EL REGIMEN JURIDICO DE LOS ANTICIPOS
DE TESORERIA Y EL PODER PRESUPUESTARIO
DE LAS CORTES GENERALES

AMABLE CORCUERA TORRES (*)

SUMARIO:

I. INTRODUCCION.—II. REGULACION, CONCEPTO
Y ELEMENTOS DE 1LOS ANTICIPOS DE TESORE-
RiA—~A) Antecedentes y regulacién actual. B) Con-
cepto vy elementos.—I11.4 ANALISIS DEL REGIMEN
JURIDICO DE LOS ANTICIPIOS TESORERfA.—A) Com-
petencia y procedimiento para autorizar los
anticipos de tesoreria.—a) Organo competen-
te—b) Tramitacién.—-B) Reguisitos y contenido
de los anticipos de tesoreria.—a) Requisitos co-
munes de los anticipos de tesoreria.—b) Conte-
nido de los anticipos de tesoreria—1. Clases
de anticipos.—2. Financiacién de los antici-
pos.—IV. CONCLUSIONES: EL REGIMEN REGULADOR
DE LOS ANTICIPOS DE TESORERfA Y EL PODER PRE-
SUPUESTARIO DE LAS CORTES GENERALES.

(*) Doctor en Derecho. Profesor Titular Interino de Derecho Financiero y Tributario.
Facultad de Derecho de Burgos. Universidad de Burgos.



I. INTRODUCCION

El articulo 65 del Texto Refundido de la Ley General Presupuesta-
ria (1), aprobado por Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de sep-
tiembre («<BOE» del 29) (2), permite al Gobierno, una vez que los Pre-
supuestos Generales del Estado han sido aprobados (3), la concesién
de nuevos fondos para llevar a cabo la actividad de gasto publico, me-
diante la utilizacién de los llamados anticipos de tesoreria (4).

Se posibilita con esta figura presupuestaria que de forma excepcional
se realicen gastos al margen del Parlamento, tnico érgano competente
para autorizarlos en virtud de la reserva de ley que establecen los articu-
los 133.4 y 134.1 de nuestra Constitucién, cuando disponen respectiva-
mente que «las administraciones publicas s6lo podran contraer obliga-
ciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las leyes», y que «co-
rresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos Generales del
Estado y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobacion».

Desde este punto de vista resulta de interés el estudio de los anti-
cipos de tesoreria, en tanto en cuanto inciden en el poder presupuesta-

(1) Redactado porla Ley 11/1996, de 27 de diciembre, de Medidas de disciplina pre-
supuestaria («BOE» del 28).

(2) En adelante, TRLGP.

(3) En adelante, PGE.

(4) Sobre la utilizacién de este término por el TRLGP véase el trabajo de ArRcos AL-
CARAZ, J., «Los anticipos de tesoreria en el ordenamiento vigente», en Cuadernos de Ac-
tualidad. Hacienda Publica Espafiola, 9/1993, afio VI, pags. 321-322.
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rio constitucionalmente asignado a las Cortes Generales. Asi, el analisis
a efectuar se centrara fundamentalmente en tres aspectos: el concepto
y elementos de los anticipos, el régimen juridico de los mismos, y por
tltimo, la valoracion de este régimen juridico teniendo en cuenta los
criterios constitucionales que informan la materia presupuestaria.

Al respecto de esto tltimo cabe decir que el principio fundamen-
tal a tener en cuenta es el conocido principio de especialidad, en vir-
tud del cual la aprobacién legislativa de los créditos de gastos vincula
a los 6rganos encargados de la ejecucién del presupuesto en un triple
sentido: cualitativo, por el que las dotaciones concedidas se deben
destinar exclusivamente a la finalidad especifica para la que hayan si-
do autorizadas (5); cuantitativo, que impide gastar las mencionadas
dotaciones por encima de la cantidad asignada (6); y temporal, que
obliga a gastar los créditos durante el ejercicio presupuestario, esto es,
en el afio natural (7).

Este principio de especialidad, regulado expresamente en el
TRLGP, tiene también un reconocimiento implicito en varios de los
criterios rectores del gasto publico que establece la Constitucién Es-
pafiola de 1978.

Asi, destaca el principio de reserva de ley y su manifestacién méas
concreta, la competencia presupuestaria. Por un lado, el principio
de legalidad obliga a que el Parlamento regule, mediante una norma
de rango legal, el régimen juridico de los anticipos, puesto que como
se vera son disposiciones que inciden en un materia reservada a la

(5) Este principio se plasma expresamente en el articulo 59.1 del TRLGP, que indi-
ca que «los créditos para gastos se destinaran exclusivamente a la finalidad especifica pa-
ra la que hayan sido autorizados por la Ley de Presupuestos o por las modificaciones
aprobadas conforme a esta Ley».

(6) En este punto, el articulo 60 del TRLGP dice que «no podran adquirirse com-
promisos de gasto por cuantia superior al importe de los créditos autorizados en los es-
tados de gastos, siendo nulos de pleno derecho los actos administrativos y las disposicio-
nes generales con rango inferior a Ley que infrinjan la expresada norma, sin perjuicio de
las responsabilidades a que haya lugar».

(7) El apartado uno del articulo 63 del TRLGP establece la especialidad temporal al
determinar que «con cargo a los créditos del estado de gastos de cada presupuesto sélo
podran contraerse obligaciones derivadas de adquisiciones, obras, servicios y demas
prestaciones o gastos en general que se realicen en el afio natural del propio ejercicio pre-
supuestario».
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ley, como es la realizacién de gastos publicos. No obstante, hay que
apuntar que lo que la Constitucién exige es la regulacién mediante
ley, sin embargo fuera de este ambito la Carta Magna no establece
cual ha de ser el contenido de esa regulacién, sino que deja una cier-
ta libertad al Legislativo para que decida en cada caso cudles han de
ser los requisitos, elementos, caracteristicas, etc., de los anticipos de
tesoreria; aunque, a este respecto la capacidad de actuacién del Par-
lamento no es absoluta, ya que ha de tenerse en cuenta que el Tri-
bunal Constitucional, en el Fundamento Juridico 3.° de la Sentencia
99/1987, de 11 de junio, ha manifestado en relacién al principio de
reserva de ley que no le es posible al legislador «disponer de la re-
serva misma a través de remisiones incondicionadas o carentes de li-
mites ciertos y estrictos, pues ello entrafaria un desapoderamiento
del Parlamento en favor de la potestad reglamentaria que seria con-
trario a la norma constitucional creadora de la reserva» (8).

Por otra parte, el principio de competencia, como aspecto confi-
gurador de la reserva de ley, va a ser la regla que verdaderamente co-
adyuve, en cada caso concreto, a determinar si la regulacién de los an-
ticipos se ajusta a las exigencias constitucionales del principio de es-
pecialidad. En efecto, la satisfaccién del principio de competencia
requiere que los PGE que se ejecuten sean los que las Cortes Genera-
les aprobaron, por lo que los anticipos resultardn constitucionalmen-
te admisibles cuando no desvirtien el significado de la aprobacién le-
gislativa de cada dotacién del estado de gastos del Presupuesto.

Como puede comprobarse, el criterio ofrecido adolece de cierta
vaguedad, por lo que resulta procedente explicitar qué es lo que debe
entenderse por la expresién «aprobacién legislativa de los Presupues-
tos». En este sentido, en funcién del modelo presupuestario por el que

(8) En el mismo sentido, el Fundamento Juridico 4.° de la Sentencia 83/1984, de 24
de julio, del Tribunal Constitucional, expresa que con relacion a los ambitos reservados
por la Constitucién a la regulacién por ley no es imposible una intervencién auxiliar del
reglamento, pero siempre que estas remisiones «sean tales que restrinjan, efectivamente,
el ejercicio de esa potestad (reglamentaria) a un complemento de la regulacién legal, que
sea indispensable por motivos técnicos o para optimizar el cumplimiento de las finalida-
des propuestas por la Constitucién o por la propia Ley», de tal modo que no se llegue a
«una total abdicacién por parte del legislador de su facultad para establecer reglas limi-
tativas, transfiriendo esa facultad al titular de la potestad reglamentaria, sin fijar ni si-
quiera cuéles son los fines u objetivos que la reglamentacién ha de perseguir».
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se ha optado en la actualidad en nuestro pais, el denominado presu-
puesto por programas (9), el significado que debe otorgarse a la apro-
bacién de un crédito se centra en que el correspondiente 6rgano ejecu-
tor del presupuesto ha de utilizar la cantidad concedida en la consecu-
cién de los objetivos especificados en cada programa presupuestario
mediante el empleo de esa dotacién en la adquisicién de aquellos bie-
nes, en la remuneracién de los servicios o en aquellas otras aplicacio-
nes productivas que garanticen el logro de las finalidades para las que
se aprueba cada gasto. Desde esta perspectiva, puede decirse que los
anticipos admisibles, por ser respetuosos con lo que se ha denominado
«aprobacién legislativa de los Presupuestos», serdn aquellos que no al-
teren ni los objetivos o fines que cada crédito lleva consigo en funcién
de su nivel juridico de vinculacién, ni las cantidades monetarias conce-
didas para llevar a cabo la actividad de gasto en cada caso concreto.

Por dltimo, ademads de lo anterior, los principios de eficiencia y
economia del articulo 31.2 de la Constitucién (10), como objetivos a al-

(9) Sobre esta técnica presupuestaria puede verse fundamentalmente la obra de Lo-
ZANO IRUESTE, J. M., Introduccién a la teoria del presupuesto, Instituto de Estudios Fisca-
les, Madrid, 1983, pags. 173-296; y entre otros los siguientes trabajos: ORTEGA DAz AM-
BRONA, J. M., v RODRIGUEZ INCIARTE, M., «Férmulas presupuestarias de la eficacia: El
PPBS», en Hacienda Publica Espafiola, 1971, num. 11, pags. 259-274; Novick, D., y
ALEScH, D. J., «El presupuesto por programas: Los conceptos de sistemas en que se ba-
san y la difusién internacional», en Hacienda Piblica Espatiola, 1971, nam. 11, pags. 243-
258, y, finalmente, ARGUELLO REGUERA, C., y PALACIOS RODRIGO, J., «El presupuesto por
programas en Espafia», en Hacienda Piblica Espariola, 1978, nam. 50, pags. 279-289. Por
otra parte, acerca de la adopcién en Espaiia de esta modalidad presupuestaria destacan:
BAREA TEJEIRO, J., «Pasos para la implantacién en Espafia de un presupuesto por pro-
gramas», en Hacienda Publica Espafiola, 1971, nGm. 11, pags. 319-328; MARcos Sanz, L.,
«La implantacién del PPBS en Espaiia: El presupuesto por programas para 1973», en Ha-
cienda Publica Espariola, 1972, ntim. 19, pags. 65-101; BERMEJO SANCHEZ, C. J., «El presu-
puesto por programas: Implantacién y aspectos generales del PPP para 1983», en Hacienda
Publica Espariola, 1980, niim. 67, pags. 113-126, y BENEYTO JUaN, L. R., «La elaboracién
del primer presupuesto de programas del Ministerio de Hacienda», en Presupuesto y Gasto
Publico, 1981, ntm. 9, pags. 19-45; BrLasco S, T. y Cueva CALAVIA, J. L., «Estado actual de
la presupuestacién por programas: El presupuesto a medio plazo», en Hacienda Publica
Espariola, 1986, nam. 102-103, pags. 91-101; SANCHEZ REVENGA, J., «¢Por fin un presu-
puesto por programas?», en Papeles de Economia Espariola, 1985, nim. 23; y BERMEJO
SANCHEZ, C. J., «El déficit pablico en el presupuesto por programas», en Hacienda Puibli-
ca Espa¥iola, 1984, nam. 88, pags. 133-155.

(10) Este precepto propugna que «el gasto publico realizara una asignacién equita-
tiva de los recursos publicos, y su programacién y ejecucién respondera a los criterios de
eficiencia y economia».
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canzar, también deben ser tenidos en cuenta para modular la consti-
tucionalidad de la regulacién de los anticipos de tesoreria, puesto que
en ocasiones pueden justificar la necesidad de que un anticipo se con-
ceda, aunque ello suponga un cierto ataque a la referida competencia
presupuestaria de las Cortes.

