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§r Conmhuckealas
NUm. 7, julio-diciembre 2002

INCONSTITUCIONALIDAD DE LA LEY DE PRESUPUESTO
DE LA REPUBLICA DE EL SALVADOR

Edgar ®Rz0O SosA*

En el presente comentario se pretende dar a conocer el proceso de in-
constitucionalidad promovido por tres ciudadanos salvadorefios ante la
Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia de la Republica del
Salvador en contra del Decreto Legislativo del 22 de enero de 1998,
publicado en eDiario Oficial el 28 de ese mismo mes y afo, por medio
del cual la Asamblea Legislativa decreté la Ley de Presupuesto para
1998 en la que se consigna el presupuesto del Organo Judicial.

El articulo constitucional que fue motivo de interpretacion por parte
de la Sala Constitucional fue el 182, inciso 13, cuyo texto es el siguiente:

Son atribuciones de la Corte Suprema de Justicia: elaborar el proyecto de
presupuesto de los sueldos y gastos de la administraciéon de justicia y remitirlo
al Organo Ejecutivo para su inclusion sin modificaciones en el proyecto del
presupuesto general del Estado. Los ajustes presupuestarios que la Asamblea
Legislativa considere necesario hacer a dicho proyecto, se hardn en consulta
con la Corte Suprema de Justicia.

Cuatro son los aspectos que consideramos indispensables de comentar
de esta resolucion emitida el 26 de marzo de 1999. El primero de ellos
tiene que ver con la situacién de que sea la Sala Constitucional, en tanto
integrante de la Corte Suprema de Justicia, la que decida la inconstitu-
cionalidad del presupuesto correspondiente al Organo Judicial. El segun-
do tiene que ver con lo que los actores llamaron el incumplimiento de
la obligacién constitucional de “conservar el equilibrio presupuestario”

y la no incorporacién en el proyecto de presupuesto de cantidades re-
queridas por el Organo Judicial para la puesta en marcha de una nueva
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legislacion. El tercero tiene que ver con transgresiones constitucionales
con relacion al procedimiento presupuestario tanto del Organo Ejecutivo
como del Organo Legislativo. El cuarto y Gltimo esta referido a los efec-

tos que en su caso tendra la declaracion de inconstitucionalidad.

I. SALA CONSTITUCIONAL COMO JUEZ Y PARTE

Fue el presidente de la republica quien al presentar su informe de ley
advirtié que la Sala Constitucional integraba la Corte Suprema de Justicia
y que por ello quedaba situada en la circunstancia de juez y parte, in-
dependientemente de que frente a los demas 6rganos del gobierno dis-
frutaba de una situacion ventajosa, por lo que afirmé que era de esperar
y confiar que la sentencia a emitir fuera conforme a la Constitucion.

En respuesta a lo anterior, la Sala Constitucional hizo las siguientes
consideraciones con la finalidad de evidenciar su competencia constitu-
cional y desvirtuar las afirmaciones del presidente de la republica.

Comienza la Sala Constitucional recordando que en la defensa de la
Constitucion algunos paises crearon un tribunal especial independiente
del Organo Judicial y de los demas o6rganos del Estado, mientras que
otros decidieron crear una sala dentro de la Corte Suprema de Justicia,
para subrayar que, ya sea en uno u otro sistema, lo que prevalece es la
defensa del orden constitucional, independientemente del beneficio que
sus resoluciones produzcan a cualquier 6rgano del Estado.

No obstante lo anterior, que bastaria para dar por respondida la in-
quietud del presidente de la republica, la Sala Constitucional reafirmé
su caracter de verdadero Tribunal Constitucional, en cuanto que es la
competente para resolver las infracciones a la Constitucién en que puedan
incurrir incluso las otras salas de la Corte Suprema o la corte en pleno.
Por ello, la intervencién de la sala no puede entenderse como una ac-
tuacion interesada, pues si interés hay, lo es en aras de la defensa cons-
titucional. Ademas, se subraya que la Sala Constitucional cuenta con un
estatuto juridico en que prevalecen los principios de independencia e
imparcialidad, y en caso de que al respecto surjan dudas, las partes cuen-
tan con la posibilidad de la recusacion.

