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i
INTRODUCCION

Afirman L. TrotaBas y J. M. Corterer que la «palabra» y la «cosa»
que denominamos Presupuesto, utilizada en Francia por primera vez en el
siglo XVIII, procede de Inglaterra, donde, tomando del antiguo francés
expresiones como «bouge», «bougetie», «petit sac», etc., adquiere su «sen-
tido financiero», al aludir a la «bolsa del Rey y al tesoro real que contie-
nes'.

En efecto, ¢l término Presupuesto tiene origen inglés, en la misma
medida en que, afirma L. TroTaBas, allf se «inspirarom» también las «insti-
tuciones politicas» francesas que surgen con posterioridad a la Revolucién,
dado que este concepto se encuentra indisolublemente unido a la autoriza-
cién de los ingresos y de los gastos ptiblicos, caracteres que no estaban
presentes en las «instituciones financieras» del Antiguo Régimen. Inglate-
1Ta es, pues, afirma, la «inspiradorar, a la vez, de las «instituciones politi-
cas» y de las «instituciones financieras» francesas a partir del siglo XVIH,
de manera que ese «origen comiin y paralelo» pone de manifiesto, a su
juicio, «el cardcter politico de las finanzas publicas»”.

Més aiin, para L. PaiLie no cabe duda de que en la evolucion politica
inglesa —tradicionalmente presentada, al margen de su veracidad, como
paradigma de «continvidad histérica»—, del triunfo del Parlamento, impo-

" TrotaBas, L. y CoTTereT, J.-M.: Finances Publigues. Quatriéme édition.

Paris: Dalloz, 1970, pdg. 21.
* Trovtasas, L.: Finances Publigues. Paris: Dalloz, 1964, pgs. 21-22.

Elio no significa, como ha mostrado J. M* NaxarRro MoRa, que no sea posible
encontrar en la antigiiedad mds remota un concepto de «Presupuesto» desde e
punto de vista contable, ya gue, con «mayor 0 menor extension y técnica més o
menos complicada, segiin los tiempos y lugares, toda gestién financiera, por limi-
tada y rudimentaria qee sea, habrd hecho cdlculos para conocer el valor de sus
actividades pasadas tanto como para prever y ordenar sus actividades futuras»
(«Evolucién y probiemas del Derecho presupuestarior. Anales de la Universidad
de Valencia. Nim. XXV. Cuaderno dedicado a «Derecho», pég. 30).
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niendo sus «derechos en materia financiera», deriva, directamente, el «é-

gimen parlamentario» inglés’. Ese «Estado constitucional», como afirmara

A. Posapa, en que «su forma» se encuentra estrechamente vinculada a la

existencia de «Asambleas representativas», y que, ademds, se configura

como «régimen vivido»®,

Ello explica que cuando se expanden las «instituciones politicas» pro-
pias del «gobierno constitucional», también se reciban las «instituciones
financieras» que se encuentran asociadas al mismo y, sustancialmente, ese
Presupuesto que se percibe como un elemento mds de «la constitucién

inglesa del siglo XVIII»". De ahi que en el proceso de configuracién de-

los «Estados constitucionales», a raiz de las revoluciones burguesas de
finales del siglo XVIII y principios del siglo XIX, el Presupuesto tuviera
una significacién juridica y politica muy precisa, la propia del «gobierno
constitucional» en Inglaterra®,

A partir de tales planteamientos, el ejercicio de competencias financie-
ras por los Parlamentos ha mantenido una estrecha conexién con la que
tradicionalmente se ha considerado como la mds sustancial de sus funcio-
nes, la funcion legislativa. De este modo, Ias Constituciones de los Estados
norteamericanos. y, en iltima instancia, la Constitucion federal de 1787,

Putip, L.; Finances Publiques. Tome I: «Les problémes généraux des finan-
ces publiques et le budget». Paris: Cujas, 1975, pdg. 59.
*  Posapa, A.; «Estudio Preliminar». En JeLLinek, G.; La Declaracion de De-
recho.s det. Hombre y del Ciudadane. Estudio de historia constitucional moderna.
Madrid: Libreria General de Vicloriano Sudrez, 1908, pag. 37.

* En el sentido en que M. Garcia PeLavo emplea la expresién al afirmar que
los dos «momentos» que «dieron origen a la modera tratadistica del Derecho’
constitucional» son, en su opinion, «el histérico, proporcionado por la constitucitn
inglesa del siglo XVIIL, y el sistemdtico, debido al esquema racionalista», de modo
que «la unidad de ambos momentos estd representada por Montesquieu» (Derecho.
Constitucional comparado, Madrid: Alianza Editorial, 1984, pig. 27).

