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Susana Ruiz Tarrias*

La «autonomia presupuestaria»

de los 6rganos constitucionales.

Una aproximacién a su configuracion
en el ordenamiento juridico-
constitucional espafiol

Sumario: I. INTRODUCCION.— 1. LA AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LAS
CAMARAS EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL. a) La autonomia en la elaboracién y
aprobacion del Presupuesto de Jas Camaras. b) La autonomia en la ejecucion presupuestaria y su
control— III. LA ASIGNACION PRESUPUESTARIA PARA EL MANTENIMIENTO DE
LA FAMILIA Y CASA DE S.M. EL REY—IV. LAS ATRIBUCIONES EN MATERIA PRE-
SUPUESTARIA DE OTROS ORGANOS CONSTITUCIONALES: LAS «COMPETEN-
CIAS PRESUPUESTARIAS» DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y DEL CONSEJO
GENERAL DEL PODER JUDICIAL. a) La «autonomiar en la elaboracién y aprobacién del
Presupuesto del Tribunal Constitucional y del Cansejo General del Poder Judicial. b) La «auto-
nomias en la ejecucién del Presupuesto del Tribunal Constitucional y del Consejo General del
Poder Judicial, y su control— V. LAS ATRIBUCIONES PRESUPUESTARIAS DEL CON-
SEJO DE ESTADO Y DEL CONSEJO ECONOMICO Y SOCIAL: LAS «COMPETEN-
CIAS PRESUPUESTARIAS» DE ORGANOQS DE RELEVANCIA CONSTITUCIONAL.
a) Las atribuciones en la elaboracién y aprobacién de los Presupuestos del Consejo de Estado y
del Consejo Econdmiico y Social. b) Las atribuciones en la ejecucién presupuestaria del Consejo
de Estado y del Consejo Econdmico y Social, y su control.— V1. CONCLUSIONES.

1. INTRODUCCION

Como ha afirmado P. Reeuter, histéricamente «la adopcién del Presupuesto constitu-
ye el acto a través del cual se define la preeminencia, la soberania en materia politicas’, ,
en este sentido, resulta explicable que, desde su origen en la Constitucién inglesa del siglo
xvit, los principios que definen el concepto «moderno» de Presupuesto sean difundidos,
a uno y otro lado del Atlintico, en los términos en que se produce el proceso de expan-
sivn del Estado democritico constitucional que toma como «modelo» la organizacién
constitucional britinica” de este periodo.

Con mis de un siglo de retraso respecto a Inglaterra, la consagracién constitucional
del «principio de legalidad financiera» en la Constitucién francesa de 1791, responde al

* Profesora Asociada de Derecho Consttucional. Universidad de Almeria.,

'REUTER, P: «La signification juridique, politique et économique de I'acte budgétairer. Annales de Finan-
ces Publiques. Nam. VI-VTIL, 1947, pig. 103.

2 POSADA, A.: «Estudio Preliminar, en Jellinek, G.: «La Declaracion de Derechos del Hombre y del Ciu-
dadanoy. Madrid: Libreria General de Victoriano Sudrez, 1908, pags. 54-56.
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modelo de Bstade constitucional que surge del proceso revolucionario cuys concepto de :
ie}r, entendida como faente de iegltmudac Y Norina pumlgu&l, CEpresa juur?m ymente el
recelo, en los origenes del constitucienalismo, hacia el «gobiernos. Frente a so mgmﬁug—
c16n historica mas inmediata, la expresion provi::nﬁ del concepto medieval sgubernacu- |
lwms, a través del cual se 1dea1t1ﬁmb:n con caracter general, las distintas actuaciones def i
ey tendentes al gobierno del reine, no hmitadas por las leyes la expresion «poder eje~
CULVOR submyqba por el contrario, el cardcier necesariamente secundario y suboi(ﬁmado
respecto de otra voluntad. SoaTs

Precisamente la consideracién del «gobiernor con un cardeter mids amplio que el dai
snnple «poder ejecutivor, se desarrolla en el marco de la vigencia del principio mond:-
quico que, recuperando ¢l modelo de «gubernaculumy medlevﬂ viene a suponer kaing
soraficacion en el Monarca de la denozmmda aaccitn de gobiernoy, definida comg aceis
vidad previa, limitada y ne juridica, siendo considerada, por lo tfanto, mcompwtable cont
el pleno desarrollo del Estado de Derecho®, al menos, si lajundlﬁcauon de é&ste no'se pro
duce en ¢l contexto de un Estado constitucional democratico’. -

Diesde tales premisas, la plena constitucionalizacion dei Gobierno suele ser ﬂ%u&da e
el constitucionalismo de entreguerras, en clara correspondencia con la tendencia gener
ca a la «racionalizacién del poders descrita por B, MIREINE-GUETZEVITCH,

La formalizacién juridico-constitucional de la insttucion gubelmmentﬂ poné de
manifiesto las profundas modificaciones sufridas en la organizacion institucional d'l
Estado liberal, provenientes de la nuceva consideracion del principio de separacion d
poderes, como consecuencia de la nueva dimensién que adquiere este prmm;ncz A Parii
de la existencia de partidos politicos estructurados y consolidados, asi como por Ia altera-
cibén de las relaciones entre Gobierno v Parlamento, redimensionadas a través de uTiy teil-
dencia al reforzamiento de los ejecutivos.

Se trata, en (ltima instancia, de una manifestacién juridico-politica de E:m TiieV:
coordenadas socio-econdmicas que convierten al Estado en ¢l actor econdmico faridi
mental, y que suponen, segin estima M., GARCIA-PELAYO, su transformaciéin desde.
un «Estado (predommantemente) legislativor en un «Estado predommantemente admi
nistrativo o de prestaciones»’.

En este contexto, el reforzamiento de los ejecutivos stele ser habitualmente Jumﬁc
do a partir de argumentos de tipo «técnicor, que tratan de resaltar la cspecial idoneidad:
del 6rgano gubernamental para asumir las iniciativas que corresponden a un Estado inter:
vencionista’, en cuyo ambito el Presupuesto del Estado es definido por R. GOLDS:
CHEID como «la espina dorsaly de toda la estructura estatal’, hasta ¢l punto. de que

F MCITWAIN, CH. FL: «Constitutionalism ancient and moderny. Revised edition. New Yorktlthaca-, 194

ags 7792,

* Concretamente, segtin ha seflalado A. GARRORENA MORALES, el sprincipio momrqmco» re¢oneee

ala Corona una legitimidad auténoma, «preexistentes a cualquier habilitacian legal, de la gue es posible pred

car, por lo tanto, «un dmbito propio y primaric de competencias derivadas no ya de la ley, sino antes bien de s

inmediacidn soberana con la funcién de gobernars («El lugar de Ja ley en b Constitucion espmol‘w Mad
Centra de Estudios Constitucionales, 1980, pag. 26) .

i Resulta conocida, en este sentido. la correccidn del convepto de Estado de Derecho onmmrmmeme
tentada por H. KELSEN en términos estrictzmente formales («Teorda General del Estados. México: Edltora
Nacional, 1.983, pig. 120 y sgs.), por una definicién posterior donde el Estado de Derecho es definidor - partit
de las «exigencias de la democracia y de la seguridad juridicas (¢«Teors Pura del Derechos. MCXJCO Echtorlal
Porrm 1991, pag. 315).

5 MIRKINE-GUTZEVITCH, B «Les Constitutions de I'Europe nouvelles, Pars: Libralrle Delagrwe,
1930 pag. 5.
" GARCIA PELAYO, M. «Las transformaciones del Estado contemporancos. Madrid: Alnnm 1985
pqg 36.
" Una exposicion critica de tales argumentos puede encontrarse en De CABQ, C.: «Division y prcdomml
de poderess, en Ramirez , M. (ed.): «El control parlamentario del Gobierno en las democracias p}umhstas» i
Barcelona: Labor, 1987, pag. 77.

Y GOLDSCHEID, R.: «Socialisto de Bstado o capitalismo estatal: una contribucién iocmlog]co ﬁnancwra

a la solucidn del problema de la deuda pablicas. Hacienda Péblica Espafiola, Nam. 34, 1975, pig. 200
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La wautonomia presupuestariac de los érganos constitucionales. . 567

como ha afirmado G. Burdeau, el gobierno de las naciones se desarrolla @ través de la
orientacién de sus gastos» y, en este sentido, afirma, la tradicional relacién de confronta—
cion entre «poder politicos y «poder financiero», ha resultado articulada mediante la inte-
gracién o absorcion de éste tiltimo en el pri.mcrom. De este modo, segiin constata la
Unidn Interparlamentaria, con independencia del sistema de gobierno de cada pais, cons-
tituye hoy una tendencia uninime la atribucién al érgano gubernamental de la compe-
tencia para elaborar el Presupuesto del Estado'.

Desde tales premisas, recogidas en el contexto del constitucionalismo posterior a la IT
Guerra Mundial, al que, como tantas veces se hace referencia, corresponden, sin duda los
caracteres esenciales de nuestra vigente Constitucién®, el articulo 134.1 de nuestro Texto
Constitucional comienza por asignar al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado, reservando a las Cimaras su examen, enmienda y aprobacion. Esta
competencia presupuestaria del Gobierno, concretada en nuestro ordenamiento Juridico
a través de la elaboracién anual del Proyecto de Ley de Presupuestos, es considerada como
«exclusivay y «excluyenter del 6rgano gubernamental, en tanto que desplaza, en esta con-
creta materia, a los restantes sujetos que, segtin el tenor del articulo 87, tienen reconoci-
da la miciativa legislativa.

Porque, como corolario légico de los anteriores argumentos y, sobre todo, como se
refleja en la prictica politica y parlamentaria, es el Gobierno quien dispone de la infor-
macién y de los instrumentos técnicos necesarios para la confeccién del documento pre-
supuestario, cuya definicién en términos estrictamente econémicos, como «recopilacion
sistematica a intervalos regulares de los calculos de los gastos plasmados para determinado
periodo futuro (...) y de estimaciones de los recursos previstos para cubrir dichos gastosy,
segin E NEUMARK, resulta expresiva respecto de la complejidad que presenta la elabo-
racién de las magnitudes presupuestarias’,

Sin embargo, desde una perspectiva politica el Presupuesto es definido por M.
DUVERGER como «el programa de accién del Gobierno»™ y, en este sentido, el
Tribunal Constitucional, desde su primer pronunciamiento en materia presupuestaria, en
la Sentencia Nam. 27/1981, de 20 de Julio, ha venido reconociendo invariablemente en
¢l Presupuesto del Estado un «vehiculo de direccién y orientacion de la politica econd-
mica que corresponde al Gobierno», cuando elabora el Proyecto de Ley de Presupuestos'.

Pero, al mismo tiempo, el articulo 72.1 de Ia Constitucion, de un modo «insélito»'®
en opinién de S. MONTEJO VELILLA —por cuanto que en wminguno de los grandes
textos constitucionales de la posguerra y menos atn de los anteriores» es posible encon-
trar una previsién semejante—, eleva a rango constitucional la denominada «autonomia
financiera» de las Camaras, tradicionalmente consagrada en los Reglamentos parlamenta-
rios o mediante normas legales aprobadas al efecto.

" BURDEAU, G.: <Pouvoir financier et pouvoir politique (Essai de systématisation de leurs relations)», en
«Mélanges en I'honneur de Jean Daviny. Vol. I: «Théorie Générale du Droits. Bruxelles: Etablissements Emnile
Bruylant, 1963, pig. 54.

"' Centre Internationale de Documentation Parlementaire de I'Union Interparlementaire: «Les Parlements
dans le mode. Recueil de dones comparativess. Vol.IT. Deuxidme éditon. Bruxelles:Bruylant, 1987, pag. 1217.

2 por todes, vid. AJAE.: «Estudio Preliminar», en Lassalle, B: «;Qué es una Constitucién?». Barcelona: Ariel,
1989, pags. 25 y sgs.

" NEUMARK, F: «Teoria y prictica de la técnica presupuestariar, en Gerloff, W, v Neumark, E (Dirs.):
«Tratado de Finanzas». Tomo 1. Buenos Aires: Ed. El Ateneo, 1961, pag. 277.

y DUVERGER, M.: «Finances Publiques». Paris: Presses Universicaires de France, 1963, pig. 246.

" Recurso de Inconstitucionalidad Nim. 38/81 (Pleno).Ponente: Magistrado  Plicido Fernindez Viagas
(BOE, nam. 193, de 13 de Agosto de 1981).

Se trataba del recurso de inconstitucionalidad promovido por don Néstor Padrén Delgado y cincuenta y tres
Diputados mds contra determinados articulos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1.980, por
considerar que esta norma resultaria contradictoria con la prohicién constitucional contenida en el articulo
134.7, segiin la cual, la Ley de Presupuestos no puede crear tributos, si bien podri modificarlos cuando una ley
tributaria sustantiva asi lo prevea, alegando, asimismo, la infraccién del articulo 9.3 del Texto Constitucional.

" MONTEJO VELILLA, S.: &L autonomia financiera de las Cdmaras, en especial, el caso espafiols. T Jorna-
das de Derecho Parlamentario. Vol. 1. Madrid: Congreso de los Diputados. Monografias. 1985, pags. 601-605.
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En el marco de la organizacién constitucional de los actuales Estados democriticos
donde, por ejemplo, en referencia a nuestras Cortes Generales, un autor como J. PEREZ
ROYO ha sefalado como su rasgo primordial de caracterizacion el de «wu autonomfar'’,
la «autonomia financiera» de los Parlamentos constituye un elemento consustancial a la
institucién parlamentaria, hasta el punto de que K. LOEWENSTEIN ha llegado a ubi-
carla en el marco de las «técnicas institucionales y de procedimienton, a través de las cua-
les la Constitucién escrita establece limites y controles reciprocos entre los distintos deten-
tadores del poder, para el ejercicio de las funciones que les han sido asignadas'®, En efecto,
uno de estos limites, en opinién del autor precitado, proviene de la exigencia de «inde-
pendencia funcionaly del Parlamento, en virtud de la cual la asamblea se organiza y opera
sin que se produzca «la presion exterior o la intervencién de otros detentadores del poder,
o de fuerzas extraconstitucionales» . De este modo, a partir de la conexi6én que estable-
ciera el autor entre el «grade de autonomia interna del que puede gozar efectivamente el
Parlamento» v la determinacion del correspondiente «tipo de gobierno de un determina-
do Estado»'’, el reconocimiento constitucional de la «autonomia presupuestaria» de las
Camaras, en los términos expresados por el articulo 72.1 de la Constitucion, constituiria,
sin duda, un elemento caracterizador del sistema de gobierno configurado por nuestro
Texto Constitucional.

Ciertamente, desde una perspectiva historica, la cautonomia financiera»r del
Parlamento ha sido configurada en un sentido garantista, tendente a proteger la indepen-
dencia de la institucién parlamentaria frente a un Ejecutivo hostil. No obstante, en la
actualidad suele ser comiin considerar que en el marco actual del «Estado de partidos»™,
los caracteres que definen al sistema parlamentario de gobierno excluyen su consideracion
en el sentido antes mencionado, prevaleciendo su significaciéon como instrumento de
defensa de «los derechos de las minorias» y de la institucién parlamentaria como «6rgano
deliberante y representativo, respecto de un Ejecutivo unificado con la mayoria parla-
mentaria .

En todo caso, la «antonomia presupuestaria» de las Cortes Generales configura res-
pecto de las Cimaras la reserva de un 4mbito para el libre ejercicio de sus funciones cons-
titucionales y, en este sentido, resulta singularmente relevante la progresiva asuncion de
competencias presupuiestarias por ciertos 6rganos constitucionales y de relevancia consti-
tucional®, en tanto que, siendo radicalmente distintos sus caracteres definidores de los

" PEREZ ROYQ, . «Curso de Derecho constitucionab. Cuarta edicién. Madrid: Marcial Pons, 1997, pag. 513.

En este sentido, ¢l fundamento de la autonomia parlamentaria debe situarse, en opinién de J. CANO
BUESO, «en la propia posicién constitucional de las Cortess, asi como en la atrascendental importancia de las
funciones que tene constitucionalmente encomendadasy, de donde deriva la exigencia de que su gjercicio se
desarrolle «con la m:lgfor independencia y al margen de presiones ilegitimas externasy («Capitulo XXVIL: Las
Cortes Generaless, en Balaguer Callején, E y otros: «Derecho constitucionals. Vol. II: «Derechos y libertades
fundamentales. Deberes constitucionales y principios rectores. Instituciones y Organos Constitucionalesy.
Madrid: Tecnos, 1999, pig. 353).

¥ LOEWENSTEIN, K,: «Teoria de la Constituciéns. Barcelona: Ariel, 1986, pag. 233.

" LOEWENSTEIN, K.: «Teoria de la Constituciéns. op. cif., pags. 244-245.

% En el sentido en que fuera definido por M. GARCIA PELAYO, en su clisico estudio «El Estado de parti-
dos»., Madrid: Alianza, 1984.

2 Por este motivo, en opinion de P GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, 1a cautonomia presupuestarias de
Jas Camaras constituye un aspecto ms de la genérica «autonomia fincionals de las Cortes Generales («Articulo
72.1. Autonomia funcional de las Cimaras: Reglamentaria, Presupuestaria y de Personaly, en Alzaga Villaamil,
Q. (Dir).: «Comentarios a la Constitucién espaiiola de 1978», Tomo VI: «Articulos 66 a 80». Madrid: Cortes
Generales. Editoriales de Derecho Reunidas, 1998, pag. 392.

Ello no supone, sin embargo, la exclusién absoluta de la perspectiva garantista frente al Ejecutivo a los efec-
tos de determinar los caracteres que definen a un concreto sistema de gobierno. De ahi que, en su estudio com-
parativo, la Unién Interparlamentaria considere que el grado de «autonomia financierar de los Parlamentos,
considerada desde la perspectiva de la independencia de Ja Asamblea respecto del Ejecudivo, constituye un rasgo
determinante para la afirmacién de la wsoberania parlamentarias («Les Parlements dans le monde. Recueil de
données comparativesr. Deuxiéme édidon. Vol. 1. Op ., pag. 261).

22 Segiin la conceptualizacion utilizada por M. GARCIA PELAYO, a partir de la cual es posible decantar la
diferenciacion, en nuestro ordenamiento juridico, entre «drganos constitucionales» e instituciones consideradas
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propios de la institucion parlamentaria, pudiera tener alguna relevancia en el ejercicio de
sus atribuciones, asi como respecto de la competencia gubernamental para elaborar los
Presupuestos Generales del Estado.

Porque, dada la tendencia juridificadora que subyace a la organizacién de los Estados
constitucionales a partir del periodo de entreguerras, en el marco de un sistema parla-
mentario de gobierno, cobra una importancia trascendental la consideracién de que la
«independencia juridica» —en tanto que presupuesto de la independencia decisoria—
constituye, segiin la formulacion aceptada generalmente por la doctrina, uno de los ras-
£os definidores de los Organos Constitucionales, lo que, segin afirmara M. GARCIA-
PELAYO, «en una estructura racionalizada del Estado» significa la no injerencia de los res-
tantes 6rganos en el ejercicio de las competencias asignadas constitucionalmente, a través
del «establecimiento de reglas para su organizacién y procedimientos internos», entre las
que cabe incluir la elaboracién propia de su presupuesto

Al efecto de destacar las consecuencias politicas que, en la prictica, puede plantear la
atribucién por el erdenamiento juridico-positivo de «autonomia presupuestaria», podria
tomarse a titulo de ejemplo la intervencidon del Sr. Ministro de Economia y Hacienda con
motivo de la presentacion del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1994, donde se vio en la necesidad de precisar que «a diferencia de las Cortes Generales,
dotadas de una «especifica autonomia presupuestariar, el resto de los drganos constitucio-
nales quedan sujetos al régimen ordinario del gasto ptblico, lo que supone que sus dota-
ciones de gasto «son fijadas por el Gobierno» en el Proyecto de Ley de Presupuestos, sien-
do «aprobadas» por las Cortes Generales™

Por ello, las paginas que siguen pretenden una aproximacion al concepto constitucio-
nal de «autonomia presupuestaria» en el derecho positivo, tomando como punto de
referencia la regulacion constitucional y reglamentaria de la autonomia presupuestaria de
las Cortes Generales, a los efectos de extraer, en la medida de lo posible, dado el caricter
limitado del analisis, los caracteres que, a partir del ordenamiento juridico-positivo, per-
mitan su posterior contraste con las «competencias presupuestariags de otros drganos cons-
titucionales y de relevancia constitucional y, en su caso, la posible calificacién de las mis-
mas como ¢«autonomia presupuestaria» en los términos y/o con las consecuencias que este
concepto representa en el marco de las Cortes Generales.

Tomando como hilo conductor del anilisis las etapas tradicionalmente consideradas
como integrantes del «ciclo presupuestarios, serin objeto de consideracion las diferencias
que el propio Texto Constitucional establece respecto de la denominada «dotacion eco-
némica a la Coronan, prevista en el articulo 65.1 de la Constitucidn, a los efectos de pre-
cisar, en la medida de lo posible, un concepto de wautonomia presupuestariar configura-
do a partir de las previsiones constitucionales.