Con estas premisas, la Sala Constitucional hizo a un lado las argu-
mentaciones del presidente de la republica. Sin embargo, no queremos
dejar de mencionar que, frente a la creacién de los Tribunales Consti-
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tucionales al estilo europeo, y una primera oleada siguiendo este modelo
en América Latina, recientemente diversos paises han optado por la crea-
cion de una Sala Constitucional dentro del Poder Judicial, sobre todo
porque se ha puesto en evidencia que cuando existe un Tribunal Cons-
titucional ajeno al Poder Judicial, y a cualquier otro poder, se producen
una serie de fricciones debido a lo dificil que resulta marcar la frontera
entre la constitucionalidad y la legalidad. Por ello, se ha pretendido re-
solver esta situacion mediante la creacion de salas constitucionales dentro
de los poderes judiciales.

También debe mencionarse que si bien se marca un criterio para dis-
tinguir las anteriores dos materias, la critica que siempre ha estado pre-
sente en este sistema ha sido la consistente en que el Poder Judicial, en
todo caso, se convierte en un érgano que al mismo tiempo en que de-
fendera su situacion constitucional, se colocara en una situacién superior
a los restantes 6rganos del Estado. Caso como el que ahora comentamos
evidencia una vez mas esta critica que necesita una mayor reflexion para
encontrar una correcta respuesta.

Il. EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO Y NO INCORPORACION
DE MAS RECURSOS ALORGANO JUDICIAL

Los actores centran su argumento en que una de las obligaciones cons-
titucionales consiste en conservar el equilibrio del presupuesto hacién-
dolo compatible con el cumplimiento de los fines del Estado, como son
la consecucion de la justicia, la seguridad juridica y el bien comun, tal
y como lo establece el articulo 1lo. de la Constitucidon de la Republica
de El Salvador. Con base en lo anterior, argumentaron que el presupuesto
contenia egresos mayores a los ingresos en mas de trescientos millones
de colones y en los cuales no se contenian los incrementos de los egresos
propios del Organo Judicial para poner en marcha los nuevos codigos
Penal y Procesal Penal.

El presidente de la republica sostuvo que el articulo 226 de la Cons-
titucion salvadorefia que hace referencia al equilibrio del presupuesto no
establece indefectiblemente una prohibicién en el sentido apuntado, sino
que por el contrario es una posibilidad que queda abierta hasta donde
sea compatible con el cumplimiento de los fines del Estado, por lo que
es inaceptable lo afirmado por los solicitantes en el entendido que even-
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tualmente cabe la posibilidad de formular un presupuesto desequilibrado
cuando los fines del Estado no puedan conseguirse de otra manera.

La Sala Constitucional recoge, en términos generales, la argumenta-
cion del presidente de la repulblica y adiciona otros argumentos soste-
niendo que en esta materia se presenta la necesidad de elaborar una
concordancia o ponderacién entre la necesidad de evitar un déficit fiscal
gue perjudiqgue de forma inmediata a la hacienda publica y de forma
mediata los patrimonios de los gobernados, y la necesidad de cumplir
adecuadamente los fines del Estado. No obstante, esta concordancia o
ponderacion no corresponde a la Sala Constitucional sino al Organo Eje-
cutivo.

Respecto a la no incorporacion de mas recursos al Organo Judicial,
el presidente de la republica argumentd que el proyecto de presupuesto
para 1998 se presentd desequilibrado en virtud de que el Organo Judicial
envié su presupuesto al Ministerio de Hacienda en fecha posterior a la
fijada, de conformidad con la ley, por lo que fue incluido sin modifi-
caciones, atendiendo al inciso 13 del articulo 182 constitucional. Ademas,
para el presidente de la republica los hechos desvirtuaban lo solicitado
por los actores toda vez que los cédigos adquirieron vigencia durante
el ejercicio presupuestario de 1998, habiéndose instalado y hallandose
en funcionamiento los tribunales correspondientes a la materia penal,
por lo cual lo asignado al Organo Judicial no incidié negativamente al
respecto.

La Sala Constitucional hace suyo lo argumentado por el presidente
de la republica y adiciona un nuevo argumento al considerar que el pro-
ceso de inconstitucionalidad no persigue como objetivo emitir un juicio
de perfectibilidad, por lo que si los demandantes consideran que la asig-
nacién presupuestaria para la puesta en vigor de la nueva normativa penal
y procesal penal no fue la 6ptima, ello podria producir ciertamente pro-
blemas operativos o de insuficiencia, pero nunca acarrearia la inconsti-
tucionalidad del Decreto Legislativo.