®  Cuando estudia «la constitucién de Inglaterra», MoNTESQUIEU afirma que el

poder ejecutivo no puede «estatuir» sobre «la recaudacion de los dineros piblicos» -

de olra forma que no sea «olorgando su consentimiento». En caso contrario, «no
habrfa tampoco libertad, porque se transformaria en legislativo en el punto mis
umportante de la legislacidn», pero si el poder legislativo «estatuye» sobre tal tema
«no de afio en afio, sino para siempre, corre el riesgo de perder su libertad, porque
el poder ejecutivo ya no dependerd de €l» («Oeuvres complétes». Libro XI: Des
lois qui forment la liberié politique duns son rapport avec la constitution. Capitulo
6: «De la constitution d’Angleterre». Préface de Georges Vedel, Présentation et
Notes de Daniei Oster. Paris: Aux Editions du Senil, 1964, pdgs. 589-590).
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en légica correspondencia con la aplicacién del principio de separacion de
poderes que establecen, exigen la intervencién de las Asambleas en la
aprobacién por iey de los ingresos y gastos piiblicos, mientras la Declara-
¢ién de Derechos del Hombre y del Cindadano francesa y, posteriormente,
la Constitucién de 1791, consagrardn los contenidos bésicos asociados al
«Presupuesto inglés» en el continente europeo bajo la forma juridica del
«principio de legalidad financiera»’. ’

Podria considerarse, por tanto, que no solo existe una sincronia entre
los momentos mds significativos de la evolucién constitucional britdnica
y los del «Presupuesto inglés» —el «concepto» de Presupuesto que se re-
cibe a finales del siglo XVIII en el continente europeo como propio del
«gobierno constitucional»—, sino que también las caracteristicas y la signi-
ficacién del Presupuesto se encuentran en perfecta correspondencia con la
existencia y desarrollo del «Estado constitucional», de manera que en sus
momentos iniciales —con la adopcidn de Constituciones «escritas» a uno
y otro lado del Atldntico-, aunque en el contexio de diferentes relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo segiin miiitiples circunstancias —socia-
les, econdmicas y politicas—, un elemento comin, consustancial a su pro-
pia expresidn, estaria constituido por esa atribucién de la «ordenacion» y
«recaudacién de tributos» a las Asambleas legislativas de cardcter repre-
sentativo, de manera que, en iltima instancia, como ha subrayado R.
Govosue, «toda lucha en torno a la Constitucién del Estado comienza
con la reivindicacién del control democrdtico del Presupuesto», hasta el
extremo de que el autor precitado llega a situar al Presupuesto en el centro
mismo de los analisis constitucionales al afirmar que constituye la «st-
prema garantfa del constitucionalismon»”,

7 El articulo 14 de la Declaracién de Derechos del Hombre y del Ciudadano

de 26 de agosto de 1789 reconocfa que «Los ciudadanos tienen el derecho de
comprobar, por si mismos o por sus representantes, la necesidad de la contribucion
piiblica, de consentirla libremente, conocer su empleo. y determinar la cantidad, la
base imponible, la recaudacion y la duracidn».
Por su parte, el arifculo 1 de la Seccidn primera del Capitulo IH, Titulo IH, de la
Constitucién francesa de 3 de septiembre de [79] reconoce entre fos «poderes» y
«funciones» de la Asamblea nacional legislativa «(...) 2°. Fijar los gastos pliblicos;
3°. Establecer las contribuciones publicas, determinar su naturaleza, la cuota, la
duracién y el modo de percepeidn» (GopecHor, I.; Les Constitutions de la France
depuis 1789. Parls: Garnier-Flammarion, 1970, pdgs. 35 y 50, respectivamente).

¥ GoupscHe, R.: «Socialismo de Estado o capitalismo estatal: Una contribu-
cién sociolégico-financiera a la solucion del problema de la deuda pudblica». Ha-
cienda Piblica Espafiola. NGm. 34, 1975, pag. 200.
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Desde luego, en los momentos histéricos en que el «gobierno constitu-
cional» desarrollado en Inglaterra se toma como referencia para otros pai-
ses europeos, la «recepcién» de las consecuencias politicas asociadas a la
misma existencia del Presupuesto que se expande con la «constituci6n
inglesa.del siglo XVIII», dard lugar a que el Presupuesto —es decir, la
autorizacion por ley de los ingresos y gastos piblicos y, a partir de 1783
en Inglaterra, en una «tnica ley»-, tenga capacidad para contribuir a la
implantacién del «régimen parlamentario», incluso bajo la vigencia de
Textos que ni siquiera se denominan Constituciones, como las Cartas de
1814 y 1830 en Francia.

En efecto, en el proceso de progresiva diferenciacién en el seno del
Poder ejecutivo entre la figura del Monarca y el Gabinete o Ministerio, a
través de la cual es posible delimitar la existencia de una responsabilidad
politica de este dltimo ante la Asamblea, la discusién del Presupuesto y la
aprobacion de las cuentas de ejercicios econémicos anterjores, constituyen
instrumentos fundamentales a través de los cuales aquélla puede expresar
su desconfianza hacia todo o parte del Ministerio, lo que, en ciertas ocasio-
nes, podia legar a suponer la caida de uno o varios Ministros, a pesar de
que, formalmente, dnicamente fuera reconocida la responsabilidad penal
de los miembros del Gobierno.

De hecho, como afirmara M. DesLanprEs, los Ministros dependfan de
las Camaras, quienes, rechazando sus proyectos de ley, sus demandas de
créditos, sus proyectos de Presupuesto, o manifestando abiertamente su

hostilidad, podfan derribarlos. Aun cuando la retirada de los Ministros no _

era nunca consecuencia directa «de votos, de situaciones de minoria, de-
una interpelacién, o de un debate legislativo»’, durante la Restauracién y
la Monarquia de julio se sientan determinados principios politicos de con-
trol del Gobierno'®. ' -

DestaNDRES, M.: Histoire constitutionnelle de la France. De 1789 a 1870;
Tome Second: «De la chute de I’Empire a I'avenemet de la troisiéme République
(1815-1870)». Parfs: Recueil Sirey, 1932, pags. 112-114. - '

*  Efectivamente, a partir del reconocimiento del derecho de peticién en el
articulo 53 de la Carta de 1814, se utiliza la discusion de las peticiones como «un
medio de discusién de los actos del gobiermno» que las convierte en «auténticas
interpelaciones» (DesLANDRES, M.: Histoire constitutionnelle de la France. De 1789
a 1870. Tome Second. Op. cit., pag. 107).

