitucién s explica por el hecho de ser ese un instrumento basico en el sistema de ffe-
nos y contrapesos, en la divisién dc podercs; ¢l veto obviamente tiene repercusiones politicas, pero en el caso del veto por
razones de inconstitucionalidad, vemos que su naturalcza de base es juridica: muchos fenémenos, por naturaleza, son juri-
dicos, lo cual no impide que tengan cfectos politicos.

La regulaci6n del veto en la Constitucién Polilica es sumamente importante, pues las normas que regulan esa potes-
tad sc ubican en el mdximo grado cn la jerarquia de las normas. Por o tanto, la Asamblea no podria mediante ley (por fal-
ta de competencia) regular ¢l objeto, condiciones y efectos del veto; solo mediante normas de reforma constitucional se po-
dria regular y limitar el ejercicio de csa potestad (7).

C. Motivos de objecion

Como ya adclantamos, la motivaci6n del veto puede consistir en razones de oportunidad, o bicn dc inconstituciona-
lidad. Los motivos de oportunidad hacen referencia a razones de conveniencia politica. Asi, pues, se pucde velar un proycc-
to alegando falta de recursos para ¢l caso, falia de adecuacién a las necesidades sociales, mala planificacién técnica, even-
tuales cfectos indeseables, ctc. En esic caso, como en las razones de inconstitucionalidad, el veto debe ser debidamente fun-
damentado. Los motivos de inconstitucionalidad buscan combatir un proyecto que contrarie la Constitucién.

“En el veto por razones de inconstitucionalidad, indudablemente estamos en presencia de un mecanismo de control
preventivo, o control "a priori”. Esto es claro, pues por ese medio se alega la inconstitucionalidad de un proyecto de ley pa-
ra evitar la entrada en vigencia de normas inconstitucionales” (7).

Las razones de inconstitucionalidad pucden darse con respecto a vicios formales o sustanciales, segiin que el proyec-
to de ley incurra en defecto de procedimicnto (sca que viole reglas procedimentalcs establecidas en la Constitucién o en el
aeglagnemo de la Asamblca), o cn violacién de principios 0 normas sustantivas de la Constitucién. Al respecto, ha dicho la

octrina:

“... en cuanto a los vicios formales, cuya comprobacién es mds fécil, el Ejecutivo estd obligado a interponer el veto
(...) En cambio, respecto de los vt cios sustanciales, el veto sélo se debe interponer cuando el contraste entre la Constitucion
y el proyecto sea evidente y manifiesto, puesto que normalmente la inconstitucionalidad de las normas solo puede captar-
se al momento de su aplicacion y no en abstracto” (8).

Consideramos acertada csa afirmacién. En efecto, el veto es una potestad constitucional y en cuanto tal, es una atri-
bucién que debe scr obligatoriamente ejercida cuando se den las condiciones requeridas. Cuando el Poder Ejecutivo detec-
te la violacién (que debe ser evidente cn los vicios sustanciales) de normas y de principios de la Constitucién, debe interpo-
ner el veto: asf 1o exige una sana interpretacién fundamentaimente de los articulos 125 y 140.5 constitucionales. Como bien
1o ha dicho nuestra jurisprudencia, el veto debe scr debidamente fundamentado:

"De acuerdo con los articulos 125, 127 'y 128 constitucionales, todo veto debe ser razonado ydebe indicarse (en ca-

so de inconstitucionalidad) clara y concretamente cudles son las disposiciones del provecio que rentan a determing-
das normas de la Constitucidn y por qué lo estima asi el Poder Ejecutivo” (9). proy que se enfrentan

D. Objeto del veto

El articulo 125 de nuestra Carta Magna reza: "Si el poder Ejecutivo no aprobare el proyecto de ley votado por la
Asamblea, lo vetard y lo devolverd con las objeciones pertinentes” (10). Eso nos muestra claramente que el veto s6lo
puede interponerse contra los proyectos de ley aprobados por la Asamblea Legislativa. El proyecto de ley para (al efecto
debe estar debidamente aprobado, y debe haber recibido discusiGn en tres debates: "Todo proyecto para convertirse en
ley debe ser objeto de tres debates, cada uno en distinto dfa, obtener la aprobacién de la Asamblea ..." (11)

El articulo 124 constitucional, in fine, nos dice:  “No tienen el cardcier de leyes (...) los acuerdos que se tomen en
uso de las atribuciones enumeradas en los incisos: 2,3,5,6,7,8,9, 10, 12, 16, 21,22, 23 y 24 del articulo 121, que se vo-
tardn en una sola sesién y deberdn publicarse en el Diario Oficial” (12).