Segun nuestro entender, resulta curioso que la peticion que realizan
los demandantes sea exactamente la contraria a la que se espera nor-
malmente. Esto es, una vez que se realiza el proyecto de presupuesto
del Organo Judicial y se envia al Organo Ejecutivo, lo que se busca a
toda costa es que este Ultimo no lo modifique. La situaciéon contraria se
comprenderia si se advierte que el proyecto de presupuesto fue enviado
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con una cantidad insuficiente. Sin embargo, el articulo 182, inciso 13,

es muy claro, ya que a diferencia de nuestro pais, en donde tradicional-
mente se ha confiado en la buena voluntad del Poder Ejecutivo, pues
no hay limite constitucional expreso que le prohiba hacer modificaciones
al presupuesto del Poder Judicial, en El Salvador se cuenta con una
regulacion al respecto.

A pesar de lo anterior, puede sostenerse como un principio constitu-
cional que si nuestra Constitucion establece en el articulo 100 que la
Suprema Corte de Justicia elaborard su propio presupuesto que sera re-
mitido por el presidente de la Suprema Corte para su inclusion en el
proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, significa que
el Poder Ejecutivo recibe un mandato constitucional en el sentido de
incluir exclusivamente el presupuesto judicial en el presupuesto general,
ya que si la corte elabora su propio presupuesto es porque conoce las
necesidades propias del Poder Judicial, lo que no se sostendria si no le
correspondiera a ella elaborarlo. No obstante, parece deseable incluir ex-
presamente la prohibicién de modificacion por parte del Poder Ejecutivo.

I1l. TRANSGRESIONES CONSTITUCIONALES AL PROCEDIMIENTO
PRESUPUESTARIO REALIZADO, ADUCIDAS
TANTO POR EL ORGANO EJECUTIVO COMO POR ELORGANO
LEGISLATIVO

A este respecto, los actores sefalaron las etapas que conforman el
procedimiento presupuestario, siendo la judicial o preparatoria aquella
en la que el Organo Judicial mediante la Corte Suprema de Justicia pre-
para el proyecto de presupuesto y lo envia al Ejecutivo a través del
Ministerio de Hacienda; la ejecutiva 0 de mero tramite, en la cual el
Organo Ejecutivo incluye el proyecto de presupuesto del Organo Judicial
en el general sin modificaciones, como mero tramitador y uniformador;

y la legislativa o aprobatoria, en la cual la Asamblea Legislativa aprueba,
a través del dictamen de la Comision de Hacienda y Especial del Pre-
supuesto, el presupuesto general.

Ya hemos hecho referencia a las dos primeras etapas, por lo que resta
la tercera de ellas, esto es, la legislativa o aprobatoria. Sostienen los
demandantes que el presidente de la republica se arrog6 atribuciones de
la Asamblea Legislativa al cambiar la convocatoria que habia realizado
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la Comisién de Hacienda del Organo Legislativo al presidente del Organo
Judicial, incurriendo en injerencias prohibidas por el articulo 86 consti-
tucional. También consideran que el presidente de la republica convocé
y reunio a la mayoria de integrantes del Organo Legislativo en sede del
Ejecutivo, en donde no sélo se ajustd, sino que se modificd sustancial-
mente el contenido financiero del presupuesto destinado a la nueva le-
gislacién penal. Finalmente, adujeron que no se convocoé a la Corte Su-
prema de Justicia en pleno, contraviniéndose asi el mandato del articulo
182, inciso 13, constitucional.

El presidente de la repulblica no dio contestacion a los primeros dos
puntos, pero si lo hizo respecto del tercero, sosteniendo que es obvio
gue la Constitucion, al establecer la consulta para proceder al ajuste del
proyecto de presupuesto del Organo Judicial, no indicé el mecanismo o
procedimiento a seguir, ya que por sus caracteristicas la Constituciéon se
limita a regular las cuestiones sustanciales sin entrar a los pormenores
o detalles; resultando también obvio que la referencia a la Corte Suprema
de Justicia en el texto constitucional no implica inexorablemente el cuer-
po colegiado integrado en pleno, sino que hace referencia a la corte
como institucion.