Pero, ademis, adoptando como punto de referencia las «funcionesr» atribuidas por el
articulo 10 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria a los Organos
Constitucionales con dotaciones diferenciadas en los Presupuestos Generales del Estado,
el presente trabajo tratard de realizar una aproximacion a las atribuciones en materia pre-
supuestaria del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial, a los
efectos de determinar la posible identificacion en las mismas de una cautonomia presu-
puestaria» y, en su caso, la configuracién de un concepto de «autonomia presupuestariay
propio de los érganos constitucionales, asi como las posibles consecuencias que, en rela-
cién con esas competencias presupuestarias, sea posible desprender en su diferenciacién
respecto de los denominados érganos «de relevancia constitucionaly.

De este modo, se procedera al estudio de la concrecion juridica que, en el ordena-
miento espafiol —y con las limitaciones derivadas de su acotacién a los términos estric-
tamente juridico-positivos—, sea posible extraer del concepto de «autonomia presu-

«constitucionalmente relevantess («El wstatuse del Tribunal Constitucional». Revista Espafiola de Derecho Cons-
ncucional. Vol. I Nam. 1. 1981, pig. 13 y ss).
2 GAR.(‘I'A PELAYO. M.: «El estatuss del Tribunal Constitucionals. op. dit., pig. 28.
* Ministerio de Economia y Hacienda: «Presentacién del Proyccto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1.994». Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1994, pag. 40.



570 Susana Ruiz Tarrias

puestariar desde la perspectiva de la distinta naturaleza juridica de los érganos, anali-
zando a tal efecto las atribuciones en materia presupuestaria del Consejo de Estado y del
Consejo Econdmico y Social, en tanto que drganos de relevancia constitucional, habi-
da cuenta, ademis, de Ia mencién especifica que las Disposiciones Adicionales Séptima
y Novena de la Ley 6/1997, de 14 de Abril, de Organizaciéon y Funcionamiento de la
Administracién General del Estado, realizan respecto del régimen juridico de cada uno
de ellos.

En Gltima instancia, el andlisis que se propone a continuacién permitiria, indudable-
mente, una perspectiva mas amplia que incidiera en la posibilidad de reconocer en nues-
tro ordenarniento juridico la existencia de las denominadas «organizaciones estatales no
administrativasy.

Esta expresion utilizada, entre otros, por J. A. SANTAMARIA PASTOR y L. M.*
DIEZ-PICAZQ, propugna el reconocimiento de personalidad juridica —al menos en
los aspectos relativos a la actuacion «ad intras—, a distintos complejos organicos estatales
que, segin consideran los autores, no se insertan en las Administraciones Pablicas. Mas
concretamente, siguiendo la linea dogmitica defensora de la personificacion (o cuasi per-
sonificacion) de diferentes institutos organicos, sostenida, entre otros, por autores como
GIERKE, PREUSS, THOMA, WOLE ESPOSITO, TREVES y VITALE, se admite la
posibilidad de atribuir a la Corona, las Cortes, el Poder Judicial, el Tribunal Constitucio-
nal, el Tribunal de Cuentas, el Defensor del Pueblo y ¢l Consejo Econémico y Social,
personalidad juridica a los efectos de su gestién interna®

Por el contrario, la consideracién de tales complejos orginicos como «drganos del
Estado», presuponiendo la personalidad juridica tinica de éste, segtin los principios de la
teoria clasica inciada por W. A. ALBRECHT y C. E VON GERBER,, ha sido sustenta-
da en nuestro pais, entre otros, por L. LOPEZ GUERRA y por L. LOPEZ RODO™.

Sin embargo, la relevancia de la problematica vinculada a esta polémica —la defini-
cién de la personalidad juridica del Estado y su constitucionalizacién—, desborda por
completo las pretensiones del presente andlisis, cuyos términos se circunscriben a una pro-
fundizacién en el conocimiento de los caracteres mas relevantes que, en relacion con la
«autonomia presupuestariar, sean predicables respecto del modelo de relaciones entre los
distintos 6rganos constitucionales, con las limitaciones que, indudablemente, vienen
impuestas por su acotacién a los aspectos estrictamente juridico-positivos.

Del mismo modo, también queda fuera de las pretensiones de este trabajo incidir en
aspectos sustanciales de la definicion y caracteristicas de nuestro sistema parlamentario,
como su grado de rigidificacion y consolidacién en el Texto Constitucional o en la legis-
lacién de desarrollo que aqui se analiza, el grado de preeminencia en el mismo del
Ejecutivo, en funcidén de las competencias reconocidas por el articulo 134 de la
Constitucion o, incluso, la propia repercusion politica que pudiera tener en el funciona-
miento del actual sistema parlamentario espanol la existencia de «zonas presupuestariasy
exentas del control de la mayoria parlamentaria, fundadas en una regulacién juridica aut6-
noma. Mucho menos, por tanto, se pretende incidir en el proceso de definicién y conte-
nidos de una funcién de control parlamentario que, con autonomia conceptual ya sufi-
cientemente delimitada® pxetendlera alcanzar —al amparo de esta denominacién—, por
la via de negacién de «autonomia presupuestariar a drganos y/o instituciones determina-
das, asi como que éstos o algunos de ellos asumieran bajo su autoridad posibilidades de

* SANTAMARIA PASTOR, J.A.: «Sobre la personalidad juridica de las Cortes Generales. Una aproxima-
cién a los problemas de las organizaciones estatales no administrativass. Revista de Derecho Politico. Primavera
de 1981. Niém. 9, pig. 17 y DIEZ-PICAZO, L. M.* «El régimen juridico de la Casa del Rey (Un comentario
al articulo 65 de la Constitucién)». Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Afio 2. Ntm. 6. Septiembre-
Diciembre, 1982, pag. 116).

* LOPEZ GUERRA, L.: «Sobre la personalidad juridica del Estados. Revista de Derecho Politico. Prima-
vera de 1.980. Ntm. 6, y por Lopez Rodé, L.: «Personalidad juridica del Estado en el Derecho internos. Revis-
ta de Derecho Politico. Otono de 1981. Nam. 11.

7 En los términos reconocidos por MONTERO GIBERT, |. R. y GARCIA MORILLO, J.: «El control
parlamentario». Madrid: Tecnos, 1984.
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control respecto de los grupos parlamentarios y/o de la mayoria parlamentaria que pre-
tendieran incidir sobre sus posibilidades de actuacién parlamentaria.

Las paginas que siguen tan s6lo pretenden ser, como su titulo indica, una aproxima-
cién al intento de delimitar juridico-positivamente el significado de la autonomia presu-
puestaria» a partir de la regulacién constitucional y en su legislacién de desarrollo, al
mismo tiempo que trata de incidir en algunas de la posibilidades y dificultades que plan-
tea nuestro ordenamiento juridico-constitucional para extender la aplicacién de este con-
cepto a otros érganos constitucionales distintos de las Cortes Generales o, en su caso, para
concretar las atribuciones en materia presupuestaria de éstos Gltimos en el marco de una
categora diferenciada como la de simples «competencias presupuestariass. No obstante,
algunos de los aspectos subrayados con anterioridad serin objeto de tratamiento posterior
en el marco de otros trabajos

2. LA AUTONOMIA PRESUPUESTARIA DE LAS CAMARAS
EN EL ORDENAMIENTO ESPANOL.

En este contexto, el anilisis del concepto de «autonomia presupuestariar de los 6rga-
nos constitucionales y de relevancia constitucional, debe partir de la consideracién de las
competencias asumidas por el Congreso de los Diputados y del Senado en el marco de la
facultad que, de modo expreso, reconoce el articulo 72.1 del Texto Constitucional a
ambas Cimaras para «aprobar auténomamente sus Presupuestos».

La atribucién constitucional de esta capacidad debe ser considerada, segin resulta
comunmente admitido, como una de las manifestaciones de la «autonomia parlamentaria»
de las Camaras. Sin embargo, desde tales premisas, el analisis de la «autonomia presupues-
taria» de las Cortes Generales no siempre aparece dotado del mismo grado de especifici-
dad. En este sentido, se alude a la «autonomia financieras como Ambito especifico de
manifestacién de la més genérica «autonomia administrativa de las Camaras»™ e, incluso,
manteniendo un concepto restrictivo de la «autonomia presupuestaria» (limitado al acto
de aprobacién del Presupuesto), las competencias relativas a la ejecucion presupuestaria
son vinculadas a la «autonomia administrativas de las Camaras, reconocida en el art. 72.3
de la Constitucién®.

En cualquier caso, esta facultad suele ser concretada en relacién a tres extremos. De
un lado, su referencia inexcusable a la existencia de un Presupuesto diferenciado en cada
una de ellas, sin que sea posible considerar la existencia de un Presupuesto conjunto de las
Cortes Generales (aunque, formalmente, éste también existe)’', como expresion de la
«autonomia presupuestaria» a la que hace referencia el articulo 72.1 de la Constitucién™.

* En este sentido, el presente anlisis trae causa del trabajo de investigacién que defendi como Tesis Docto-
ral, en Encro de 1998, bajo el titulo «La posicién constitucional del Gobierno en la elaboracién, aprobacion y
ejecucion de los Presupuestos Generales del Estados, de préxima publicacién, donde Ia significacion del Presu-
puesto en el contexto de un régimen parlamentario ha sido objeto de un tratamiento en profundidad, a partir
de la relacion tantas veces mencionada entre el origen de la institucién presupuestaria y el nacimiento de las
«modernas» Asambleas representativas, en el contexto de la evolucién histérica y constitucional britinica.

* Vid. PENDAS GARCIA, B.: Voz «Administracién Parlamentaria (Derecho Administrativo)s, en Enciclo-
pedia Juridica Bisica. Vol. T. Madnid: Civitas, 1995, pag. 325

* Vid. TORRES DEL MORAL, A.: «Articulo 72.1», en Alzaga Villaamil, O. (Dir): «Comentarios a las
Leyes Politicas. Constitucion espafiola de 1978». Tomo VI: «Articulos 66 a 80». Madrid: Editoriales de Derecho
Reunidas, 1989, pag. 413.

! Segtin se podri comprobar a continuacién, la Seccién 02 de los Presupuestos Generales del Estado, que
identifica los Presupuestos de las «Cortes Generales» integra, entre otras dotaciones presupuestarias, una especi-
fica consignacién para las «Cortes Generalesr.

* Cft., entre otros, GARCIA-ESCUDERO, P: «Arficulo 72.1. Autononiia fincional dé las Camaras: Regla-
mentaria, Presupuestaria y de Personals. Op. cit., pag. 417; MONTEJO VELILLA, S.: «La autonomia financie-
ra de las Cimaras, en especial, el caso espafiols. Op. cit., pig. 609; RECODER. DE CASSO, E.: «Articulo 72»,
en Garrido Falla, E (dir).: «Comentarios a la Constituciény. Madrid: Civitas, 1985, pag. 1103.
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Por otro lado, la «autonomia presupuestaria» se entiende que alcanza exclusivamente
a los gastos, habida cuenta de que las Cimaras carecen de la posibilidad de obtener auto-
nomamente ingresos. De este modo, siendo su fuente esencial de financiacién la trans-
ferencia de recursos provenientes de los Presupuestos Generales del Estado, corresponde
a las Cédmaras la determinaciéon de su montante global y su distribucién especifica™

En dltima instancia, suele ser cominmente admitido que el tenor literal del articulo
72.1 de la Constitucién no sélo se refiere, en sentido estricto, al acto de aprobacion del
Presupuesto de cada una de las Camaras, sino que también alcanza a la elaboracion auté-
noma de los documentos presupuestarios respectivos”

a) La autonomia en la elaboracién y aprobacién del Presupuesto
de las Camaras

La existencia de un Presupuesto diferenciado en cada una de las Camaras se mani-
fiesta, en primer término, mediante una regulacion reglamentaria independiente en cada
una de ellas, en tanto que expresién de la autonomia para la elaboracién de su propio
documento presupuestario. En este sentido, ¢l articulo 31.1 del Reglamento del Con-
greso reconoce la competencia de la Mesa de la Cdmara para «elaborar» ¢l Proyecto de
Presupuesto, «dirigir y «controlar su ejecucién» y «presentar ante el Pleno de la Cimaray,
al finalizar el ejercicio, un informe relativo a su cumplimiento (ndm. 2).

Por su parte, el actual Texto Refundido del Reglamento del Senado, de 3 de mayo de
1994, ha suprimido la «Comisién de Gobierno Interior, que tenia atribuida la compe-
tencia de «elaborar el presupuesto de gastos, asi como «ecibir y administrar» los fondos
percibidos del erario ptiblico, «celebrar los contratos» necesarios para los diversos servicios

* Estos ingresos propios, denominados por P GARCIA-ESCUDERQ, «ingresos externosy (provenientes de
Ia venta de publicaciones, del pago de derechos de examen en las oposiciones a los cuerpos de las Cimaras, etc),
se incorporan directamente a las Cdmaras quedando sometidas, en este aspecto, a un régimen juridico anilogo
al de los Organismos Piiblicos regulados en ¢l articulo 42 de la Ley de Organizacidn y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (vid. «Articulo 72.1. Autonomia funcional de las Camaras: Reglamentaria,
Presupuestaria v de Personaly. Op. cit., pig. 416, nota 56).

M Par este motivo, E. RECODER DE CASSO considera que la utilizacion de los créditos presupuestados de
las Camaras se desarrolla «al margen del principio de especialidad presupuestarias que informa, con carfcter
general, €l régimen juridico de los créditos presupuestarios («Articulo 72», en Garrido Falla, E v otros: «Comen-
tarios a la Constitucion». Op. df., pig. 1985, pag. 1103).

No obstante, atendiendo a la diferenciacién establecida cominmente por la doctrina financiera, en virtud de
la cual es posible considerar en el principio de especialidad presupuestaria una vertiente «cualitativar y otra
wcuantitativas, la afirmacion anterior debe entenderse referida al aspecto «cualitativor del principio de especia-
lidad, por el que se expresa el caricrer especifico y condicionado de las autorizaciones de gasto contenidas en los
créditos presupuestarios.

En su vertiente «cualitativas, el principio de especialidad presupuestaria es reconocido con cierta flexibilidad
en el articulo 59.1 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (en adelante TR.L.G.P), donde se
establece que «los créditos para gastos se destinarin exclusivamente a Ia finalidad especifica para la que hayan sido
autorizados por la Ley de Presupuestos Generales del Estado o por las modificaciones aprobadas conforme a esta
Ley».

Por el contrario, el aspecto «cuantitativoy del principio de especialidad presupuestaria vincula los créditos pre-
supuestarios para gastos a la cantidad mixima con que han sido consignados en la Ley de Presupuestos, cuya
alteracién Gnicamente podri provenir de una norma con rango de ley. En este sentido, el articulo 60 TR.L.G.E,
establece que o podrin adquirirse compromisos de gasto por cuantia superior al importe de los créditos auto-
rizados en los estados de gastos, siendo nulos de pleno derecho los actos administrativos y las disposiciones gene-
rales con rango inferior a la Ley que infrinjan la expresada norma, sin perjuicio de las responsabilidades a que
haya lugar».

* Asi lo endende 8. MONTEJO VELILLA puesto que, en su opinion, «i lo que se pretende es que el Par-
lamento no sufra merma alguna en ¢l ejercicio de sus funciones constitucionales, no sélo deberd disponer de la
capacidad para aprobar sus Presupuestos, sino también «del protagonismo en los trabajos preparatorioss («El régi-
men econdmico del Parlamento desde el punto de vista de la autonomia financierar, en Garrorena Morales, A.
{Dir.): «El Parlamento y sus mransformaciones actuales, Jornadas organizadas por la Asamblea Regional de
Murciar. Madrid: Tecnos, 1990, pag. 362).
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y «presentar» anualmente a la Cidmara la cuenta correspondiente para su aprobacién
[art. 56.b), seglin la redaccidn de 26 de Mayo de 1982]. Estas facultades, que no han sido
asignadas reglamentariamente a ningtin otro 6rgano de la Cimara, plantean una laguna en
la norma reglamentaria que se cubre a través de la prictica de atribuir a la Mesa la elabo-
racidn y el control de la ejecucion del Presupuesto, segiin una suerte de cliusula residual
implicita que confiere a la Mesa cualquier otra funcién no expresamente asignada a nin-
gin drgano.

Asimismo, los Reglamentos parlamentarios contienen referencias especificas relativas
al contenido de los respectivos documentos presupuestarios. Segfin dispone el
Reglamento del Congreso, el Presupuesto de la Cimara deberd consignar los créditos
relativos a «la cuantia de las percepciones de los Diputados», que serin acordadas previa-
mente por la Mesa del Congreso (art. 8.4). También deberin ser incluidas en el
Presupuesto del Congreso, dentro de los limites de la correspondiente consignacién pre-
supuestaria, las subvenciones a los Grupos Parlamentarios, en las cuantias acordadas por la
Mesa de la Cimara (art. 28.1), asi como las cantidades dirigidas a sufragar «las cotizacio-
nes a la Seguridad Social y a las Mutualidades de aquellos Diputados que, como conse-
cuencia de su dedicacion parlamentaria, dejen de prestar el servicio que motivaba su afi-
liacién o pertenencia a aquéllass (art. 9.1).

En términos similares, el Texto Refundido del Reglamento del Senado alude a la
consignacion en el Presupuesto de la Camara de los créditos dirigidos a sufragar las asig—
naciones, dietas ¢ indemnizaciones por gastos necesarios para el desempefio de las fun-
ciones de los Senadores (art. 23), asi como el pago de los gastos de viaje realizados por los
Senadores de acuerdo con las normas adoptadas por la Mesa (art. 24.1), Del mismo modo,
deberin constar en el Presupuesto de la Cimara las cantidades dirigidas al abone de las
cotizaciones a la Seguridad Social de los Senadores que causen baja en ella como conse-
cuencia de su dedicacién, asi como las cuotas de las respectivas Clases Pasivas y
Mutualidades obligatorias que correspondan a los Senadores (art. 24.2).

La existencia de tales previsiones reglamentarias viene a suponer, segin resulta
comunmente admitido, la desvinculacién de las Camaras respecto de las Normas para la
elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado, aprobadas anualmente por el
Ministerio de Hacienda™. Sin embargo, el anélisis concreto de la realidad pone de mani-
fiesto que el procedimiento habitual de elaboracién de los Presupuestos del Congreso de
los Diputados y del Senado no presenta, en la prictica, diferencias sustanciales al que se
sigue en cualquier Ministerio, acomodindose a las reglas sefialadas por el Ministerio de
Economia y Hacienda y adaptando la estructura de los Presupuestos a la de los
Presupuestos Generales del Estado, donde aparecen consignados, en tltima instancia, los
Presupuestos de las Camaras

Concretamente, segiin es posible constatar en los Cuadros-Resumen de la Ley nium.
54/1.999, de Presupuestos Generales del Estado para el aio 2000, el Presupuesto del
Congreso de los Diputados y del Senado aparecen incluidos en el Resumen General por
Servicios y Capitulos del Subsector Estado, aunque diferenciados entre si, en el marco de
la Seccién 02 (Cortes Generales), donde se integran, ademas de las dotaciones presupues-
tarias correspondientes a las Cortes Generales, las asignadas a la Junta Electoral Central y
al Defensor del Pueblo™,

=] MONTEJO VELILLA, S.: «La autonomia financiera de las Camaras, en especial, el caso espanoly. Op. dl.,
pag. 610. '

¥ vid. GARCTA—ESCUDERO, P: «Articule 72.1. Autonomia funcional de las Céimaras: Reglamentaria,
Presupuestaria y de Personal. Op. dit., pag. 418.

* Vid. Suplemento del B.O.E. nim. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pig. 4. De este modo, la Seccion 02
(«Cortes Generales») de los Presupuestos Generales del Estado integra, junto a los Presupuestos de cada una de
las Cémaras, un presupuesto relativo a los créditos destinados al personal de las Cortes Generales, segiin la
referencia contenida en el propio articulo 72.1 de la Constitucion, asi como aquellos créditos necesarios para
sufragar las actividades que las Camaras desarrollan conjuntamente.

Por su parte, la inclusién de las partidas correspondientes al Defensor del Pueblo y a la Junta Electoral Cen-
tral, se encuentra prevista en el Capitulo 11 del Titulo TV de la Ley Orgénica nim. 3/1.981, de 6 de Abril, del
Defensor del Pueblo, cuyo articulo 37 dispone que la dotacién econdmica necesaria para el fincionamiento de



574 Suseng Rulz Torvas

£l nivel de descripeidn de los gastos que configuran los Presupuestas de las Chmaras,
segin T clasificacion econdmica con que aparecen en los Cuadros-Teesiumen de Ia Ley de
Presupuestos Generales del Estado para ¢l aio 2000, tampoco resulca distinge que el de
cualquier otro Departamento Ministerial, Asi, bajo Ia mibrica de la Seccidn 02 {Cortes
Generales), se detallan las consignaciones presupuestariag relativas a «Gastos de Personals
{Capitulo 1), donde se distinguen las partidas de «Altos Cargos» {G1); «Personal eventuab
(11}; «Funcionarios» (12); «Laborales» (13); «Otro personal» (14), y «Cuotas, Prestaciones
v gastos sociales a cargo del empleadors (16).