__Estos acuerdos que se toman en un solo debate, son los llamados "meros actos legislativos”, los cuales no requieren
sancién del Poder Ejecutivo: esto, aunado al hecho de que aun aprobados no tienen el carcter de leyes, confirma la tesis de
que esos actos no son susceptibles de scr vetados.
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Incluso los convenios, contratos, y otros actos de naturaleza administrati i
. > » Y t strauva, aunque sc hagan por cl 4 -
Clr?:rs‘a dclas lclycg, tampoco pucden scr objcto del veto, precisamente por carecer del cargcter de l%ycsr,)oseg{igzllom ;)lr%ggrifggg:-
p S mente cl parrafo final del articulo 124 citado. Tampoco son objeto del veto, las llamadas “leyes de reforma constitucio-
gg » Pucs cstas revisten un cardcler de jerarquia nclamente distintos con relacién a las leyes ordinarias, ¢n razén del proce-
ré:;lggrtno a?gl;ravado que s(;;ﬁ(-lqn pgmdpol(jcrl-{ sur%r. ala glda juridica. La problemadtica quc se presenta cs, indudablemente, con
Presupucsto Ordinano de la Repuablica. En principio, parecicra que tal problema i iculo
o 1 Conmnsahuesto Or p pio, p q prob no cxiste, pucs ¢l articulo 125

“No procede el velo en cuanio al proyecto que aprueba el Presupuesto Ordinario de la Repiiblica” (13),

A primera vista, la prohibicién sc nota clara. No obstante, como veremos después, clla admitc muc PR
Al respecto HERNANDEZ VALLE apunta: P i has limitacioncs.

“Esta prohibicion es aparente, y su verdadero sentido sélo puede desentrafiarse si se armoniza esa disposicign con
lo establecido en otras normas del mismo ordenamiento constitucional” (14).

II. LOS PRESUPUESTOS ORDINARIO Y EXTRAORDINARIO DE LA REPUBLICA

Tanto cl presupuesto ordinario como los extraordinarios cstin regulados en la Constitucién. Sus disposiciones son dis-
tintas de las que rigen para las leycs ordinarias. El presupucsto de la Repiiblica se apueba, en lo fundamental, en 1a llama.
da "Ley de Presupuesto Ordinario”; csta ley, cn nucstro ordenamiento constitucional, conslituye el unico caso cn que apa-
rentemente se le nicga el derecho de veto al Poder Ejecutivo; no obstanie, ya vercmos que ¢sa prescripcion no puedc womar-
se al pie de la letra. La prohibicién del articulo 125 constitucional no puede cxtenderse a los presupucstos extraordinarios de
laRepiiblica, ya quc tal norma constituyc una cxcepcion a la regla general de que todos los proyectos de ley pucden ser ve-
tados, y, como 1al, solo es susceptible de aplicacién para el caso que especificamente se indique.

La ley de Presupucsto Ordinario de la Republica se diferencia radicalmente de las leyes comuncs, lo cual ¢s evigen.-
ciado por la regulacién especifica quc con respecto a ella hace nuestra Constitucion. Asi, por ejemplo, dlcpa ley cuenta con
un término para su promulgacién fijado constitucionalmente, el cual encucntra su lus_mﬁcacxén cn laimperiosa necesidag de
surdpida aprobacifn, ya que esa ley constituye, entre otras cosas, el mecanismo juridico que autoriza ¢l gasto piblico de| Es-
tado; asf, pues, si esa ley no se aprobare, sc paralizarfa la Administracion Central (15).

A, Concepto

En relacién con la ley de Presupucsto Ordinario, diremos en primera instancia -aunque parczca perogrullesco- quce-
lia cs una ley, en sentido formal y material. Asi lo ha dicho la Corte Plena:

"Las normas de Derecho Presupuestario contenidas en los articulos 176 a 180 de la Constitucién permiten afirmar
fuera de toda duda, que en el ordenamiento juridico costarricense la ley de Presupuesto es una ley formal (Porque emana
del érgano legislativo) y también ley material, pues no constituye una simple cuenta de ingresos y gastos sino que al pro-
pio tiempo impone deberes que tiene que cumplir el Poder Ejecutivo, todo lo cual le imprime un evidente cardcier norma-
tivo, aunque sus disposiciones no estén estructuradas de la manera como se enuncian los preceptos de una ley comyin" (16)

Ese mismo tribunal ha dicho -acertadamente- que la Ley de Presupuesto revisie una naturaleza distinta a lag leyes co-
munes: .

"Se traia pues de una ley formal y material, aunque ciertamente deba calificarse de especial o sui generis, porque di-
fiere de las otras leyes en cuanio a su iniciativa y a su preparacion, formacidn y vigencia, al igual que por la aceny uada su-
premacia de la Asamablea Legislativa en esia materia” (17).

En efecto, laley de Presupuesto tiene cardcier formal, en razén de ser emitida por el Poder Legislativo; asimismo po-
see cardcter maerial de ley en razén de su naturaleza normativa, la cual se deduce basicamente del articulo 180 de nyestra
Carta Politica, el cual sefiala:

“El Presupuesto Ordinario y los Extraordinarios constituyen el lmite de accién de los poderes pibli
y disposicion de los recursos del Estado ..." pubtcos para el uso

Esta ley, en razon de su naturaleza especial, no puede regular cualquier tipo de situaciones. De su regulacién i
. . ? | ‘ . CO .
tucional (ans. 176 a 182) podemos extraer que ella solo puede regular materia presupuestaria; no podria regular matcriasnsg-
jenas, por falta de competencia constitucional al efecto:

_ 'Noobstante su cardcter normativo, sudmbito de competencia es limitado, pues esta ley solo puede contener dispo-
siciones generales (normas) que regulen el modo como la accién piiblica pueda realizarse durante eﬂzﬁo. Esdecir, la com-
petencia nccesaria de la ley de presupuesto, ademds de los rubros estrictamente contables, abarca también lg regulacién
de aquellos aspectos que sean mera ejecucién del presupuesto” (18).
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Ello nos confirma que la Ley de Presupuesto ¢s una ley atipica, pues difierc de las leycs comunes u ordinarias.