La sentencia de la Sala Constitucional tampoco da respuesta a los
dos primeros argumentos, pero si sefiala la razén por medio del cual no
entra al andlisis de estas cuestiones. Asi, sostiene que ademas de no cons-
tar en el proceso ninguna clase de prueba aportada por los demandantes,
la no intervencién del presidente de la republica en el procedimiento de
aprobacion de la Ley de Presupuesto es su comportamiento normal pres-
crito por la Constitucion, por lo cual, la carga de la aportaciéon de los
elementos de conviccion para establecer una intervencién no autorizada
por la Ley Suprema correspondié a los demandantes, quienes no la es-
tablecieron por ningan medio.

Por lo que hace al tercer aspecto, la consulta, la sala sostuvo que la
Constitucion no exige que haya una reunion del pleno de la Asamblea
Legislativa con la Corte Suprema de Justicia en pleno para realizar la
consulta relativa a los ajustes que sean necesarios al proyecto de pre-
supuesto del Organo Judicial, pero si exige que haya una consulta entre
la Comision de Hacienda y Especial de Presupuesto, y el presidente u
otros magistrados delegados de la Corte Suprema de Justicia. Por tal
motivo, entr6 a analizar esta cuestion.
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Parte la sentencia de que la Asamblea Legislativa realizé un reduc-
cién dréastica al presupuesto del Organo Judicial, disminuyéndolo en la
cantidad de 302,922,205 colones. También considera que deben te-
nerse presentes tanto el articulo 227, en sus incisos 1y 2 de la Cons-
titucién, como ell72, inciso 4, constitucional. El primero de ellos es-
tablece que:

El presupuesto general del Estado contendra, para cada ejercicio fiscal, la
estimacién de todos los ingresos que se espera percibir de conformidad con
las leyes vigentes a la fecha en que sea votado, asi como la autorizacion de
todas las erogaciones que se juzguen convenientes para realizar los fines del
Estado. El Organo Legislativo podra disminuir o rechazar los créditos soli-
citados pero nunca aumentarlos.

En el segundo se dice que: “El Organo Judicial dispondra anualmente
de una asignacién no inferior al seis por ciento de los ingresos corrientes
del presupuesto del Estado”.

Con base en lo anterior, la Sala Constitucional afirmé que si los ajustes
se entienden como los acomodos del presupuesto del Organo Judicial a
las previsiones de recursos en el presupuesto general del Estado, puede
concluirse que dentro del marco de las posibilidades constitucionales que
en este punto tiene el Organo Legislativo, este 6rgano puede validamente
ajustar el proyecto de presupuesto del Organo Judicial con la prevision
financiera que el proyecto de presupuesto general comprenda. Sin em-
bargo, el ajuste no puede implicar un aumento de autorizacion de gasto,
por cuanto el articulo 227 constitucional le prohibe esa facultad al Or-
gano Legislativo y, por otra parte, en lo que se refiere al Organo Judicial,
no puede implicar tampoco una disminucién presupuestaria mas alla de
la asignacion minima del 6% de los ingresos corrientes del presupuesto
del Estado que la Constitucién le garantiza al Organo Judicial para su
independencia funcional.

La Sala Constitucional también sefala el alcance de la consulta pre-
vista en el articulo 182, inciso 13, de la Constitucion. Para ella, la con-
sulta debe apreciarse con relacién a lo prescrito en el articulo 86 cons-
titucional, el cual sefala la obligada colaboracién que los érganos del
Estado deben llevar entre si para el cumplimiento de las funciones es-
tatales. Asi, visto desde tal principio de colaboracion, la consulta a la
Corte Suprema de Justicia en el procedimiento de formacién de la Ley
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de Presupuesto, no puede significar otra cosa que el trdmite o procedi-
miento necesario para dar al Organo Judicial la oportunidad de justificar

las cantidades solicitadas, y en el que la Asamblea Legislativa también

justifique las razones por las cuales pretenda realizar los ajustes nece-
sarios al referido proyecto, de forma que, de mutuo acuerdo, se realicen
tales ajustes garantizandose con ello la finalidad que persigue la dispo-
sicién con este procedimiento, que es la independencia del Organo Ju-
dicial.

En conclusién, constitucionalmente “ajustes” siempre seran aquellas
decisiones negociadas que no excedan los limites de cambios menores,
sin afectar los planes y programas del Organo Judicial.