Por su parte, en el Capitalo 2 («Gastos corrientes en bicnes y servicioss), aparecen
desglosados los gastos derivados del pago de «Arrendamnientos y cinoness (20);
«Reparaciones, mantenimiento y conservacions (21); «Material, suministros y otrosy (22);
«lndemnizaciones por razén del servicior (23), v «Gastos de publicaciones {24). En alti-
ma instancia, el Capitulo 4 («Transferencias corrientess) recoge las partidas de gasto
correspondientes «A empresas privadasy (47-A) y «a familas ¢ instituciones sin fines de
lacrow (48-A)".

En su clasificacién fancional y de programas, fa Seccién 02 («Cortes Generalesr) apa-
rece recogida en la Funcién 1.1 («Alta Direccién del Estado y del Gobiernoy), debiendo
tener en cuenta que, en este sentido, el articulo 53.1. Regla Primera, ¢) TR.L.G.E, con-
templa como particularidad de la estructura del Presupucsto de los Organos constitucio-
nales la fijacion -de acuerdo con el Ministerio de Economia y Hacienda-, de «un sisterma
de objetivos que sirva de marco a su é;gestién presupuestariar, en relacién con el que se cla=
sificardn los créditos por programas

La coincidencia en los aspectos formales con que los Presupuestos de las Cimaras son
consignados en la Ley de Presupuestos Generales del Estado, en relacion con los de los
Departamentos Ministeriales alcanza, asimismo, al procedimiento de elaboracion de los
Presupuestos del Congreso y del Senado. Porque, a falta de una especifica prevision en los
Reglamentos de las Camaras de un acto expreso de aprobacion auténoma de los respec=
tivos Presupuestos, asi como del drgano competente para ello, éstos son remitidos al-
Ministerio de Economiz y Hacienda para su inclusion en los Presupuestos Generales del
Estado, lo gue tiene lugar, por lo tanto, sin intervencién de los respectives Plenocs de tas
Céamaras, cuyo pronunciamiento tendra lugar en el momento de aprobacion de laLeyde -
Presupuestos Generales del Estado, . R

Aunque es posible considerar, en opinidén de P GARCIA-ESCUDERO MAR-
QUEZ, que, si bien desde una perspectiva tedrica este proceduniento resulta «menos res=

petuoso con el principio de autonomia financiera del Parlamento, habida cuenta de que 7

los Presupuestos de las Cimaras se insertan en los Presupuestos Generales del Estado y «se
votan con ellosy, ello evita, afitma, «un doble pronunciamientor”, pero la prictica seguida’
introduce no pocas.dudas al respecto, asi como sobre el alcance de la competencia para ia

claboracidn de los Presupuestos, atribuida a las Mesas respectivas de las Camaras, en tante:

que, segin Ia referencia contenida en el oficio de remision de los Presupuestos, tales con~

signaciones son las «aprobadas por la Mesa del Congreso de los Diputados y del Senado,
. . . 42

y por la sesion conjunta de la Mesa de ambas Cdmarasy ™ L

csta institucién «constirnird nra partida dentro de los Presupuescos de Tas Cortes Generaless. También deberin
cousignarse en los Presupueseos de las Cortes Generales, las dotaciones para cubrir los niedios personales y mate-
riales que Bseas, seglin la Ley Orghnica nfm. 5/1985, de 19 de Junio, deben poner 2 disposicion de la Junta Elec—:
toral Central para el ejercicio de sus funciones {art. 13). :
¥ ¥id. Suplemento del B.OFE., nam. 312, Op. dt., pig. 14
* No obstante, en opinion de S. MONTEJO VELILLA, esta previsién no sera aplicable a Jos Presupiestos
del Congreso de los Diputados y del Senado por cuanto, en su opinién, con caricter general, el Texto Refun-. .
dido de fa Loy General Presupuestaria szo tiene aplicaciéue en relacidn a tos Presupuestos de las Camaras («Fa
autonomia Ananciera de las Cdmaras, en especial. el caso espadob. Op ¢t pig. 611). S
4 GARCIA-ESCUDERO MARGQUEZ, P: «Articulo 72.1. Autonomia funcional de las Cimaras: Regla ;
mentaria, Presupuestaria y de Personabe. Op. ¢it., pig. 418, o
“ MONTEJQ VELILLA, S.: «El régimen econémico del Parlamento desde el puato de vista de Ja autono- -
mia financieras, en Garrorena Morales, A (Bd.): «Bl Pardamento y sus tansformaciones actuales. Jornadas orga= -
nizadas por la Asamblea Regional de Murciar, Madrid: Tecnos, 1990, pag. 305. S
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Desde tales premisas, aun cuando se admite la consideracion de que el Presupuesto de
las Camaras «es plenamente vilido y eficaz» desde su aprobacién por la Mesa, su inclusion
en los Presupuestos Generales del Estado es considerada una «condicion ineludible, que
garantiza la asignacién de recursos ptblicos estatales al mantenimiento de las Cémaras™ ,
armonizando la autonomia presupuestaria de las Cimaras con el principio de unidad pre-
supuestaria consagrado en el articulo 134.2 de la Constitucion (lo que supone, en Gltima
instancia, la consideracién de los Presupuestos de las Cimaras como parte integrante del
denominado «sector pablico estatals, al que hace referencia el articulo 134.2 de la
Constitucién)“. Pero, como resulta del todo evidente, no impide al Gobierno, o a una de
las Camaras respecto de la otra, la alteracion del destino de tales previsiones presupuesta-
rias

Aunque el comportamiento habitual del Ministerio de Economia y Hacienda viene
siendo respetuoso con la previa decisidn presupuestaria de las Mesas, las enmiendas for-
muladas a los Presupuestos de las Ciamaras durante la tramitacion de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1.988 pusieron de manifiesto la posibilidad facti-
ca para el Gobierno de alterar, a través del grupo mayoritario en la Camara, las consigna-
ciones presupuestarias adoptadas previamente por las respectivas Mesas.

Concretamente, el Grupo Parlamentario Centro Democritico y Social formulaba dos
Enmiendas al Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988, dirigidas
a la Seccidn 02 («Cortes Generaless). A través de la Enmienda nam. 332, formulada a la
totalidad de la Seccién 02, este Grupo Parlamentario solicitaba la devolucién «al
Gobiernoy, por considerar insuficiente la dotacién asignada «para facilitar el control de la
gestion econdmica del Gobiernon™, proponiendo, en la Enmienda nam. 406, un incre-
mento de 280 millones en el Capitulo 1 («Gastos de Personaly) y de 200 millones en el
Capitulo 2 («Gastos en bienes corrientes y servicios»), destinados a la creacion de una «ofi-
cina técnica de control presupuestarion, que permitiera al Congreso de los Diputados «dis-
poner de un centro neutral de asesoramiento y control en materia presupuestaria»’’

Por su parte, la Agrupacion de Diputados del Partido Liberal (Grupo Mixto), for-
mulaba una Enmienda a la totalidad (ndm. 565) en relacién a la Seccion 02 del Proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988, donde se solicitaba la devolucion
«a las Mesas del Congreso y Senado para reajustar el incremento presupuestario de
963.168.000 pesetas reduciéndolo en un 10 por cienton, aplicado a las partidas prevzstas
para inversiones, a fin de obtener un ahorro del Gasto Prblico de 96.316.000 pesetas™

Ante esta posibilidad, no meramente hipotética, en opinién de S. MONTEJO
VELILLA, es preciso reconocer a las magnitudes presupuestarias incluidas en los

# Vid. MONTEJO VELILLA, S.: «El régimen econdmico del Parlamento desde la perspectiva de la auto-
nomia financierar. Op. dt.,. En el mismo sentido, GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P: «Articulo 72.1.
Autonomia funcional de las Cimaras: Reglamentaria, Presupuestaria y de Personal», Op. dit., pig. 419.

" Bste concepto, reiterado en el articulo 136.2 de la Constitucién al afirmar que las cuentas del Estado «y del
sector publico estataly seran rendidas al Tribunal de Cuentas y censuradas por éste, constituye un concepto de
dificil concrecion juridica (en todo caso, permite deducir la existencia de un sector pablico «no estataly), habi-
da cuenta, ademas, de la referencia, en el pirrafo primero del mismo articulo 136, exclusivamente al «ector
piiblicos en el marco de la posicién constitucional atribuida al Tribunal de Cuentas. Esta dificultad para delimi-
tar en términos juridicos el concepto de ector piiblico estataly deriva de su ausencia de significacién propia-
mente juridica, en tanto que, en opinién de C. Albifiana Garcia-Quintana, su reconocimiento constitucional
constituye una traslacion de la «nomenclatura econdmicar al dmbito juridico sin hilo conductor algunos («Los
conceptos economicos en la Constitucion: El sector piblico estatal». Revista de Economia Politica. Num. 81,
1979, pag. 13).

" MONTE[O VELILLA, $.: «La autonamia financiera de las Cimaras, en especial, el caso espaiiols, en d
Jornadas de Derecho Parlamentario». Vol. TI. Madrid: Congreso de los Diputados. Monografias, 1985, pag. 607.

' Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congresa de los Diputados. 111 Legislatura. Serie A. Nam. 50-7,
de 5 de Noviembre de 1987, pag. 527.

" Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. 111 Legislatura. Serie A. Niim. 50-7,
de 5 de Noviembre de 1987, pag. 549.

¥ Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. [11 Legislatura. Serie A. Nam. 50-7,
de 5 de Noviembre de 1987, pag. 591.
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Presupuestos de las Camaras un valor de «cosa juzgades desde su aprobacion por las Miesas,
sin que de su inclusion en la Ley de Presupuestos Generales del Estado se deduzca la aper-
tura de una nueva fase de discusién v enmienda, sino tan solo o areservay de los mgre-
508 c—stam}gs correspondientes a los efectos de cubrir los gastos consignados presupuesta-
riatnente

Por su parte, los problemas derivados de una posible injerencia gubernamental en las
partidas consignadas en los Presupuestos de las Camaras podrian ser evitados, a juicio de
L M. DIEZ-PICAZO, a wavés de la aplicacion practica del sometimiente de los
Presupuestos de las Camaras exclusivamente al principio de cespecialidad cuantitativar y
no al de «especialidad cualitativas. De este modo, las Clmaras Gnicamente comunicarian
al Gobierno, a los efectos de su inclusién en los Presupuestos Generales del Estado, las
dotaciones presupuestarias globalmente expresadas, es decir, las sumas totales de los
Presupuestos de cada Camara y, una vez aprobada la Ley de Presupuestos, se adjuntarian,
como Arnexos presupuestarios las especificaciones en que se descomponen’ :

b) La autonomiz en la ejecucién presupuestaria y su control

Scgin se ha seiialado anteriormente, el articulo 31.1.2.° del Reglamento del:

Congreso de los Diputados atribuye a la Mesa la direccién y control de la ejecucion del: S

Presupuesto de la Camara, asi como la obligacion de presentar ante el Pleno, al térming:
de cada ejercicio presupuestario, un informe acerca de su cumplimiento. Pero, ademas, sin
perjuicio de su posible delegacién, la Mesa del Congreso tiene competencia para sorde=: -
nar los gastos» de la Camara (art. 31.1.3.° RCD), correspondiendo al Presidente la orde-
nacién de los pagos con cargo a los créditos presupuestados (art. 32.1 RCI}.
Por su parte, con antertoridad a la reforma de 1994, el Reglamento del Senado con=-

templzba como competencia de la Comision de Gobierno interior, la administracién de

los fondos percibidos del evario piblico, asi como presentar anualmente al Pleno la cuen-
ta correspondiente para su aprobacion [art. 56.b) R.S.] y, en el mismo sentido, la Regla:: :
1,2.* de la Eastruccion de Contabilidad de los Centros Gestores del Presupuesto de Gastos,
aprobada por Orden del Ministerio de Economia y Hacienda de 31 de Marzo de 1986, -
considera como tales ne solo los DeFartamentos Ministeriales, sino también los Altos
Organos Constitucionales del Estado’

* MONTEJO VELILLA, S.: «El régimen econdmice del Parlamente desde ct punto de vista de la autono- :
mia financieras. Op, cil., pig. 366. S
Precisamente ta reforma del articulo 58.1 de 1a Ley Ozginica del Poder Judicial por la Ley Orgdnica 6/1998; -

de 13 de Julio (B.O.E., niim. 167, de 14 de Julic}, suprime las ematerias de personal y «actos de administraciény: -

como elementos materiales delimitadores de la competencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del

Tribunal Supremo, para enjuiciar los actos y disposiciones dictados por los érganos competentes de las Cortes : N
Generales. De este modo, la aprabacién de los Presupuesto de las Comaras asi como los actos de gestién y eje: a

cucién presupuestaria —en tanto que actos parlamentarios sin valor de ley—, no seran ya susceptibles de ser
controlados en el orden contencioso-administrative, quedando sujetos, de mode exclusive, al control por el
Tribunal Constitucional en los términes establecidos por el articulo 42 de la Ley Organica del Tribunal Cons=~
titucional. R
En este sentido, resuitan de ingerés los andlisis doctrinales sobre ol control jurisdiccional de los actos de natu= :
raleza no legistativa de las Cortes Generales que, tomando come referencia la redaccién det articulo 58.1 de la
Ley Orginica del Tribunal Constitucional en su redaccién originaria, nos permiten conocer en profundidad el
alcance de la reforma de este precepto. Sin pretension de exhanstividad, pueden mencicnarse los estudios de. -

MARTIN-RETORTILLO BAQUER,, L.: «El control por el Tribunal Constitucional de }a actividad nolegis-.
lativa def Parlamentor. Revista de Administracion PGblica. Nam. 107 {Mayo-Agosto), 1985, pags. 79-146;

PUNSET BLANCO, R.: durisdiccién constitucional y jurisdiccional contencioso-adminisirativa en el control:
de los actos parlamentarios sin valor de Jey». Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Num. 28, 1990,
phgs. 111-117, y SANTAOLALLA, F: «Derecho parlamentario espaiiols. Madrid: Espasa Calpe, 1990, pags. 73-76."
N DIEZ-PICAZQ, L. M.%: «La autonemia administrativa de las Camaras parlamentariass. Zaragoza: Cuader-
nos de los Studia Albornotiana. MNam. 2, 1985, pag. 130.
* BOE, nam. 118, de 17 de Mayo de 1986.
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Porque, en tltima instancia, debe tomarse en consideracién que, segiin dispone el
articulo 74.1 del TRLGP (segtn la redaccion introducida por la Ley ndm. 11/1996, de
27 de Diciembre), los Organos Constitucionales tienen reconocida —sin perjuicio de las
competencias legalmente atribuidas al Gobierno—, la facultad de «aprobar los gastos pro-
pios de los servicios a su cargon, la «autorizacién de su compromisor y su diquidaciény,
asi como «interesar al Ministro de Economia y Haciendas la ordenacién de los corres-
pondientes pagos.

Tales competencias de ejecucién presupuestaria suponen, por lo tanto, la realizacién
de las fases de «autorizacién o aprobacién del gastos™, cadquisicién del compromiso de
gaston™ y «reconocimiento y liquidacién de la obligacién de pago»™, de tal modo que la
autonomia presupuestaria del Congreso y del Senado alcanza a la «gestién y ejecucions de
las partidas presupuestarias incluidas en el Presupuesto. Pero, al mismo tiempo, dada la
ausencia de una precisién legal respecto de los que el legislador presupuestario considera,
a tales efectos, como Organos Constitucionales, asi como de criterios de distincion de ésta
categoria respecto de otros drganos del Estado que, sin embargo, no son susceptible de
quedar encuadrados juridicamente como tales, el mismo dmbito de autonomia presu-
puestaria serfa predicable respecto de cualquiera de los Organos que, en su caso, pudieran
ser definidos como Constitucionales.

La atribucién legal de una autonomia en la gestién y ejecucion presupuestaria es con-
siderada, segfin sefiala S. MONTEJO VELILLA respecto de las Cortes Generales, una
exigencia derivada de la autonomia de las Camaras para aprobar sus respectivos
Presupuestos, en tanto que, segin afirma, «de poco valdria la autonomia presupuestaria si
el Ministerio de Economia y Hacienda pudiera condicionar la disposicion de fondos por
parte de las Cdmaras al cumplimiento de determinadas condiciones». Por este motivo, el
autor precitado estima que la Direccién General del Tesoro y Politica Financiera, en su
calidad de «Ordenador General de Pagos del Estado» (art. 75 TRLGP), debe limitarse a
efectuar «pura y simplemente» los libramientos solicitados por las Cémaras™. De hecho,
seglin sefiala F Santaolalla, los fondos consignados en los Presupuestos de las Cimaras son
librados trimestralmente por el Ministerio de Hacienda, «sin estar sujetos a justificacién
sobre su destino»™, consideraciones que, a falta de otras precisiones legales que mas ade-
lante serdn analizadas, podrian se extendidas a todos los Organos que son objeto de con-
sideracién en el presente trabajo, sean definidos como Constitucinales o no.

Esta practica constituye, por otro lado, una exigencia derivada del cumplimiento de
la previsién contenida en el articulo 69.3 TRLG, que atribuye a los Presidentes de los

* Segiin es definida por la Instruccién de la Contabilidad de los Centros Gestores del Presupuesto de Gastos
del Estado de 31 de Marzo de 1986, la «autorizacion del gastos consiste en la «operacién contable que refleja el
acto en virtud del cual el Ministro o Autoridad competente para gestionar un gasto con cargo a un crédito pre-
supuestario, acuerda realizarlo, determinando su cuantia en forma cierta o de la forma mis aproximada posible,
cuando no pueda hacerse de forma cierta, reservando, a tal fin la toralidad o una parte del crédito presupuesta-
do». Este acto, que no supone, por el momento, «elacién con interesados ajenos al Centro Gestors , significa,
sin_embargo, «la puesta en marcha del proceso administrativos (Regla 62).

™ Atendiendo a la definicién contenida en la Instruccién de la Contabilidad de los Centros Gestores del Pre—
supuesto de Gastos de 31 de Marzo de 1986, el «compromiso o disposicién de gastor constituye «la operacién
contable que refleja el acto en virtud del cual la Autoridad competente acuerda o concierta, segiin los casos, y
tras el cumplimiento de los trimites que con sujecion a la normativa vigente procedan, la realizacién de obras,
prestaciones de servicios, etcétera, previamente autorizadoss. A tal fin, el importe por el que se acuerda el acto
—y que constituye el objeto de la operacion de compromiso—, deberi de estar, en todo caso, «exactamente
determinado al igual que las condiciones de realizacién de la obra, prestacién del servicio, etc.» (Regla 63).

* El concepte de @econacimiento de la obligacién de pagor, que aparece recogido en la Tnstruccién de la
Contabilidad de los Centros Gestores del Presupuesto de Gastos de 31 de Marzo de 1986, la define como la
operacion por la cual se refleja la anotacién en cuentas de los créditos exigibles contra el Estado, previa conta-
bilizacién de las fases de autorizacién y compromiso de gastos, y tras acreditarse la realizacién de la contraparti-
da correspondientes, aunque se admite la posibilidad de que, en los supuestos previstos por el ordenamiento
Jjuridico, pueda acordarse «cl reconocimiento de obligaciones a justificar» (Regla 64).

* MONTEJO VELILLA, S.: «La autonemia financiera de las Cémaras, en especial, el caso espafiols. Op. dt.,
pag. 611.

** SANTAOLALLA, E: «Derecho parlamentario espafiol». Madrid: Editorial Espasa-Calpe, 1990, pag. 70.
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Organos Constitucionales idénticas competencias para la realizacién de modificaciones
presupuestarias que las atribuidas en el apartado primero del citado precepto a los titula-
res de los Departamentos Ministeriales. Sin embargo, el mismo articulo 69.3 reconoce
esta facultad, «sin perjuicio de la autonomia presupuestaria de las Cortes Generalesy, dife-
renciando, de este modo, las competencias presupuestarias de las Camaras de las asumidas
por otros Organos Constitucionales, al tiempo que reconoce la posibilidad de que las
Cortes Generales, en el marco de su «autonomia presupuestariay, establezcan, a tales efec-
tos, las prescripciones que estimen convenientes.

En este sentido, las propias Cimaras han constituido en el seno de la Secretaria
General del Congreso de los Diputados una «Direccién de Asuntos Econémicosy, a quien
corresponde, sin perjuicio de las competencias atribuidas a la Intervencién del Congreso
de los Diputados —segiin establecen las «Normas de organizacién de la Secretaria General
del Congreso de los Diputados» aprobadas por la Mesa de Ia Cimara el 27 de Junio de
1989™"—, dla gestion de las materias relativas a la contratacién, patrimonio, instalaciones,
presupuestacion y contabilidad de la Cémara (...) y de las competencias que, en materia
de contratacion se reconozcan a otras Direcciones de la Secretaria Generaly, asi como «la
gestion de las materias econdmicas propias de las Cortes Generaless (Norma Séptima.
Apartado 1.°).