A partir del mismo se desarrolla no sélo el «dereche de preguntar a los ministros»,
sino también un procedimiento més perfeccionado de control que aparece «en ger-
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En el perfodo de entreguerras, la «racionalizacién del parlamenta-
rismo» llevada a cabo por las Constituciones de la primera postguerra en
el contexio general de una «racionalizacién democrética del poder», tan
sélo suponia, en opinién de B. MIRKINE-GUETZEVITCH, «juridificar» el «sig-
nificado politico» del parlamentarismo inglés, constitucionalizando los
«procedimientos politicos» existentes hasta la fecha en Inglaterra, o, mds
exactamente, se trataba de «introducir la prictica inglesa en el derecho
escrito». Por ello, en su opinidn, era posible afirmar la existencia de un
«sentido politico» comn al «parlamentarismo contemporineo» —en el que
Ia presencia y actuacién de los partidos politicos habia liegado a constituir

-un factor sustancial-, que estas Constituciones se esforzaban por recoger

. L . eas I
a través de «procedimientos juridicos» .

Sin embargo, a pesar de su afirmacién de que la articulacién de las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legisiativo era el problema fundamental
del Derecho Constitucional en las «democracias modernas»', en el estudio
de tales relaciones no examinaba el papel del Presupuesto, ni siguiera
al describir el «sentido politico» de ese parlamentarismo que trataba de
«juridificar» la «prictica inglesa», pese a que en su andlisis la «racionali-
zaci6n del parlamentarismo» pasaba por incorporar a Ias Constituciones el
mayor detalle posible de las relaciones entre ambos poderes. El Presu-
puesto, por tanto, quedaba excluido de una posible contribucién «formal»
a la existencia o desaparicion de la relacién de confianza entre el Ejecutivo
y el Legislativo que, a partir de estos Textos Constitucionales, sélo serfa
posible expresar a través de unos procedimientos especialmente «comple-
jos» y «rigidos», pero, sobre todo, «juridificados».

Pero los constituyentes de la época fueron conscientes de que las cir-
cunstancias en que tiene lugar el debate y aprobacién del Presupuesio

men», cuando Ia Cdmara de los Diputados, con «el pretexto de una peticion, proce-
dié a una verdadera investigacion parlamentaria sobre un contrato de suministro
de pan en el ministerio de la guerra» (BARTHELEMY, .. L’introduction a_’u Régime
Parlementaire en France sous Louis XVIII et Charles X. Paris: V. Girad & E.
Briére, 1904, pigs. 49-50). :

" Mirkine-GuerzevrecH, B.: Les Constitutions de I'Europe nouvelle. Paris:
Librairie Delagrave, 1930, pag. 19.

2 Mirking-GUETZEVITCH, B.: «L'échec du parlementarisme “rationalisé”». Re-
vite Internationale d’Histoire politique et constitutionnelle. Nouvelle Série, Ndm.
14, avril-juin, 1954, pag. 102, :
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afectan, de hecho, a las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo, de
ahi-que, tratando de reproducir la distribucién de «competencias» a gue
habia llegado Ia evolucién constitucional britdnica, incorporasen a estas
Constituciones «profesorales» previsiones especificas relativas a la com-
petencia para elaborar ~Gobierno~ y aprobar —Parlamento— el Presupuesto,
introduciendo limitaciones en la actuacién de éste tltimo respecto de la
modificacién de los créditos consignados en el Presupuesto durante Ia
tramitacién parlamentaria del mismo.

Al mismo tiempo, la «racionalizacién» que posibilité la evolucién de

la técnica y de los conceptos juridicos también permitié «juridificar» los
aspectos que consideraron mds relevantes en la regulacion del Presu-
puesto, proceso al que no fue ajena la experiencia prusiana de los afios
sesenta del siglo XIX, :

Por ello, a la regulacion del Presupuesto se le dedican Titulos comple-
tos, tratando de prever todas las posibles situaciones que pudiera originar
el proceso de su elaboracién, aprobacién ¥ ejecucién v, en Gltima instan-
cia, las derivadas de su no aprobacion, por Io que se regula la prérroga
presupuestaria, en ocasiones de la forma tan detallada como lo hace la
Constitucién prusiana de 1920, '

De hecho, en ese perfodo de entreguerras el Presupuesto llega a con-
vertirse en un indicador fiable de que el tipo de «racionalizacién» levada
a cabo por los Textos Constitucionales es una. «racionalizacién democra-
tica», de modo que si en las Constituciones aprobadas en fa inmediata
postguerra, caracterizadas por la tendencia a fortalecer la posicién del Par-
lamento frente al Gobierno, la regulacién constitucional del Presupuesto