En cuanto a si la Asamblea Legislativa realizé la consulta al haber
aseverado en su informe que la realizd, a ella le correspondia la carga
de probar tal afirmacién pues se trata de una obligacion que la Consti-
tucion le impone. Sin embargo, los documentos que se presentaron fueron
simplemente oficios en donde se invitaba al presidente de la Corte Su-
prema de Justicia a una reunién de trabajo, no habiéndose presentado
acta o documento alguno que comprobara la realizacion de la consulta
mencionada. Por el contrario, de los documentos presentados sobre la
sesién plenaria realizada por el Organo Legislativo, se desprende que la Co-
mision de Hacienda y Especial del Presupuesto no se reunié en la fecha
sefialada a la cual habia sido convocado el presidente del Organo Judicial.
En consecuencia, al no haber establecido el ()rgano Legislativo el cum-
plimiento de su obligacion constitucional, subsiste la afirmacién de los
demandantes y corresponde declarar la inconstitucionalidad solicitada.

Como podemos advertir, el ordenamiento constitucional salvadorefio
presenta dos ventajas mas respecto del mexicano al haber establecido,
por un lado, la consulta a la Corte Suprema de Justicia en los ajustes
presupuestarios, y la asignacion anual no inferior al 6% de los ingresos
corrientes del presupuesto del Estado. Estos dos avances, que parecen
insignificantes, resultan de la mayor trascendencia pues constituyen ga-
rantias constitucionales que todo Poder Judicial debe tener.

Con la asignacion de un porcentaje minimo constitucional se abunda
en la independencia del Organo Judicial y al mismo tiempo se evita
obligar a este poder a negociar y defender el proyecto de presupuesto
gue envia al Poder Ejecutivo.
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Establecer constitucionalmente la obligacién de que el Poder Legis-
lativo en el momento en que decida hacer ajustes a la parte del presu-
puesto que corresponde al Poder Judicial, tenga que hacer una consulta
con la Corte Suprema de Justicia, ayuda por lo menos a que haya una
comprension mas puntual de las necesidades propias del Poder Judicial,
y a que se otorgue la posibilidad de fundamentar que un Estado de de-
recho en el cual la justicia no cuente con la solidez constitucional debida,
no sera pleno.

IV. EFECTOS DE LA DECLARACION
DE INCONSTITUCIONALIDAD

Habiendo encontrado un motivo para declarar la inconstitucionalidad,
y siendo éste de naturaleza formal, la conclusion a la que deberia llegarse
es a la invalidaciéon de todo el Decreto Legislativo que contiene la Ley
de Presupuesto.

Esta premisa que a todos efectos resulta correcta en términos acadé-
micos, encuentra una fuerte contradiccion en la practica. Por ello, la
Sala Constitucional consideré que no podia ignorar un principio esencial
de la interpretacion constitucional como lo es el de “prudencia”, el cual
implica que la Constitucién ha de aplicarse de forma que haga posible
la convivencia social, por lo que su interpretacién y aplicacion por los
jueces constitucionales debe permitir la supervivencia y prosperidad de
la sociedad, sin perder de vista las consecuencias de sus interpretaciones.

Por tanto, hacer extensivos los efectos de la declaratoria de incons-
titucionalidad a todo el presupuesto del Organo Judicial, o peor aun, al
presupuesto general del Estado, implicaria un desacierto perjudicial para
el normal funcionamiento del Estado, por lo que dicha inconstituciona-
lidad no contagia a todo el presupuesto general del Estado ni a todo el
presupuesto del Organo Judicial correspondiente a 1998, sino Gnicamente
al ajuste realizado sin la consulta prescrita en el articulo 182, inciso 13,
de la Constitucion.

Como puede advertirse, la inconstitucionalidad por motivos formales
siempre ha sido dificil de aplicar. En ocasiones, sostenerla a ultranza ha
llevado no solamente a invalidar el texto legal impugnado, sino también
a todas aquellas normas que de alguna u otra manera dependen de él.
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En otros casos, como el presente, se reconoce la complejidad de su
declaracion haciéndose en consecuencia una salvedad a los efectos que
normalmente tendria esta declaracion. Por el momento no hay una for-
mula que pueda dar respuesta a esta situacion, sino que sera la realidad
gue se viva en cada momento la que determinara los alcances propios
de este tipo de invalide