Se trata, por lo tanto, de un érgano que, ademis de gestionar el Presupuesto del
Congreso de los Diputados, centraliza la gestién del Presupuesto de las Cortes Generales,
en tanto que el apartado segundo del citado precepto sefiala que esta Direccién de
Asuntos Econémicos se estructura en una «Secretaria del Director, el «Departamento de
Caja de las Cortes Generales», el «Departamento de Caja del Congreso de los Daputadosy,
el «Departamento de Infraestructura e Instalacioness y el «Departamento de Adquisiciones
Y Suministross.

En el mismo sentido, las Cimaras han llevado a cabo una regulacién propia de sus
actos de ejecucion presupuestaria, a través del Acuerdo adoptado en sesién conjunta el 26
de Enero de 1.982 por las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado sobre con-
traccién de obligaciones, ordenacién y fiscalizacion del gasto y ordenacién de pagos™,
estableciendo una regulacién de la ejecucién presupucstaria atendiendo a las fases de
«autorizacién del gastor’ y «ordenacion del pagor”, asimilables a las tradicionalmente
consideradas como etapas integrantes del «procedimiento tipo» de ejecucion del gasto.

% Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, Serie E. Ntim. 199, de 25 de Julio de
1.989, modificadas por la «Reesolucion de la Mesa del Congreso de los Diputadosy, de 5 de Septiembre de 1995
(Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie E. Nam. 167, de 23 de Septiembre
de 1995).

* Entre cuyas normas de desarrolla cabe citar la «Instruccién sobre el procedimiento de contraccién de obh-
gaciones, fiscalizacién y ordenacién de gastos y pagoss, de 27 de Septiembre de 1982, adoprada por el Letrado
Mayor de las Cortes Generales; la «Instruccién de la Junta de Contratacién de Obras, Servicios y Suministros
sobre material inventariable y no inventariables, de 11 de Marzo de 1983, adoptada por el Presidente de la Junta
de Contratacién; las «Instrucciones complementarias sobre el procedimiento de contratacién en el Congreso de
los Diputadosy, de 12 de Septiembre de 1985, adopradas por el Secretario General de la Camara de conformi-
dad con la Resolucién de la Mesa del Congreso de los Diputados, de 23 de Julio de 1985, y las «Normas sobre
autorizacion del gasto y ordenacion del pagos, aprobadas por la Mesa del Senado en su reunién del dia 11 de
Enero de 1983.

= Segtm la Regla 62 de la Orden Ministerial dé 31 de Marzo de 1986, Ta «autorizacién del gastor consiste en
la «operacién contable que refleja el acto, en virtud del cual el Ministro o Autoridad competente para gestionar
un gasto con cargo a un crédito presupuestario acuerda realizarlo, determinando su cuantia en forma cierta o de
la manera mis aproximada posible, cuando no puede hacerse de forma cierta, reservando a tal fin 1a totalidad o
una parte del crédito presupuestador (BOE, ndm. 118, de 17 de Mayo de 1986).

“"La «ordenacién del pago» constituye una fase del procedimiento de ejecucion presupuestaria tendente a la
realizacién del pago mismo, cuya causa se sitha en las «propuestas de pagor que, segiin dispone el Real Decre-
to 324/1986, de 10 de Febrero (BOE, nim.42, de 18 de Febrero), por el que se implanta en la Admmistracion
del Estado un nuevo sistema de informacién contable y se reestructura la funcién de ordenacién de pagos,
deben ser remitidas por dos Altos Organos Constitucionales a la Direccién General del Tesoro y Politica Finan-
ciera, para ser cumplimerradas, una vez reconocidas la obligaciones contraidas en nombre del Estados (art.
10.2). Este procedimiento se distingue del previsto para las obligaciones reconocidas por las autoridades de los
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Segun esta regulacion, la caprobacién de la propuesta de gasto u ordenacién del gastor
corresponde, con caricter general, segin dispone la «Norma Tercerar —y sin perjuicio de
la posible delegacién en el ambito de sus competencias—, a las Mesas del Congreso, del
Senado, o a ambas conjuntamente, segiin los casos. En los mismos términos, se asigna a
las Mesas la competencia para aprobar los gastos que «impliquen transferencia de créditos
presupuestag[ios» en los casos de insuficiencia o falta de consignacién, la aplicacién de
remanentes’ y la disposicién del patrimonio («Norma duodécimay).

No obstante, cuando la ordenacién del gasto implique la apertura de un expediente
de contratacién, en opinién de J. J. Lavilla Rubira, se puede afirmar con caricter general
que, dejando a salvo «las peculiaridades orginicas y procedimentaless (éstas dltimas de
alcance puramente interno), las «organizaciones burocriticas al servicio de los 6rganos
constitucionales y de relevancia constitucional, se rigen por la legislacién de contratos
publicos y son enjuiciados por los érganos del orden jurisdiccional contencioso-adminis-
trativo»™.

Por su parte, la «ordenacién material del pago» corresponde, respectivamente, a los
Presidentes de las Camaras, competencia que podra ser, asimismo, objeto de delegacion
(«Norma Novena»), mientras que la «ejecucién material del pagos es atribuida a los fun-
cionarios «que hayan sido especialmente apoderados para este menester» y que tengan
reconocida su firma «en la Entidad bancaria correspondientes («Norma Déciman).

En todo caso, la autonomia presupuestaria —en tanto que ambito especifico de la
genérica autonomia predicada respecto de las Cdmaras—, no implica la ausencia de con-
trol y, en este sentido, la ejecucién y gestién del Presupuesto de las Camaras s¢ encuentra
sometida a un control de legalidad, oportunidad y eficacia. Este control es desarrollado a
través de un érgano interno dependiente de la Secretaria General de la Cimara, el
Interventor, figura prevista en el Congreso, en el Senado y en las Cortes Generales,

Departamentos Ministeriales en que, segiin dispone el art. 10.2 de la citada disposicién, podrin proceder por si
mismos a la expedicion de las «propuestas de pagor, que pondrin en conocimiento de la Direccién General del
Tiesoro y Politica Financiera, a los efectos de expedir, en dltima instancia, a la orden de pago.

Nx aplicacién de remanentes constituye, asimismo, una de las manifestaciones de la autonomia en la ejecu-
c16n del Presupuesto de las Camaras, por cuanto se encuentran exentos de la regla general establecida en el arti-
culo 62 TRLGP, segiin la cual, salvo las excepeiones establecidas en los articulos 49 y 73 de la presente Ley, los
créditos para gastos «que en el alamo dia del ¢jercicio presupuestario no estén afectados al cumplimiento de
obligaciones ya reconocidas quedarin anulados de pleno derechos.

Por el contrario, los remanentes que resulten de las consignaciones en los Presupuestos de las Cdmaras per-
manecen a su disposicién configurande, segtin constata P GARCIA-ESCUDERQ, un «fondo separado y autd-
nomor destinado a dotar de liquidez a la tesoreria de las Céamaras, a la realizacién de gastos extraordinarios o a
suplementar, en los casos que asi se considere, otros gastos realizados por las Cimaras sin perjuicio, en tltima ins-
tancia, de la posibilidad de que las Camaras decidan la reintegracién de la toralidad o parte de tales fondos al
Tesoro Piiblico («Articulo 72.1. Autonomia funcional de las Camaras: Reeglamentaria, Presupuestaria y de Per-
sonaly. Op. dit., pag. 422).

* LAVILLA RUBIRA, J. ].: «La contratacién de los Grganos constitucionales y de relevancia constitucionals,
en Pendds Garcia, B. (coord.): «Derecho de los contratos piblicos. Estudio sistemitico de la Ley 13/1995, de 18
de Mayo, de Contratos de las Admuinistraciones Pablicass). Barcelona: Editorial Praxis, 1995, pig. 158.

A tales efectos, segiin la definicion del «dmbito de aplicacion subjetivar de la Ley niim. 13/1995, de 18 de Mayo,
de Contratos de las Administraciones Pablicas, los érganos constitucionales v de relevancia constitucional a los
que el autor se refiere (Congreso de los Diputados, Senado, Tribunal Constitucional, Consejo General del Poder
Judicial, Tribunal de Cuentas y Defensor del Pucblo), quedarian encuadrados en el marco de la «Administracién
General del Estados [art. 1.2.a)].

Pero, en todo caso, debe tomarse en consideracion que, tras la ya citada reforma del articulo 58.1 de Ta Ley
Organica del Poder Judicial por la Ley Orginica 6/1.998, de 13 de Julio, la competencia de la Sala de lo Con-
tencioso-Administrativo del Tribunal Supremo para enjuiciar los actos y disposiciones dictados por los érganos
constitucionales y de relevancia constitucional antes mencionados, no se encuentra predeterminada en relacion
a los actos «en materia de personals y actos «de administraciény, sino que, por el contrario, serd establecida «en
los términos y materias que la Ley establezcar, La competencia, por lo tanto, de esta jurisdiccién respecto de los
contratos adminiserativos celebrados por tales 6rganos constitucionales v de relevancia constitucional, se encuen—
tra fundada en la prevision contenida en el articulo 7.2 de la propia Ley de Contratos de las Administraciones
Pablicas.
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teniendo 111gar por lo tanto, al margen del conmrol genérico de legalidad desarrollado por
la Intervencion General de Ja faidl}illilitl'if“](‘i} del Estado™

En este sentido, las «MNormas de organizacitn de 1z Secrerarfa Goeneral del Congreso
de ios Ddiputadoss, aprobadas por fa Mesa de la Camara el 27 de Junio de 1989, vienen a
integrar en el ambito de la Secretaria General, com rango de IMreccidn, 2 la
aIntervenciény, a quien corresponde «la fiscalizacion en sus distintas modalidades y en la
contabilizacion de todos los actos, documentos v expedientes de la Secretaria General del
Congreso de los Diputados de los que se deriven derechos y obligaciones de contenido
econdimico, asi como los que afecten a los Servicios (01, 04 v 05 del Presupuesto de las
Cortes Generaless ¥, en Glima instancia, «el asesoramiento en materia financierar al
Secretario General v a Ios centros directivos de la Camarar (INorma Undécima. Apartado 1.9

Mas concretainente, seghn dispone la «Norma Primeras de las Normas adopradas st
reunién conjunta de las Mesas del Congreso v del Senado de 26 de Hoero de 1982, las
«propuestas de gastor serin obieto de Intervencion critica o fiscalizacién previa por parte
del Interventor de las C ortes Generales quien comprobard «la exastencia de crédito pre-
supuestario suficientes™, el respeto a la legalidad vigente, a las presentes Normas y a los
acuerdos de las Mesas de las Cammaras.

Asimismo, deberi acreditarse documentalmente ante el Interventor Ia cordenacidn del'
pagos, a los efectos de su posible fiscalizacién («Norma Octavar), quien, ademas, redac=
tara un informe razonade en los supuestos en que las Mesas determinen la aprobacién de
gastos que impliguen transferencia de créditos presupuestarios, aplicacion de excedentes
v disposicion de patrimonio («Norma Puodéciman).

La existencia de una fiscalizacion de caricter cexternor de la gestion y ejecucidn del
Presupuesto de las Camaras resalta, sin embargo, cuestionada. Aun cuando se ha consi=
derado la posibilidad de que el Tribunal de Cuentas realizara un control a posteriori de la
actividad prempuesmrja de las mismas, sobre la base de su definicidn constitucional como
ssupremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestidén econdmica del Hstado, asi
como del sector pablicor (art 136.1)", suele ser comitin considerar que la delimitacién de
su dmbito de actividad, segiin consta en la Ley Organica nam. 2/1982, de 12 de Mayo,
del Tribunal de Cuentas yen la Ley niim. 7/1988, de 5 de Abril, de Funcionamento ée]
Tribunal de Cuentas, excluye a las Camaras de su funcion fiscalizadora®™

A pal efecto, el articulo 1, pérrafo segundo del Real Decreto ndm. 2188/1993, de 28 de Diciembre
(B.OF, nam. 22, de 25 de Enero}, por el que se desarvolla el régimen del control interno ejercido por la luter-
vencidén General de la Admuinistracién del Estade, excluye del control mterno a los «brganos que no dcptudm
del Gobierno o de la Administracién General e Institucional del Estados.

Sin embargo, retomando las consideraciones anteriormente expresadas respecto a la delimiracion constitu-
cional del concepto sector phblico estatals, al que hace referencia el articulo 134.2 del Texto Constitucional,
deben afiadirse las consecuencias derivadas de la regulacion contenida en el Real Decreto nGm. 2188/1995, de
28 de Diciembre. Porque, segin dispone el articulo 1, parrafo primero, de la citada disposicion, el ambigo pro=
pio de aplicacién del control interne viene constituido por la gestion ccondmico-fivanciera del wsector publico

estatale, de tal mode que la exclusion establecida en el pirrafo segundo del articulo 1, indiice a considerar que. .

los érganos no dependientes del Gobierne o de la Administracion General ¢ lustitucional del Estado, no cons-
t1tuyml parte integrantes del «sector piblico estatab.

“ En este sentido, segiin dispone la Instruccion de Contabilidad de los Centros Gestores del Prc:upucsto de
Gastos antes citada, la contabilidad de los Organos Constitucionales del Estado quedz sometida al régimen de
Contabilidad Pablica (regla 23, sin pequicio del desarrollo de una contabilidad propia adaprada a cada Centro
Gestor que, cn todo caso, deberd ajustarse al Plan General de Contabilidad Péblica (regla 3}

% En este sentido se pronuncia £, RECODER DE CASSO, considerando que el Tribunal de Cuentas, en su
informe anual, podds incluir las «nfracciones o responsabilidadess en que, a su juicio, hubieran incurrido las
Camaras en la pestidn y ejecucion presupuestaria (vid. «articulo 72. Autonomia funcional de las Cédmaras:
Reglementaria, Presupuestaria y de Personaly. Op. «f., pag. 1104).

# Desde tales prermisas, se afirma, el articulo 2.2} de Ja Ley Orgénica del Tribunal de Cuentas, que atribuye a este
4rgano la fiscalizacién «externa, permanente ¥ consuntiva de la actividad econémico-financiera del sector piblicos,
definiendo como tal, de modo expreso, en su ardculo 4.1, la «Administracién del Bstados, las «Comunidades Autd-
nomasy, las «Corporaciones Localess, Ias «entidades gestoras de la Seguridad Socialy, los «Organismos anténomass,
v las «Sociedades estatales v demis Empresas pitblicass, no permite considerar incluida en ¢l dmbito de actuacién
del Tribunal de Cuentas a la actividad econémico-financiera del Congreso de los Diputados y del Senado.
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En concreto, a juicio de E Santaolalla, la ausencia de fiscalizacion por ¢l Tribunal de
Cuentas se fundamenta en la circunstancia de que este érgano resulta configurado como
érgano dependiente de las Cortes Generales, ejerciendo sus funciones por delegacion de

. . 4 = = = a7 ’ ) - -
aquéllas (articulo 136.1 Constitucién)”, asi como, segin estima P Garcia-Escudero
Miérquez, por el hecho de que la Cuenta General del Estado, «méximo reflejo de la acti-
vidad del Tribunal de Cuentas, es objeto de aprobacién por las Cémaras™.

No obstante, al margen de posibles argumentaciones de caricter l6gico, metodologi-
co e, incluso, derivadas de las funciones constitucionalmente atribuidas al Tribunal de
Cuentas, asi como de la posible dificultad de identificacién, a la que se hacia referencia
anteriormente, respecto a la delimitacién de lo que el legislador ha entendido por «ector
pliblico estatals, ¢sector piblicon, «Administracion del Estado», etc., el argumento de la
posible dependencia orginico-funcional de un 6rgano fiscalizador respecto del organo
que se configura como objeto de su labor controladora resulta cuestionable en nuestro
derecho positivo atendiendo a la configuracion juridica que, a titulo de ¢jemplo, recibe en
nuestro ordenamiento la Intervencién General de la Administracién del Estado.

Este érgano tiene atribuido, en virtud de lo establecido en el articulo 16.2 TRLG, el
control de los «actos de la Administracién del Estado y de sus Organismos autdnomos, que
den lugar al reconocimiento de derechos y de obligaciones de contenido econbmico, asi
como los ingresos y pagos que de ellos se derivens. Del mismo modo, controlara la
«recaudacién, inversién o aplicacién en general de los caudales puiblicos», a fin de asegu-
rar el cumplimiento de la legalidad pertinente por la administracién de la Hacienda
Pablica.

Delimitado en términos tan flexibles y extensos el ambito de la actuacién interven-
tora, su dependencia orginica es establecida por el Real Decreto 765/1996, de 7 de
Mayo”, por el que se determina la estructura orgénica de los Ministerios de Economia y
Hacienda, de Interior y de Presidencia, cuyo articulo 1.2 establece la adscripeion de la
Intervencién General de la Administracién del Estado, con rango de Subsecretaria, a la
Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos del Ministerio de Economia y Hacienda.

De este modo, la dependencia del érgano controlador respecto del controlado no
parece constituir un argumento sustancial en nuestro ordenamiento juridico para el desa-
rrollo de las funciones de control de la gestién y ejecucion presupuestaria, maxime si aten-
demos a los elementos de imprecisién terminolégica referidos anteriormente, que podri-
an delimitar ambitos de actuacién muy diferentes.

En todo caso, ante la ausencia de un control por parte del Tribunal de Cuentas de la
gestion y ejecucion presupuestaria de las Cdmaras, éste es desarrollado por el Pleno de
cada una de ellas, que fiscaliza la ejecucién presupuestaria, bien a través del informe pre-
sentado por la Mesa al término del gjercicio presupuestario, en el caso del Congreso de
los Diputados (art. 31.1.2.° RCD), o bien mediante la aprobacion de la cuenta prevista en
el antiguo articulo 56 del Reglamento del Senado. De este modo, el control de Ia ejecu-
cién de los Presupuestos de las Camaras resulta, en opinion de P. GARCIA-ESCUDERO
Miarquez, respetuoso con la autonomia financiera de las Cémaras, si bien, segiin constata
la autora, la prictica seguida habitualmente consiste en la aprobacién formal de la liqui-
dacién del Presupuesto por las Mesas respectivas” .

En definitiva, la autonomia para la aprobacién de sus propios Presupuestos que con-
sagra respecto de las Cimaras el articulo 72.1 del Texto Constitucional, parece concretar-
se en nuestro ordenamiento juridico mediante la configuracién de un completo «ciclo
presupuestarion, en tanto que, segtin se ha podido comprobar, no sélo alcanza a la elabo-

“ SANTAOLALLA, E: «Derecha Parlamentario espafioly. Op. dit., pig. 70. En el mismo sentido se pronun-
cia PENDAS GARCIA, B.: «Administracién Parlamentariay, en Enciclopedia Juridica Bisica. Vol. I Madrid:
Civitas, 1995, pag. 325.

% CARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P: «Articulo 72.1: Autonomia funcional de las Cimaras: Regla-
mentaria, Presupuestaria y de Personals. Op. ar., pag. 421.

“ BOE, nim. 112, de 8 de Mayo (Correccién de errores en BOE, ntm. 113, de 9 de Mayo).

™ GARCIA-ESCUDERQ MARQUEZ, P: «Articule 72.1. Autonomia funcional de las Cimaras: Regla-
mentaria, Presupuestaria y de Personaly. Op. eif., pigs. 421-422.
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racidn v aprobacién suténoma del documento presupuesiario, sino también a la aatono-
mia en su gjecucitn v posterior contral, Hevando implicita, en este Glumo caso, una regu-
facidn uridica propia de los aspectos sustanciales de b gesTion v ejecucidn presupuestaria,
asi como la sustraccion de la mista del dmbiso genérice de control por la Intervencion
General de la Administracion del Estado y por el Tribunal de Cuentas, configarando, a
tales efectos, drganos de fiscalizacién v conwol presupuestario exclusives de las Camaras.
En Gltima instancia, a partic de su configuracién en el crdenamiento juridico-positive, la
autonornia presupuestaria de las Cortes Generales adquiere, segln se ha podide compro-
bar, un conjunto de rasgos definidores que permitirdn ser contrastades con las atribucio-
nes en materia presupuestaria de otros Organos Constitucionales v de relevancia consti-
tucional.

I, LA ASIGNACION PRESUPUESTARIA
PARA EL MANTENIMIENTC DE LA FAMILIA
Y CASA DES. M. EL REY

Ademis del reconocimiento de la autonomia presupuestaria de las Cimaras, nuestro
Texto Constitucional contempla, de modo expreso, la necesidad de prever cn los
Presupuestos Generales del Estado «una cantidad globaly para el sostenimiento de I
Familia y Ia Casa del Rey (art. 65.1), correspondiendo al Monarca la libre distribucién de
la misma.