En efecto, siguiendo a J. J. BAYONA DE PEROGORDO (11), puede afir-
marse que los principios de eficiencia y economia (12) han de des-
plegar su eficacia principal en el momento de la programacion y eje-
cucién del procedimiento de satisfaccién de las necesidades piiblicas,
de manera que la eficiencia exige, por un lado, que el gasto publico
se realice de forma efectiva en los tres niveles que el autor citado re-
conoce dentro de tal actividad (13); y por otro lado, que con él se tien-
da a alcanzar los objetivos establecidos en los distintos programas
presupuestarios en aras de la racionalidad econémica que debe pre-
sidir el empleo de los recursos via gasto publico. Por su parte, el prin-
cipio de economia propugna de forma complementaria, citando de
nuevo a J. J. BAYONA DE PEROGORDO (14) que en la realizacién del gas-
to publico (15) se actiie de manera tal que se produzca la 6ptima

(11) En El Derecho de los Gastos Publicos, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid,
1991, pags. 159-164.

(12) Sobre estos principios pueden verse los trabajos de CAzorLA PRIETO, L. M., «Los
principios constitucional-financieros en el nuevo orden juridico», en La Constitucién Es-
pariola y las Fuentes del Derecho, v. 1, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pag. 517;
de ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C., «Comentarios al articulo 31 de la Constitucién», en
Comentarios a las leyes politicas, t. III. «Constitucién Espafiola de 1978, articulos 24
a 38», dirigidos por A1.ZAGA VILLAAMIL, O., Edersa, 1983, pags. 344 a 347; DE ORON MORA-
TAL, G., La configuracién constitucional del gasto puiblico, Tecnos, Madrid, 1995, pags. 51-
55, v DE SUAREZ SUAREZ, A. S., «El control de economia, eficiencia y eficacia en la Cons-
titucién y en la Ley Organica del Tribunal del Cuentas», en Hacienda piblica Espafiola,
1983, num. 80.

(13) Asi, BAYONA DE PEROGORDO, I. I., ob. cit., pag. 162, afirma que «en relacién con el pri-
mer nivel, el principio de eficiencia supone que las necesidades piiblicas sean tomadas en con-
sideracién y que se realice su satisfaccion, aunque ésta se efectiie en el grado que nos marca-
r4 otro principio, como es el de la equitativa asignacion de los recursos publicos. Desde el pla-
no de la funcién financiera de gasto publico, el principio de eficiencia acenttia el caracter
funcional del procedimiento de gasto publico y conlleva la exigencia de su efectiva realizacién.
En el nivel de los flujos monetarios, por tltimo, el principio de eficiencia comporta la exigen-
cia de que los mismos se efectiien puntualmente, supuesto el cumplimiento de los demas re-
quisitos que lo hacen procedente».

(14) Ob. cit., pags. 160y 161.

(15) Igualmente este principio de economia debe ser referido a los tres niveles de
concepcién del gasto pablico, de manera que segiin BAYONA DE PEROGORDO, J. I., 0b. cit.,
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combinacién de unos medios escasos con la finalidad de obtener la

*méas amplia satisfaccién de las necesidades publicas, y en este senti-
do aconseja no sélo la atencién de una necesidad preferente, sino
también la liberalizacién de recursos que permita abordar la procu-
ra de otras necesidades.

Desde este punto de vista, la aplicacién de los citados principios de
eficiencia y economia puede aconsejar, en base a la eficaz asignacién
de recursos que pretende el actual sistema de presupuesto por pro-
gramas, que la autorizacién inicial del Parlamento esté dotada de una
cierta flexibilidad, de manera que los érganos encargados de la ejecu-
cién presupuestaria corrijan los eventuales errores que puedan come-
terse en la presupuestacién inicial, todo ello con la finalidad de que en
dltima instancia la consecucién de los objetivos definida en los dis-
tintos programas establecidos en los presupuestos se lleve a cabo de
forma cierta.

Todo lo anterior hace que en la valoracién constitucional de la re-
gulacion de los anticipos de tesoreria hayan de tenerse en cuenta los
dos criterios enunciados, por un lado, el respeto a los principios de le-
galidad y competencia del Parlamento, y por otro lado, la modulacién
de los principios de eficiencia y economia.

II. REGULACION, CONCEPTO Y ELEMENTOS DE LOS ANTICIPOS DE TESORERIA
A) Antecedentes y regulacion actual

La primera cuestién objeto de estudio dentro del analisis de los
anticipos de tesoreria es la que se refiere a su regulacién positiva.

pag. 160, «en el nivel institucional, contemplado el gasto como necesidad publica, el
principio de economicidad impone determinadas reglas, como la de coordinar adecua-
damente necesidades unidas por un lazo de instrumentalidad, seleccién de las necesida-
des que permiten una satisfaccién atemperada a los medios empleados, en detrimento de
aquéllas cuya sola contemplacion excede de las posibilidades presentes de satisfaccion...
Por lo que se refiere al segundo de los niveles apuntados, el principio de economicidad
debe presidir las opciones que, con frecuencia, se plantean a los distintos sujetos que in-
tervienen en la funcién financiera de gasto piiblico y esta misma aplicabilidad se pone de
manifiesto en la ordenacién de las disposiciones de fondos publicos (tercer nivel), en que
igualmente puede ser contemplado el gasto publico».



72 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

Dentro de ella se abordaran otras dos: la primera se ocupara de c6mo
han sido regulados los anticipos de tesoreria a lo largo de la historia
legislativa de nuestro pais, y la segunda atender4 a c6mo se regulan en
la actualidad.

Desde este punto de vista es necesario observar que el analisis de los
antecedentes legislativos se llevara a cabo de una forma pormenoriza-
da, en tanto en cuanto servira para conocer y situarnos mejor respecto
de la legislacién actual, que por el contrario, se examinara de forma
mas sucinta, pues su estudio se va a desarrollar después al analizar el
régimen juridico vigente de los anticipos de tesoreria.

Por lo que se refiere a la regulacién de los anticipos de tesoreria en
la legislacién espafiola se destacardn los rasgos generales de la misma
contenidos en las distintas leyes que sobre la materia presupuestaria
han ido sucediéndose a lo largo de la historia espafiola, haciendo refe-
rencia a las leyes presupuestarias anuales solamente cuando por su in-
terés alguna de ellas hubiera incluido aspectos de importancia respecto
al tema que esta siendo objeto de analisis.

En la Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pu-
blica de 20 de febrero de 1850, primera norma que regulé la materia
presupuestaria de forma sistematica, no se preveia expresamente la
posibilidad de conceder anticipos de tesoreria, ya que, con caracter
general, su articulo 25 exigia para proceder al pago de las obligacio-
nes que se sefialara el capitulo del presupuesto al que debian apli-
carse las mismas (16), con lo cual se prohibia cualquier gasto que se
fuera a realizar sin el crédito presupuestario pertinente. No obstan-
te, en el articulo 28 de la norma citada se encuentra, tal y como ex-
presa C. ALBINANA GARCiA QUINTANA (17), el germen de los actuales
anticipos de tesoreria, puesto que tal precepto, al referirse a la regu-
lacion de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, es-
tablecia que estas modificaciones, que se acordaban por Real De-

(16) El articulo 25 disponia que «en los pedidos que se hagan por los Ministerios al
Tesoro Publico de las cantidades comprendidas en el articulo anterior se expresara nece-
sariamente como requisito indispensable para su pago, el capitulo del presupuesto a que
respectivamente se hayan de aplicar con arreglo a la misma distribuci6n».

(17) En «La evolucién histérica del Presupuesto Espaiiol», en Hacienda Publica Es-
pariola, 1971, ndm. 11, pag. 57.
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creto, eran provisionales hasta tanto fueran aprobadas por una Ley,
por lo que se configuraban de una forma similar a los anticipos de
tesoreria hoy existentes, los cuales, como se va a poder comprobar,
dependen de la posterior aprobacién de un crédito extraordinario o
suplementario.

A partir de la Ley de presupuestos de 19 de mayo de 1870 se pro-
dujo un cambio en el sistema presupuestario, al admitirse, en el pa-
rrafo final de su articulo 9, los anticipos de tesoreria, bajo la denomi-
nacién de «anticipaciones de fondos» (18). No obstante, la regulacién
establecida en el articulo citado era insuficiente, ya que solamente se
sefialaba la competencia del Consejo de Ministros para acordarlas ba-
jo su responsabilidad y una imputacién temporal respecto de los pa-
gos a realizar. ‘

Con esta redaccién amplia podia plantearse la duda de si los an-
ticipos podian concederse en todo caso o si, por el contrario, esta-
ban limitados de alguna forma, ante lo cual puede afirmarse que a
pesar de que no se dijera de forma explicita en la Ley de 1870, lo mas
correcto es que se entendiera que los anticipos sélo se podian auto-
rizar en el supuesto de solicitud previa de créditos extraordinarios o
suplementos de crédito y con el objeto de cubrir omisiones o insufi-
ciencias crediticias, cuya atencién no podia demorarse hasta que se
aprobaran lo respectivos créditos extraordinarios o suplementos de
crédito. Ello habia de ser asi, en funcién de la finalidad especifica
que presentan conceptualmente los anticipos respecto de los crédi-
tos extraordinarios y suplementarios.

La Ley de Administracién y Contabilidad de 1 de julio de 1911, en
consonancia con su filosofia restrictiva, prohibié de raiz el sistema de
anticipos de tesoreria vigente desde 1870, al establecer con rotundi-
dad en su articulo 41, parrafo 4, in fine: «Quedan prohibidas las anti-
cipaciones de fondos a que se refiere el parrafo final del articulo 9 de
la Ley de 19 de mayo de 1870.» Se iniciaba de esta forma un periodo
que abarcaria hasta 1957, el cual se caracterizé porque la conexién

(18) Este articulo decia que «las anticipaciones de fondos no podran hacerse sino en
virtud de acuerdo y bajo la responsabilidad del Consejo de Ministros. Los pagos en sus-
penso o a justificar quedaran formalizados precisamente dentro del ejercicio del presu-
puesto con cargo al cual se hubiesen librado».
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existente entre los créditos extraordinarios y suplementarios (19) y los
anticipos de tesoreria desaparecid, al no regularse legislativamente
ningdn supuesto por el que se permitiera la concesiéon de anticipos pa-
ra la atencién de gastos inaplazables.

Por su parte, el Decreto-Ley de 8 de noviembre de 1957, con el ob-
jeto de dotar a la Administracién de la agilidad precisa para su reor-
ganizacién y desenvolvimiento, suspendié la aplicacién del articulo 41
de la Ley de 1911 en cuanto a la prohibicién de anticipos (20), esta-
bleciendo que cada Ley de presupuestos debia regular la forma en que
habrfan de utilizarse los anticipos de tesoreria para cada ejercicio pre-
supuestario (21).

De forma inmediata, en cumplimiento de este mandato, los articu-
los 7 de la Ley de presupuestos para el bienio 1958/1959 (22), y 11 de
las dictadas para los bienios 1960-1961 (23) y 1962/1963 (24), estable-
cieron de nuevo un sistema para la concesién de anticipos de tesoreria,
por el que se autorizaba al Gobierno para que, una vez iniciados los ex-
pedientes de habilitacién de créditos extraordinarios y suplementarios
e informados éstos favorablemente por el Consejo de Estado, pudiese
acordar, en la.cuantia que fuera necesaria, el otorgamiento de antici-
pos de tesoreria a cuenta de los créditos solicitados, siempre que, a su
juicio, y por estar destinado su importe a cubrir necesidades inaplaza-
bles, fuera manifiesta la urgencia de su concesién. Ademaés, pueden
destacarse dos previsiones méas en orden a la configuracién del régi-
men juridico de los anticipos: en primer lugar, el importe de los antici-
pos acordados que se encontrara pendiente de formalizacién no podia

(19) El régimen juridico de los créditos extraordinarios y suplementarios se encon-
traba en los tres primeros parrafos del mismo articulo 41.

(20) El articulo 1 del Decreto-Ley decia que «se declaran en suspenso, hasta tanto
otra cosa no se disponga, las prescripciones... de la vigente Ley de Administracién y Con-
tabilidad de la Hacienda Publica de 1 de julio de 1911... y las del parrafo pentltimo del
articulo 41 del mismo texto legal que se refiere a anticipaciones de fondos...».

(21) En este sentido, el articulo 2 del Decreto de 1957 dispuso que «en las Leyes de
Presupuestos que se aprueben durante el tiempo de vigencia de la suspensién indicada se
regulara el uso que del levantamiento de las prohibiciones sefialadas podra hacerse du-
rante el ejercicio respectivo».

(22) Ley de 26 de diciembre de 1957.

(23) Ley de 23 de diciembre de 1959. Por otra parte, el aspecto procedimental de los
anticipos se regulé en virtud de la Orden de 29 de marzo de 1960.

(24) Ley de 23 de diciembre de 1961.