Relacionando todo lo anterior, para nosotros, la Ley de Presupuesto Ordinario, es un conjunto de normas juridicas con
cardcler de ley formal y material, que regulan y autorizan durante el afio econémico todo lo relativo a los ingresos financic-
ros y al gasto piblico del Estado, a efecto de dotarlos de cardcter juridico (19).

Ahora bicn, dentro ¢l curso del afio pucden surgir problemas nuevos o situaciones que no fueron previstas en ¢l Pre-
supucsto Ordinario, que obligan a modificarlo, lo que se debe hacer por iniciativa del Poder Ejecutivo (20). A la vez, cuan-
do existen entradas provenicenies del crédito pidblico o de otra fuente extraordinaria, también corresponde al Ejecutivo pre-
parar los proyectos de Presupucstos Extraordinarios. Estos presupuestos, se pueden definir como aquellas leyes -de cardc-
ter extraordinario- destinadas a regular lo relativo 1a inversion de esos ingresos provenientes del uso del crédito piblico, o
de cualquier otra fuente extraordinaria (21). De acucrdo con el articulo 180 de nucstra Carta Magna, al igual que en el ca-
so del Presupuesto Ordinario, las leyes que modifiquen a cste y las que aprucben los presupuestos extraordinarios, consti-
tuyen el limite de accién de los podercs publicos para cl uso y disposicién de los recursos del Estado (22).

B. Contenido

Como hemos dicho anteriormente, la ley de Presupuesto solo puede contencer materia presupucstaria, es decir, no pue-
de contener maicrias ajenas a la regulacion de ingresos y gastos del Estado. La doctrina permite hacer un deslinde claro y pre-
ciso entre las disposiciones tipicamentc presupucstarias y las que no tienen csa naturaleza; ello resulta relevante, sobre to-
do a efectos de detcrminar si cabe o no el veto contra ¢l Presupuesto Ordinario. En los tltimos afios, ha sido costumbre, al
aprobar la Ley de Presupuesto Ordinario, adicionar un capftulo denominado "Disposiciones Generales®. Tales disposicio-
nes sc destinan a indicar la mecdnica del Presupucsto y facilitar su ejecucién. En tanto que csas normas gencrales se relacio-
nen con ¢l Presupuesto, son vdlidas; nuestra jurisprudencia ha sido en cse sentido:

"Al ser verdad, como lo disponc el articulo 180 de la Constitucion, que el Presupuesto constituye el lfmite de accidn
de los poderes piiblicos para el uso y disposicion de los recursos del Estado (...) si el presupuesto seiiala esos limites de ac-
cién, por ahi mismo la regla del articulo 188 estd autorizando que se dicten determinadas normas para regular el modo co-
mo la accién de los poderes piiblicos debe realizarse durante el afio (...) en la Ley de Presupuesto si pueden dictarse las lla-
madas normas generales ..." (23)

La Ley de Presupuesto, por otra parte, y dejando de lado csas "normas gencerales”, ticne siempre un contenido bési-
co al cual nos referimos brevemente a continuacion: En primer lugar, dicha ley regula lo referentc a ingresos o, mejor dicho
“autoriza la recoleccion de tributos y demds entradas previsias en su texto aritmético (...) En puntoaingresos, el presupues-
10 es una mera previsién técnico-financiera”. (24).

En scgundo lugar -siguicndo a don Eduardo Ortiz- esta ley: "autoriza la erogacién de recursos para la satisfaccién
de fines y necesidades piblicas, con lo que se constituye en un verdadero plan de inversiones piblicas”. (25) Asi, pues, des-
de cse punto de vista, ¢l Presupucsto sc presenta como cl plan anual de gastos del Estado para la realizacién de los distintos
plancs de gobicrno, con el fin de dotarlo de cardcter juridico y proveer a una adecuada ejecucién del mismo.

En relacion con los gastos, la ley de Presupuesto regula la destinacién de cada gasto a un fin especifico, de tal mane-
ra que la crogacién y el pago correspondicnte sélo podrd haccrse para el fin indicado. Consccuentemente, los créditos que
cxisticren en contra del Estado, no podrén ser pagados si no sc ha agotado previamente el trimite presupucstario al efecto
(26). Obviamentc, el Presupuesto debe regular adecuadamente el gasto, tomando en cuenta los ingresos probables, de tal ma-

nera que no puede autorizar algiin gasto para el quc no haya partida presupuestaria, o bicn que esta exista pero sca insuficien-
1c.