" En este sentido, se ha de subrayar que la Cdmara de los Comunes renuncié

«en beneficio de la Corona» a sus derechos de iniciativa presupuestaria, estable-
ciendo en su propio Reglamento la prohibicién de toda mocién individual suscepti-
ble de poner en peligro el equilibrio de las finanzas piiblicas, de modo que, «des-
pucs de 1706, la regla siguiente figura en las Standing Orders: “Esta Cdmara no
recibird ninguna peticidn respecto a ninguna suma relativa a 1os servicios piblicos,
ni examinard ninguna moci6n tendente a votar un subsidio o una carga sobre las
rentas {...) si no es bajo la recomendacién de la Corona”, estabieciéndose el princi-
pio seglin el cual “fa Corona pide, los Comunes acuerdan, los Lores consienten”»,
formulado por el Primer Lord del Tesoro, sir Staffort Northcote en el articulo del
«Diccionario de 1a Politicas, dedicado a las finanzas de Inglaterra (vid. Stourm,
R.: Cours de finances. Le budget. Paris 1912, pdg. 55, Nota 1).
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se afirma que expresa, ante todo, la «supremacia politica» —que no «juri-
dica»— del Gobierno en el «régimen parlamentario», cuando se producen
las modificaciones de algunas de estas Constituciones con la intencién
de conseguir un «reforzamiento del Ejecutivo», el robustecimi‘ento de las
competencias del Gobierno en materia presupuestaria s consuiclarado, e'n
algunos casos, como una «desviacién» del «régimen parlamentario» hacia
modelos que «niegan la democracia»,

En efecto, comentando las reformas constitucionales realizadas en Po-
lonia {1926) y en Austria (1929), a través de las cuales s‘e limitaban las
competencias presupuestarias de las Asambleas, el propio B. ME‘RKH?IE-
Guerzevitch consideraba que éstas recordaban a «ese pseudoconstitucio-
nalismo que se conocid en Alemania en la primera mitad dei.s?glo. XIX y
en Rusia a principios del XX», cuando, en su opinidn, el andlisis lhlStOI‘lCO
demuestra gue «los derechos financieros de la representacién nacional (...)
gozan de un papel de primer orden en la historia de la libertad de Inglate-

rran ',

Con posterioridad a la 11 Guerra Mundial, aunque, ciertamente, las
ideas politicas no son las mismas que las del periodo de emreguer.ras, ias
Asambleas constituyentes se inspiran «en las férmulas y en la técnica» de
las constituciones de dicha época'®, hasta el punto de que, segiin afirmara
C. OLLero, aunque son aprobadas un gran nimero de Constitaciones, 1’10
es posible hablar de un «nuevo constitucionalismo», ya que, todo lo rr_ias,
en su opinidn, los nuevos Textos introducen «alguin detalle no sustgmtwo,
alguna nueva reiteracidn sin importancia, y nada mds», que no c.orllf,tltuyen
sino «superficiales modas, mas no modos nuevos en la organizacion de la

comunidad politica» .

De este modo, retomada la «racionalizacidn» del régimen parlamenta-
rio, la mayoria de las Constituciones incorporaron los procedimientos
«complejos» y «rigidos» para la exigencia de la responsabilidad politica

4 MiRkiNE-GUETZEVITCH, B.: Les nouvelles rendances du Droit Constitution-
nel. M. Giard, 1931, pags. 31-32. N

13 Mirkine-GueTZEVITCH, B.: Les Constitutions européennes. Tome Prémier,
Paris: Presses Universitaires de France, 1951, pag. 18.

'®  QuLero, C.: El Derecho constitucional de la Postguerra (Apuntes para su
estudio). Barcelona: Librerfa Bosch, 1949, pigs. 11-12.
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gubernamental que se introdujeron en el constitucionalismo de entregue-
1ras, dando lugar a Constituciones como la espafiola de 1978, en la que
resulta comun afirmar que su texto configura un parlamentarismo habitual-
mente calificado como «racionalizado»"’, si bien el andlisis de! modelo
de relaciones entre el Gobierno y las Cortes Generales recogido en el
Anteproyecto de Constitucion —cuyos rasgos esenciales no resultaron alte-
rados durante la tramitacién parlamentaria—, reflejaban una clara «tenden-

cia hiperracionalizadora»'®, en opinién de J. SANTAMARIA, en la que los -

instrumentos de exigencia de responsabilidad politica y de control parla-
mentario del Gobierno resultarian, a su juicio, «rigurosamente inoperan-
tes», ya que la redaccién del Anteproyecto, afirmaba; «dificulta al limite
la actuacién de la responsabilidad politica del Gobierno». Un Gobierno
que, en su opinidén, ademds, se encontraria especialmente «protegido por
la dificultad que experimentardn las Cdmaras para controlar, a través de
los Presupuestos, la actividad gubernamentals, va que el Congreso, en
funcién del plazo establecido en el artfculo 124 del Anteproyecto, «no
tendrd ni tres meses para examinarlo»'?,

Una vez aprobado el Texto Constitucional, como ha subrayado M.
ARAGON REYES, a través de la «préctica» si bien no puede decirse que se
haya introducido una «mutacion constitucional» hacia un «régimen presi-
dencial», s{ es posible afirmar que se ha convertido el «régimen parlamen-

" Un «régimen parlamentario» que en opinion del diputado Sr. Pérez-Llorca

Rodrigo (UCD), debfa concretarse en el Texto Constitucional de 1978 como un
«parlamentarismo explicito y racionalizado, Explicito porque, afirmaba, «serd ne-
cesario recurrir a la fijacién en el propio texto constitucional del funcionamiento
pormenorizado del mecanismo, de tal manera que queden periectamente claras fag
condiciones concretas en que se ha de producir la investidura y €l cese del Go-
bierno». Racionalizado porgue, en su opimidn, «es evidente que frente al esquema
de régimen de asamblea o del equilibrio tradicional del parlamentarismo cldsico a
través de la disolucion existen hoy dia con ese nombre procedimientos que conci-
lian el respeio a la voluntad mayoritaria del pueblo con la necesidad de garantizar,
en primer lugar, que ias crisis no se repitan de manera injustificada con excesiva
frecuencia, y, en segundo lugar, que tengan solucién répida, si no inmediatas
(ConsTITiicion EspaioLa. TRABAJOS PARLAMENTARIOS. Vol I. Madrid: Cortes Gene-
rales, Servicio de Estudios y Publicaciones, 1980, pags. 777-778).