EL REGIMEN JURIDICO DE LOS ANTICIPOS DE TESORERIA... 75

exceder en ningtin momento del 1 por 100 del total de los créditos au-
torizados en el estado letra A de los presupuestos (25); y en segundo lu-
gar, también se dispuso que si las Cortes, en su dia, no aprobaban el
crédito extraordinario o suplemento solicitado, el importe del anticipo
que en su caso se hubiese autorizado, se cancelarfa y reintegraria al Te-
soro, con cargo a aquellos créditos del Presupuesto de Gastos del De-
partamento al que afect6 el anticipo que, atendidas las necesidades de
sus servicios, fueran més ficilmente susceptibles de minoracién.

Posteriormente, a partir de la Ley de presupuestos para el bienio
1964-1965 y hasta la publicacién de la Ley General Presupuestaria de
4 de enero de 1977, se consolidé la regulacién de los anticipos de te-
sorerfa con la introduccién de un supuesto legitimador mas para el
otorgamiento de anticipo (26), que consistia en que se hubiera pro-
mulgado una Ley en la que se reconocieran derechos econémicos que
conllevaran la concesién de créditos extraordinarios o suplementos de
créditos.

Va a ser durante este periodo en el que se va a configurar el régi-
men juridico actualmente vigente de los anticipos de tesoreria, ya que
la Ley General Presupuestaria de 1977 refundié toda la legislacién an-
terior, introduciendo dos matizaciones respecto a lo que establecian
las Leyes de PGE anteriores.

(25) De esta forma se establecia un sistema rotatorio, distinto del actualmente vi-
gente, el cual, segin explica perfectamente V. QUEROL BELLIDO, «de hecho, no limitaba la
cifra de anticipos a conceder durante un afio, sino el volumen de los que, en cada mo-
mento, se encontrasen pendientes de formalizar con cargo a créditos ya aprobados por
las Cortes. Esta previsién suponia el montaje de una especie de sistema rotatorio en el
que la autorizacién de un anticipo no dependia sélo de la urgencia de su concesién, sino
del simple hecho de que las Camaras, con mayor o menor rapidez, aprobasen los expe-
dientes remitidos con anterioridad, ya que la promulgacién de una Ley de crédito extra-
ordinario o suplementario hacia posible formalizar-cancelar un anticipo concedido, con
lo que el “importe pendiente de formalizar” disminuia y permitia una nueva concesién de
anticipo». En su trabajo «Comentarios al articulo 65 de la Ley General Presupuestaria»,
en Comentarios a las leyes tributarias y financieras. Tomo XLI, v. 1.° Ley General Presu-
puestaria, articulos 1 a 74, dirigidos por N. AMORGS Rica, Edersa, 1986, pag. 618.

(26) Concretamente fue el articulo 15 de la Ley de 28 de diciembre de 1963, de pre-
supuestos para 1964-1965, la que introdujo por primera vez este nuevo supuesto, el cual
se fue repitiendo bienio tras bienio. Pueden verse, a titulo ejemplificativo, las Leyes de
presupuestos de 21 de diciembre de 1965, para 1966-1967 (art. 34), de 5 de abril de 1968,
para 1968-1969 (art. 10) o la de 30 de diciembre de 1969, para 1970-1971 (art. 12).
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En efecto, el primer matiz, segin el articulo 65 de la Ley de 1977,
consistié en que si las Cortes no aprobaban el crédito extraordinario o
el suplemento solicitado el anticipo se habia de cancelar con cargo a
los créditos del respectivo Departamento ministerial u organismo au-
ténomo cuya minoracién ocasionara menos trastornos para el servicio
publico, con lo que de esta forma desaparecia el mandato preclusivo de
la legislacién anterior en el sentido de que, en estos casos, el anticipo
se compensara con cargo a los créditos del Departamento que realizé
el gasto. Ello es asi, porque la expresién que utilizaba en la Ley Gene-
ral Presupuestaria de 1977 —cancelacién del anticipo con cargo a los
créditos del respectivo Departamento ministerial—, estaba dotada de
mucha mas amplitud que la existente en las Leyes de presupuestos an-
teriores, que eran, en este sentido, mucho mas tajantes (en todo caso
el anticipo se cancelaba con cargo a los créditos del Departamento
afectado por el mismo). Esta pequefia variacién, como se verd, plante-
ara problemas de interpretacién de la legislacién actual, ya que puede
entenderse que el articulo 65 permite, o bien que el anticipo se cance-
le con cargo a las dotaciones del Departamento ministerial que realiz6
el gasto amparandose en el anticipo de tesoreria, o bien que se cance-
le con cargo a los créditos de cualquier otro Ministerio, siempre que
ello cause menos perjuicios al servicio publico.

Por su parte, el segundo matiz introducido por la Ley General Pre-
supuestaria de 1977, supuso el abandono del sistema rotatorio en el
computo del limite del 1 por 100, ya que a partir de la citada norma
el limite indicado se calculaba en funcién de la totalidad de los anti-
cipos a conceder y no en cada momento en virtud de los pendientes
de formalizar.

En todo caso, esta normativa es importante porque va a pasar inte-
gramente al Texto Refundido de 1988, y es precisamente la que se va a
estudiar como regulacién actual de los anticipos de tesoreria.

Continuando con la regulacién de los anticipos de tesoreria, corres-
ponde ahora abordar su regulacién actual, que se encuentra plasmada
en el articulo 65 del TRLGP de 23 de septiembre de 1988, donde se es-
tablecen la competencia, los requisitos y los supuestos en que pueden
concederse, aspectos todos ellos que integran su régimen juridico y que
se van a estudiar en el apartado IIT de este trabajo.

Por su parte, también resultan de interés respecto del procedimiento
para acordar los anticipos, la Orden ministerial de 29 de marzo de 1960
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(«BOE» de 18 de abril), por la que se reglamentan precisamente los anti-
cipos de tesoreria, asi como la Orden de 1 de febrero de 1996, por la que
se aprueba la Instruccién de operatoria contable a seguir en la ejecucién
del gasto del Estado («<BOE» de 8 de febrero).

B) Concepto y elementos

El articulo 65.1 del TRLGP de 23 de septiembre de 1988,
establece la posibilidad de que en ciertos supuestos el Gobierno con-
ceda anticipos de tesoreria para la atencién de gastos inaplazables
(27), aunque ni esta norma basica ni tampoco la legislacién encarga-
da de desarrollarla en este punto (28), ofrecen una definicién de lo
que debe entenderse por anticipos de tesoreria, por lo que va a resul-
tar procedente abordar la formulacién de un concepto de esta figura
presupuestaria.

Para comprender en definitiva en qué consisten los anticipos de
tesoreria, es necesario partir de la situacién o supuesto de hecho en
virtud del cual surgen dichos anticipos. A este respecto, es conocido
que los créditos presupuestarios se configuran como el mecanismo
para llevar a cabo la actividad de gasto publico, pues la existencia de
crédito suficiente es un requisito imprescindible para que el procedi-
miento de ejecucion del gasto se lleve a cabo de forma correcta (29).
No obstante, durante la ejecucién presupuestaria es factible que sur-
jan nuevos o mayores gastos derivados de necesidades no previstas
inicialmente, y puede ocurrir que, o bien en los estados presupuesta-
rios de gastos no exista dotacién para atender tales necesidades, o
bien que tal insuficiencia no pueda cubrirse mediante otro mecanis-
mo, como por ejemplo una ampliacién o una transferencia de crédi-

(27) En efecto, el articulo 65.1 establece que «con caracter excepcional, el Gobierno,
a propuesta del Ministro de Economia y Hacienda, podra conceder anticipos de tesore-
ria para atender gastos inaplazables, con el limite maximo en cada ejercicio del 1 por 100
de los créditos autorizados por la Ley de Presupuestos Generales del Estado, en los si-
guientes casos...». .

(28) Fundamentalmente, como ya se ha dicho, la Orden de 29 de marzo de 1960 por
la que se reglamentan los anticipos de tesoreria.

(29) A estos efectos debe recordarse que el articulo 60 del TRLGP declara nulos de
pleno derecho los actos administrativos y disposiciones generales con rango inferior a la
Ley por los que se adquieran compromisos de gastos por cuantia superior al importe de
los créditos autorizados por el Parlamento.
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to (30). En este caso habra que acudir ante las Cortes Generales a la
tramitacién y posterior concesién de un crédito extraordinario o de
un suplemento de crédito, en los que prima fundamentalmente la ne-
cesidad del gasto y la urgencia de su realizacion (31).

En este contexto es de hacer notar que si el gasto para el que se so-
licitan los nuevos recursos es realmente urgente, la lentitud en la tra-
mitacion parlamentaria puede obligar al gestor del presupuesto a
realizarlo sin existir crédito, incurriendo con ello en la nulidad del ar-
ticulo 60 del TRLGP.

Precisamente para salvar esta situacion se establece la posibilidad
de que el Gobierno pueda conceder, para una serie de supuestos tasa-
dos que establece le Ley, anticipos de tesoreria con la finalidad de
atender gastos inaplazables, anticipos cuya existencia se vincula, co-
mo se vera al tratar la cuestién de los casos en los que pueden conce-
derse, a la aprobacién futura de un crédito extraordinario o de un su-
plemento de crédito con cargo a los que, en definitiva, se cancelara el
anticipo. De forma descriptiva puede decirse, por lo tanto, que con el
anticipo de tesoreria se permiten utilizar nuevas dotaciones o recur-
sos presupuestarios a cuenta de un eventual crédito, el cual se supone
que va a ser aprobado por las Cortes (32).

(30) Las ampliaciones y las transferencias de créditos son dos clases de modifica-
ciones de los créditos presupuestarios, que se regulan, respectivamente, en los articulos
66, y 67 a 70 del TRLGP. Sobre esta figura puede verse CORCUERA TORRES, A., Las modi-
ficaciones de los créditos presupuestarios competencia del Gobierno, McGraw-Hill, Ma-
drid, 1996. )

(31) Segun el articulo 64.1 del TRLGP «cuando haya de realizarse con cargo a los
Presupuestos del Estado algiin gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio siguien-
te y no exista en ellos crédito o sea insuficiente y no ampliable el consignado, el Minis-
tro de Economia y Hacienda, previo informe de la Direccién General de Presupuestos y
dictamen del Consejo de Estado, elevara al acuerdo del Gobierno la remisién de un pro-
yecto de ley a las Cortes Generales de concesién de un crédito extraordinario, en el pri-
mer caso, o de un suplemento de crédito, en el segundo, y en el que se especifique el re-
curso que haya de financiar el mayor gasto piiblico».

(32) Del mismo modo, PASCUAL GARCIA, J., Procedimientos de la Administracion Fi-
nanciera, Escuela de la Hacienda Publica, Ministerio de Economia y Hacienda,
2.2 edicién, Madrid, 1991, pag. 65, define a los anticipos como «una autorizacién provi-
sional y excepcional mediante la que se permite al gestor realizar todos los actos de eje-
cucién del gasto y no sélo la salida de fondos, antes de que le sea aprobado un crédito
extraordinario pendiente de concesién».
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En virtud de todo lo que se acaba de decir pueden destacarse como
notas definitorias de los anticipos de tesoreria las siguientes: en primer
lugar, la provisionalidad, ya que, por un lado, los anticipos existen en
base a la futura aprobacién de un crédito extraordinario o suplemen-
tario, y por otro lado, cuando éstos se autoricen el anticipo deber4 can-
celarse con cargo a los mencionados créditos; en segundo lugar, la ex-
cepcionalidad, puesto que los anticipos suponen un apartamiento del
procedimiento ordinario de ejecucién del gasto puiblico al permitirse la
realizacién de la actividad de gasto sin la existencia de crédito presu-
puestario previo; y finalmente, la exclusividad en su concesién, porque
el Gobierno sélo podra autorizarlos para la atencién de gastos inapla-
zables y en los supuestos tasados que establece el articulo 65.1 del
TRLGP, los cuales se van a analizar seguidamente al estudiar el régi-
men juridico de los anticipos de tesoreria.

A modo de colofén, y en vista de lo que se acaba de indicar, pueden
definirse los anticipos de tesoreria como aquellas operaciones presu-
puestarias llevadas a cabo por el Gobierno en los supuestos y en la for-
ma establecidos en la Ley, mediante las cuales se concede una autori-
zacion provisional y excepcional para que un determinado gestor del
presupuesto pueda realizar, sin crédito presupuestario existente, las
operaciones tendentes a la ejecucién del gasto publico a cuenta de un
futuro crédito extraordinario o suplemento de crédito que ha de apro-
barse por las Cortes Generales.

Por lo que se refiere a los elementos de los anticipos de tesore-
ria hay que distinguir, con base en la definicién que se ha ofreci-
do, entre un elemento material y un elemento formal.