C. Regulacién constitucional

De conformidad con ¢l articulo 176 de la Constitucién, la vigencia del Presupuesto Ordinario permancce durante el
afio para el cual se emite (del 1 de encro at 31 de dic.). Los gastos que s¢ auloricen no pueden exceder los ingresos proba-
bles. Corresponde al Poder Ejecutivo ejercer la iniciativaen la creacion de Ja ley de Presupuesto; este debe preparar y enviar
¢l proyecto a la Asamblea para que lo conozca (27). Asn, vemos que la creaci6n de la ley de Presupucsto requicre de un es-
pecifico y particular procedimiento establecido constitucionalmente:

“El procedimiento especial (de la ley de Presupuesto) estd llamado a garantizar que el Poder Ejecutivo tenga la ini-
ciativa y la responsabilidad de elaborar el Presupuesto Nacional, en razénde sumayor conocimiento del gasto piblico, co-
mo su principal protagonista; al mismo tiempo que asegure que la Asamblea pueda tener la iltima palabra para modificar
el plan de inversiones presentado” (28).

Consecuentemente, una norma ajena a la materia presupuestaria debe regularse por el procedimicnto comdn de for-
macidn dé las leyes (articulos 123 a 129) y no debe ser incluida en una ley como la de Presupuesto:

"El principio juridico que justifica la prohibicién de incluir normas ajenas a la materia presupuestaria, dentro de la
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ley de Presupuesto, es el de la "ponderacién legislativa”, segiin el cual se exige que toda ley ordinaria debe recibir
publicidad y ser discutida ampliamente en el seno legislativo, lo que no ocurre con la ley de presupuesto, por lo pe-
rentorio de sus plazos y por su complicacion intrinseca” (29).

La Constitucién expresa claramente en su articulo 180 que el Presupuesto Ordinario y los extraordinarios "constitu-
yen el limite de accin de los poderes piiblicos para ¢l uso y disposicién de los recursos del Estado ...". Se advierte, pues, que
el Presupuesto Ordinario rige para el estado, es decir, la Asamblea tiene la potestad constitucional de dictar los presupues-
tos del Estado: contrario sensu, no el de otros entes. (30). La Corte Plena se ha manifestado sobre el punto, pero con una fun-
damentacién que consideramos técnicamente imprecisa; veamos:

"El Presupuesto de la Repiiblica es el de la Administracién Central, integrada por los 6rganos que menciona el ar-
ticulo 177 pdrrafo primero de la Constitucién, o sea los ministerios de gobierno, la Asamblea Legislativa, la Corte Supre-
ma de Justicia, y el Tribunal Supremo de Elecciones; con lo cual los entes descentralizados quedaron excluidos de ese ré-
gimen y, por lo tanto, de la potestad presupuestaria que otorga a la Asamblea el articulo 121 inciso 11 de la Carta Politi-
ca, desde que, por ser descentralizados, no forman parte de ninguno de aquellos 6rganos del Poder Central”. (31).

Creemos que la resoluci6n antcrior parte de una terminologia inaceptable, que debemos aclarar, pues ubica ala Cor-
te Suprema de Justicia, al Parlamento y al Tribunal Supremo de Elecciones como integrantes de la Administracién Central.
Al respecto, BREWER CARIAS apunta:

"La Administracién Central, como complejo orfednico es una parte del Estado, el cual tiene otros érganos polltica-
mente separados: los 6rganos legislativos y los tribunales. Todos ellos forman el Estado, y participan de su solay iinica per-
sonalidad” (32).

Mis adelante agrega el mismo autor:

“La Administracién Piblica (...) no solo estd constituida por la "Administracién del Estado” o Administracion Cen-
tral, sino también por la Administracion descentralizada, constituida por otros entes con personalidad jur{dica propia, dis-
tinta de la del Estado” (33).

Asi, pues, la Corte Plena debi6 haber dicho: “El Presupuesto de la Repiiblica es el del Estado” y no el de la Adminis-
traci6n Central como erréneamente se dijo, ya que con €sa exgesﬁn se alude a la llamada Administracién del Estado. Laley
General de la Administracién Piblica nos aclara un poco mas el asunto:

»]. Los 6rganos constitucionales superiores de la Administracién del Estado (equivalente de Administracién Central)
serdn: el Presidente de la Repiiblica, los Ministros, el Poder Ejecutivo y el Consejo de Gobierno.
2. El Poder Ejecutivo lo forman el Presidente de la Repiiblica y el Ministro del ramo". (34).

Lo correcto, pues, es afirmar que el Presupuesto Ordinario es el Presupuesto del Estado. Los entes descentralizados,
en efecto, quedan excluidos de la potestad establecida en el articulo 121 inciso once.

III. LA PROCEDENCIA DEL VETO CONTRA EL PRESUPUESTO

La Constitucién Politica cn su articulo 125 ab initio establece: “Si el Poder Ejecutivo no aprobare el proyecto de ley
votado por la Asamblea, lo vetard y lo devolverd con las objeciones pertinentes".