Al margen de las consideraciones relativas a la ausencia de una distincidn, en el arti-
culo 65.1 de la Constitucidn, entre lo que constituye la asignacion del ttular de 1a Jefatura
del Estado v lo que es, en propiedad, la dotacion econdmica del Grgano’’, fa inclusién de
fa dotacidn de la Corona en los Presupuestos Generales del Estado viene a suponer su
satistaccion obligatorsa por parte del Estads, siendo considerada por A. RODRIGUEZ
BERENO «consustancial con la institucién de la Corona, v con la forma politica monir-
quica del Estado»’,

Su cardcter necesario v su vinculacion con la forma pelitica del Estado espafiol con-
duce al autor precitado 2 considerar que Ia dotacién 4 la Corona —junto con los créditos
destinados al pago de intereses y capital de la Deuda Péablica a los que hace referencia el
articulo 135.2 de la Constitucién—, forma parte del denominado «fondo consolidados.

Dre este modo, aun cuando su distribucién interna sea acordada por el Monarca, la
dotacidn para el sostenimiento de la Familia v la Casa def Rey prevista en los Presupuestos
Generales del Estado, «no implica que su determinacién se hurte al acuerdo de las Cortes
Generaless, que son quienes determinan el importe de la misma”, permitiendo, segin es
comanmente admitide, su actualizacién atendiendo a las variables inflacionistas v, en tlti-.
ma mstancia, haciendo posible un control parlamentario inicial™.

' Distincion que, en opinién de LM.' DIEZ-PICAZO, no resulia sespecialmente grave en un sistema
menarquicor siendo, por ¢l contrario, «consecuencia del mismon ¥ que cabe explicar, de un lado, por la «con-
tinuidad familiar en la drularidad de la Coronas {circunstancia gue no sucede respecto de la Jetatura del Bstado
en un régimen republicanc) y. de otro, por la condicién irresponsable del Monarca establecida en el articulo
36.3 de la Counstitucion espafiola («El régimen Juridico de ta Casa det Rey (Un comentario al articulo 65 de la
Coustitucién)y. Op. cit., pig. 125).

” RODR]GUEZ—BEREUO, Az sla Ley de Presupuestos en la Comstitucion Espaniola de 1978», en VV.AA:
«La Hacienda Piblica en la Constitucién cspafiolas. Madrid: Ministerio de Hacienda. Instituto de Estudios-
Fiscales, 1979, pigs. 208-209.

 ALBINANA GARCEA—QU[NTANA, C.eArticule 134, ¢n Alzaga Villaamil, O, (Dir): «Comentarios a
las Leyes Politicas. Constitucién Espafiola de 1978, Tome X: cArticulos 128 4 142». Madrid: Cortes Generas
les. Editoriales de Derecho Reunidas, 1998, pig. 320.

™ Vid BASSOLS COMA, M.: «insticuciones administrativas al servicio de la Corona: Dotacidn, Casa de
5. M. el Rey y Pattimonio Nacionals. Op. ., pig. 165; FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR,, C.:
«La dotacion de la Corena. La Casa del Reys, en, Torres del Moral, A. y Gomez Sinchez, Y. (Coords.): sEstu-
dios sobre Ja Monarquias, Madrid: Universidad Nacional de Educecién a Distancia, 1995, pag. 287
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Su «incorporacién formal» a la Ley de Presupuestos Generales del Estado como «can-
tidad global» y, por tante, sin especificacion de las diferentés partidas presupuestarias que
integran la dotacién a la Corona no presenta, a Juicio de C. ALBINANA GARCIA-
QUINTANA, contradiccidén alguna con el prmmpm de unidad predicable en relacion
con los Presupuestos Generales del Estado”, debiendo entenderse, por lo tanto, que se
integra en el ambito del «sector publico c:statal» al que hace referencia el articulo 134.2 de
la Constitucién, pero, al mismo tiempo, presuponiendo que la utilizacién de los créditos
consignados en la misma tiene lugar, por expreso mandato constitucional, al margen del
principio de especialidad en su vertiente «cualitativar.

Desde tales premusas, segin consta en el Cuadro-Resumen del Presupuesto de gastos
del subsector Estado de la Ley nim. 54/1999, de 29 de Diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2000, la Seccidén 01 (¢Casa de S. M. el Rey») aparece consig-
nada en el Capitulo 4 («Transﬁ:rcnuas corrientes»), articulo 48-A («A familias e institu-
ciones sin fines de lucro»)’, quedando concretada en la clasificacién por funciones y pro-
gramas del Presupuesto de gastos —habida cuenta de lo dispuesto en el articulo 53. Regla
Primera, ¢) TRLGP respecto de los érganos constitucionales—, en la Funcién 1.1 («Alta
Direccion del Estado y del Gobierno»)

La propuesta de la cuantia a consignar en los Presupuestos Generales del Estado como
dotacién a la Corona corresponde, segiin el articulo 3.1 del Real Decreto 434/1988, de
6 de Mayo, sobre reestructuracion de la Casa de S. M. el Rey, al Jefe de la Casa, a quien
el mismo precepto atribuye, ademas, la facultad de disposicion de los gastos propios de los
servicios de la Casa, «dentro del importe de los créditos autorizados y en la cuantia reser-
vada a su competencia por su Majestad el Rey»”™

Tales competencias del Jefe de la Casa de su Majestad el Rey no suponen, a juicio de
L. M." Diez-Picazo, una merma de la libertad constitucional del Monarca en la distribu-
cién de la dotacién que le atribuye el articulo 65.1 de la Constitucién. Por el contrario,
el Jefe de la Casa actta, en este aspecto, afirma, cubriendo la irresponsabilidad del Rey,
debiendo proceder, en todo caso, de conformidad con las «disposiciones reales»

No obstante, la libertad del Monarea en la distribucién de la cantidad consignada en
los Presupuestos Generales del Estado para el sostenimiento de su Familia y Casa, no
excluye el control «preventivo ¢ administrativor de los aspectos formales de los gastos rea-
lizados con cargo a esta dotacién presupuestaria.

En este sentido, en opinién de L. M.* DIEZ-PICAZQO, el caricter global de la asig-
nacion y la libertad de su distribuciéon por el Monarca tnicamente permiten controlar, en
la «ordenacién del pago» realizada por el Director General del Tesoro y Politica Financiera
(articulo 75 TRLGP), el cumplimiento del requisito establecido en el articulo 3.1 del
Reeal Decreto 434/1988, de 6 de Mayo, es decir, que el gasto sea ordenado por el Jefe de
la Casa de S. M. el Rey vy, en tiltima instancia, la acomodacién de su importe a la canti-
dad consignada en los Presupuestos Generales del Estado.

Se excluye, sin embargo, en su opinién, un control posterior por el Tribunal de
Cuentas, ya sea por considerar que la Casa de S. M. el Rey no constituye una parte inte-

" ALBINANA GARCIA-QUINTANA, C.: cArticulo 134», en Alzaga Villaamil, O. (Dir.): «Comentarios a
las Leyes Politicas. Constitucién espafiola de 1978». Tomo X: «Articulos 128 a 142». Madrid: Cortes Generales.
Editoriﬂhs de Derecho Reunidas, 1998, pig. 320.

® Iid, Suplemento al B.O.E., nam. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pig. 14.
" Vid. Suplemento del B.OE,, ntm. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pag. 110.

™ Segin el Real Decreto 434/1.988, de 6 de mayo (modificado parcialmente por el Real Decreta 657/1990,
de 25 de mayo) la Casa del S. M. el Rey es €l Orgamsmo que, «bajo la dependcuua directa de S. M., tene
como mision servirle de apoyo en cuantas actividades se deriven del ejercicio de sus funciones como chc del
Estador cuya organizacién, segiin estima L. LOPEZ GUERRA, integra «una estructura jerdrquica unitaria,
cuya direccién corresponde al Jefe de la Casas , unificando la tradicional distincién entre la rama civil y milicar
de la Casa Real («Articulo 65: Dotacién de la Coronar, en Alzaga Villamil, O. (Dir.): «Comentarios a la Cons-
utucién espafiola de 19785, Tomo V: «Articulos 56 a 65». Madrid: Cortes Generales. Editoriales de Derecho
Reunidas, 1997, pigs. 320-321).

™ DIEZ PICAZO, L. M. (El régimen juridico de la Casa del Rey (Un comentario al ardculo 65 de la
Constitucion)s. Op. dr., pigs. 126-127.
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rante de la «Administracion del Estados, 2 la que se refiere of articulo 4.1 de la Ley
Jrghnica niun. 2/1982, de 12 de Mavyo, del Tribunal de Cuentas v, por ende, no forma
sarte del «sector phablicos vespecto del cual Emcedt: segin ¢f arieulo 2 del citade texto
legal, la labor fiscalizadora de este Tribunal " & bien, en Glrima instancia, por gstimar
«incompatbles el control ejercido por este Tribunal con la Ebre distribucion constitucio-
nalmente reconocida al Monarca,

Desde tales premusas, la finica obligacidn contable que pesa sobre la Casa 5. M. ¢l Rey
consiste, segtin afirma C. Ferndndez-Miranda Campoamer, en la exigencia de Hevar voa
contabilidad a efecros internos que permita al Secretario General, en cumplimiento det
articulo 4.2 del Real Decreco 434/1988, de 6 de Mayo, scobre reestructuracion de la Casa
de 5. M. el Biey, elevar al Jefe de la misma un informe anual eacerca de la marcha, ¢ coste
v rendimdento de los servicios a su cargon

No obstante, a juicio de la autora precitada, la no pertenencia a la Administracién del
Estado no puede ser considerado como argumento Gltimo para excluir el control de la
asignacidn presupuesiaria para el sostenimiento de la Casa y Familia de 8. M. el Rey por
el Tribunal de Cuentas, en tanto que, segin afirma, tampoco los partidos politicos inte-
gran la Administracion pablica y, por el contrario, se encuentran sujetos s un control de
su actividad econdimnica, por parte de este Tribunal, respecto de las subvenciones anuales
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, destinadas a atender sus gastos de fun-
cionamiento ordinaric (arts. 3.1 v 11,2 Ley Orginica ndm. 3/1987, de 2 de Julio, de
Financiacién de los Partidos Politicos)™.

De todos modos, segn se ha podido constatar, las diferencias que en el propio Texto
Constitucional se establecen respecto a la asignacién presupuestaria para el «sostenimien-
tor de la Familia y Casa de S. M. el Rey («cantidad globals, segiin la expresidn del arti-
culo 65.1), v a la autonomia de las Camaras para la aprobacidn de sus Presupuestes (expre-
samente reflejada en tales términos en el articulo 72.1), patecen sugerir, incluso, la
posibilidad de fundamentar en términos de desarrollo jutidico-positivo una distinta con-
figuracion juridica de las atribuciones presupuestarias de cada une de estos Organos
Constitucionales.

En todo caso, habria que subrayar que, 4 estas aleuras del procese de consolidacion del
Estado democritico constitucional v de la propia Monarquia parfamentaria en nuestro
pais —v sin entrar en un anilisis exhaustivo del sentide juridico y politico de los caracte-
res que definen a la Monarquia parlamentaria en la Constitucién espafiols, cuyo trata-
miento ha sido desarrollado en profundidad por la mejor doctrina®—, sin duda podria
considerarse, come afirma M. Satrastegui, que »la opcidn del constituyente en favor de
la Monarquia parlamentaria no justifica una interpretacion conceptualistz de la
Constitucion, sustentada en una idea previa v absoluta de lo que aquélla significar, dado

I3 MG

* Ch. DIEZ-PICAZO, LM% «El tégimen juridico de ln Casa del Riey {Un comentario al articulo 65 de la
Constitacions. Op. dir., pag. 127.

En este sentido, cabe recordar que, segiin precisara en su momento el Tribunal Constitucional en su Senten-
cia nlim. 112/1984, de 28 de Noviembre, la consideracion de la Casa del Rey —sobre la base del articulo 65
de la Constitucidn— comeo una «organizacion estataly que, sin embargo, no se inserta en ninguna de las Admi-
nistraciones Publicas, determina una «independencia tespecto de la gestiéon de dicha Casa. Desde tales premi-
sas, afirma, la independencia respecto de la gestién admite una regulacion del estatuto juridico de personal de la
Casa, sin excluir ¢l sometimiento al control jurisdiccional —a través de la via contencioso-administrativa—, de
ios actos de aplicactdn de esta regulacidn por los drganos a los que se encomienda la gestidn e, incluso, «en el
caso de que se acuse la violacion de un derecho o libertad fundamentaly, el acceso al recuzso de amparo consti-
tucional (Fto. Jeo. 2.%. Ponente: Magistrado T Jerénimo Aroxaniena Sierra (BOE, ndm. 305, de 21 de Diciem-
bre de 1984).

L FERNANDEZ-MIR ANDA CAMPOAMOR,, C.: «La dotacién de la Corona. La Casa del Reys. Op. at.,
pig. 288.

¥ FERNANDEZ-MIR ANDA CAMPOAMOR,, C.: «La dotacién de Ia Corons. La Casa del Reeys. Op. cit.,
pags. 287-288.

¥ Cfr. ARAGON REYES, M. «La monarquia parlamentaria», en A. Predieri y E. Garcia de Enterria (eds.}:
«La Constitucion espatiola. Un estudio sistemdticos. Madrid: Civitas, 1980, y «Dos estudios sobre la Monarquia
parlamentaria en Ia Constituciones. Madrid: Civitas, 1990,
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que su caracter de «forma politica exige una interpretacién contextualizada, que tenga en
cuenta los factores politicos coyunturales que condicionan su funcionamiento», hasta el
punto de requerir «una interpretacion ajustada a la realidad social, como dice el articulo
3.1 del Cédigo Civily™.

Del mismo modo, continga el autor precitado, «el entendimiento juridico, preciso y
verdadero, de la Monarquia parlamentaria proclamada en el articulo 1.3 CE, exige una
interpretacién que sea también sistemdtica, es decir, que tenga en cuenta las restantes
referencias constitucionales sobre la forma de gobierno». Esta exigencia resulta «indispen-
sables, porque «en virtud de (la) caracteristica vocacién normativa» de la Constitucién de
1978, ésta «ha pretendido concretar, mediante preceptos juridicos, la fisonomia de la
Monarquia parlamentaria espafiola»™. En este proceso de evolucién del constitucionalis-
mo democritico y de la propia Monarquia parlamentaria, podria afirmarse, como subra-
va M. L. BALAGUER CALLEJON, que la «sujecién al Derecho le confiere a la Corona
la racionalidad que no ha tenido en otros momentos de la historia»®

En este contexto, resultaria especialmente descriptiva de su adecuacion a las exigen-
cias comunes, en este tema, la posible regulacion juridico-positiva de los contenidos pro-
pios de la asignacidn presupuestaria para el sostenimiento de la Familia y Casa de S. M. el
Reey, concretando minimamente los actos que la integran y los 6rganos competentes para
su ejercicio, bien con caricter especifico o en el marco del tantas veces reiterado «estatu-
to juridico» que, en ocasiones, se ha estimado necesario’ .

A partir de la regulacién en el ordenamiento juridico-positivo vigente, la consigna-
cién en la Ley de Presupuestos Generales del Estado sin especificacion de las diferentes
partidas presupuestarias que integran la dotacién a la Corona, impide identificar, respec-
to de la asignacién presupuestaria para el mantenimiento de la Casa y Familia de S. M. el
Rey, las correspondientes fases del procedimiento presupuestario y, especialmente, la
identificacién de los actos de gestion y ejecucion de esta «cantidad global», dada la ausen-
cia de prevision de control presupuestario en términos juridico-positivos que, sin embar-
go, si estd presente —en los términos examinados—, respecto de las cantidades consigna-
das en los Presupuestos de las Cimaras.

IV. LAS ATRIBUCIONES EN MATERIA PRESUPUESTARIA
DE OTROS ORGANOS CONSTITUCIONALES:
LAS « COMPETENCIAS PRESUPUESTARIAS»
DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL Y DEL CONSEJO
GENERAL DEL PODER JUDICIAL.

a) La «autonomia» en la elaboracién y aprobacién del Presupuesto
del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial.

Al margen de las expresas previsiones constitucionales que han sido analizadas en rela-
cion con las Cortes Generales y la Corona, ciertos 6rganos constitucionales y de relevan-
cia constitucional han venido contemplando en su legislacion especifica y en sus normas
de desarrollo determinadas atribuciones presupuestarias. Asi, la existencia de un
Presupuesto propio del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial,

# SATRUSTEGUIL M.: «Capitulo 5. La Coronas, en Lépez Guerra, L. y otros.: «Derecho Constitucional.
Vol. IT: «Los poderes del Estado. La organizacién territorial del Estados. Valencia: Tirant lo Blanch, 1997, pig. 17.

® SATRUSTEGUL, M.: «Capitulo 5. La Coronas, en Lépez Guerra, L. y otros.: «Derecho Constitucional.
Vol. I1: «Los poderes del Estado. La organizacion territorial del Estados. Op. Cir., pigs. 17-18.

% BALAGUER. CALLEJON, MO L.: «Capitulo 26. La Coronay, en Balaguer Callejon, E: «Derecho consti-
tucional». Vol. 1I: «Derechos y libertades fundamentales. Deberes constitucionales y principios rectores. Institu-
ciones y Organos Constitucionaless. Op. dt., pig. 345.

¥ Cfr. TORRES DEL MORAL, A.: «El Principe de Asturias (su estatuto juridico)r. Madrid: Congreso de
los Diputados, 1997.
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viene reconocido en la Disposicién Adicional Segunda de la Ley Orginica del Tribunal
Constitucional (en adelante LOTC) v en los articulos 107.8 y 127.12 y 13, de la Ley
Organica del Poder Judicial (en adelante LOPJ).

En el caso del Tribunal Constitucional, la citada norma dispone la elaboracién por el
Tribunal de su propio Presupuesto, que figurari como una Seccién dentro de los
Presupuestos Generales del Estado, atribuyendo al Secretario General la competencia
para —asistido del personal técnico—, preparar, ejecutar y liquidar el Presupuesto.

De este modo, segtin consta en la clasificacion de los gastos del subsector Estado, con-
tenida en la Ley ntm. 54/1999, de.29 de Diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para 2000, el Presupuesto del Tribunal Constitucional constituye la Seccién 04,
cuya clasificacién econdémica especifica los créditos destinados a «Gastos de Personal»
(Capitulo 1), «Gastos corrientes en bienes y servicioss (Capitulo 2), «Transferencias
corrientes» i.[‘Czlpu'ulo 4), «Inversiones reales» (Capitulo 6) y «Activos financieros»
(Capitulo 8)™. Desde la perspectiva de la clasificacion por funciones y programas del
Presupuesto de gastos —atendiendo a lo dispuesto en el articulo 53. Regla Primera, c)
TRLGP, respecto de los 6rganos constitucionales—, el Presupuesto del Tribunal
Constitucional aparece reflejado en la Funcién 1.1 («Alta Direccién del Estado y del
Gobierno»)™

Por su parte, de forma mads detallada, el articulo 107.8 de la Ley Organica del Poder
Judicial enuncia como materia de competencia del Consejo General la elaboracién, direc-
cion de la ejecucion y control del cumplimiento del Presupuesto del Consejo, mientras
que los apartados 12y 13 del articulo 127 de la citada Ley Organica atribuyen el ejercicio
de dichas competencias al Pleno del Consejo, concretando, ademas, que el Presupuesto
del Consejo se integrard en los Presupuestos Generales del Estado como Seccion inde-
pendiente.

Esta regulacion, introducida por la Ley Organica ntm. 16/1.994, de 8 de Noviembre,
que modifica parcialmente la Ley Orginica del Poder Judicial de 1 de Julio de 1. 98_9“
viene a suponer en materia presupuestaria, segin afirma I. Cavero Lataillade —en la linea
de la mejora de la posicién competencial del Consejo General del Poder Judicial que esta
reforma consagra—, la ampliacién de la facultad de elaborar su propio Presupuesto para
alcanzar también a la gestion de su ejecucion y el control de su cumplimiento

Siguiendo las prescripciones contenidas en la Ley Orginica del Poder Judicial, el
Presupuesto del Consejo General aparece reflejado en Seccion 08, segin consta en el cua-
dro-resumen del subsector Estado de la Ley num. 45/1999, de 29 de Diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 2000. En su clasificacién econdmica, los créditos
para gastos del Presupuesto del Consejo General del Poder Judicial aparecen especificados
en los mismos términos que el Presupuesto del Tribunal Constitucional. Asi, se desglosan
los créditos para gastos relativos al Capitulo 1 («Gastos de Personal»), Capitulo 2 («Gastos
corrientes en bienes y Servicios»), Capitulo 4 («Trans[erencms corrientes»), Capitulo 6
(«Inversiones reales»), y Capitulo 8 («Activos financieross)”. Por su parte, en la clasificacién
funcional y por programas del Presupuesto de gastos —tomando en consideracién el ya
citado articulo 53. Regla Primera, ¢) TRLG,, respecto de los érganos ccnstltumomles—
el Presupuesto del Conscjo General se identifica bajo la Funcién 1.4 («Justiciar)”.

Vui Suplemento al BOE, num. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pag 14,
* Vid. Suplememo al BOE, ntim. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pag. 110.

" BOE, nim. 268, de 9 de Noviembre de 1.994. Correccién de errores en el BOE, niim. 285, de 29 de
Noviembre.