El elemento material de los anticipos incluye a su vez varios as-
pectos, como lo son, el objeto, los requisitos y el contenido de las
distintas clases de anticipos de tesoreria que pueden concederse.

Asi, el objeto sobre el que recaen los anticipos puede presen-
tarse de dos formas, ya que, por una parte, si el anticipo se conce-
de a cuenta de un crédito extraordinario, su objeto se integra por
una nueva dotacién monetaria —la cual va a permitir cubrir nece-
sidades que no estaban previstas en el presupuesto—, y por otra
parte, si el anticipo se autoriza porque se ha solicitado un suple-
mento de crédito, el objeto del anticipo consistird en un aumento
de las cantidades disponibles en relacién a un crédito inicialmen-
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te presupuestado, que se va a incrementar para atender la insufi-
ciencia producida en el ambito de la ejecucién presupuestaria.

El segundo elemento de los anticipos de tesoreria, el formal, se in-
tegra por el 6rgano competente y por el procedimiento para conce-
derlos, aspectos que se van a estudiar pormenorizadamente al abor-
dar a continuacién el régimen juridico de los anticipos de tesoreria.

ITI. ANALISIS DEL REGIMEN JURIDICC DE LOS ANTICIPOS DE TESORERTA

Dentro del estudio de los anticipos de tesoreria la cuestiéon que ha
de ser objeto de analisis de forma mas exhaustiva es légicamente la re-
ferida al examen del régimen juridico de los mismos. Se trata de ana-
lizar todos aquellos aspectos que en relacién con los anticipos de
tesoreria estan regulados en la legislacién vigente. De esta manera
sera necesario clarificar los problemas que se plantean al abordar las
cuestiones referentes al érgano competente y al procedimicnto para
concederlos, y a los requisitos y al contenido de las clases de anticipos
que pueden autorizarse. Todas estas cuestiones, pues, seran las que se
analicen a continuacién.

A) Competencia y procedimiento para autorizar
los anticipos de tesoreria

a) Organo competente

Por lo que se refiere al estudio de la competencia que posibilita la
concesidn de anticipos de tesoreria, es necesario partir del articulo 65.1
del TRLGP, el cual dispone en su inciso inicial que «con caracter excep-
cional, el Gobierno, a propuesta del Ministro de Economia y Hacienda,
podra conceder anticipos de tesoreria para atender gastos inaplazables,
con el limite maximo en cada ejercicio del 1 por 100 de los créditos au-
torizados por la Ley de Presupuestos Generales del Estado...», con lo que
de esta forma se establece el érganc encargado de aprobar los anticipos.

La autorizacién de anticipos de tesoreria, segin el citado articulo
65.1 corresponde de forma exclusiva al Gobierno, previa propuesta
del Ministro de Economia y Hacienda. En este punto sera el Gobier-
no, reunido en Consejo de Ministros, el que decida la conveniencia de
autorizar o no el anticipo, puestc que la Ley dice que el Gobierno en
los supuestos y con los requisitos establecidos «podra conceder anti-
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cipos de tesoreria», y ademads, dada la excepcionalidad de la figura
que se esta analizando, hay que entender que la facultad del Gobier-
no no puede ser sustituida por la de ningiin otro 6rgano, esto es, se
trata de una competencia que no es susceptible de delegacién.

Por otra parte, hay que compartir la opinién de S. HERRERO SUAZO
y V. QUEROL BELLIDO (33), cuando afirman que la propuesta del Minis-
terio de Economia y Hacienda resulta requisito logico, ya que el anti-
cipo supone una minoracién de la Tesoreria y la Direccién General del
Tesoro y Politica Financiera es el centro gestor con competencia direc-
ta en el tema. No obstante, también hay que decir a este respecto que
en ultima instancia la solicitud de las dotaciones que integran el anti-
cipo partira del gestor presupuestario que necesite los fondos para la
atencion de los gastos inaplazables que se le hayan presentado, como
asi lo demuestra el hecho de que el articulo 2 de la Orden de 29 de mar-
zo de 1960, por la que se reglamentan los anticipos de tesoreria, esta-
blezca que el procedimiento se inicia cuando los Departamentos mi-
nisteriales que propongan un anticipo remitan el expediente al de Eco-
nomia y Hacienda, razonando los motivos de la urgencia del gasto.

b) Tramitacién

En cuanto al segundo aspecto del elemento formal de los anticipos
de tesoreria, esto es, el procedimiento para concederlos se encuentra
regulado en la Orden de 29 de marzo de 1960, la cual hay que enten-
der todavia en vigor con las adaptaciones necesarias a los cambios
normativos que se han producido desde su promulgacién. En el estu-
dio del procedimiento para conceder anticipos se distinguira tanto el
examen del procedimiento en sentido estricto, como la forma externa
de manifestacién de los anticipos una vez que son autorizados.

Seguin el articulo 2 de la Orden ministerial de 29 de marzo de 1960
los Departamentos ministeriales que propongan un anticipo remitiran
el expediente al de Economia y Hacienda, razonando los motivos de
urgencia, tramite con el cual se inicia el procedimiento para la conce-
sién de anticipos de tesoreria.

(33) En su trabajo, Técnicas presupuestarias en la Adminisiracion Publica, INAP, Ma-
drid, 1984, pag. 194.
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Seguidamente, la Direccién General del Tesoro y Politica Finan-
ciera, una vez acreditado el cumplimiento de los supuestos de hecho
previstos en el articulo 65 del TRLGP (que se ha iniciado la tramita-
cién del correspondiente crédito extraordinario o suplementario y que
el Consejo de Estado ha emitido dictamen favorable o que se ha apro-
bado una Ley que crea obligaciones para cuyo cumplimiento deban
solicitarse nuevos o mayores gastos), habida cuenta del grado de ur-
gencia y necesidad y del limite disponible para la concesién de antici-
pos segun la Ley de presupuestos y la situacién de Tesoreria, infor-
mara el expediente sometiéndolo al Ministro de Economia y Hacien-
da, quien lo elevara, con la propuesta que estime oportuna, a la
resolucién del Consejo de Ministros.

Autorizado el anticipo por el Consejo, sefiala el articulo 3 de la ci-
tada Orden que el acuerdo se trasladara para su cumplimiento a la Di-
reccién General del Tesoro y Politica Financiera quien pasara copia
del mismo a los siguientes organismos: al Ministerio peticionario, pa-
ra que pueda solicitar la expedicién de los mandamientos de pago
dentro de los términos del anticipo, a la Intervenciéon General de la
Administracion del Estado, y también, segiin la regla 38 de la Orden
de 1 de febrero de 1996, a la Direccién General de Presupuestos que
generara un documento «I» que habra de ser enviado a la Oficina de
Contabilidad del Centro Gestor para su registro contable.

Finalmente, por lo que se refiere a la forma externa de manifesta-
cién de los anticipos, hay que decir que de lo que establece la Ley se
deduce que se conceden bajo la forma de acuerdo por parte del Con-
sejo de Ministros, aunque no se especifica ningin requisito de publi-
cacidén de tales acuerdos, sino que solamente se notifican al gestor
presupuestario interesado. A este respecto, el articulo 23.3 de la Ley
de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957 no exi-
ge la publicacién de los acuerdos adoptados por el Consejo de Minis-
tros, sino que simplemente consten en el acta de la sesién correspon-
diente (34), aunque, dada la naturaleza e importancia que, como se

(34) El articulo 23.3 dice que «los acuerdos adoptados por el Consejo de Ministros
constaran en el acta de la sesién correspondiente, tanto cuando se refieran a asuntos
comprendidos en los ntimeros anteriores como aquellos que no requieran la forma de
Decreto, pero que por su naturaleza, importancia o repercusién en la vida nacional exi-
jan el conocimiento y dictamen del Gobierno».
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verd, presentan los anticipos de tesoreria de cara a la competencia
parlamentaria del Parlamento, no estaria de mas que los anticipos se
publicaran bajo la forma de Real Decreto, pues no en vano son actos
que proceden del Gobierno, y aunque reconociendo que puede ser ne-
cesaria una adecuada flexibilizacién de la autorizacién presupuesta-
ria, ello lleva consigo un injustificado aumento de las potestades del
Gobierno en perjuicio del Parlamento, por lo que tal ampliacién de
poderes debe verse compensada con unos medios de control adecua-
dos que garanticen los principios constitucionales de seguridad juri-
dica, objetividad, eficacia, jerarquia y sometimiento a la ley y al Dere-
cho a los que esta obligada la Administracién en el ambito global de
su actividad.

B) Regquisitos y contenido de los anticipos de tesoreria

El segundo aspecto que ha de abordarse en el estudio del régimen
juridico de los anticipos de tesoreria comprende por una parte, los re-
quisitos para autorizarlos, y por otra la determinacién del contenido
de los supuestos en los que pueden concederse tales anticipos.

a) Requisitos comunes de los anticipos de tesoreria

Por lo que respecta a la primera de las cuestiones planteadas hay
que decir que el mencionado articulo 65.1 del TRLGP establece los re-
quisitos comunes que el Gobierno ha de tener en cuenta a la hora de
conceder cualquier clase de anticipo de tesoreria. En este sentido
pueden destacarse dos requisitos: uno positivo, que consiste en que la
motivacién del anticipo debe provenir de una circunstancia excepcio-
nal como lo es la atencién de gastos inaplazables; y otro negativo, que
se centra en la existencia de un limite maximo para la concesién de
anticipos, segtn el cual no podran autorizarse mas anticipos cuando
los ya concedidos durante el ejercicio alcancen el 1 por 100 de los cré-
ditos autorizados por la Ley de PGE.

En relacién al que se ha denominado requisito positivo, cual es la
atencioén de gastos inaplazables, ya se dijo a la hora de conceptuar los
anticipos que la necesidad de su concesién podia surgir en el curso de
la tramitacién de algin crédito extraordinario o suplemento de crédi-
to durante la cual, debido a la lentitud de su procedimiento, se pre-
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sentara una situacién excepcional que obligara a la utilizacién de fon-
dos para atender necesidades publicas que hubieran de satisfacerse
con urgencia, y ante las que no cupieran demoras o retrasos en su cum-
plimiento. Al respecto, la existencia de la atencién de gastos inaplaza-
bles se configura como el requisito vy €l criterio fundamental para que
el Gobierno pueda deliberar y discernir en qué supuestos ha de conce-
der un anticipo o cuidndo ha de denegarlo, y tal circunstancia, como
afirman S. HERRERO SuAzO y V. QUEROL BELLIDO al ofrecer una regla de
interpretacién de la expresién legal atencién de gastos inaplazables,
«s6lo tiene razén de ser cuando exista oposicién entre el lento actuar de
las Camaras, sometidas a procedimientos y plazos de inexcusable cum-
plimiento, y las exigencias de la realidad, demandante de un rapido pa-
go» (35). :

Por lo que se refiere al segundo requisito para conceder anticipos
de tesoreria, es el que se ha calificado como negativo, porque segtin el
articulo 65.1 del TRLGP acttia como limite para la autorizacion de an-
ticipos, y consiste en el establecimiento de un techo o limite cuantita-
tivo para acordarlos, que se concreta en que una vez que se hayan con-
cedido anticipos que alcancen el 1 por 100 de los créditos autorizados
por la Ley de PGE, no se puede disponer de més fondos utilizando es-
ta figura.

Se trata de un limite cuantitativo que se aplica acumuladamente (36)
a lo largo del ejercicio presupuestario en funcién de los anticipos que
se vayan concediendo, y que no afecta, por ello, a la cuantia particu-
lar de cada anticipo, que, no obstante, en ningtin caso podra superar
la cantidad total prevista en el articulo 65.1. Ello quiere decir que el
limite no sélo impide que los fondos que puedan solicitarse en cada
anticipo superen el 1 por 100 de los créditos autorizados, sino que la
Ley establece un techo global, el cual una vez alcanzado impide la au-
torizacién de mayor niimero de anticipos (37).

(35) Técnicas presupuestarias..., ob. cit., pag. 194.

(36) En esta misma direccién puede verse el trabajo de ANIBARRO MARTIN, C., Ma-
nual prdctico de gestion financiera en la Administracién del Estado y de sus Organismos
auténomos, Centro de Estudios Financieros, 2.* edicién, Madrid, 1993, pag. 47.