Aqui resulta claramente manifestada la regla general de que el Poder Ejecutivo cuenta con la potestad de vetar los pro-
yectos de ley aprobados en tres debates por el Parlamento. No obstante, el mismo articulo establece inmediatamente 1a ex-
cepci6n a esa regla general, al disponer que: “No procede el veto en cuanto al proyecto que aprueba el Presupuesto Ordi-
nario de la Republica”.

i retacién aislada y literal de este artfculo nos llevarfa forzosamente a rechazar de plano la posibilidad de ad-
mitir e}{/q:u;nct:;ptra eﬁ’r‘;s;puestg Ordinario. Como ya hemos adelantado, esta prohibicidén no es absoluta, y més bien, de-
be ser considerablemente limitada. Por supuesto, la prohibicién del 125 no puede extenderse a los proyectos que modifican
el presupuesto ni a los que aprueban los presupuestos extraordinarios.

A El veto al presupuesto ordinario

. e . uPO prﬁc-
Creemos que el constituyente para establecer la supuesta prohibicién del 125 se fundamentd en razones de :

tico. La ley de Presupuesto debe estar aprobada definitivamente para el 30 de noviembre de cada afio (art. {78 CPI) deﬂ]s_cr

vetado el Presupuesto por razones de inconstitucionalidad por la Asamblea, muy dificilmente la Corte resolveria el contiic-

to antes de esa fecha limite (35). No obstante, ya veremos que existe una solucin para este problema.

No podemos aceptar de ninguna manera la prohibicion absoluta en contra de que el Presupuesto Ordinario pueda ser
vetado. Existen muchas razones que justifican esta tesis. En primer lugar, pareciera ilogico que una Ley de Presupuesto, por
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cl solo hecho de ser tal, pucda contener normas abicrtamente contrarias a la Constitucién, violentindosc asf el principio de

quctodas las normas juridicas infcriores a la Constitucién dcben adecuarse a ella, segin sc deduce del articulo 10 de 1a Cons-
titucién (36). Asi, pucs, '

"Si el veto por razones de inconstitucionalidad no se admiltiera, se violaria el principio de supremacia constitucio-
nal(...) Si laley de Presupuesto es una disposicién de la Asamblea Legislativa, I6gicamente su contenido debe respetar tam-
bién el principio de supremacia constitucional”. (37) - :

Si ¢l Poder Ejecutivo no pudicra nunca vetar el Presupuesto, ¢l Parlamento gozarfa sicmpre de Ia posibilidad, con c-
sa ley, de violar cuantas veces quicra la Constitucién.

Piénsese, por ejemplo, si ¢l dia de mafiana sc aprobare un Presupuesto Ordinario que no contcmplarc ninguna parti-
da para ¢l Poder Judicial, a pesar de que 1a Constitucién sefiala un porcentaje fijo para ese Poder. Es claro quc cn esa hip6-

tesis, ¢l Poder Ejecutivo podria vilidamentc vetar 1a ley por razones de inconstitucionalidad a pesar de 1a aparente prohibi-
cién del articulo 125", (38)

No parcce razonable que para casos como cl anterior se excluya ¢l control "a priori”, pues cllo podria gencrar arbitra-
ricdades obvias:

__ "Razones morales abonan la tesis de que las normas generales del Presupuesio puedan ser vetadas, ya que de no ad-
milirse esa posibilidad, los diputados gozarian de una auténtica patente de corso para legislar sobre cualquier materia, a

.;;gjendas de que no existe un control inmediato por parte del Ejecutivo para evitar que tales normas entren en vigencia".

Abhora bicn, si admitiéramos la posibilidad de vetar ¢l Presupuesto Ordinario, ¢l problema que sc presenta es estable-
cer los alcances de Ia prohibicitn del 125 de la Carta Fundamental.

Como se dijo en un aparte anterior (40), s¢ acostumbra incluir las 1lamadas "normas generales” en la Ley de Presu-
pucsto. Asimismo, la propia Constitucién cstablece la materia que debe contencr esta ley especial: debe contener materia
presupucstaria. Por lo tanto, resuita cnicramente legitimo incluir normas generales en ¢l presupucsto, destinadas a indicar su
mecénica y a facilitar su cjecuci6n, sca referentes a materia presupuestaria.

No obstantc, cxisten algunas de csas normas gencrales que no guardan relacion con esos objetivos y vienen a signi-
ficar materia ajcna a )a presupucstaria. Nucstra jurisprudencia sc ha pronunciado al respecto, de la siguicnic mancra:

. "Noes posible incluir materia extraia al presupuesto en esa ley especial, a no ser con infraccion de lo que disponen
los incisos 1 y 11 del articulo 121 de la Constitucidn, pues el primero se refiere a la amplia potestad de "dictar leyes”, y el
otro (el once) a la de dictar los presupuestos; y si la Constitucién contempla esas facultades por separado, ello es la razén
l6gica de que se trata de actos legislativos de distinta naturaleza y contenido” (41).

_Don Eduardo ORTIZ, profundiza un poco més al respecto. Este autor parte del hecho de que la Constitucion cstable-
ce atribuciones o potcstades taxativas para la Asamblca Legislativa, y esta no puede exceder esas atribuciones;

“"La Asamblea sélo puede hacer lo que expresamente le autorice la Constitucidn, cuando ejerce larepresentacién del
pueblo, y todo lo demds le estd prohibido” (42).