! CAVERO LATAILLADE, L: «Articulo 122s, en Alzaga Villaamil, O (Dir)): «Comentarios a la Consticu-
cién espafiola de 1.978». Madrid: Cortes Generales. Editoriales de Derecho Reunidas, 1998, pig. 517.

A través de esta reforma de Ia Ley Orginica del Poder Judicial, el legislador procede a una interpretacién exten-
siva de las competencias del Cons¢jo General en materia de medios econdmicos, cuya regulacién en la redaccion
originaria en el Proyecto de Ley Orginica del Poder Judicial, publicado en 1984, era considerada por M. SERRA-
NO ALBERCA limitativa de las facultades del Consejo respecto a la elaboracién de su propio Presupuesto (vid.
wArticulo 122 2», en Garrido Falla, E y otros: «Comentarios a la Constitucions. Madrid: Civitas, 1985).

" Vid. Suplemento al BOE, nim. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pag 14.

" Vid. Suplemento al BOE, néim. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pag. 110.
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En todo caso, la regulacién contenida en las respectivas Leyes Organicas ha sido desa-
rrollada, respectivamente, a través del Reglamento de Organizacion y Personal del
Tribunal Constitucional, aprobade por acuerde del Pleno el 5 de Z]1.1]50 de 1990, en gjer-
cicio de la competencia atribuida por el articulo 2.2 de la LOTC”, y por el Reglamento
de Organizacién y Funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial, aprobado por
Acuerdo del Consejo General el 22 de Abril de 1986, en virtud de la competencia atri-
buida por el articulo 110.1 de la LOPJ”, donde se contiene una detallada regulacién juri-
dica del régimen presupuestario de ambos organos.

Aun cuando la elaboracién del Presupuesto del Tribunal Constitucional, atribuida
seglin se ha sefialado, por la D.A. Segunda de la LOTC al Secretario General asistido del
personal técnico, no aparece enunciada expresamente en el articulo 25.1 del Reglamento
de Organizacién y Personal del Tribunal Constitucional, es posible concretar en la regu-
lacién reglamentaria esta competencia del Secretario General del Tribunal Constitucional,
a partir de las referencias que el citado Reglamento contiene a la asistencia técnica que
prestarin a éste 6rgano el Gerente, como érgano auxiliar del Secretario General en el gjer-
cicio de sus competencias de carcter financiero y econémico (art. 27.2), asi como por la
denominada «Junta de Comprasy, definida como «organo colegiado de apoyo a la
Secretaria Generaly, en relacién al estudio y programacién de las necesidades del Tribunal
«referidas a compras y suministrosy (art. 35.1).

En todo caso, la aprobacién del Presupuesto es atribuida por el articulo 2.i) del
Reglamento de Organizacién y Personal del Tribunal Constitucional al Pleno de este
brgano, a quien corresponde, ademis, seghn se analizari a continuacion, la competencia
para «proponet o aprobam, segiin proceda, las modificaciones en el Presupuesto que resul-
ten necesarias, siempre que esta competencia no se atribuya por la legislacién vigente al
Presidente del Tribunal.

Por su parte, el articulo 33 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del
Consejo General del Poder Judicial establece la competencia del Pleno para elaborar el
Presupuesto, atribuida por el articulo 127.12 de la LOP], mediante la facultad de «fijar las
directrices para la elaboraciény del Anteproyecto de Presupuesto. A tal efecto, contara con
la colaboracién de la denominada «Comisién Presupuestaria», a la que corresponden,
entre otras funciones, la elaboracién del Anteproyecto de Presupuesto del Consejo,
wiguiendo las directrices fijadas por el Pleno», y la elevacién « la aprobacién definitiva
del Presidente o del Pleno, segtin proceda, de los expedientes de modificacién de los cré-
ditos presupuestarios, siendo asistida en su labor por la Gerencia del Consejo (art. 111),
que realizara los estudios necesarios para la preparacién del Anteproyecto de Presupuesto
v de los expedientes de modificacion de créditos.

Asimismo, corresponde al Pleno del Consejo General del Poder Judicial, segtin esta-
blece el articulo 33 del Reglamento del Organizacién y Funcionamiento del CGPJ, la
aprobacién del Anteproyecto de Presupuesto, asi como los expedientes de modificacion
de los créditos del Presupuesto del Consejo, «cuando deban ser remitidos a la aprobacion
del Ministerio de Economia y Hacienda, del Gobierno o de las Cortes Generales.

Segtin se ha podido comprobar, la facultad de modificacién de los créditos presu-
puestarios no es exclusiva de los Plenos de los respectivos 6rganos. En este sentido, la
regulacién reglamentaria deberd tomar en consideracién la habilitacién genérica que con-
templa el articulo 69.3 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, respecto
del Presidente de los drganos constitucionales y demds érganos del Estado con dotacion
diferenciada en los Presupuestos Generales del Estado, asi como del Presidente del
Consejo de Seguridad Nuclear, en virtud de la cual se atribuye a los Presidentes de los
érganos mencionados las competencias que, en materia de modificaciones presupuestarias
del Presupuesto de gastos respectivo, son reconocidas por el parrafo primero del citado

 BOE, ntim. 185, de 3 de Agosto de 1990. Correccion de errores en el BOE, niam. 260, de 30 de Ocru-
bre del misme afio. Modificado parcialmente por Acuerdo del Pleno del Tribunal de 5 de Octubre de 1994
(BOE, ntim. 252, de 21 de octubre).

% BOE, ntim. 107, de 5 de Mayo de 1.986. Correccién de errores en BOE, nim. 136, de 7 de Junio. Modi-
ficado parcialmente por Acuerdo del Consejo General del Poder Judicial de 28 de Enero de 1987,
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precepto e los titulares de los Departamentos Iinisteriales, dejando a salvo el «principio
de autenomia presupuestaria de las {ortes Generaless.,

seghn dispone el citado precepto, los Presidentes de los érganos citados tienen atri-
buidas idénticas competencias, en relacion con la modificacién de los créditos de sus
Eresupuestos, gque las reconocidas al Ministro de Economia y Hacienda en el apartade pri-
mero del mismo precepto, lo que supone el reconocimicnte de an certo margen de
autonomia en Ia realizacion de modificaciones en su respectivo Presupuesto de gastos aun-
que, en todo caso, para instrumentalizar fa ejecucidn de tales modificaciones presupucs-
tarias, deberdn ser remitidas a la Direccidn General de Presupuestos del Ministerio de
Beonomiz y Hacienda (art. 69.4 TRLGP). '

De este modo, sin perjuicio de la concrecion de esta facultad de modificacion de cré-
ditos presupuestarios a través de las Leyes anuales de Presupuestos, los Presidentes del
Tribunal Constitucional y del Conscjo General del Poder Judicial podran disponer la rea-
lizacion de «transferencias de créditoss”™ en las condiciones sefialadas per el articulo 69.1.2)
TRLGP, asi como egencraciones de créditoss” en los supuestos contemplados en los apar-
tados a) y d) del ardiculo 71 y del articulo 72 TRLGP ¢ ancotrporacioness de crédicosy”
atendiendo a Jas circunstancias expresadas en el articulo 73b} v d) TRLGE

* Las etransforencias de crédicos constituyen modificaciones presupuestarias en virtud de ks cuales se traspa-
san la totalidad o parte de Tos créditos asignados a un concepte presupuestario, a otro concepto del estado de
gastos determinande, de este modo, una alteracién en fa finalidad injcialmente prevista respecto de un crédito.

Aunque el Texto Refundido de b Ley General Presupuestaria coniempla una regulaciém especifica de las
transferencias de crédito en el marco de la Seccibn Segunda (vLos créditos ¥ sus modificacioness) del Capitulo
11 del Tieuls I, ef concepte de etransferencia de créditos debe buscarse en el articalo 40.1 del Reglamento Pre-
supuestario de las Entidades Locales (BOE. ndm. 101, de 27 de Abril, correccitn de errores en BOE, nam.
136, de 7 de Jouio), que entiende por tal «aguellz modificacién del Presupueste de gastos mediante la que, sin
alterar la cuanta totl del mismo, se tmputa ef imputa el importe total o parcial ¢ un crédito a otras partidas pre-
supuestarias con diferente vinculacion juridicas,

7 La «genemacién de créditoss se regula en el articulo 71 def Texto Refundido de la Ley General Presupues-
taria {medificado por la Ley 11/1996, de 27 de diciemnbre, de medidas de disciplina presupuestaria), al contem-
plar Ia posibilidad de que «los ingresos efectivamente realizados durante el ejercicio (suprimiendo la expresién «o
durante el Gltimo timestre del cjercicio anteriors, contenida en la reduaccion originaria), podran generar crédi-
to en los estados de gasto de los Presupuestos, en los signientes casos: a) Aportaciones del Estado a los Organis-
mos Auténomos, asi como de los Organismos Autdénomos w otras personas naturales o jurdicas al Estado, u
otros Organismos Auténomos, para fnanciar conjuntamente «gastos que por su naturaleza estén comprendidos
en los fines u objerivos asignados a fos mismoss; b) Enajenacidn de bienes del Estade o de los Organismos Autd-
nomos; ¢} Prestaciones de servicios; d) Reembolse de préstamos, y ¢} Créditos del exterior «para inversiones
piblicas que por ley se haya dispuesto sean asi financiadass,

Die este modo, aungue ol ordenamiento presupuestario no define Ia ageneracion de créditoss, atendiendo 2 la
reguiacién contenida en el mencionado articuio del TRLGE A. CORCUERA TORRES considera que pue-~
den entenderse por tales aquellas modificaciones de los créditos presupuestarios mediante las cuales se concede
«la posibilidad de crear un nuevo crédito o de incrementar otro ya existente, en funcién de la efectiva obtencidn
de diversos ingresos no previstos en &l Presupuesto que deriven de una serie de presupuestos tasados en la ley»
(«Las modificaciones de los créditos presupuestarios competencia del Gobiernay, Madrid: MeGraw-Hill, 1596,
pag. 203).

* Como afirmas A. CORCUERA TORRES, el articule 73 TRLGP, «establece la regulacién de los supues-
tos mas sipnificativos por los que se pueden incorporar créditos, aungue, ..., no oftece un concepto gencral de
mearporacion de crédiror («Las modificaciones de los créditos presupuestarios competencia del Gobiernor. Op.
Cit., pig. 266).

El mencionado articulo 73, al margen de lo dispuesto en el articulo 62, establece que poedrin ncorporarse a
los correspondientes créditos de los Presupuestos de gastos del gjecicio mmediato siguiente: a) Los «créditos
extrzordinarioss y los suplementos de créditon, que hayan sido concedidos o autorizades, respectivamente, e
el altimo mes del gjercicio presupuestario ¥ que, per causa justificada, no hayan podido utilizarse durante el
musmo; b) Los créditos que camparen compromisos de gastos por operaciones corrientess, contraidos antes del
alima mes del gjercicio y que, por cansas justificadas, no hayan podido realizamse durante el mismos ¢) Los cré-
ditos «para operaciones de capitals, v d) Los créditos sgencrados por las operaciones que enumnera el articulo 71
de lz presente Leys.

En todo caso, afirma el parrafo 2° del citado precepro, que los remanentes sincorporados segim io Previsto en
el parrafo anterior Gnicamente podrin ser aplicados dentro del gjercicio presupuestario en que la incorporacion
se acuerdes. '
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No ebstante —aun cuando la relevancia de la cuestién queda reducida a la aplicacién
del principio de jerarquia normativa—, conviene resaltar que el articulo 26 del
Reglamento de Organizaciéon y Funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial
parece restringir las competencias de modificacién presupuestaria de su Presidente, al
hacer referencia a la facultad del mismo para proceder respecto de aquellas modificaciones
«autorizadas por la Ley que apruebe los Presupuestos Generales del Estado del ejercicion.

Habida cuenta de que las Leyes anuales de Presupuestos no suponen la inaplicacién
global de las normas contenidas en el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria,
sino, en todo caso, de las disposiciones que resulten contradictorias con lo dispuesto por
aquélla —con vigencia exclusivamente durante el ejercicio econémico correspondiente—,
podria suceder, segin el tenor del articulo 26 del Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial, que su Presidente tuviera reco-
nocidas, exclusivamente, aquellas competencias que la Ley anual de Presupuestos hubie-
ra ampliado respecto de las enumeradas en el articulo 69.3 TRLGP pero no, propiamen-
te, las que reconoce este precepto, con caracter general, a los Presidentes de los Organos
constitucionales.

b) La «autonomia» en la ejecucion del Presupuesto del Tribunal
Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial, y su control

En cualquier caso, los rasgos definidores del régimen juridico propio de las atribucio-
nes presupuestarias del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Pader Judicial
que se vienen examinando, no sélo alcanzan al reconocimiento de la autonomia de los
citados érganos respecto de la elaboracién y aprobacion de sus propios documentos pre-
supuestarios. Ademds, segin establece la Disposicién Adicional Segunda de la Ley
Orginica del Tribunal Constitucional, el Secretario General tiene atribuidas las compe-
tencias relativas a la ejecucion de su Presupuesto y, en sentido similar, el articulo 107.8 de
Ia Ley Orginica del Poder Judicial reconoce al Consejo General la competencia para
«dirigir la ejecuciény de su Presupuesto.

Los aspectos esenciales de la ejecucion de los Presupuestos o, mis concretamente, el
«establecimiento de las directricess para la gjecucién presupuestaria, son asignados, en
ambos casos, al Pleno de los respectivos Organos. En este sentido, el articulo 2j) del
Reglamento de Organizacién y Personal del Tribunal Constitucional considera compe-
tencia del Pleno del Tribunal, establecer las directrices para la ejecucién del Presupuesto,
asi como la determinacién de los limites dentro de los cuales las autorizaciones de gasto
deberin ser puestas previamente en conocimiento del Tribunal.

Por su parte, el articulo 33 del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del
CGP] atribuye al Pleno la competencia para fijar las directrices de ejecucién del
Presupuesto del Consejo, asi como la autorizacién de los gastos y la celebracién de con-
tratos que asciendan a cuantia superior a diez millones de pesetas, aunque, en todo caso,
la Comisién Permanente del Consejo General del Poder Judicial podra autorizar los gas-
tos relativos a los conceptos presupuestarios que sean determinados por el Pleno (art. 56
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento).

No obstante, la realizacion material de los actos de gjecucién presupuestaria es atri-
buida a la Secretaria General de cada uno de los 6rganos que se describen. Asi, «bajo la
mmediata direccién del Presidentes, el articulo 25.1 del Reglamento de Organizacion y
Personal del Tribunal Constitucional, concreta la competencia de gjecucién del Secretario
General a través de la «administraciéns de los créditos para gastos del Presupuesto del
Tribunal [letra f)], la «autorizacién del gasto» [letra g)], y la «ordenacion de los pagos [letra
h)]. Tales competencias vienen a ser reconocidas, asimismo, por el articulo 92 del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento del Consejo General del Poder Judicial
como competencias del Secretario General en materia econdmico financiera, a las que
debe afadirse, respecto de la ejecucion presupuestaria, la «autorizacion de los documen-
tos contables y de tesoreria y los actos de disposicion de la cuenta del Consejo en el Banco
de Esparia».
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Asimismo, suele ser comun la asignacién de ciertas competencias de ejecucién pre-
supuestaria a la Gerencia de los distintos érganos constitucionales que se estin analizan-
do. En este sentido, el articulo 27.2 del Reglamento de Organizacién y Personal del
Tribunal Constitucional (segiin la redaccién acordada por el Pleno con fecha de 5 de
Octubre de 1.994), en el marco de la funcién de asesoramiento al Secretario General en
el gjercicio de sus funciones econdémico-financieras, el Gerente «responderi de la trami-
taciény de los expedientes de esta naturaleza, y realizard los actos de gestion o de ejecu-
cién presupuestaria encomendados por el Presidente o por el Secretario General.

Con mayor concrecién, el articulo 111 del Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento del CGPJ reconoce como competencias de la Gerencia la «asistenciay
al Secretario General en la tramitacion de los expedientes de gasto y los demis relativos
a la ejecucion presupuestaria, la «administraciony de los fondos «ibrados a justificary, la
«autorizacién» —por encargo del Secretario General— de los documentos contables y
de tesoreria, asi como Jos actos de disposicién de la cuenta del Consejo en el Banco de
Espania.

Atendiendo a la regulacién contenida en la Instruccién de Contabilidad de los
Centros Gestores del Presupuesto de Gastos, aprobada por Orden del Ministerio de
Economia y Hacienda de 31 de marzo de 1.986, el proceso de ejecucidén de los
Presupuestos del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial se
desarrolla a través del cumplimiento de los procedimientos de «ordenacién del gastor y
«ordenacion del pago, a los que se refiere el articulo 74.1 del Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria.

Reconocida la obligacién econdémica con cargo a las dotaciones presupuestarias, en
virtud de la competencia reconocida por el articulo 10.d) TRLGP, se inicia una fase de
caracter «ejecutivos conocida como «ordenacién del pago», donde se desarrollan los actos
tendentes a la realizacién material del pago v, en este sentido, la regulacién reglamentaria
de los organos constitucionales objeto de analisis parece hacer uso de las posibilidades de
delegacion de las competencias de «ordenacién del pagow, reconocidas al Ministro de
Economia y Hacienda (art. 74.3 TRLGP), asi como de las atribuidas al Director General
del Tesoro y Politica Financiera como Ordenador general de pagos del Estado (art. 76.1
TRLGP).

En virtud de los citados preceptos, se prevé la creacion de Ordenaciones de pagos
secundarias, cuyos titulares serdin nombrados por el Ministro de Economia y Hacienda,
pasando a depender del Director General del Tesoro y Politica Financiera y, en este sen-
tido, el Reglamento de Organizacién y Personal del Tribunal Constitucional asigna al
Secretario General —bajo la inmediata direccién del Presidente—, la «ordenacion de los
pagos» [art. 25.h)] v, en idénticos términos, corresponde al Secretario General del CGPJ
«ordenar los pagos con cargo a la cuenta del Consejo en el Bmco de Espafia» (art. 92
Reglamento de Orgamzamon y Funcionamiento del CGPJ)”.

Asimismo, con caracter anual, el Tribunal Conshtucmnal v el Consejo General del
Poder Judicial, proceden a la hquidacién y cierre del ejercicio presupuestario realizando
las operaciones contables que correspondan al efecto.

La tarea liquidadora es encomendada al Secretario General de los 6rganos constitu-
cionales objeto de analisis (Disposicién Adicional Segunda de la LOTC, y art. 92 del
Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del CGPJ). A tal efecto, se elabora una
cuenta de liquidacion presupuestaria que, con cardcter previo a su remision al Tribunal de
Cuentas, serd conocida por los respectivos Plenos [art. 2,k), del Reglamento de
Organizacién y Personal del Tribunal Constitucional, y art. 33 del Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento del CGPJ].

* No obstante, la concentracién de las funciones de ordenacién del pago introducida por el Decreto nim.
324/1986, de 10 de Febrero, por el que se aprueba un nuevo sistema de informacién contable en la Adminis-
tracion del Estado y se reestructura la funcién de ordenacidn de pagos (B.O.E., nam. 42, de 18 de Febrero de
1986), viene a suponer, respecto de los Organos Constitucionales, Ia obligacion de remitir a la Direccién General
del Tesoro y Politica Financiera las «propuestas de pagor alos efectos de ser cumplimentadas por ésta (art. 10).
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De este modo, la propia regulacién juridica contempla la intervencion del Tribunal de
Cuentas aun cuando ambos Organos Constitucionales parecen quedar excluidos del
Ambito de la funcién fiscalizadorza del Tribunal de Cuentas, atendiendo a la delimitacion
del concepto de «sector publico» realizada por el articulo 4.1 LOTCnu, lo que supondria
su no pertenencia a la «Administracién del Estado». No obstante, serfa posible considerar,
atendiendo a la argumentacion contenida en el Fundamento Juridico 2.° de la Sentencia
del Tribunal Constitucional 112/1984, de 28 de Noviembre, anteriormente menciona-
da, que tales conceptos no son susceptibles de ser identificados con el de «organizacion
estataly, por cuanto ésta iltima puede exdistir (como es el caso de la Casa de S. M. el Rey,
al que se refiere la Sentencia citada), sin quedar integrada en ninguna de las
Administraciones Piblicas, sin que ello suponga la negacién de un control de la gestion y
ejecucion presupuestaria por el Tribunal de Cuentas.

Asimismo, su no integracién en el concepto de «Administracion del Estado» imposi-
bilitaria la aplicacién a tales Organos Constitucionales de la Ley 13/1995, de 18 de mayo,
de Contratos de la Administraciones Pblicas, lo que, sin embargo, no impide al Tribunal
Constitucional y al Consejo General del Poder ]udicial reconocer, aunque con diferente
alcance, el sometimiento de su contratacion al régimen de contratos del Estado, suscepn—
bles, por lo tanto, de fiscalizacién por el Tribunal de Cuentas (art. 11.a) LOTCu) i
los términos establecidos en el articulo 40 de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas.