(37) Asi, el namero de anticipos a conceder puede ser ilimitado, siempre que no se
supere el 1 por 100, aunque también puede ocurrir que durante el ejercicio presupues-
tario sélo puedan autorizarse uno o dos anticipos, si es que éstos son muy elevados cuan-
titativamente.
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La inclusién en el TRLGP de la medida que se acaba de comentar
estd plenamente justificada, ya que la excepcionalidad que se ha pre-
dicado de los anticipos de tesoreria aconseja que no se puedan conce-
der sin limite alguno. En efecto, como ya se ha dicho, la técnica de los
anticipos supone la utilizacién de unos fondos que quedan fuera del
ambito de la normal ejecucién presupuestaria de los gastos publicos,
al permitirse la contraccién de obligaciones sin previa existencia de
crédito presupuestario, por lo que también en esta materia hay que
compartir la opinién de S. HERRERO SuAZO vy V. QUEROL BELLIDO, los
cuales expresan que «la consideracién del flujo financiero resultante
de la ejecucién presupuestaria (ingresos/pagos) y la conveniencia de
tener presente la situacién de la cuenta corriente del Tesoro en el Ban-
co de Espafia hace aconsejable que el desfase entre Tesoro y Presu-
puesto no sea excesivo. Es claro que el anticipo supone una carga in-
mediata para el Tesoro y una carga diferida para el Presupuesto; esta
realidad es la que impone la tramitacién de los anticipos a conceder,
al 1 por 100 de los créditos del presupuesto del Estado» (38).

b) Contenido de los anticipos de tesoreria

Dentro del régimen juridico de los anticipos de tesorerfa, y como
segundo aspecto de su elemento material ha de tratarse la cuestién del
contenido de las distintas clases de anticipos existentes. Sobre ello hay
que decir que el articulo 65.1 del TRLPG, después de fijar el érgano
competente v los requisitos para conceder anticipos, establece, en sus
letras a) y b) los supuestos en los que los anticipos son susceptibles de
autorizarse. A este respecto hay que decir que los dos casos que apa-
recen en el Texto Refundido de 1988 configuran una lista cerrada, de
forma que fuera de estos dos supuestos que se van a estudiar segui-
damente no existe ninguna posibilidad de conceder anticipos de teso-
reria (39). No obstante, dada la naturaleza de ley ordinaria del TRLPG,

(38) Técnicas..., ob. cit., pag. 194.

(39) Igualmente se expresa toda la doctrina que ha estudiado la materia. Por todos,
pueden verse los trabajos de BAYON MARINE, 1., «<Régimen juridico de los créditos extra-
ordinarios y los suplementos de crédito (Una aportacién de la jurisprudencia del Conse-
jo de Estado)», en Revista de Derecho Financiero y Hacienda Publica, noviembre-diciem-
bre 1968, pag. 1273, y de FUENTES VEGA, S., Presupuestos y control de los gastos del Esta-
do, Servicio de Publicaciones del Ministerio de Transporte, Turismo y Comunicaciones,
Madrid, 1984, pag. 69.
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nada impide que, en virtud del principio de preferencia de ley (40),
cualquier otra norma posterior del mismo rango amplie el nimero de
casos existentes o incluso instituya una lista de caracter abierto.

A estos efectos es necesario analizar, en primer lugar, el contenido
de los supuestos por los que se permite la autorizacién de anticipos, y
en segundo lugar, alguna otra cuestién colateral que si bien estricta-
mente no se integra en ninguno de los aspectos esenciales de los ca-
SOs que se van a examinar, sin embargo tiene una relacién directa evi-
dente con los mismos, como acontece con el tema de la forma de fi-
nanciacién de los anticipos.

1. Clases de anticipos

El primer caso en el que el Gobierno puede conceder anticipos de
tesoreria para atender gastos inaplazables, segin el articulo 65.1.a)
del TRLGP, es «cuando una vez iniciada la tramitacién de los expe-
dientes de concesién de créditos extraordinarios o de suplementos de
crédito, hubiera dictaminado favorablemente el Consejo de Estado».
Se trata del supuesto tradicional para el que se idearon los anticipos,
y asi se contemplaba, tal y como se ha indicado al exponer los ante-
cedentes histéricos de esta figura, en todas las leyes reguladoras de la
materia presupuestaria desde la de 1870, que fue la primera que in-
cluyé expresamente a los anticipos.

De la mera lectura de la prevision legal contenida en el articulo
65.1.a) del TRLGP se desprende la existencia de dos elementos o re-
quisitos que conforman el supuesto de hecho que se regula en la nor-
ma, los cuales se van a analizar seguidamente: por un lado se precisa
que se haya iniciado la tramitacién de un expediente de concesién de
crédito extraordinario o de suplemento de crédito (41); y por otro

(40) Sobre este principio y los demas que informan la materia juridico-financiera
pueden verse los trabajos de CALvVO ORTEGA, R., «Consideraciones sobre los presupuestos
cientificos del Derecho Financiero», en Hacienda Puiblica Espafiola, num. 1, 1970, pags. 138
y sigs.; y de MENENDEZ MORENO, A., Aproximacion al concepto y al método del Derecho Fi-
nanciero y Tributario, Leccién de Apertura del Curso Académico 1988-1989, Burgos, 1988,
pags. 24-34.

(41) Sobre los créditos extraordinarios y suplementos de créditos pueden verse los si-
guientes trabajos: PEREZ HERNANDEZ, A., «Créditos extraordinarios y suplementos de crédito»,
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lado ha de haberse emitido dictamen favorable por parte del Consejo
de Estado para la concesién de tales créditos extraordinarios o suple-
mentarios.

A este respecto, en funcién de lo que dispone el articulo 64 del
TRLGP, los créditos extraordinarios y suplementos de créditos tienen
como finalidad la cobertura de nuevas o mayores necesidades que sur-
jan durante el ejercicio presupuestario y cuya satisfaccién no pueda
demorarse hasta el periodo presupuestario siguiente (42). Desde este
punto de vista, para cubrir tal necesidad de fondos, el Gobierno pue-
de iniciar la tramitacién de un expediente de crédito extraordinario o
de suplemento de crédito y, posteriormente, remitir a las Cortes Ge-
nerales un proyecto de ley con el fin de que éstas sopesen la conve-
niencia de concederlos, al objeto, en dltima instancia, de paliar la ur-
gencia de la nueva necesidad que se hubiera planteado.

De esta forma se configura el primero de los elementos que inte-
gran el supuesto de hecho para que se pueda conceder un anticipo de
tesoreria, cual es que se haya iniciado la tramitacién de un crédito ex-
traordinario o de un suplemento de crédito. En funcién de la redac-
cién amplia del citado articulo 65, puede observarse que no se esta-
blecen limites de ninguna clase a la hora de regular el supuesto de he-
cho necesario para la concesién del anticipo, lo cual quiere decir que
éste puede concederse ante el inicio de la tramitaciéon de cualquier

en Estudios en homenaje a Jordana de Pozas, t. III, v. 2.°, Instituto de Estudios Politicos,
Madrid, 1962, pags. 455-473; ARINO ORTIZ, G., «Principio de legalidad y funcién de Go-
bierno. El tema de los créditos extraordinarios», en Hacienda Piiblica Espa#iola, 1970,
nuam. 3, pags. 99-139; BAYON MARINE, 1., Régimen juridico de los créditos extraordinarios
v los suplementos de crédito (Una aportacion de la jurisprudencia del Consejo de Estado),
citado, pags. 1231-1285; y sobre todo, por ser el mas actual, el de QUEROL BELLIDO, V.,
«Comentarios al articulo 64 de la Ley General Presupuestaria», en Comentarios a las le-
yes tributarias y financieras, t. XLI, v. 1.° LGP, articulos 1 a 74», dirigidos por AMOROS RI-
cA, N., Edersa, 1986, pags. 576 a 612,

(42) En efecto, el ntmero 1, del articulo 64 del TRLGP, sefiala que «cuando haya de
realizarse con cargo a los Presupuestos del Estado algtin gasto que no pueda demorarse
hasta el ejercicio siguiente y no exista en ellos crédito o sea insuficiente y no ampliable
el consignado, el Ministro de Economia y Hacienda, previo informe de la Direccién Ge-
neral de Presupuestos y dictamen del Consejo de Estado, elevara al acuerdo del Gobier-
no la remisién de un proyecto de ley a las Cortes Generales de concesién de un crédito
extraordinario, en el primer caso, o de un suplemento de crédito, en el segundo, y en el
que se especifique el recurso que haya de financiar el mayor gasto publico».
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crédito extraordinario o suplemento de crédito, independientemente
de la materia a la que afecten.

En este orden de cosas, para completar el régimen positivo del re-
quisito que se esta analizando, resulta procedente determinar cuando
se inicia la tramitacién de los créditos extraordinarios y suplementos
de crédito. Al respecto, la Orden de 22 de febrero de 1982 («<BOE» de
27 de marzo), del entonces Ministerio de Hacienda, sobre documen-
tacién y tramitacién de los expedientes de modificaciones en los cré-
ditos de los PGE, dispone que los expedientes relativos a créditos ex-
traordinarios y suplementos de crédito se inician a peticién del De-
partamento u O6rgano que precise el nuevo o mayor gasto,
remitiéndose al Ministerio de Economia y Hacienda. Recibido el ex-
pediente en la Direccion General de Presupuestos, ésta debe emitir el
informe previsto en el articulo 64 del TRLGP, con la propuesta de que,
previa su conformidad, se remita al Consejo de Estado, a fin de que
este alto érgano consultivo emita su preceptivo informe, el cual se
configura como el segundo de los requisitos del supuesto que se pre-
vé en el articulo 65.1.a) y que por ello se va a analizar a continuacién.

En efecto, el articulo 64.1 del TRLGP exige que antes de enviar a
las Cortes un proyecto de ley de crédito extracrdinario o de suple-
mento de crédito se solicite preceptivamente dictamen al Consejo de
Estado (43), aunque en este puntc hay que decir que la opinién del
Consejo no tiene caracter vinculante para las Cortes a la hora de de-
cidir acerca de la aprobacién de los nuevos o mayores gastos, por lo
que éstas pueden apartarse de lo que establezca el dictamen. No obs-
tante, de cara a los anticipos de tesoreria, el signo del dictamen del
Consejo de Estado si que tiene una gran relevancia, ya que segtin el ar-
ticulo 65.1.a) del TRLGP, una vez que se inicia la tramitacién de un
crédito extraordinario o suplementario, tal informe es requisitc sine
qua non para que se pueda conceder el anticipo, por lo que un infor-

(43) El Consejo de Estado, segtin el articulo 107 de la Constitucién, es el supremo
6rgano consultivo del Gobierno. Por su parte, el articulo 22.14 de la Ley Orgénica que lo
regula (Ley 3/1980, de 22 de abril) establece que «la Comisién Permanente del Consejo
de Estado debera ser consultada en los siguientes asuntos: ... Concesién de créditos ex-
traordinarios y suplementos de crédito». Sobre la actividad del Consejo de Estado en es-
ta materia puede verse la cbra citada de BAYON MARINE, 1., Régimen juridico de los crédi-
tos extraordinarios y los suplementos de crédito (Una aportacion de la jurisprudencia del
Consejo de Estado), pags. 1231-1285.
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me desfavorable, si bien no impediria la tramitacién y posterior apro-
bacién parlamentaria de los nuevos créditos solicitados, si que haria
imposible la concesién del anticipo (44).

Recapitulando, hay que sefialar que el primer supuesto que con-
templa el articulo 65 del TRLGP por el que se posibilita al Gobierno
la concesién de anticipos de tesoreria, se produce una vez que se ha-
ya iniciado la tramitacién de cualquier crédito extraordinario o su-
plemento de crédito y a partir de que se emita dictamen favorable por
parte del Consejo de Estado acerca de la solicitud del crédito extraor-
dinario o suplementario.

La existencia de esta clase de anticipo ha de ser criticada ya que
tiene un doble efecto negativo sobre la competencia de las Cortes: por
un lado, la aprobacién del anticipo supone la realizacién de un gasto
no autorizado en los estados presupuestarios inicialmente aprobados,
y por otro va a condicionar la posterior decisién parlamentaria a la
hora de conceder o no el crédito extraordinario o suplementario a
cuenta de los que se solicita el anticipo. A este respecto no debe olvi-
darse que las Cdmaras se enfrentan ante un hecho consumado como
es el que, una vez concedido el anticipo, el gasto se ha realizado, por
lo que no seria admisible, en base al respeto de los actos propios, que
posteriormente se decidiera que todo lo realizado no debié llevarse a
cabo. Por todo ello puede afirmarse que, de hecho, en estos casos la
actuacion del Parlamento puede verse reducida a una especie de con-
validacién de lo realizado por el Gobierno. La problemaética que ello
plantea se abordara de forma especifica en el apartado IV de este es-
tudio, en el que se realizard una valoracién del régimen regulador de
esta modificacién presupuestaria.