.. Asi, pues, la Asamblca es competenie para lo que Ic autorice la Constitucién; ésta prohfbe, verbigracia, que un deter-
mtnado tipo dc Icy sca crcada por un procedimicnto que no es el indicado para el caso. El mismo autor seilala:

“Las normas no presupuestarias por la materia incluidas dentro del Presupuesto son nulas (...) La nulidad nacida,
cuando la Ley de Presupuesto toca materia "no presupuestaria”, puede explicarse como una carencia de capacidad legal

al efecto por falta de "legitimacion” para el ejercicio de la potestad legislativa comiin u ordinaria, en razén de diferente pro-
cedimiento” (43). . ‘

Con base en ello, las leycs ordinarias o dc materia comiin (no presupuestaria) deben dictarse por el irémite ordinario
de formacién de las leyes, de lo contrario serfan nulas en razén de violar normas procedimentales establecidas en la Cons-
titucién. En consecuencia, la prohibicién del articulo 125 no se refiere a aquellas disposiciones juridicas que son ajenas a la
materia presupuestaria, pero que se incluyen materialmente en el Presupuesto Ordinario. Tales normas deben sujetarse al pro-

cedimiento de formacion de las leyes ordinarias, y de ser incluidas en la Ley de Presupuesto pueden ser vetadas por el Eje-
cutivo;

"Tales disposiciones si pueden ser objeto de veto por cuanto escapan a la naturaleza misma del presupuesto en cuan-
10 a gastos e ingresos” (44).

Tales normas no serian parte de 1a ley de Presupuesto propiamente dicha, ya que ella —en estricto sentido juridico—
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solo incluye materia presupuestaria;

“Las llamadas disposiciones generales son un anexo y no forman parte en si de la Ley de Presupuesio: no estdn am-

paradas en la prohibicién constitucional a que se ha hecho mérito (art. 125) y, en consecuencia, es factible la procedencia
en cuanto a ellas del veto del Poder Ejecutivo”. (45)

Sila Constitucion sefiala la materia que debe contener la Ley de Presupuesto, no es posible, por tanto, que ella incluya
materias extraiias a su esencia especifica, a no ser que sean normas destinadas a aclarar o complementar los capftulos o las

partidas que integran el Presupuesto, o que establezcan procedimientos para la correcta disposicién de los recursos financie-
ros durante ¢l periodo fiscal correspondiente.

Las disposiciones generales de la Ley de Presupuesto no pueden (en raz6n del procedimicnto) reformar leyes comu-
nes, ni referirse a materia no presupuestaria, ni mucho menos violar la Constitucién; ante tales hipétesis, procede vetar por
razones de inconstitucionalidad las disposiciones generales de esa ley (46). Cabe agregar que, en cuanto a las normas gene-
rales, también cabe el veto por razones de oportunidad (47). Con base en todo lo anterior nos inclinamos por la tesis que a-
firma que el articulo 125 séolo prohibe el veto por razones de oportunidad y respecto de la parte comable de la ley de Pre-
supuesto, sca los ingresos probables y los gastos autorizados. En efecto, la parte contable del presupuesto podria ser vetada
por inconstitucional: caso de que no sc le asignara el seis por ciento del presupuesto al Poder Judicial, por ejemplo (48).

La prohibicién del veto por razones de oportunidad a la parte contable del Presupuesto sc da cn razén de que es el 6r-
gano que veta las leyes (Ejecutivo) quien prepara el proyecto de Presupuesto; la Asamblea solo podrfa aumentar los gastos
presupuestados por el Ejecutivo si sefiala los nuevos ingresos para cubrir tales gastos, para lo cual requierc un mformq dela
Contraloria sobre la efectividad fiscal de los mismos; lo anterior parece indicar que no habria criterios objetivos suficientes
por parte del Ejecutivo para justificar la inconveniencia del proyecto, al punto de que la modificacién presupuestaria ha si-
do fiscalizada por la Contraioria General de la Repiiblica (49).

Hemos admitido, pues, la facultad de vetar normas generales del Presupuesto Ordinario por parte del Poder Ejecuti-
vo. No obstante, de vetarse normas del Presupuesto, se presentaria un problema préctico —al que ya habfamos aludido— y
es que muy dificilmente la Corte, en caso de razones de inconstitucionalidad rechazadas por el Parlamento, resolveriael con-
flicto antes del 30 de noviembre (50).

En contra de lo dicho por HERNANDEZ VALLE (51), la tinica solucién viable parece ser —para nosotros— el ve-
tar una parte de la ley y sancionar el resto. Rafael BIELSA manifiesta:

“El veto puede ser total o bien parcial, respecto del proyecito sancionado por el Congreso, pues el Poder Ejecutivo
puede desecharlo solo en parte, en cuyo caso solamente en parte vuelve con sus objeciones al Congreso (...); es admisible
el veto parcial cuando la supresién de la parte objetada no afecte el sistema general o la unidad de la ley” (52).

Por su parte, LINARES QUINTANA sostiene que la Constitucién argentina excluye el veto parcial (o promulgacién
fragmentaria de la ley), pero agrega:

"Pueden admitirse algunas excepciones, entre ellas la Ley de Presupuesto, pero siempre que la disposicion critica-
da no afecte el resto del proyecto” (53).