Concretado en tales términos el contral por el Tribunal de Cuentas de la gestion y
ejecucion presupuestaria de estos Organos Constitucionales, al mismo tiempo, tanto el
Tribunal Constitucional como el Consejo General del Poder Judicial estin dotados de
6rganos propios de fiscalizacion interna de la gestion y ejecucion del Presupuesto respec-
tivo.

A tal efecto, el articulo 39 del Reglamento de Organizacion y Personal del Tribunal
Constitucional prevé la existencia de un Interventor que, ademas de asesorar en materia
presupuestaria al Tribunal Constitucional, tiene asignada la «ntervencion» de las pro-
puestas de contenido econdmico sobre las que haya de resolver el Secrctano General, for-
mulando, en caso de desacuerdo, el corn,sponchente reparo por escrito'”. Ademas, el
Secretario General es configurado como el inico 6rgano ante el que el Interventor puede
formular discrepancias por cuanto que, segin afirma el precepto mencionado, la discor-
dancia respecto de «actos de otros 6rganos o autoridades del Tribunaly, tinicamente per-
mitira al Interventor «poner de manifiestor sus reparos de legalidad.

En un sentido similar, el Reglamento de Organizacién y Funcionamiento del CGPJ
contempla la figura del Interventor al servicio del Consejo, cuya designacidn serd realiza-
da por el Pleno, respecto, de una persona dotada de «la adecuada calificacidén profesionaly
(art. 116). Ademais de su labor genérica de asesoramiento al Consejo en materia financie-
ra, en su funcién interventora corresponde al Interventor del Consejo da fiscalizacién pre-
via» de los actos, documentos y expedientes susceptibles de producir obhgaciones o dere-
chos de contenido econdmico.

Segin el tenor del articulo 93.2 TRLGP, la ¢fiscalizacién previa» o «intervencioén cri-
tica» recae sobre «todo acto, documento o expediente susceptible de producir derechos u
obligaciones de contenido econémico o movimiento de fondos y valoress, por lo que

" Concretamente, con un cardcter restrictivo, el articulo 50 del Reglamento de Organizacion y Personal del

Tribunal Constitucional reconoce la posibilidad de celebrar «excepcionalmente contratos para la realizacion de
trabajos especificos no habituales, que se someterin a la legislacion de contratos del Estado», modalidad previs-
ta de modo expreso por ¢l articulo 197.4 de la Ley 13/1995, de 18 de mayo, de Contratos de las Administra-
ciones Pablicas, mientras que, de modo mis amplio, el articulo 163 del Reglamento de Organizacion y Fun-
cionamiento del Consejo General del Poder Judicial establece, «en lo que sea de aplicaciény, el sometimiento en
materia de contratacion a las «normas generales sobre contratacidn y finanzas del Estadop.

" Atendiendo a la definicién contenida en el articulo 96.1 TRLGP, respecto de la Intervenecién General de
Ia Administracién del Estado, el reparo expresa la disconformidad de la intervencidn respecto de los aspectos
formales o materiales de los actos, expedientes o documentos examinados desde la perspectiva del control de
legalidad.
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constituye la fase mis importante del control de la gestion y ejecucion presupuestaria. Su
objeto no se limita exclusivamente al control de legalidad desde la perspectiva financiera
o presupuestaria (expresada en el articulo 60 TRLGP, consistente en la imposibilidad de
adquirir compromisos de gasto por cunantia superior al importe de los créditos autoriza-
dos en los estados de gastos), sino que, ademas, alcanza al control genérico respecto de la
legalidad sustantiva, comprobande la competencia del organo que adopta la decision de
gasto, el cumplimiento de las normas legales de contratos, etc.

También corresponde a este 6rgano del Consejo la «intervenciény de las néminas por
las que se reclamen las retribuciones de los altos cargos y personas al servicio del Consejo,
de las 6rdenes de pago contra la cuenta corriente del Consejo en el Banco de Espaia, y
de las cuentas justificativas de las érdenes de pago libradas «a justificar». Asimismo, el
Interventor debera «autorizar» los documentos contables y de Tesoreria que deban remi-
tirse a la Direccién General del Tesoro y Politica Financiera, los talones y 6rdenes de
transferencia contra la cuenta corriente del Consejo en el Banco de Espana y, en ltima
instancia, la autorizacion de la Cuenta de Liquidacion del Presupuesto a rendir al Tribunal
de Cuentas.

En tiltima instancia, segin se ha podido comprobar —con las diferencias que, en su
caso, han quedado establecidas—, las competencias asumidas por el Tribunal Constitu-
cional y el Consejo General del Poder Judicial respecto de su propio documento presu-
puestario se aproximan a las descritas en el marco de las Cortes Generales. Asi, las propias
normas de organizacion y funcionamiento interno de cada uno de estos 6rganos contie-
nen una regulacién detallada de los procedimientos de elaboracién, aprobacién, ejecucidén
y control de los respectivos Presupuestos lo que supone, asimismo, la prevision de érga-
nos especificos de control interno de la gestién y ejecucién presupuestaria, aunque, en
los términos antes senalados, ésta se encuentre sometida al control del Tribunal de
Cuentas.

No obstante —aun cuando, segtn se ha constatado, existen remisiones explicitas en
la normativa propia de los 6rganos examinados al Tribunal de Cuentas—, al igual que
sucede en otros casos examinados, la utilizacidn del concepto de «sector plblicor a partir
de la concrecién establecida en el articulo 4.1 de la LOTCu respecto de la «Administra-
cién del Bstado», no permite, en principio, concretar en nuestro ordenamiento juridico,
dentro del Ambito de la actuacién fiscalizadora del Tribunal de Cuentas, la gestién y eje-
cucién presupuestaria del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder
Judicial, asi como los términos en que este control podria desarrollarse, cuya existencia y
contenidos tinicamente puede deducirse, segin se ha podido comprobar, de las previsio-
nes contenidas en la regulacién juridica especifica de tales Organos Constitucionales,
subrayando, de este modo, el distinto tratamiento juridico de los mismos que puede deri-
varse en nuestro ordenamiento como consecuencia de la falta de concrecidn por el legis-
lador de los conceptos de «séctor piblico estatals, «sector publicos, «Administracién del
Estadow, sorganizacion estataly, ete.

V. LAS ATRIBUCIONES EN MATERIA PRESUPUESTARIA
DEL CONSEJO DE ESTADO Y DEL CONSEJO ECONOMICO
Y SOCIAL: LAS « COMPETENCIAS PRESUPUESTARIAS»
DE ORGANOS DE RELEVANCIA CONSTITUCIONAL

a) Las atribuciones en la elaboracién y aprobacién de los Presupuestos
del Consejo de Estado y del Consejo Econoémico y Social

En nuestro ordenamiento juridico, junto a los Organos Constitucionales hasta ahora
examinados, existen drganos de «relevancia constitucionalr dotados de atribuciones pre-
supuestarias especificas, cuya expresion cabe encontrar en la consignacion respecto de los
mismos de una dotacién presupuestaria diferenciada en los Presupuestos Generales del
Estado, debiendo considerarse, por lo tanto, incluidos en ¢l ambito senalado por el arti-
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culo 54 TRLGP, aunque con un caricter distinto al que responde la inclusién del
Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial, en tanto que el citado
precepto distingue entre «Organos Constitucionales» y «demés organos del Estado con
dotaciones diferenciadas en los Presupuestos Generales del Escadon (Regla Primera).

En principio, segiin consta en la Ley niim. 54/1999, de 29 de Diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 2000, la regulacién de los «egimenes retributivos
(Capitulo II) del Presidente, los Consejeros permanentes y el Secretario General del
Consejo de Estado, asi como del Presidente del Consejo Econémico y Social, se realiza
en el articulo 24, destinado a las wetribuciones de los Altos Cargos del Gobierno de la
Nacion, de sus Organos consultivos y de la Administracion General del Estado»'”,
debiendo entenderse, por lo tanto, que la consignacién de una dotacién presupuestaria
especifica para tales 6rganos se fundamenta en su caricter de «brganos del Estadoy, a los
que se refiere también el articulo 54 TRLGP, ¥ no a su consideracién como «Organos
Constitucionales».

Desde tales premisas, el andlisis de las competencias presupuestarias del Consejo de
Estado y del Consejo Econémico y Social debe partir de la consideracién de la distinta
configuracién juridica establecida legalmente a cada uno de ellos. En este sentido, la Ley
Orgénica nédm. 3/1980, de 22 de Abril, del Consejo de Estado'” (en adelante LOCE), en
concordancia con el articulo 107 de la Constitucién, define a este organo de relevancia
constitucional como ssupremo Grgano consultivo del Gobiernon (art. 1.1), dotado para el
gjercicio de sus funciones de «autonomia orgnica y funcionaly, en aras de garantizar su
objetividad e independencia (art. 1.2), subrayando el articulo 1.3 del Real Decreto
1674/1980, de 18 de Julio, por el que se aprueba el Reglamento Orginico del Consejo
de Estado"”, que este drgano «no esta integrado en ninguno de los departamentos minis-
terialesy.

Por su parte, la Ley nim. 21/1991, de 17 de Junio, por la que se crea ¢l Consejo
Econémico y Social® (en adelante LCES), configura a este «6rgano consultivo del
Gobierno» en materia socioeconémica y laboral (art. 1.2), como un «Ente de Derecho
Publicor, de los previstos en el articulo 6.5 TRLGP, dotado de «personalidad juridica pro-
pia» y «plena capacidady, asi como de «autonomia orginica y funcional para el cumpli-
miento de sus finess, determinando, ademds, su adscripcién al «Ministerio de Trabajo y
Seguridad Social» (art. 1.3).

Ello explica que, en Gltima instancia, el régimen juridico de ambos organos de relevan-
cia constitucional resulte sustancialmente diferenciado, habida cuenta de la prevision espe-
cifica contenida en las Disposiciones Adicionales Séptima y Novena de la Ley 6/1997, de
14 de Abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracién General del Estado™®,
al disponer, respectivamente, que el Consejo de Estado se regira «por su legislacién especi-
ficar, mientras el Consejo Econémico y Social se regird por «su legislacién especifica y por
las disposiciones de la Ley General Presupuestariar, siendo de aplicacién con caricter suple-
torio la Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado.

Desde tales premisas, el articulo 26 LOCE establece la competencia del Consejo de
Estado para elaborar su propio Presupuesto, «que figurar como una Seccién dentro de los
Presupuestos Generales del Estado», facultando a su Presidente para desarrollar, de con-
formidad con la Comision Permanente, la estructura presupuestaria del Consejo en base
a dos premisas basicas: las propias caracteristicas de este érgano de relevancia constitucio-
nal y su coordinacién con la estructura presupuestaria establecida para el ssector ptiblico»
(art. 25.2 LOCE).
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BOE, nim. 312, de 30 de Diciembre, pags. 46.039-46.040.
BOE, nim. 100, de 25 de Abril de 1.980, modificada por la Ley Orginica nm. 13/1983, de 26 de
Noviembre.

" BOE, niim. 209, de 30 de Agosto de 1.980. Modificado por el R eal Decreto Niim. 1405/1990, de 16 de
Noviembre (BOE, ntim. 276, de 17 de Noviembre de 1990) y por el Real Decreto Nam. 990/1998, de 22 de
Mayo (BOE, nam. 129, de 30 de Mayo de 1998).

" BOE, ntm. 145, de 18 de Junio de 1991.

"™ BOE, ntim. 90, de 15 de Abril de 1997.
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Respecto del Consejo Econémico y Social, el articulo 9 de la LCES se limita a con-
sagrar la necesidad de que cuente con los recursos econdmicos que al efecto «se consig-
nen en los Presupuestos Generales del Estado» para el cumplimiento de sus fines (aparta-
do 1). En concreto, el Consejo Econdmico y Social «formulard anualmente su propuesta
de proyecto de Presupuestor, que serd remitida al Ministerio de Trabajo y Seguridad
Social, quien elaborari el Anteproyecto, dando traslado, a su vez, al Ministerio de
Economia y Hacienda a los efectos oportunos (apartado 2).

En este sentido, la Ley 31/1991, de 30 de Diciembre, por la que se aprueban los
Presupuestos Generales del Estado para 1992, incorpora a la Ley del Consejo Econémico
¥ Social un nuevo precepto —el articulo 10—, en el que se establece que el Ministerio
de Economia y Hacienda «determinari la estructura presupuestaria del Consejo que, en
todo caso, se ajustara a la aplicable para el Sector Piiblico Estataly (art. 10.2).

Asimismo, el apartado 1. del citado precepto, dispone que el Presupuesto del
Consejo Econémico y Social «e integrari en los Presupuestos Generales del Estado a
efectos de su consolidaciény, y dlos créditos de su presupuesto de gastos tendrin cardcter
limitativo» (articulo 10.1).

En primer término, por lo tanto, la distinta configuracién juridica de ambos 6rganos
se traduce, en principio, en una diferente consignacién formal de los Presupuestos de
ambos érganos en los Presupuestos Generales del Estado. Asi, tomando como referencia
la Ley nam. 54/1999, de 29 de Diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
2000, el Presupuesto del Consejo de Estado aparece enunciado en la clasificacion econ6-
mica del Cuadro-resumen del Presupuesto de gastos del subsector Estado, como Seccidén
05 («Consejo de Estado»), donde se desglosan los Capitulos correspondientes a «Gastos de
Personal» (Capitulo 1), «Gastos corrientes en bienes y servicios» (Capitulo 2),
«Transferencias corrientesy (Capitulo 4), «Inversiones reales» (Capitulo 6) y «Activos
financieros» (Capitulo 8)'"”. En cumplimiento del articulo 53. Regla Primera, ¢) TRLGP,
el Presupuesto del Consejo de Estado aparece en la clasificacién funcional del Presupuesto
de gastos en el marco de la funcién 1.1 («Alta Direccién del Estado y del Gobierno»)'™

Por su parte, la adscripcion legal del Consejo Econémico y Social al Ministerio de
Trabajo y Seguridad Social determina su consignacién en los Presupuestos Generales del
Estado (segin consta en la Ley nim. 54/1999, de 29 de Diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2000), en el Cuadro-resumen correspondiente a «Otros
Organismos Publicoss. En este contexto, el Consejo Econdémico y Social aparece enun-
ciado bajo la Seccién 19 («Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales»), desglosando eco-
nomicamente los gastos relativos al Capitulo 1 («Gastos de Personal»), Capitulo 2 («Gastos
corrientes en bienes y servicios»), Capitulo 4 («Transferencias corrientess) y Capitulo 6
(¢Inversiones reales»). Del mismo modo, en la clasificacién funcional del Presupuesto de
gastos el importe correspondiente al Presupuesto del Consejo Econémico y Social no se
encuentra dotado de espetificidad, siendo consignado su importe global en el marco de
Ia Seccién correspondiente al Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, integrando la
funcién 1.1 («Alta Direccién del Estado y del Gobiernos)'”.

En el marco de las competencias atribuidas para la elaboracién del Proyecto de
Presupuesto del Consejo de Estado, el Presidente de este 6rgano tiene asignada la funcién
de «desarrollam, de acuerdo con la Comisién Permanente, «la estructura presupuestaria
del Consejo, con arreglo a sus caracteristicas», de conformidad con la establecida para €l
sector publico (articulo 19.14 Reglamento Orginico del Consejo de Estado).

Desde tales premisas, la elaboracién del Proyecto de Presupuesto del Consejo de
Estado se atribuye al Secretario General en el marco de las competencias que le son pro-
pias en cuanto al «régimen interior de los servicios» (art. 61.4 Reglanmento Orginico del
Consejo de Estado), si bien, segtin dispone el articulo 134.1 del Reglamento Organico
del Consejo de Estado, en la elaboracién del «Anteproyecto de estado de gastoss del
Presupuesto deberd participar, asimismo, la Ponencia especial de Presupuestos y gestién

"7 Suplemento del BOE, nam. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pags. 14-15.
""" Suplemento del BOE, nim. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pigs. 110-111.
" Suplemento del BOE, nam. 312, de 30 de Diciembre de 1999, pigs. 110-111.
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econémica. En todo caso, en su labor presupuestaria, el Secretario General del Consejo
de Estado serd auxiliade por el Jefe de los Servicios Econdmicos a quien, entre otras
funciones, le corresponde «contribuir a la preparacidn de los proyectos de presupuestos»
(art. 75 Reglamento Orginico del Consejo de Estado).

Asimismo, la elaboracion del Anteproyecto inicial de Presupuesto del Consejo Econdmico
y Social corresponde, scgﬁm la regulacion contenida en el Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento Interno'"", al Secretario General (art. 28.6), vy su preparacion, que debera
tener lugar durante el segundo cuatrimestre del afio, concluird con la elevacion al Presidente,
a los efectos de su aprobacién seglin los trimites previstos en la regulacion legal y regla-
mentaria (art. 46.2 Reglamento de Organizacién y Funcionamiento Interno).

A diferencia del Tribunal Constitucional y del Consejo General del Poder Judicial
donde, segiin se ha comprobado, la aprobacién del Presupuesto constituia una compe-
tencia exclusiva de los respectivos Plenos, en la aprobacidn del Presupuesto del Consejo
de Estado y del Consejo Econdmico y Social destaca, especialmente, la intervencién pre-
via del Presidente de los correspondientes érganos.

En este sentido, el Presidente del Consejo de Estado, de conformidad con la
Comisién Permanente, tiene asignada por el Reglamento Orginico la competencia para
aprobar el «Anteproyecto del estado de gastos para su remisién al Ministerio de Haciendas
{art. 135). Por su parte, corresponde al Presidente del Consejo Econémico y Social pre-
sentar a la Comisién Permanente la «propuesta inicial de Anteproyecto de Presupueston
{art. 24.10 y art. 19.11 Reglamento de Organizacién y Funcionamiento), siendo el Pleno
de este 6rgano quien, en concordacia con lo dispuesto en el articulo 9.2 de 1a LCES,
aprueba en tltima instancia el Anteproyecto de Presupuesto (art. 15.7 Reglamento de
Organizaciéon y Funcionamiento), que serd remitido por el Presidente, conforme al arti-
culo 9.2 de la LCES, al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

No existe, sin embargo, referencia expresa al procedimiento de modificacién del
Presupuesto del Consejo de Estado y del Consejo Econémico v Social, si bien el articu-
lo 75 del Reglamento Orginico del Consejo de Estado atribuye al Jefe de los Servicios
Econdmicos la competencia para tramitar, en su caso, «los créditos extraordinarios y
suplementos de crédito que sean precisosy.

La regulacion juridica de las atribuciones en materia presupuestaria para la elaboracién
y aprobacién de los Presupuestos del Consejo de Estado y del Consejo Econdémico y
Social resulta, de este modo, menos detallada que la establecida respecto de los Organos
Constitucionales anteriormente analizados, destacando las escasas atribuciones especificas
de estos 6rganos «de relevancia constitucionaly en materia de modificaciones presupues-
tarias. No obstante, los Presidentes de los «demis 6rganos del Estado con dotaciones dife-
renciadas en los Presupuestos Generales del Estado», tienen reconocidas por el articulo
69.3 TRLGP idénticas competencias que los titulares de los Departamentos ministeriales,
en relacion con las modificaciones presupuestarias del Presupuesto de gastos respectivo, sin
que sea posible deducir, en la regulacion por el Texto Refundido de la Ley General
Presupuestaria, diferencias sustanciales respecto de las reconacidas para las modificaciones
presupuestarias de sus respectivos Presupuestos de gastos a los Organos Constitucionales
anteriormente analizados.

b) Las atribuciones en la ejecucidén presupuestaria del Consejo de Estado
y del Consejo Econémico y Social, y su control

La preponderancia del Presidente del Consejo de Estado en el desarrollo de las atri-
buciones presupuestarias para la elaboracién y aprobacién del documento presupuestario

""" Aprobado por el Pleno del Consejo Econémico y Social el 25 de Febrero de 1993, siendo aprobado por

Resolucién de 31 de Marzo de 1993, de la Subsecretaria de Trabajo y Seguridad Social (BOE, niim. 88, de 13
de Abril). Modificado por la Resolucién de 20 de Enero de 1994 (BOE, ntim. 38, de 14 de Febrero), Resolu-
cién de 24 de Octubre de 1.994 (BOE, nim. 269, de 10 de Noviembre) y por la Resolucién de 26 de Junio de
1995 (BOE, niim. 235, de 2 de Octubre).
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de este 6rgano se traduce, asimismo, en la asimilacién genérica de sus competencias a las
atribuidas por el Titulo II TRLGP a los Jefes de los Departamentos Ministeriales, ademés
de la asignacion exclusiva de las competencias respecto de la ejecucion y liquidacién del
Presupuesto del Consejo de Estado (art. 136 Reglamento Organico), ampliando, de este
modo, la equiparacion a los Ministros contenida en el articulo 69.3 TRLGP, referida,
segin se ha sefialado, con caricter limitado, a las modificaciones presupuestarias del
Presupuesto de gastos respectivo.

A tales efectos, corresponde al Presidente del Consejo de Estado segiin el articulo
19.15 del Reglamento Organico, aprobar los gastos de los servicios a su cargo, autorizar
su compromiso y liquidacién e interesar al Ministro de Hacienda la ordenacién de los
correspondientes pagos.