Continuando con el estudio del contenido de las clases de antici-
pos de tesoreria hay que decir que la segunda situacién en que aqué-
llos pueden concederse se produce, segiin el articulo 65.1, letra b}, del
TRLGP «cuando se hubiera promulgado una Ley por la que se esta-

(44) Es por ello que en ningtin caso puede concederse el anticipo antes de que el Con-
sejo de Estado emita su dictamen favorable, ya que si asi fuera se colocaria a este 6rga-
no, tal y como indica la Moci6n del mismo de 12 de diciembre de 1968 (nim. 61) «en el
papel de mero observador de hechos y situaciones pasadas, privando a su dictamen de to-
do valor real».
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blezcan obligaciones cuyo cumplimiento exija la concesién de crédito
extraordinario o suplemento de crédito».

Para la correcta comprensién del supuesto que se acaba de relatar
resulta necesario determinar cuando la promulgacién de una Ley pue-
de crear obligaciones cuyo cumplimiento exija la concesién de un cré-
dito extraordinario o suplementario. En este sentido hay que decir
que, como criterio general, los motivos para la solicitud y posterior
autorizacién de nuevos o mayores gastos pueden ser muy variados (45),
aunque dentro de las causas que pueden originar la concesién de un
crédito extraordinario o un suplemento de crédito, la mas frecuente es
la que resulta de obligaciones creadas por una Ley ante las que no
exista el adecuado crédito presupuestario para satisfacerlas (46). En
efecto, si bien las obligaciones basadas en leyes anteriores al presu-
puesto tendran previstas sus créditos en el mismo, sin embargo las
obligaciones asumidas por el Estado en virtud de una Ley cuando el
presupuesto se halla en periodo de ejecucién, necesitaran de una ha-
bilitacién de fondos especifica, la cual si no se puede conseguir por
medio de otras figuras obligard a la tramitacién del correspondiente
crédito extraordinario o suplementario.

Desde este punto de vista incluso se puede ir mas lejos y afirmar
que, tratdndose de obligaciones generadas por las Cortes, la posterior

(45) Sobre esta cuestiéon QUEROL BELLIDO, V., Comentarios..., citado, pags. 583-585,
habla de causas de imposibilidad objetiva y de falta de voluntad politica. También puede
verse la magnifica exposicién de ARINO ORTIZ, G., Principio de legalidad y funcion de Go-
bierno. El tema de los créditos extraordinarios, citado, pags. 117-118.

(46) Fiel reflejo de lo que se acaba de decir son las palabras de ArRINO ORrTIZ, G., Prin-
cipio de legalidad y funcién de Gobierno..., ob. cit., pag. 118, cuando refiriéndose al requi-
sito de la legitimidad de la obligacion, fundamental a la hora de conceder cualquier cré-
dito extraordinario o suplemento de crédito, afirma que «justamente en este tltimo caso
—obligaciones reconocidas en la Ley, pero que no disponen de crédito presupuestario,
que gozan de legalidad formal, pero carecen de legalidad material presupuestaria— se ha-
cia necesario abrir los créditos extraordinarios correspondientes para evitar que... se die-
ra la contradiccién de leyes que reconocen derechos econémicos concretos, por un lado,
y que éstos fueran, al mismo tiempo, inexigibles o irrealizables por falta de previa con-
signacién. Ejemplos de obligaciones derivadas de la Ley podrian ser: la obligacion de sa-
tisfacer intereses de una Deuda Publica emitida de acuerdo con una ley posterior al Pre-
supuesto, en el que no figura, por tanto, crédito para ello; la obligacién de pagar indem-
nizaciones a los contratistas segin la Ley de revision de precios de 1945; la obligacion
establecida por Ley de satisfacer hospitalidades, dietas o indemnizaciones por hijos a fun-
cionarios por encima de la consignacién prevista para ese fin, etc.».
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concesién por éstas del nuevo o mayor crédito es inexcusable, puesto
que de no ser asi se produciria la situacién que J. L. VILLAR PALAST ha
calificado como de «quiescencia de la Ley», que consiste en que «la
Ley aprueba una medida que implica un aumento de gastos, sin poder
ella autorizar directamente ese aumento», y que provoca el que la nor-
ma aprobada no sea eficaz, de manera que «los servicios creados no
podran, pues, entrar en funcionamiento; los funcionarios nombrados
no podran, por el momento, percibir sus sueldos, etc.» (47).

Es por ello por lo que el articulo 65.1.b) del TRLGP se refiere a
obligaciones establecidas por una Ley, que exijan la concesién de un
crédito extraordinario o suplemento de crédito, con lo cual se esta alu-
diendo, precisamente, al supuesto de hecho que se acaba de comen-
tar. En estos casos, el Gobierno, ante la absoluta certeza de que los
nuevos créditos solicitados van a aprobarse por las Cortes, tiene la po-
sibilidad de conceder un anticipo de tesoreria con cargo a las futuras
dotaciones, si es que la atencién de gastos inaplazables originados por
las nuevas obligaciones creadas asi lo requiere.

A este respecto hay que decir que, segiin la letra b) del articu-
lo 65.1 del TRLGP, y a diferencia del supuesto contemplado en
la letra a) que se ha analizado anteriormente, el anticipo puede con-
cederse una vez que se haya iniciado la tramitacién del expediente pa-
ra la autorizacién del crédito extraordinario o suplementario que va-
ya a ser necesario, e incluso antes de que haya comenzado tal proce-
dimiento, puesto que en este punto, la Ley no establece ninguna
previsién especial. De la misma forma, también es irrelevante el signo
del dictamen que emita el Consejo de Estado, el cual en estos supues-
tos tendra que solicitarse como preceptia el articulo 64.1 del TRLGP,
aunque debera ser necesariamente favorable (48).

(47) VILLAR PALAS], J. L., «La dindmica del principio de legalidad presupuestaria», en
Revista de Administracion Piblica, enero-abril, 1966, nam. 49, pags. 16-17.

(48) Sobre esta materia, PEREZ HERNANDEZ, A., Créditos extraordinarios y suplemen-
tos de crédito, citado, pags. 464-465, incluso va més lejos al afirmar que «si el Consejo de
Estado entiende que sélo cabe solicitar un crédito extraordinario o un suplemento de
crédito para ejecutar lo dispuesto en una Ley, su informe es innecesario, porque decir al
Gobierno y a las Cortes que se cumpla una Ley es una peticién de principio, y limitarse
a hacer notar que no se cuenta para ello con crédito legislativo es una apreciacién su-
perflua...».
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2. Financiacién de los anticipos

La ultima cuestién que resta por analizar dentro del estudio del
contenido de los supuestos en virtud de los que pueden concederse an-
ticipos de tesoreria es la relativa a la financiacién de los mismos una
vez que se autorizan.

Desde esta perspectiva, al hablar del concepto de anticipo ya se di-
jo que esta figura supone la utilizacién de unos fondos monetarios sin
que exista el correspondiente crédito presupuestario para ello, y que
dado su caracter excepcional y provisional no se podia mantener tal
situacién indefinidamente, sino que la l6gica presupuestaria impone
que los gastos que se realicen queden amparados en ultima instancia
por el pertinente crédito, para de esta forma no incurrir en la nulidad
que predica el articulo 60 del TRLGP.

Desde este punto de vista, la necesidad de que los anticipos de
tesoreria sean financiados con cargo a algin crédito presupuesta-
rio es evidente, aunque, a este respecto, pueden presentarse dos si-
tuaciones distintas, las cuales se van a examinar seguidamente.

En primer lugar, el supuesto normal de financiacién de un antici-
po consiste en que las Cortes aprueben sin mayores consideraciones
los créditos extraordinarios o suplementos de créditos en virtud de los
que se ha posibilitado la concesién del mismo. En este caso, como ex-
presa acertadamente J. L. VILLAR EZCURRA, «el anticipo de Tesoreria se
consolida» (49) y los gastos realizados se imputaran a los nuevos o ma-
yores créditos aprobados, lo cual supone que el anticipo se cancela
con cargo a esos créditos (50). En consonancia con lo que se acaba de

(49) ViLLAR EZCURRA4, J. L., «El principio de legalidad en la Ley General Presupuesta-
ria», en Civitas Revista Espafiola de Derecho Administrativo, octubre-diciembre, 1979,
num. 23, pag. 607.

(50) Igualmente puede verse CAYON GALLARDO, A., «Legalidad y control del gasto pui-
blico», en Presupuesto y Gasto Publico, 1979, nim. 1, pag. 98. Al respecto, el apartado 3
del articulo 65 del TRLGP, introducido por la Ley 11/1996, de Medidas de disciplina pre-
supuestaria, indica que: «En caso de que, excepcionalmente, de acuerdo con la normativa
en vigor se produzcan anticipos de fondos como consecuencia de la intermediacién del
Banco de Espafa en los pagos o por la especial tramitacién de las relaciones financieras
con la Unién Europea, estos anticipos deberdan quedar cancelados antes de finalizar el
ejercicio econémico en que se hayan producido. No obstante, los anticipos para ejecu-
cién de acciones y programas financiados o cofinanciados por fondos europeos que
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decir, la regla 40.1 de la Orden ministerial de 1 de febrero de 1996, por
la que se aprueba la Instruccién de operatoria contable a seguir en la
ejecucién del gasto del Estado, dispone que «una vez aprobado el cré-
dito extraordinario o suplemento de crédito que motivaron la conce-
si6én del anticipo de tesoreria se procedera a efectuar la cancelacién de
las operaciones realizadas con cargo a dicho anticipo, asi como la apli-
cacién de éstas al Presupuesto de Gastos del ejercicio corriente».

En segundo lugar, en la financiacién de los anticipos de tesorerfa
puede darse un supuesto anormal, que consistirfa en que no se aprueben
por las Cortes el crédito extraordinario o suplemento de crédito solicita-
dos en virtud de los cuales se autorizé el anticipo. Para este caso, el nu-
mero 2 del articulo 65 del TRLGP prescribe que «si las Cortes Generales
no aprobasen el proyecto de ley de concesion del crédito extraordinario
o del suplemento de crédito, el importe del anticipo de Tesoreria se can-
celara con cargo a los créditos del respectivo Departamento ministerial
u organismo auténomo, cuya minoracién ocasione menos trastornos pa-
ra el servicio publico»

Con base en lo que establece el precepto que se acaba de citar y
con el fin de realizar una completa interpretacién del mismo, hay que
tener que en cuenta que se plantean dos cuestiones: primero, es nece-
sario determinar a qué supuestos puede aplicarse el articulo 65.2; y se-
gundo, resulta procedente explicar en qué consiste la solucién que en
este punto ofrece el TRLGP.

Por lo que se refiere a la primera de las cuestiones planteadas, la
relativa a los supuestos a los que se aplica la previsién que se esta
analizando, hay que decir que en principio, en funcién de lo que dis-
pone el articulo 65.2, lo que en él se establece seria de aplicacién a
los dos casos en los que pueden concederse anticipos de tesoreria. No
obstante, como ya se ha comentado, en la circunstancia prevista en
el articulo 65.1.b) del TRLGP (51), y por las razones que se han ex-
presado al analizarla, el hecho de que el crédito extraordinario o su-
plementario no se llegue a aprobar no va a ocurrir nunca en la practi-

estuvieran pendientes de cancelar al finalizar el ejercicio, por desfase en los pagos por
parte de la Unién Europea, podran cancelarse en el ejercicio siguiente.»

(51) Se trata de la solicitud de un anticipo cuando se hubiera promulgado una Ley por la
que se creen obligaciones cuyo cumplimiento exija la concesién de nuevos o mayores gastos.
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ca, salvo que por alguna razén politica extrafia el Parlamento no desea-
ra que la ley aprobada tuviera efectividad, por lo que puede afirmarse
que realmente la posibilidad de que el crédito extraordinario o suple-
mento de crédito no se autorice s6lo acontecera en el supuesto regula-
do en la letra a) del articulo 65.1 del TRLGP, en el que las Cortes no es-
tan sujetas a la aprobacién de los créditos solicitados. Es por ello por lo
que lo previsto en el articulo 65.2 se aplicara solamente, si concurren
circunstancias normales, al supuesto regulado en el articulo 65.1.a), o
sea, a los anticipos concedidos cuando una vez iniciada la tramitacién
de los expedientes de concesion de créditos extraordinarios o suple-
mentarios, hubiera dictamen favorable del Consejo de Estado.

La segunda cuestion que hay que analizar se centra en explicar en
qué consiste la solucién ofrecida por el articulo 65.2 del TRLGP para
el caso de que los créditos extraordinario o suplementarios no se
aprueben por las Cortes. A estos efectos se dispone que el importe del
anticipo de tesoreria se cancelara con cargo a los créditos del respec-
tivo Departamento ministerial u organismo auténomo, cuya minora-
cién ocasione menos trastornos para el servicio publico. Como se pue-
de observar se establece una forma peculiar de cancelar los anticipos,
y para clarificar este mandato legal hay que tener en cuenta las consi-
deraciones que se exponen a continuacion.