 SanTAMARiA, J.: «Las relaciones entre el Gobierno y las Cortes en ¢l Ante-
proyecto». En Estudios sobre el Proyecto de Coristitucion. Madrid: Centro de Esta-
dios Constitucionales, 1978, pag. 130.

" Santamaria, J.: «Las refaciones entre el Gobierno y las Cortes en el Ante-
proyecto». Op. cit., pag. 142.
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tario» en-un sistema «hibrido», donde coexisten elementos parlamentarios
y presidencialistas, a modo de un «presidencialismo incompieto». y }m
«parlamentarismo distorsionado». Una «amalgama». que, en su opinidn,
provoca un «debilitamiento del principio de separacién de poderes y la
correspondiente atonfa de la democracia parlamentaria como forma de or-
ganizacion politica»™.

De hecho, en el contexto del recurrente debate sobre «la pérdida de
centralidad de los Parlamentos»®', en los tltimos afios se ha podido afirmar
la «superacidn» del «parlamentarismo racionalizado» a través de un mo-
delo diferente, calificado por la doctrina de «parlamentarismo estructu-
rado», que, en opinién de J. Garcia MoriLLo, no s6lo pretende evitar los
efectos indeseados que puede provocar «la accién, no sujeta a regiz}s for-
malizadas, de minorfas parlamentarias incapacitadas para construir una
mayoria pero suficientes para bloquear el correcto funcionamiem'o de las
instituciones», sino que «también» se propone «organizar “‘ad lml‘i.':l” la
vida parlamentaria v racionalizar “ad extra” la actividad parlamentaria en
sus relaciones con el Ejecutivo»™.

Un concepto que intenta dar respuesta «a la auténtica funcidn del P‘ar—
lamento, y a su papel real en los sistemas parlamentarios, gue se ha ido
decantando a través de un largo proceso evolutivo», donde la transforma-
¢idén de varios factores —soberania popular, fuerza normativa de la Consti-
tucidn, drganos jurisdiccionales, modificacion del sistema de partidos y de
la estructura interna de los mismos, incremento de la intervencién estatal
y predominio del principio de eficacia—-, «convergen» en un resultado final,
«la pérdida por el Parlamento del papel central que antafio ocupaba en .l?s
sistemas parlamentarios»”’. En definitiva, en un sistema que, en opu‘uo.n
del autor mencionado, podrfa denominarse de «parlamentarismo limi-

*  Aragon Reves, M.: «La forma de gobierno parlamentario en Espaiia: Refle-
xiones criticas». En VVAA: Estudios de Derecho Piiblico. Homenaje a Juan José
Ruiz-Rico. Vol. 1. Madrid: Tecnos, 1997, pdg. 169.

' A este respecto, entre otros, Motas, L: «La oposicién en el parlamenta-
rismo mayoritario». Revista del Centro de Estudios Constitucionales, nim. 2,
enero-abril, 1989, pdgs. 47-64. ‘

* Garcia MoriLLo, J.: «Mitos y realidades del parlamentarismo». Revista del
Centro de Estudios Constitucionales. Num. 9, mayo-agosto, 1991, pdg. 121, _

B Garcia Morieo, J.: «Mitos y realidades del parlamentarismo». Op. cit.,

pégs. 122-124,
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tado», en el que el Parlamento es «una pieza importante del sistema, pero
no la central»™,

Desde luego, las Constituciones occidentales actuales poseen «un
grado de normatividad muy superior» a las anteriores y han ampliado

considerablemente su «dmbito», a través de una «mayor precisién» en la

regulacion de las «instituciones, procedimientos y competencias principa-
les» de los 6rganos fundamentales del Estado, €, incluso, mediante la in-
corporacién a la regulacidn constitucional de contenidos de cardcter eco-
némico y financiero, y, en general, de importantes aspectos de Ia
«estructura social»™, pero, ademds, al regular materias como las relativas
al examen, enmienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del Es-
tado ~y, en general, todas las de cardcter econdmico y financiero—, necesa-
riamente introducen una distribucién de competencias entre el Gobierno y
el Parlamento que afecta al desarrollo de las funciones encomendadas a
ambos 6rganos y, en tltima instancia, a su papel en los «sistemas parla-
mentarios».

En definitiva, se ha de recordar que como subrayara G. BUrDEAU, la

«seleccién y extensidn de los gastos e inversiones piiblicas» constituyen
un instrumento fundamental de actuacidn «no sélo sobre la economia, sino
sobre el conjunto de las estructuras sociales del pais», hasta el punio de

*  Garcia Moriio, J.: «Mitos y realidades del parlamentarismo». Op. cit.,

pédg. 121
*  Aa, E.: «Estudio Preliminar». En Lassavis, F.: ; Qué es una Constitucion.
Barcelona: Ariel, 1984, pdgs. 40-41.