Por nuestra parte, creemos que el velo parcial ala Ley de Presupuesto encuentra fundamento juridico en nucstra pro-
pia Constitucién Politica. En efecto, segn el articulo 128, si la Corte declarare: “... que el proyecto contiene disposiciones

inconstitucionales, se tendrd por desechada la parte que las contenga. El resto se enviard a la Asamblea para la tramita-
cién correspondiente” (54).

Consideramos que esa remisi6n para que el proyecto reciba nuevamente tres debates se justifica, inicamentc, enla me-
dida en que las disposiciones declaradas inconstitucionales afecten el contenido y estructura del proyecto cn general, lo cual
—naturalmente— harfa necesario revisar la unidad del proyecto como un todo. En caso de que la parte objetada no afecte
el sistema o la unidad del proyecto, el Poder Ejecutivo estarfa facultado para sancionar la parte no objetada, ya que esta ha
sido completamente aprobada en la Asamblea y —manteniéndose la unidad general— no hay razén suficiente %ara impe-
dir 1ue esas normas entren en vigencia. Asimismo, una cuidadosa interpretacin del artfculo 125 de la Constitucién, refuer-
za ¢l anterior argumento. Este artfculo dispone que,

_ . "Siel Poder Ejecutivo no aprobare el proyecio de ley votado por la Asamblea, lo vetard y lo devolverd con las ob-
Jeciones pertinentes”,

+ Nocreemos apropiado considerar que "proyecto de ley” sea el conjunto de disposicioncs tituladas -por ejemplo- co-
mo "Ley de Presupuesto”. Para nosotres, proyecto de ley serd cada una de las disposiciones incluidas en ese conjunto llama-
do Ley de Presupuesto, pues cada una de ellas eventualmente puede no Hegar a adquirir el cardcter de ley; cada una de las

disposiciones presupuestarias son proyectos, cn tanto que son disposiciones normalivas con la "expectativa” de llegara ad-
quirir carécter de ley formal y material.
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Con fundamento en lo anterior, resulta vilidamente interpretable que la Ley de Presupucsto estd compuesta de un con-

junto de proycctos relacionados intcgramentc entre si. Por tanto, el Poder Ejecutivo —de acuerdo con ¢sa interpretacién—

pucdc vetar uno o varios de csos "proycctos” articulados con ¢l nombre de Ley de Presupuesto, y sancionar el resto, siem-
pre y cuando la parte vetada no afecie el resto.

B. El veto a los presupuestos extraordinarios

En relacién con los proyectos que modifican ql Presupuesto y los que aprupbap los presupuestos extraordinarios, el
Ejecutivo puede cjercer ampliamente el veto, en razén de que para ellos la Constitucién no lo prohibe expresamente:

"El instrumento juridico para el usoy disposicion de los recursos del Estado durante el afio econdmico, puede estar
integrado en concurrencia conla ley principal de Presupuesto, por leyes modificativas y por cualquier otra que se emita en
aprobacidn de presupuestos ex{rao::dmarw.s: {...); pero lo cierto es que el constituyente s6lo proscribié el derecho de veto
en el caso del Presupuesto Ordinario, no asi en lo que se refiere a las leyes que lo modifican o las que aprueban los presu-
pueslos extraordinarios” (55).

El cardcier presupucstario de esos proyectos, no autoriza su inclusién por analogia cn la prohibicién del articulo 125
in finc;

“No cabe aducir analogia o paridad de razoncs en situaciones que no solo difieren en oportunidad y circunstancias,
sino también en cuanio a sk naturaleza, pues el Presupuesto Ordinario es de cardcier urgente e indispensable, sin cuya a-

obacion se paralizaria la Administracion Central, 10 que desde luego no ocurre con las leyes modificativas ni con las re-
ferentes a presupuestos extraordinarios” (56).

En igual sentido, refiriéndosc al art. 125 constitucional, ¢l Dr. Hugo Alfonso Mufioz sefiala:

»Establece la disposicion gue "no pr%coede el veto en cuanto al proyecto que aprueba el presupuesto de la Repiibli-
ca” Imerprelando esta disposicion en sentido contrario, si cabe el veto contra los presupuestos extraordinarios” (57).

CONCLUSION

Por ser la Constitucion Politica la norma fundamental de un Estado
jurfdico, toda n&r)r]n:o?l g&iﬁgf&%ﬁ"qﬂgcdg{ﬁzcﬂg‘; ;L?!S"y@{;‘;gz?c seran E:ada odesaplicada, para lo cual sc ha establecido un
i n gt ; criori”, El veto por dei S A )
istema dc €0 “ . por razoncs dc inconstitucionalidad constitu-
;c un mccanismo dc-%%?,%%cﬁg:%lrég;ﬁ? Interpone contra proyectos de ley emanados de la Asamblea Legislativa; cn
Esto, se diferencia cvi ~o e Inconstitucionalidad, ¢l cual $616 cs oponible contra normas que ya cstdn vi-
gcnlcS.