En primer lugar, aunque no se dice expresamente en la Ley, la com-
petencia para decidir a qué créditos se imputan los gastos realizados
ha de corresponder al Gobierno previa propuesta del Departamento
que llevé a cabo el gasto, en funcién de que este érgano es el que tiene
encomendada la competencia principal de conceder los anticipos (52).

En segundo lugar, si se examina detenidamente la solucion que ofre-
ce el TRLGP se llega a la conclusién de se trata de una figura que no es
desconocida en el ambito presupuestario. En efecto, si cualquier crédito
del presupuesto se utiliza para una finalidad distinta a la inicialmente
asignada por las Cortes se estd en presencia de una transferencia de cré-
dito (53), por lo cual si se analiza el sistema que establece el articulo 65.2
puede afirmarse sin mayores problemas que los anticipos de tesoreria,

(52) Asi, QUEROL BELLIDO, V., Comentarios..., citado, pag. 620.

(53) Sobre las transferencias de créditos puede verse la obra citada de CORCUERA To-
RRES, A., Las modificaciones de los créditos presupuestarios competencia del Gobierno,
pags. 90-173.
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cuando no se conceden los nuevos o mayores gastos en virtud de los que
se conceden, se convierten en verdaderas transferencias de crédito, al
verse financiadas con créditos cuyo destino inicial varia notablemente.

En tercer lugar, existen problemas en la determinacién del objeto so-
bre el que ha de recaer la transferencia. Por una parte, la redaccién del
articulo 65.2 dice que el anticipo se ha de cancelar con cargo a los crédi-
tos del respectivo Departamento ministerial u organismo auténomo cuya
minoracién ocasione menos trastornos para el servicio publico, con lo
cual se plantea la cuestién de si el Gobierno puede elegir libremente el 6r-
gano al que sustraer los créditos, o si por el contrario la minoracién debe
realizarse en el estado de gastos del Departamento que realizé el gasto.

A este respecto la regulacién histérica de los anticipos era mas clara,
puesto que establecia expresamente que el importe del anticipo que en su
caso se hubiese autorizado, se debia cancelar y reintegrar al Tesoro con
cargo a aquellos créditos del presupuesto de Gastos del Departamento a
que afect6 el anticipo, que atendidas las necesidades de sus servicios, fue-
ran maés facilmente susceptibles de minoracién. Sin embargo, a partir de
la Ley General Presupuestaria de 1977 se suprimié la alusién a la com-
petencia del Departamento que realizo el gasto y de esta forma se incor-
por6 al articulo 65.2 del TRLGP.

En este punto, la naturaleza de los anticipos, que benefician cla-
ramente a un Departamento ministerial, obliga a que la interpretacién
légica del precepto que se analiza se haga en el sentido que se ha ve-
nido expresando, esto es, que el Gobierno decida de entre los créditos
del 6rgano que gasté las nuevas dotaciones, cuales de ellas deben ser-
vir para financiar el anticipo concedido (54).

Por otra parte también plantea problemas el hecho de que la Ley
en esta materia permite que el Gobierno escoja los créditos que oca-
sionen un menor trastorno al servicio publico, con lo cual, tal y como

(54) Esta es la opinién que expresan HERRERO SUAzZO, S., y QUEROL BELLIDO, V., Técni-
cas presupuestarias..., ob. cit., pag. 193, al decir que «si las Cdmaras no aprobasen el expe-
diente de crédito extraordinario o suplementario, el anticipo que en su caso se hubiese con-
cedido se cancelara con cargo a otros créditos (los que menos trastornos ocasionen) del mis-
mo Ministerio u organismo». Esto, ademas, evita algunos problemas que se podrian plantear
en la practica, ya que, de no entenderse el articulo 65.2 tal y como se ha propuesto, seria 16-
gico también que los titulares de los Departamentos ministeriales que nada tuvieron que ver
con el anticipo se opusieran a una disminucién injustificada de sus créditos presupuestarios.
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expresa J. L. VILLAR EZCURRA, «esta tltima posibilidad viene a dejar asi
margen a la Administracién para proceder a una «transferencia pre-
supuestaria camuflada» al poder manejar el «menor trastorno para el
servicio publico» en términos practicamente discrecionales» (55). En
esta tesitura sera necesario que este requisito se justifique de forma
suficiente por el Gobierno con el fin de evitar que con la disminucién
de créditos presupuestarios se produzca «una inversién de priorida-
des presupuestarias» (56), que puedan motivar el incumplimiento o la
desviacién de los objetivos del programa de que se trate. De manera
que, citando de nuevo a J. L. VILLAR EZCURRA, como medida garanti-
zadora de la legalidad «el Parlamento como titular de la potestad de
control y aprobacién de los Presupuestos, podra interpelar al Gobierno
cuando éste no razone adecuadamente el cargo correspondiente
a la cancelacién del anticipo (art. 111, nim. 2, de la Constitucién)» (57).

Como conclusién final a la regulacién de los anticipos de tesore-
ria, y aunque la idea que se va a exponer se va retomar seguidamente
al tratar de la relacién de esta figura con el principio de especialidad,
hay que dejar constancia de que la generalidad de la doctrina (58) se
muestra partidaria de una utilizacién restrictiva de los anticipos, por
cuanto su concesién prejuzga en gran medida la posterior decision de
las Cortes a la hora de aprobar el correspondiente crédito extraordi-
nario o suplemento de crédito, ya que el Parlamento se encuentra an-
te unos gastos ya realizados y sobre los que es necesaria la cobertura
presupuestaria, sabiendo ademas que si la niega se veran perjudicados
otras necesidades que figuraban en el documento presupuestario.

IV. CONCLUSIONES: EL REGIMEN REGULADOR DE LOS ANTICIPOS DE TESORE-
RIA Y EL PODER PRESUPUESTARIO DE LAS CORTES GENERALES

Para finalizar este trabajo parece necesario realizar una valora-
cién del régimen juridico de los anticipos de tesoreria en la que se
pongan de manifiesto las relaciones existentes entre su regulacién y
los principios constitucionales aplicables a la materia presupuestaria.

(55) VILLAR EzCURRA J. L., El principio de legalidad en la Ley General Presupuestaria,
citado, pag. 607.

(56) QUEROL BELLIDO, V., Comentarios..., ob. cit., pag. 620.

(57) Ob. cit., pag. 607. El articulo 111.2 de la Constitucién dice que «toda interpela-
cién podré dar lugar a una mocién en la que la Camara manifieste su posicién».

(58) Por todos, puede verse QUEROL BELLIDO, V., Comentarios..., ob. cit., pags. 620y 621.
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Asi, debe recordarse que en nuestra Carta Magna el principio de es-
pecialidad se vincula a los criterios de legalidad y competencia presu-
puestaria, para de esta forma afirmar la constitucionalizacién de la regla
de la especialidad en nuestro ordenamiento juridico. Concretamente, hay
que partir de la idea de que desde el punto de vista de los criterios cita-
dos, la aplicacién del principio de especialidad exige dos condiciones: por
una parte, que la regulacién se realice mediante ley evitAndose las remi-
siones en blanco al Ejecutivo por las que se le atribuyan méargenes de dis-
crecionalidad en su actuacién; y por otra parte, que las modificaciones
presupuestarias admisibles, por ser respetuosas con lo que se ha deno-
minado «aprobacién legislativa de los Presupuestos», serdn aquellas que
no sobrepasen injustificadamente las cantidades monetarias concedidas
para llevar a cabo la actividad de gasto en cada caso concreto.

Es por ello que a la hora de valorar constitucionalmente la regula-
cién de los anticipos de tesoreria habrd que considerar cémo influye
tal regulacién en los mencionados principios de legalidad y compe-
tencia, al ser precisamente estos principios constitucionales a través
de los que se manifiesta el de especialidad. No obstante, a este res-
pecto tampoco ha de olvidarse que otros criterios constitucionales, co-
mo son los de eficiencia y economia, también tienen su &mbito de ac-
tuacién en este campo, en el sentido de que en ocasiones pueden mo-
dular y suavizar las prescripciones de los principios iniciales de
legalidad y competencia, por lo que también han de ser tenidos en
cuenta a la hora de examinar el tratamiento normativo de los antici-
pos de tesoreria estudiado a lo largo de este trabajo.

Por lo que se refiere a los anticipos de tesoreria hay que recordar
que, segun el articulo 65 del TRLGP, con esta figura se trata de que el
Gobierno habilite unas dotaciones para la atencién de gastos inapla-
zables a cuenta de la aprobacién de un futuro crédito extraordinario o
suplemento de crédito por parte de las Cortes, existiendo a esos efec-
tos dos supuestos tasados de concesién: cuando iniciada la tramitacién
de los expedientes de créditos extraordinarios y o de suplementos de
créditos hubiera dictamen favorable del Consejo de Estado y cuando se
hubiera promulgado una Ley por la que se establezcan obligaciones
cuyo cumplimiento exija la concesién de un crédito extraordinario o
suplementario.

Con caracter general, los anticipos de tesoreria suponen la apro-
bacién de un gasto por parte del Gobierno sin la existencia del co-
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rrespondiente crédito presupuestario, con lo cual se produce una omi-
sién evidente de la autorizacién parlamentaria preceptiva a la hora de
realizar gastos. Como ya se indicé al hablar de su objeto, los anticipos
pueden suponer una quiebra tanto de la vertiente cuantitativa como
de la cualitativa del principio de especialidad en funcién de que el an-
ticipo se configure como la utilizacién previa de un crédito extraordi-
nario o de un suplemento de crédito, ya que el anticipo presentari la
misma naturaleza que los nuevos créditos solicitados, por lo cual si se
concede en virtud de un crédito extraordinario, se estara afectando a
la vertiente cuantitativa y cualitativa del principio de especialidad, y
si se autoriza a cuenta de un suplemento de crédito se excepcionaré el
principio de especialidad cuantitativa solamente.

No obstante, el anélisis y posible justificacién constitucional de la re-
gulacién de los anticipos es distinta en funcién de los dos supuestos esta-
blecidos en las letras a) y b) del articulo 65.1 del TRLGP, razén por la cual
se va a examinar la regulacién de ambas modalidades por separado.

En primer lugar, el articulo 65.1.a) autoriza al Gobierno a conce-
der anticipos de tesoreria para atender gastos inaplazables en los ca-
sos en que se soliciten nuevos o mayores gastos y el Consejo de Esta-
do haya emitido dictamen favorable a la aprobacién. La justificacién
del anticipo en este supuesto se sustenta en la necesidad de hacer
frente a gastos que no pueden demorarse, unida al hecho previsible de
que las Cortes, dado lo favorable del dictamen del Consejo de Estado,
van a conceder el crédito extraordinario o suplemento de crédito soli-
citado por el Gobierno.

A este respecto puede decirse que la regulacién de esta modalidad
de anticipo de tesoreria cumple con el primero de los principios cons-
titucionales a través del cual se manifiesta el de especialidad, como es
el principio de legalidad, ya que es en definitiva una norma legal, el
TRLGP, es la que establece de forma especifica el régimen juridico de
los anticipos —competencia, procedimiento, requisitos y contenido de
las clases existentes—, sin dejar resquicios a que la discrecionalidad
del Gobierno pueda regular la materia.

Sin embargo, no se puede asegurar lo mismo en relacién con el se-
gundo criterio constitucional que ha de entrar en juego, esto es, el prin-
cipio de competencia de las Cortes para autorizar la realizacién de la ac-
tividad de gasto puiblico a través de la aprobacion de las Leyes de PGE.



EL REGIMEN JURIDICO DE LOS ANTICIPOS DE TESORERIA... 99

En efecto, desde este punto de vista la regulacién de la figura que
se esta analizando ha sido criticada por la doctrina (59), fundamen-
talmente porque puede afirmarse que la concesién del anticipo tiene
un doble efecto sobre la competencia de las Cortes, ya que la aproba-
cién del anticipo por un lado supone un gasto no autorizado en abso-
luto por el Parlamento, y por otro lado condiciona y prejuzga en gran
medida la posterior decision parlamentaria de conceder o no el crédi-
to extraordinario o suplementario a cuenta de los que se solicita el an-
ticipo. Como afirma V. QUEROL BELLIDO «las Camaras se encuentran
ante un hecho consumado que, evidentemente, puede pesar en su de-
cisién: el anticipo se ha concedido, el servicio se ha prestado, las obli-
gaciones del Estado han sido pagadas», por lo que «no parece normal
que en actuacion posterior se venga a decir que todo lo actuado no de-
bié actuarse» (60), de manera que de hecho en estos casos la funcién
del Parlamento se veria reducida a una especie de convalidacién de lo
realizado por el Gobierno (61).