* Como afirmara en su momento P, Lucas VERrDU, al comentar las respectivas
opciones por la calificacién como «régimen» 0 como «sistema» de los primeros.
estudios gue analizaban nuestro «ordenamiento constitucional», la «semdntica que
se emplea jucga importante papel metodolégico v sistemdticos. En su opinidn, «la
opcion por sistema o por régimen puede implicar una posicion significativa ante
las relaciones derecho y politica y ante el método utilizado», de modo que aunque
no estaba muy seguro «si quienes han adoptado la expresion sistema politico o
constitucional, se inspiran consciente o inconscientemente, en Jas posiciones sisté-
micas ‘que tanta difusién tuvieron, hace-unos afios, en la Ciencia Politica yenla
Sociologfa», le parecia «seguro» que la utilizacién de la expresion «régimen entrafia
un reconocimiento de los datos concomitantes y/o complementarios de indole socio-
polftica», En cuaiquier caso, estimaba que «nuestros profesores de Derecho politico...
estdn suficientemente vacunados para incurrir en posiciones que ignoren, consciente
o inconscientemente, la realidad constitucional» («Prélogo: El régimen politico espa-
fiol examinado por un constitucionalista de Ta nueva generaciGn», en ALVAREZ ConpE,
E.: El régimen politico espaiiol. Madrid: Tecnos, 1983, pags. 13-16). '
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que, en su opinidn, es posible considerar que «el gobierno de las naciones
< : iz 27
se desarrolla a través de la orientacidn de sus gastos»™.

En este contexto, el trabajo que ahora se presenta es fruto dé un dila-
tado proceso de andlisis de la significacién histdrica del Presupuesto en el
pasado constitucional mas reciente, pretendiendo ser solamente una pri-
mera aproximacion en el intento de mostrar la existencia de aspectos cons-
titucionales en la regulacién del Presupuesto de indudable trascendencia
en la configuracién del modelo de parlamentarismo incorporado por la
Constitucitn espafiola de 1978, no en vano, como ha afirmado el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 3/2003, de 16 de enerozs, el Presupuesto es
«la clave del parlamentarismo, ya que constituye la institucidén en que
histéricamente se han plasmado las luchas politicas de las representaciones
del pueblo (Cortes, Parlamentos o Asambleas) para conquistar el derecho
a fiscalizar y controlar el ejercicio del poder financiero: primero, respecto
de la potestad de aprobar los tributos e impuestos; después, para controlar
la administracién de los ingresos y la distribucion de los gastos piiblicos»
(Fundamento Juridico 3).

Desde tales premisas, las situaciones desarroliadas en la prictica poli-
tica en relacion con la Ley de Presupuestos, como la devolucién al Go-
bierno del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1996, las decisiones de retirar de la tramitacién parlamentaria el Proyecto
de Ley de Presupuestos —adoptadas por el Consejo de Gobiernd de la Junta
de Andalucia en 1994—, y, mds recientemente, la decisiéon del Gobierno
Vasco de no presentar el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de
ta Comunidad Auténoma para 2001, asi como el procedimiento utilizado
por el Parlamento Vasco para la aprobacidn del Proyecto de Ley de Presu-
puestos de la Comunidad Auténoma para 2002, entre otros acontecimien-
tos, han puesto de manifiesto la especial imbricacion del Presupuesto con
el funcionamiento del régimen parlamentario, en particular, con el desarro-

¥ Burpeau, G.: «Pouvoir politique et pouvoir financier (Essai de systématisa-
tion de leurs rélations)». En Mélanges en 'honneur de Jean Dabin. Vol. I «Théo-
rie Générale du Droit». Bruxelles: Etablissements Emile Bruylant, 1963, pag. 54.

#  BOE, niim. 49, de 19 de febrero de 2003. Recurso de inconstitucionalidad.
Ponente: Magistrado Gay Montalvo.
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Hado en las Comunidades Auténomas, también calificado, en ocasiones,
como «hiperracionalizados»®. :

. En cualquier caso, las pdginas que siguen tienen un objeto de estudio
limitado, que podria concretarse en el andlisis de la distribucién de compe-
tencias que realiza el articulo 134.1 de la Constitucién entre el Gobierno
y las Cortes Generales en relacién con Ia elaboracién, examen, enmienda
¥y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado, asi como las con-
secue.ncias que pudieran derivarse de dicha intervencién para la posicion
anstztucional de uno y otras, en el camino de perfilar la posible contribu-
cién del Presupuesto a la definici6n de dicho parlamentarismo como «par-
ia?entarismo racionalizado» o, incluso, como «parlamentarismo estructu-
rados». ' '

Por ello, tras subrayar los aspectos mds significativos en relacién con

el objeto de nuestro estudio, que pueden extraerse de los Debates Constitu-
yentes del actual articulo 134 de la Constitucién, se analizan a continua-
cidn los rasgos constitucionales que definen la iniciativa legislativa presu-
puestaria del Gobierno, teniendo en cuenta los caracteres singulares que
presenta la misma respecto de la genérica iniciativa legislativa guberna-
mental, como es el caso de su cardcter exclusivo, su sometimiento a un
pia_zo temporal de ejercicio y, en dltima instancia, su configuracién consti-
tucn:lnal como un.«deber» que el Gobierno debe cumplir con cardcter
anual.