Tales competencias contrastan con las previstas reglamentariamente respecto del
Presidente del Consejo Economico y Social. En efecto, segin establece el articulo 10.3
de la LCES, «las variaciones del presupuesto del Consejo» se autorizardn de Ia siguiente
forma: «a) por el Ministro de Economia y Hacienda, cuando no afecten a subvenciones
de los Presupuestos Generales del Estado y su importe no exceda del 5 por 100 de su pre-
supuesto; b) por el Gobierno, en los demas casosy.

De este modo, el Presidente del Consejo tinicamente podra autorizar «variaciones de
crédito entre las distintas partidas consignadas en el presupuestor y, en todo caso, afirma,
«los acuerdos que adopte el Presidente se comunicarin al Pleno del Consejo, asi como al
Ministerio de Economia y Hacienda, a través del Ministerio de Trabajo y Seguridad
Socialy.

Asimismo, seglin establece el articulo 24.11 del Reglamento de Organizacion y
Funcionamiento Interno, el Presidente se limita a «conocer a través del Secretario General
las propuestas de gasto v de contratacidén de servicioss, dando el «visto bueno a su reali-
zaciony y siendo meramente «informado de su ejecucién». En tanto que «depositario de
los fondos del Consejon, corresponde, por lo tanto, al Secretario General, la formulacién
de las propuestas de gasto asi como el libramiento de los pagos autorizados, debiendo
informar al Presidente de la ejecucion presupuestaria (are. 28.6 y 7 Reglamento de
Organizacién y Funcionamiento Interno) y, con caricter trimestral, a la Comisién
Permanente (art. 19.11 Reglamento de Organziacién y Funcionamiento Interno).

En Gltima instancia, la distinta configuracion juridica de ambos érganos de relevancia
constitucional determina su sometimiento a un modelo diferente de control de la ¢jecu-
cién presupuestaria. Asi, mientras que el Reglamento Orginico del Consejo de Estado
atribuye el control de la gestion y ejecucion presupuestaria del Consejo de Estado a un
Interventor delegado de la Intervencién General de la Administracion del Estado (art.
134.3), sin embargo, el articulo 10.5 de la LCES, determina que «el Conscjo queda some-
tido al control de caricter financiero, que se lleve a cabo por el Ministerio de Economia y
Hacienda, mediante comprobaciones periddicas y procedimientos de auditoria, sin perjui-
cio del control correspondiente al Tribunal de Cuentas», determinando, asimismo, el
sometimiento del Consejo al wégimen de la contabilidad publica en los términos previs—
tos en el Titulo VI del texto refundido de la Ley General Presupuestarias (art. 10.6).

De este modo —con las diferencias que, en su momento, han sido puestas de mani-
fiesto entre ambos drganos—, las competencias asumidas por el Consejo de Estado y el
Consejo Economico y Social respecto de sus propios documentos presupuestarios, si bien
alcanzan a la realizacién auténoma de las fases tradicionales del procedimiento presu-
puestario, en relacién con los Organos Constitucionales anteriormente analizados, son
objeto de una regulacién menos detallada en las respectivas normas de organizacién y fun-
cionamiento.

En todo caso, deben destacarse las limitaciones de las competencias en relacion a la
elaboracion del documento presupuestario y al control de la gestién y gjecucion presu-
puestaria por parte del Consejo Econdmico y Social, derivadas de su adscripcion organi-
ca al Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, si bien, en este tltimo aspecto, ha de
subrayarse que ninguno de los érganos «de relevancia constitucionaly examinados se
encuentra dotado de érganos especificos de control interno de la gestion y ejecucién del
Presupuesto respectivo.
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Idénticos problemas a los reiteradamente mencionados en relacion con los restantes
Organos Constitucionales analizados se derivan, sin embargo, respecto de Ia posibilidad de
control por el Tribunal de Cuentas de la ejecucién presupuestaria del Consejo de Estado
donde, una vez mis, la delimitacion de los conceptos de wector phblico estataly, «sector
puablico», «Administracién del Estado», «organizacién estataly, etc., en nuestro ordena-
miento juridico, resulta especialmente confusa, propiciando una diferenciacién en el tra-
tamiento juridico de las atribuciones presupuestarias en esta materia, para los diferentes
6rganos, que carece de fundamento legal expreso.

VI. CONCLUSIONES

Como se ha indicado en las paginas iniciales del presente trabajo, su pretensién no
alcanza mis que a realizar una aproximacion a las atribuciones en materia presupuestaria
de algunos Organos Constitucionales y «de relevancia constitucionaly, a partir de la pro-
clamacién constitucional de la autonomia presupuestaria de las Cortes Generales, a los
efectos de determinar la posible limitacién que tales competencias presupuestarias pudie-
ran suponer, en términos juridico-positivos, respecto de la competencia exclusiva del
Gobierno en la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado. .

En este sentido, debe tomarse en consideracién que, segin estima M. GARCIA-
PELAYO, la cualificacién de los Organos Constitucionales «en un Estado constitucional
de Derecho de nuestro tiempoy, no sélo deriva del reconocimiento inmediato v directo
por el Texto Constitucional de su «status» y «competencias esenciales», sino también de la
«actualizacién del orden juridico-politico fundamental proyectado por la misma
Constituciény a través de las competencias que tienen encomendadas, lo que supone, en
su opinidn, su consideracién como «componente(s) fundamental(es) de la estructura cons-
titucional», su «participacion en la direccién politica del Estados, su posicién paritaria en
rango y, por ende, el establecimiento de relaciones de coordinacién con otros Organos
Constitucionales, caracteristicas que no comparten los érganos «constitucionalmente rele-
vantes» o «de relevancia constitucionaly.

En todo caso, como resulta por todos conocido, se trata de categorias construidas doc-
trinalmente, cuya traslacién a nuestro ordenamiento juridico se debe al legislador ordina-
rio, en tanto que el Texto Constitucional «<no emplea» la denominacion de Organos
Constitucionales'", En este sentido, el articulo 1.1 LOTC define como tal al Tribunal
Constitucional, mientras que el articulo 59.1.c) LOTC realiza una enumeracién no
exhaustiva de los mismos, mencionando al Gobierno, al Congreso de los Diputados, al
Senado y al Consejo General del Poder Judicial, para concretar posteriormente el proce-
dimiento para la resolucién por el Tribunal Constitucional de «los conflictos entre 6rga-
nos constitucionales del Estado» (Capitulo III, Titulo IV LOTC). No ocurre del mismo
modo con la categoria de drganos «de relevancia constitucionals o «constitucionalmente
relevantes» que, al carecer de una minima concrecién por el legislador ordinario, obligan
a-su identificacion en nuestro ordenamiento juridico por exclusién.

Desde tales premisas, dada su expresa mencién constitucional, las atribuciones presu-
puestarias que integran la autonomia presupuestaria de las Cimaras han sido tomadas
come punto de referencia del andlisis respecto de las que podrian definirse como «coni-
petencias presupuestariasy de los restantes Organos Constitucionales y «de relevancia cons-
titucional» analizados, en el entendimiento de que la posibilidad de definir en nuestro
ordenamiento juridico un concepto comin para tales unidades orginicas estatales parece
coherente que tenga como referente constitucional los caracteres que puedan considerar-
se definidores de la autonomia presupuestaria de las Cortes Generales, del mismo modo
que la proclamacién constitucional de la autonomia presupuestaria de éstas plantea la posi-
bilidad de diferenciar entre este concepto y el conjunto de atribuciones presupuestarias de
los restantes Organos Constitucionales que, en todo caso, vendrian a confirmar un espa-

"' GARCIA PELAYO, M.: «El sstatus» del Tribunal Constitucionals. Op. Cir., pags. 13-29,
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cio de «competencias presupuestariasy, definidas en términos de derecho positive con el
proposito de salvaguardar la objetividad e independencia en el ejercicio de sus funciones.

Sin embargo, al mismo tiempo, es posible deducir de lo expuesto una importante
aproximacién de las «competencias presupuestariasy atribuidas al Tribunal Constitucional
y al Consejo General del Poder Judicial respecto de las que se concretan como atribucio-
nes presupuestarias de las Cimaras, en el marco de la prevision contenida en el articulo
72.1 de la Constitucién, lo que, probablemente, permitiria establecer elementos comu-
nes suficientes entre estos Organos Constitucionales, en tales materias, para inducir un
concepto de «autonomia presupuestaria» desde su regulacion juridico-positiva.

Porque lo cierto es que, siendo las Cmaras los tmicos Organos Constitucionales a los
que les esta atribuida constitucionalmente la autonomia presupuestaria, el haz de compe-
tencias en esta materia atribuidas por el legislador a los Organos Constitucionales anali-
zados, parecen perfilar un modelo bastante homogéneo y cerrado, de modo que podria
permitir hablar de unas «competencias presupuestarias» comunes, que se diluyen en la
medida en que pasemos de los Organos Constitucionales a los «de relevancia constitucio-
nal», aunque también entre estos tltimos, de los analizados en este trabajo, puedan esta-
blecerse matices respecto a las atribuciones presupuestarias asignadas, en funcién de su
diferente configuracion juridica.

De modo que, en términos de derecho positivo, podria parecer que nos encontramos
ante un haz de «competencias presupuestariass que configuran un moedelo bastante eficaz
técnicamente para garantizar la independencia en el ejercicio de sus funciones por los
Organos Constitucionales, no existiendo una proclamacién constitucional expresa de su
autonomia presupuestaria. Sin embargo, aunque constitucionalmente partimos de esta
proclamacién para las Cdmaras, en términos de desarrollo legislativo, o, si se quiere, en
general, en términos de derecho positivo, parecemos estar ante una situacién muy abier-
ta 'y, en cualquier caso, ante un desarrollo normativo que no parece haber utilizado todos
los posibles instrumentos necesarios para garantizar la autonomia presupuestaria de las
Camaras. Se podria decir, en suma, o que no se han desarrollado todos los instrumentaos
juridico-positivos posibles o que, comparativamente a los analizados para definir las «com-
petencias presupuestarias» de los Organos Constitucionales, no se han perfeccionado hasta
el maximo de sus posibilidades.

De modo que se produce la sensacion de que, incluso cuando en el texto constitu-
cional se atribuye a un Organo Constitucional libertad en la disposicion de los fondos que
le son asignados, como ocurre con la Corona, la solidez de sus competencias en esta mate-
ria parecen superiores, incluso, a las de que disponen las Cimaras, pese a que sean éstas
los tinicos Organos Constitucionales que tengan proclamada constitucionalmente la auto-
nomia presupuestaria.

En este sentido, se ha podido comprobar la radical distincién que la propia
Constitucién espafiola establece, respecto a las Cortes Generales, en relacién con las com-
petencias derivadas de la asignacién presupuestaria para el sostenimiento de la Familia y
Casa de S. M. el Rey (art. 65.1), cuyo significado parece responder a la pretensién del
constituyente de garantizar no tanto la independencia en el ejercicio de las funciones pro-
pias de Monarca —ejercicio que se encuentra presidido por la irresponsabilidad y la
inviolabilidad—, como la misma existencia de este 6rgano constitucional, en tanto que el
constituyente parecit entenderlo como Organo «constitutivo» de nuestro orden constitu-
cional'.

$in embargo, el procedimiento de tramitacién de los presupuestos del Congreso de
los Diputados y del Senado, en el marco de la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
carece de la sustantividad juridica necesaria para permitir, a partir del mismo, la identifi-
cacién de unos caracteres susceptibles de ser definidos como propios de la autonomia pre-
supuestaria de las Cortes Generales. Entre otros, la ausencia de reconocimiento de un

""* En el sentido en que, segin sefialara G. JELLINEK, es posible identificar en todo Estado unos «organos
inmediatoss, cuya existencia s lo que «determina la forma de las asociaciones, y cuya desaparicion o desorga-
niza completamente el Estado, o lo transforma fundamentalmenter («Teoria General del Estadon. Traduccion de
la Segunda edicién alemana y Prélogo por E de los Rios. Buenos Aires: Editorial Albatros, 1970, pag. 412).
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concreto valor juridico al acto de aprobacién del Presupuesto de las Cortes Generales por
las respectivas Mesas de las Cdmaras, parece hacer depender la autonomia presupuestaria
de las Cortes Generales de la buena voluntad del 6rgano gubernamental, de la
Administracion General del Estado, o de una Cimara respecto de la otra e, inclusa, de la
mayoria parlamentaria de una de las Cdmaras, a través de la posibilidad de emitir un nuevo
pronunciamiento sin base en la formulacién de Enmiendas a la Seccién de las Cortes
Generales, sino en la votacién auténoma de la Seccién que integra el Presupuesto de las
Camaras.

Todo cllo pone de manifiesto, sin duda, Ia necesidad de perfeccionar técnicamente los
contenidos deducibles de la atribucién de autonomia presupuestaria a las Cimaras, con
objeto de que el mandato constitucional esté dotado de todas las garantias de efectividad
en las posibles situaciones constitucionalmente previsibles, procurando su desarrollo a tra-
vés de instrumentos técnicos concretos incorporados al ordenamiento Juridico-positivo.
Es cierto que la mayor o menor exhaustividad en la regulacién juridico-positiva, no
implica necesariamente un incremento de la autonomia presupuestaria constitucional-
mente proclamada, pero, sin duda, contribuye a propgrcionm' una mayor seguridad juri-
dica, y; en el marco de una Constitucién normativa'”, desde luego contribuiria a crista-
lizar y solidificar la percepcion de la independencia en el ejercicio de las funciones de las
Camaras,

En este sentido, un mayor grado de desarrollo y perfeccién técnica que haga incues-
tionable en el ordenamiento juridico vigente la autonomia presupuestaria de las Cémaras,
no so6lo serfa coherente con la proclamaciéon constitucional de la autonomia presupuesta—
ria de las mismas, sino que permitria diferenciar tal concepto del haz de «competencias
presupuestarias» atribuidas por el legislador a los Organos Constitucionales analizados
anteriormente. Hn la situacién actual, como podria deducirse del analisis efectuado en
paginas anteriores, podria llegarse a la conclusién de que el desarrollo juridico-positivo ha
dado lugar a una «utonomia presupuestaria» de los Organos Constitucionales analizados
que parece mis sélida en términos técnicos, y mis cerrada, en su desarrollo normativo,
que la autonomia presupuestaria atribuida constitucionalmente a las Cimaras. Por ello, no
seria un despropésito concluir que, en tanto que se ha perfilado un modelo de «autono-
mia presupuestarias para los Organos Constitucionales, las Cimaras, como otro QOrgano
Constitucional, deberfan aproximarse en los mismos términos juridico-positivos al mode-
lo de «autonomia presupuestaria» que se ha definido para estos Organos Constitucionales.

Porque, atendiendo a las competencias presupuestarias atribuidas al Tribunal
Constitucional y al Consejo General del Poder Judicial, cuya significacién no parece res-
ponder mis que a la garantia de la independencia de tales Organos Constitucionales en el
ejercicio de sus funciongs, el reconocimiento constitucional de la autonomia presupues—
taria de las Cdmaras, como minimo, parece situarse en los términos garantistas clasicos del
parlamentarismo que el constituyente espafol pretendit, sin duda, preservar, mediante su
reconocimiento constitucional.

En efecto, como puede deducirse de lo examinado, la atribucién de Tayores 0 meno-
res competencias presupuestarias a un Organo parece constituir un rasgo identificador del
grado de independencia que el ordenamiento juridico le pretende reconocer, sin perjui-
cio de las posibles relaciones de interdependencia organizativa o sistemitica con otros
organos. En este sentido, debe tomarse en consideracién que ¢l articulo 107 de 1a
Constitucion se refiere tnicamente al Consejo de Estado, definiéndolo como «supremo
organo consultivo del Gobiernon, al mismo tiempo que la Ley Orgénica a la que se remi-

" Como ha afirmade M. ARAGON, ¢l concepto «liberals de Constitucion es el dnico que «da sentdo al
término constitucionalismoy, porque tal concepto de Constitucién es el tinico concepto juridico verdadero, ¢s
decir, el Gnico que ha hecho de la Constitucién anténtico Derecho, o lo que es igual, norma vilida y eficazs.
Por ello, afirma, no es una mera coincidencia debida al azar el hecho de que Gnicamente alli dande la Consti
tucion tiene por objeto la libertad haya existido v exista Derecho constitucionals, considerando como «notas
interrelacionadas del constitucionalismos tanto la de «liberalismos, como las de «democracia representativar,
enormatividads y qudicializaciony (Voz «Constitucionalismos. En Gonzilez Encinar, J. ] (dir.): Diccionario del
Sistema politico espafioly. Madrid: Akal, 1984).
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te el mencionado precepto constitucional —Ley Organica 3/1980, de 22 de Abril—, en
su articulo 1, tras reiterar que «es el supremo organo consultivo del Gobierno» (art. 1.1),
inmediatamente a continuacion afirma que «gjerce la funcién consultiva con autonoinia
orginica y funcionals, precisamente para «garantizar su objetividad e independencia de
acuerdo con la Constitucidn v las Leyesy (art. 1.2). Por su parte, el Consejo Econdmico
y Social depende del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social.

De este modo, serfa congruente con su regulacidn constitucional la articulacion juri-
dica de un procedimiento mas eficaz, desde el punto de vista técnico-juridico, con la
autonomia presupuestaria de las Camaras, habida cuenta de la posibilidad, sefialada reite-
radamente por la doctrina'™, de combinar en nuestro ordenamiento juridico la vigencia
del principio de «unidad plesupucstanan con la «autonomia presupuestaria» de las Cortes
Generales, dotando de significado juridico-positivo real a la prevision contenida en el arti-
culo 72.1 de la Constitucién espaniola y, por ende, estableciendo una auténtica limitacién
a la competencia exclusiva del Gobierno en la elaboracién de los Presupuestos Generales
del Estado, que el articulo 134.1 del propio Texto Constitucional consagra. Porque, por
via de prictica parlamentaria, en definitiva, todos los Organos Constitucionales parecen
estar dotados de «autonomia presupuestaria» en estos momentos, lo que no significa que
en todas las situaciones constitucionalmente p051bles se mantenga m haya MOotivos cons-
titucionalmente fundados para mantener la actual prictica parlamentaria w

Asimismo, se ha de poner de manifiesto que, en demasiadas ocasiones, resulta extre-
madamente complicado establecer el contenido preciso —o mds bien sus limites-, de las
«competencias presupuestarias» propias de los Organos Constitucionales y «de relevancia
constitucional» que han side analizados, habida cuenta de Ia dificil concrecion juridica que
tienen en nuestro ordenamiento los conceptos de «ector publicoy, «ector ptblico esta-
taly, «Administracién del Estado», «organizacién estataly, etc.. Su utilizacién profusa por
el legislador no ha hecho sino trasladar a amplios sectores del ordenamiento juridico, espe-
cialmente en materia presupuestaria, la indefinicién que preside la ambigua utilizacion de
estos conceptos, provocando, en tltima instancia, no poca confusién y oscuridad en la
regulacién legal, sobre todo, en relacién con el 4mbito de actuacién propio del Tribunal
de Cuentas.

En todo caso —v al margen de que el legislador precise en términos juridicos el con-
tenido de dichos conceptos—, resulta evidente, a partir de las referencias constituciona-
les, que la actuacion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas no se circunscribe al «ector
piiblicos, pues, ante todo, segin determina el articulo 136.1 de la Constitucidn (y, con-
secuentemente, el articulo 1.1 LOTCu), le corresponde el control de la «gestlon econod-
mica del Estado» y, en este sentido, deberia entenderse sometida a la actuacién controla-
dora de este Tribunal la administracién de los créditos consignados en los Presupuestos de
todos los Organos Constitucionales y «de relevancia constitucionaly que se integran en el
wsubsector Estado» dentro de la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

De ahi que se hiciera referencia en las piginas iniciales de este trabajo a la significa-
cién y trascendencia que la polémica sobre la personalidad juridica del Estado en nuestro
ordenamiento constitucional vigente podria tener en distintos campos y, en especial, en
materia presupuestaria.

" Vid. MONTEJO VELILLA, S.: «Bl régimen econdmico del Parlamento desde el punto de vista de Ta
autonomia financieras. Op. ir., phg. 366 y DIEZ-PICAZO, L. M.* «La autonomia administrativa de las Cima-
ras parlamentariass. Op. dit., pag. 130.

"5 En este sentido, cabra tener en cuenta las consecuencias de todo orden que podrian derivarse de la situa-
cién creada en ¢l Senado durante la tramitacién parlamentaria de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 2000 cuando, sin que se hubieran formulado enmiendas ni propuestas de veto a las Secciones 01, 02, 03,
04,05 v 08, a propuesta de los Senadores Sres. Zubia Atxaerandio y Prada Presa no fueran aprobadas por asen-
timiento, tal como proponia la Presidencia, sino mediante la votacion «eccion por seccién» de cada una de ellas
(Cortes Generales. Diario de Sesiones del Senado. VI Legislatura. Ntim. 154, Sesion de Pleno celebrada el mar-
tes, 14 de Diciembre de 1.999, pags. 7.490-7.491).