Esta situacion se agrava ademas por el hecho de que el TRLGP, en
el nimero 2 del articulo 65, otorga al Gobierno en el supuesto de que
las Cortes no aprueben las nuevas dotaciones solicitadas, un absoluto
margen de discrecionalidad para cancelar el anticipo con cargo a los
créditos del respectivo Departamento ministerial cuya minoracion
ocasione menos trastornos para el servicio publico. Esta consecuen-
cia, aparte de que pueda ser tachada de inconstitucional por si misma
como se va a poder comprobar a continuacién, tiene una influencia
decisiva en la decision del Parlamento, ya que si éste deniega los cré-
ditos solicitados se arriesga a que el trasvase de los fondos que el Go-
bierno considere procedente impida que los objetivos establecidos en
los programas presupuestarios inicialmente aprobados se consigan fi-
nalmente.

(59) Por todos, puede verse ARINO ORTIZ, G., Principio de legalidad y funcidn de Go-
bierno..., citado, pags. 132-134 y 138-139.

(60) QUEROL BELLIDO, V., Comentarios..., ob. cit., pag. 621.

(61) Esta idea la refleja perfectamente BARON MARINE, 1., Aprobacién y control de los
gastos piiblicos, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1972, pag. 346, cuando dice que
en estos casos «ante el supuesto normal de que el crédito se conceda, ocurre que el pa-
pel de las Cortes es el de otorgar un simple bill de indemnidad como en el derecho inglés,
con la diferencia de que al tiempo se convalidan actos administrativos ilegales. De esta
manera la autorizacién presupuestaria ex ante se convierte en convalidacién de obliga-
ciones ex post».
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Es por ello por lo que puede afirmarse, siguiendo a V. QUEROL BE-
LLIDO (62), que el sistema generalmente seguido de conceder anticipos
de tesoreria-para todos los expedientes informados favorablemente por
el Consejo de Estado, hasta el tope del 1 por 100 que la Ley marca, es
rechazable (63), ya que supone en la practica la concesién de un crédi-
to extraordinario o suplementario mediante un procedimiento incom-
pleto e inacabado, que sélo hallard su perfeccién y fin cuando las Cor-
tes se pronuncien sobre él (64), no pudiendo alegarse en este caso los
dictados de los principios constitucionales de eficiencia y economia,
que aconsejarian la inmediata atencién de los gastos considerados ina-
plazables, puesto que estos criterios no justifican en ningiin caso una
disminucién tal de las potestades concedidas por la Constitucién a las
Cortes Generales que dejaran vacia de contenido la programacién, de-
sarrollo y consecucién legislativa de la actividad de gasto publico.

De la misma manera, la previsién establecida en el articu-
lo 65.2 del TRLGP para el supuesto de que el crédito extraordinario o
suplementario no se apruebe por las Cortes, que en definitiva consiste
en la realizacién de una transferencia de crédito encubierta, en virtud
de la cual el Gobierno puede cancelar el anticipo concedido minoran-
do los créditos del respectivo Departamento ministerial que ocasionen
un menor trastorno para el servicio publico, ha de ser calificada de in-
constitucional, ya que por una parte con ella se concede al Gobierno
una habilitacién en blanco, en contra del principio de reserva de ley
que rige para esta materia, para disminuir los créditos que considere
convenientes. Como dice J. L. VILLAR EZCURRA permite «manejar el

(62) Ob. cit., pag. 620.

(63) Mas aun cuando, tal y como afirma CAYON GALIARDO, A., Legalidad y control...,
citado, pag. 98, «salvo en supuestos muy contados, el dictamen del Consejo de Estado se-
ra favorable, dada la amplitud con que este alto érgano consultivo ha formulado su doc-
trina sobre la urgencia, necesidad y legitimacién de las obligaciones que generan gastos
inaplazables. Situacién por la que se produce una amplia discrecionalidad administrati-
va en la materia». Sobre este punto puede verse BAYON MARINE, 1., Régimen juridico de los
créditos extraordinarios y los suplementos de crédito (Una aportacion de la jurisprudencia
del Consejo de Estado), citado, pags. 1258-1266. )

(64) En este contexto, ARINO ORTIZ, G., Principio de legalidad..., citado, pags. 138-139,
es mas radical al decir que «debe terminarse con la practica de las anticipaciones: el Go-
bierno, o tiene potestad para conceder el crédito, y entonces puede librar los fondos en
firme, cuando proceda, o no la tiene, y entonces debe esperar. Pero en cualquier caso, las
anticipaciones constituyen un modo de prejuzgar (sin estar facultado para ello) la deci-
sién de las Cortes».
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“menor trastorno para el servicio piiblico” en términos practicamente
discrecionales»; y por otra parte, tal disminucién, como ya se ha di-
cho, puede impedir que los objetivos establecidos en los programas
presupuestarios inicialmente aprobados por las Cortes se consigan,
produciéndose asi el incumplimiento de la aprobacién legislativa de
los presupuestos, que exige nuestra Constitucién en su articulo 134.2.

Este panorama no hace sino reflejar otra circunstancia mas de las
que abundan en el ambito juridico-financiero, que pone de manifiesto
la crisis de la separacién de poderes (65), como forma de entender las
relaciones entre los distintos &mbitos competenciales que conforman el
moderno Estado de Derecho (Ejecutivo, Legislativo y Judicial). Crisis
que fundamentalmente afecta a la institucién parlamentaria (66), que
progresivamente ve disminuidas de forma injustificada sus funciones
en favor de los Gobiernos, en base a presuntas motivaciones de indole
juridico (por ejemplo, el antiguo y ya superado debate acerca de la na-
turaleza juridica de los presupuestos o la articulacién de las relaciones
entre la planificacién plurianual y las Leyes de PGE), técnico (la infe-
rioridad informativa y la carencia de medios personales y materiales de
los Parlamentos frente a los Gobiernos) o econémico (el principio de
equilibrio presupuestario o la creencia equivoca de que el 6rgano legis-
lativo produce mas déficit y que los Ejecutivos ahorran mas que los Par-
lamentos), que en el fondo no traslucen sino verdaderas razones politicas,
cuyo objetivo tltimo es lograr la preeminencia del 6rgano gubernamen-
tal frente al legislativo, asi como otorgar una facultad de control al Go-
bierno sobre la actividad de las Asambleas de representacién popular.

Con el fin de paliar estas deficiencias y compatibilizar la regula-
cién de los anticipos con el cumplimiento de todos los principios

(65) Junto a los anticipos de tesoreria se puede aludir, sin animo de ser exhaustivos,
a otros datos que en materia financiera reflejan la crisis de la divisién de poderes, como
puede ser la existencia de limitaciones constitucionales a la iniciativa legislativa parla-
mentaria para modificar la Ley de PGE o para aprobar o enmendar cualquier otra nor-
ma legal que suponga aumento de los gastos o disminucién de los ingresos presupues-
tarios (art. 134, apts. 5 y 6 de la Constitucién), las facultades que el Gobierno ostenta
para que, en sede de ejecucién de los PGE, pueda modificar los créditos inicialmente
aprobados por las Cortes, o, por taltimo, la imposibilidad de que hasta hace bien poco
(mayo de 1995), el Parlamento conociera en qué se habian utilizado los tan tristemen-
te célebres «fondos reservados». '

(66) Sobre ello pueden verse las acertadas reflexiones de CAzZORLA PRIETO, L. M., en su
trabajo Las Cortes Generales: ¢ Parlamento contempordneo?, Cuadernos Civitas, Madrid, 1985.
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constitucionales implicados (los de legalidad y competencia por un
lado, y los de eficiencia y economia por otro), podria proponerse el es-
tablecimiento en los PGE de un crédito especifico y limitado en su
cuantia maxima en el mismo sentido que en la situacién ahora vigen-
te —al 1 por 100 de los créditos totales autorizados—, con el objeto de

- atender aquellas necesidades perentorias que no pudieran esperar a la
concesién de los nuevos recursos solicitados, de manera que la asig-
nacién de recursos con cargo a tal crédito correspondiera, mediante
un procedimiento caracterizado por la sumariedad, a una comisién
parlamentaria creada ad hoc (67). Esta comisién podria valorar a la ho-
ra de conceder el anticipo la posibilidad futura de aprobacién de los
créditos solicitados, pues en tltima instancia los representantes de los
distintos grupos parlamentarios integrantes de la comisién sabrian, e
incluso podrian comprometerse en la futura convalidacién.

Ademas con este sistema se evitarfa la discrecionalidad del Go-
bierno si finalmente las dotaciones no se aprueban por las Cortes, ya
que en ese caso el anticipo se cancelaria con cargo al crédito estable-
cido expresamente y si llegara a agotarse ello impediria la solicitud de
nuevos anticipos al haberse alcanzado el tope del 1 por 100 estableci-
do como limite de los anticipos a solicitar anualmente. Por el contra-
rio, si el crédito extraordinario o suplementario se autorizase, con car-
g0 a los mismos debera reponerse el crédito especial para la concesién
de nuevos anticipos, aunque teniendo en cuenta en todo momento
que a la hora de dotar otros nuevos no podria sobrepasarse en ningin
caso el limite total del 1 por 100 de los créditos autorizados.

En cuanto a la valoracién de la segunda modalidad de anticipo de
tesorerfa, la regulada en el articulo 65.1.b) del TRLGP, por la que se
permite al Gobierno la concesién de recursos para la atencién de gas-
tos inaplazables, como consecuencia de la promulgacién de una Ley
por la que se establezcan obligaciones cuyo cumplimiento exija la
concesién de un crédito extraordinario o de un suplemento de crédi-
to, hay que diferenciar nuevamente entre los dos principios constitu-
cionales de legalidad y competencia aplicables en la materia.

(67) Seria una Comisién con funciones analogas a las que ostenta la creada por el ar-
ticulo 7 de la Ley 11/1995, de 11 de mayo («BOE» del dia 12 de mayo), reguladora de la
utilizacién y control de los créditos destinados a gastos reservados; esto es, la autoriza-
cién y control de gastos con cargo al crédito establecido con carécter genérico para aten-
der aquellas necesidades que no pudieran esperar hasta la aprobacién posterior del cré-
dito extraordinario o suplementario que procediera.
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Al igual que en la otra modalidad de anticipo de tesoreria, el prin-
cipio de legalidad no se ve quebrantado al regular de forma detallada
el TRLGP todos los aspectos que configuran el anticipo que se ha de
conceder.

Por lo que respecta al principio de competencia de las Cortes Ge-
nerales, hay que decir que en este caso si bien se produce la aproba-
cién de unas dotaciones para atender gastos al margen del Parla-
mento, tal medida no afecta al criterio que se estd examinando, por
lo que resultan admisibles desde el punto de vista constitucional. En
efecto, si se analiza el supuesto de hecho que origina el anticipo se
observa que se refiere a la atencién de obligaciones establecidas por
una Ley, que exijan la concesién de un crédito extraordinario o de un
suplemento de crédito. En estos casos, como ya se comento, el Par-
lamento no puede negarse a la posterior concesion de los créditos ne-
cesarios para llevar a efecto la norma promulgada, razén por la cual
el Gobierno, ante la absoluta certeza de que los nuevos créditos soli-
citados van a aprobarse por las Cortes, tiene la posibilidad de conce-
der un anticipo de tesoreria con cargo a las futuras dotaciones, si es
que la atencién de gastos inaplazables, originados por las nuevas
obligaciones creadas, asi lo requiere.

Desde esta perspectiva puede afirmarse que en el supuesto del
articulo 65.1.b) del TRLGP, a diferencia del de la letra a), mas que
una sustitucién de la voluntad parlamentaria se produce una apli-
cacion anticipada de la misma por parte del Gobierno, la cual ade-
mas se encuentra plenamente justificada en estos casos por la apli-
cacién de los principios constitucionales de eficiencia y economia.

No obstante, en el supuesto extremo de que el Parlamento se ne-
gara a conceder los créditos solicitados se aplicaria el examinado ar-
ticulo 65.2 del TRLGP (68), con lo que se plantearia la misma proble-
matica a que se ha aludido en la valoracién de la primera modalidad
de anticipo de tesoreria que regula el articulo 65.1.a) del TRLGP, a la
cual habria que remitirse para evitar reiteraciones innecesarias a lo
largo de la exposicién.

(68) Esto es, el anticipo concedido se debera cancelar con cargo a los créditos del
respectivo Departamento ministerial u organismo auténomo cuya minoracién ocasione
menos trastornos para el servicio piiblico.