A continuacién se han tratado de describir las «especiatidades» que

presenta la tramitacién parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos,

efxtrando en la consideracién de Ia regulacién del procedimiento de aproba-
ci6én del proyecto de Ley de Presupuestos en los Reglamentos de las C4-
maras, sus aniecedentes en los Reglamentos provisionales de 1977, y la
congruencia constitucional de algunas de las disposiciones contenidas en
a.quéllos, asf como de ciertos «usos interpretativos» acufiados en Ia préc-
‘tica parlamentaria respecto de las mismas. En definitiva, un conjunto de
«especialidades» en la tramitacién parlamentaria del proyecto de Ley de

29 .
BonacueLA Mesas, M.: «El régimen parlamentario en la Comunidad Auté-

noma de Andalucia», En Rurz, A., Ruiz-Rico, G y BoONACHELA ME
. ] " s . SAS, M.:
Eg;atg;ol de Andalucia. Tomo I «El Parlamento». Barcelona: Ariel, 1993?
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Presupuestos que, como ha venido subrayando el Tribunal Constitucional
en una dilatada doctrina, en ultima instancia, «singularizan» a la propia
Ley de Presupuestos respecto de cualquier otra ley (STC 27/1981, de 20
de julio. Fundamento Juridico 2)*, hasta el punto de llegar a admitir que
estamos ante una «ley singular» (STC 3/2003, de 16 de enero. Fundamento

Juridico 4).

Por iiltimo, se ha abordado el estudio de las caracterfsticas constitucio-
nales que presenta el modelo de prérroga de los Presupuestos reconocido
en el articulo 134.4 de la Constitucién y, en especial, de los problemas
juridicos que ha venido planteando el recurso al Decreto-ley ante un mo-
delo de prérroga presupuestaria que, segiin la propia regulacién constitu-
cional, reviste cardcter «automdtico», as{ como otros aspectos significati-
vos relacionados con el 4mbito material y temporal de {a misma, con el
fin de extraer los caracteres del modelo de prérroga presupuestaria que,
en su caso, permitan definir con mayor precisién su influencia en la confi-
guracién del modelo de régimen parlamentario configurado por la Consti-
tucién.

Por lo demés, resulta obligado advertir desde ahora sobre el cardcter
materialmente limitado de este trabajo, en el que, conscientemente, se han
dejado de lado importantes aspectos relacionados con el estudio del Presu-
puesto que, sin duda, también poseen una gran relevancia constitucional,
como son los principios de especialidad, unidad y universalidad presu-
puestaria; las disposiciones susceptibles de integrar el contenido de la Ley
de Presupuestos; la capacidad de ésta para introducir modificaciones tribu-

tarias en los términos previstos en el articulo 134.7 de la Constitucién, o,
incluso, la discusidn acerca de la naturaleza juridica del acto de aprobacidn
de los Presupuestos Generales del Estado —recientemente reabierta por
la Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre de 2000"-,

etcétera.

En fin, son miltiples y muy sinceros los agradecimientos que he de
hacer constar dadas las caracteristicas del trabajo que he pretendido llevar

¥ BOE, niim. 193, de 13 de agosto de 1981, Recurso de inconstitucionalidad.
Ponente: Magistrado Ferndndez Viagas. .

3 Sala de lo Contencioso-administrativo. Seccidn 6. Recurso contencioso-
administrativo nim. 1033/1997. Ponente: Magistrado Montero Elena.
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a cabo,. pero, sobre todo, el extenso periodo de tiempo que inevitablemente
h.e debid(? dedicar al mismo, dada mi formacién en los conceptos y mate-
rias propias del Derecho Constitucional. Han sido muy numerosa las per-
sonas y: entidades, piblicas y privadas, a las gue he debido recurrir en este
tle’mpo en busca de asesoramiento y consejo, y todas ellas saben de mi
mds franco reconocimiento por su profesionalidad, su trabajo ¥ Sus conoci-
mientos, sin los cuales no hubiera podido concluir una tarea gue, en deﬁni;
tiva, sélo pretende ser una aportacion limitada en un tema gumamente
complejo desde el punto de vista Juridico —aunque sélo sea por lo intrin-
cado de sus proyecciones sobre diferentes ramas juridicas— y, desde luego

de miiltiples aristas desde el punto de vista constitucional. ’ =

Sin embargo, debo subrayar especificamente mi reconocimiento al De-

pa;te:-mento de Archivo del Congreso de los Diputados y del Senado, por
su diligencia y profesionalidad al facilitarme materiales de los qu:: yo
misma dudaba que pudieran estar en algiin fondo documental, asf com6
a% S.Efrvicio de Documentaci6n de la Universidad de Almeria po} su dispo-
nibilidad absoluta para superar con éxito los mudlitiples obstz’;culos que de-
bemos sortear los investigadores de una Universidad de reciente creacidn.