Y pardmetro de validez de todo el ordenamiento

En Costa Rica, ¢l veto conslituye una potestad exclusiva del jecuti
nidad 0 inconstitucionalidad, a ql:e un proyccto de ley lleguc a convertj Jecutivo para oponerse, por razoncs de oportu-
nes de opor}unldilgc ;?;Y;?:g:rﬁ?;:r?ﬁgoggﬁoig ‘?"10 que el veto por razones de inconstitucionalidad e para nosotros, un
act 1€ Liar'::):;:;rc?\cucntra una excepeion: cl proygc?oggsg ?I;SLI‘)&“} ll))ucde ser inierpucsto conra cualguicr proyocto de fey.
Fep regla s e : ac inari “hli ;
ggt‘rffr S oprotada resirictivamente. p resupues}o Ordinario dc la Reptiblica, excepcién que

“ . 1 articulo 125 constitucional establ "
A pesar degue e g \ €ce que "no procede el veto contra el proyecto -
u » o Ordinario, crecmos quc Si procede vetar tal proyecto cn muchas hipéiesis. El Prcsugucz% :)rg?:a?-?c:l::cs?g gégﬁ
Y Bastos autorizados para la disposicién de los recursos

s"i%( ", irictu sensu por ¢l balance rll'ormalivo de ingresos probables
:1\2 Ot iado. Las "normas gcncra}g;oggs :g gcoi:ug!gr% incluir en el Presgpugs;o, en realidad no forman parte de él, y por tan-
opu j enser zgwg;i}ﬁﬁgﬁ 8& oporlunidago yauqlllcacl;:c:J 215(13 Zhlcg ns}lllrlt;lg lc;nalidad. 1.2 parte contable del Presupuesto Or-

-0ar 4 nopucde S cla pot O . ro ¢l articulo 125 de la Constitucién; si podria scr-
?&n&» . -azones d¢ inconstitucionalidad en aquellos casos en que se oponga de una manera evidente a la Carta Politica.

| _as normas ajenas a la maicria presupuestaria, por el solo hecho de incluirse en la ley de presupuesto, son inconsti-
ucios ¢ € POr vicio en ¢l procedimientode crcaclxén. La matenz.t Presupuestaria se rige por un procedimiento especial, el cual
UL ser utilizado para la formacion de las leyes comunes; éstas deben sufrir el procedimiento ordinario de formacién
gg I%s i.f ¢s. De no admitirse ¢l veto al Presupuesto Ordinario, los legisladores estarian

Irse | 0’ S ian en la posibilidad de violar, mediante
de esa : v, nuestra Constitucién cuanlas veces quisicran, perfectamente podrian "disfrazar” cualquier norma inconstitucio-
nal, sir. { lemente incluyéndola en la ley de presupuesto. El Poder Ejecutivo debe tener la posibilidad de vetar por inconsti-

luciona * 5, disposiciones de la ley de Presupucsto Ordinario: asi podrd impedir la entrada en vigencia de normas contrapues-
las a la ; rta Magna. Esto dcbe hacerse cuando la inconstitucionalidad sca manifiesta, ya que ella normalmente se detecta
despuds ; > quc la ley csti vigenle.



Revista Estudiantil de la Facultad de Derecho de la Universidad de Costa Rica HERMENEUTICA

Por otro 1ado, es posible que ¢l Poder Ejecutivo vete parciailmente el Presupuesto Ordinario y que sancione el resto,

siempre y cuando la parte vetada no afecte la totalidad del mismo. Finalmente, los presupuestos extraordinarios de la Repii-
blica pueden ser ampliamente vctados por razones de oportunidad o inconstitucionalidad y de ninguna manera pueden ser
alcanzados analégicamente por la prohibicién del articulo 125 de nuestra Carta Politica.
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Ia resolucion o 1a Corto es vinculanto (I8 Gy © o Prornoi sobre 1a supuesta it

Es el principio de supremacfa constitucional.

HBRNAngEZ VALLE (Rubén) Op. cit. pig. 107

HERNANDEZ VALLE (Rubén) Op. cit.,

Ibid, pdg. 109 .

Ver supra, contenido de la Ley de Presufgesto

CORTE PLENA, cit. por ASAMBLEA LEGISLATIVA, op cit. 487
ORTIZ ORTIZ (Eduardo), op. eit. pig. 13

Ibid 8? 39
MUROZ QUESADA (Hugo Alfonso) op. cit. pég. 210
F:ilakcp(ﬁ)N 5NgURILLO (Roberto), op. cit. pig. 54

) .
Asi, HEI%NANI_)EZ VALLE (Rubén), op. cit. pdg. 108
En contra, MUNOZ QUESADA (Hugo Alfonso), op. cit. p. 211
Véase, articulo 184 constitucional
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(50) Véase articulo 178 constitucional.

(51) Cfr. HERNANDEZ VALLE (Rub¢n), op. cit. pig. 109.

(52) BIELSA (Rafacl), citado por CHACON MURILLO, op. cit. p. 56
(53) LINARES Q.(Scgundo) cit. por CHACON MURILLO, op. cit. p. 35
(54) Constitucion Politica, art. 128, (cl subrayado cs nuestro).

(55) CHACON MURILLO (Roberto) op. cit.. pdg. 54.
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