Deben ser plenamente conscientes de que sin el apoyo de ambas institucio- -

nes hubiera sido materiatmente imposible la realizacién del presente traba-
jo. ' o '
También quisiera dejar constancia de mi agradecimiento a Manuel, por

su apoyo 1nconf11cional ¥ su infinita comprensién durante todos estos afios’
en los que la vida me ha ensefiado tanto, . - '

~ Almerfa, enero 2007

I

LA INICIATIVA LEGISLATIVA PRESUPUESTARIA
BRTE R DEL GOBIERNO

1. El articulo 134.1 de la Constitucién en los Debates
Constituyentes

El articulo 124 del Anteproyecto de Constitucion, ubicado en et Titulo
VI, dedicado a la «Hacienda Piblica», aportaba un tratamiento de los
Presupuestos Generales del Estado que, a juicio de J. A. PorTErRO MoOLINA,
recogia «las cuatro etapas que los hacendistas distinguen en la vida del
presupuesto, a saber: elaboracién, aprobacion, ejecucién y controb», de
manera que si la elaboracidn y la ejecucidén «son monopolizadas por el
ejecutivo, apoyado por la Administracién», la aprobacidn y ¢l control son
atribuidas «al poder legislativo»'.

En concreto, el apartado 1 del mencionado precepto, redactado en
idénticos términos que el actual articulo 134.1 de la Constitucion, asignaba
al Gobierno la «elaboracién» de los Presupuestos Generales del Estado y
atribufa a las Cortes Generales su «examen, enmienda y aprobacién»®. Una

' PorTERO MoLina, J. A.: «El control parlamentario del Presupuesto: Un ejem-
plo de control del Legislativo por el Ejecutivo», en RamiRez, M. (ed.): El control
parlamentario del Gobierno en las democracias pluralistas. Barcelona: Labor,
1978, pag. 348.

?  El texto del articulo 124 del Anteproyecto de Constitucién tenfa la siguiente
redaccién: «1.  Corresponde al Gobiemo Ia elaboracion de los presupuestos gene-
rales del Estado y a las Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion.

2. Los presupuestos generales del Estado incluirdn ia totalidad de los gastos
¢ ingresos del sector pablico estatal y tendrdn cardcter anual, salvo en lo relativo
a inversiones. En este caso, las anualidades deberdn constar expresamente.

3. El Gobierno deberd presentar ante el Congreso de los Diputados los presu-
puestos generales del Estado, al menos tres meses antes de la expiracion de los del

aflo anterior.
4. Si los presupuestos no pudieran ser votados antes del primer dia del afio

econdémico siguiente, se prorrogard por trimestres la vigencia de los anteriores, sin
que estas prorrogas puedan exceder de tres.
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distribuci6n de competencias entre el Gobierno y las Cortes Generales a
la que le fue presentada una dnica Enmienda —por el Grupo Parlamentario
de Unién de Centro Democrdtico (ntimero 779Y~, en la que se proponia
la supresién de la palabra «enmienda», limitando, por lo tanto, considera-
blemente, la intervencién parlamentaria en relacién con los Presupuestos
Generales del Estado, que quedaria vinculada, sin ninguna otra posibili-
dad, al proyecto presentado por el Gobierno, obligando a las Cémaras a
manifestar su posible disconformidad con éste dnicamente a través de su
rechazo, redaccién que no fue «aceptada» por la Ponencia®,

De haberse admitido dicha Fnmienda, se hubiera cercenado la que para
el autor precitado constituye «la atribucién cumbres de las Cémaras, en
tanto que «tedricamente supone una triple posibilidad: la de prestar su
conformidad al proyecto gubernamental, la de enmendarlo ¥, en su caso,
la de devolverlo por no estimarlo satisfactorio»’, aunque en opinién del
propio autor, la limitacién de la accidn parlamentaria reconocida en el
articulo 124.1 del Anteproyecto, «se verd extremadamente agudizada» o

b

5. Aprobados los presupuestos generales del Estado, dnicamente el Gobiermno
podrd presentar proyecios de ley que impliquen aumento del gasto pablico o dismi-.
nucitn de los ingresos, y toda proposicion o enmienda que entrafie aumento de
gastos o disminucidn de ingresos requerirs la conformidad del Gobierno para su
tramitacidn.

6. La ley de presupuestos no puede crear nuevos impuestos» {ConsTrTucion
EspaRora. TRABAIOS PARLAMENTARIOS. Vol. 1. Op. cit., pag,. 28). :

La Enmienda nimero 779 tenia Ia siguiente redaccién: «Ndmero 1. Se man-
tieng segin ef texto del Anteproyecto. Se suprime la palabra “enmienda”.

Nimero 2. Quedard redactado de la siguiente forma: “2. Los Presupuestos Ge-
nerales del Estado incluirdn 1a totalidad de los gastos e ingresos del sector piblico
estatal, en los términos y plazos definidos por la ley”.

Nimero 3. Se propone su supresion.

Nimero 4. Quedari redactado del siguiente modo y con el némero 3: “3. Si
los Presupuestos no fueran aprobados antes del primer dia del ejercicio econdmico
correspondiente, guedard avtomdticamente prorrogada la vigencia de los anterio-
res”. o

Niimero 5. Se mantiene segsin el texto del Anteproyecto con el nimero 4.

Nimero 6. Quedard redactado del siguiente modo y con el nimero S: 5. La
Ley de Presupuestos no puede crear ni modificar tributos”» (ConsTiTuCKON Esea.
Rora. TRABAIOS PARLAMENTARIOS. Vol, [ Op. cit., pag. 498).

ConsTITuCION EspaNOLA. TRABAJOS PARLAMENTARIOS, Vol. I Op. cit., pig.
577.

PorTERO MoLINA, J. A.: El control parlamentario del Presupuesto: Un ejem-
plo de control del Legislativo por el Ejecutive. Op. cit,, pig. 348, -
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incluso, puede que llegue a ser «anulada», por la «inciden.cia de dos facto-
res fundamentales». De un lado, sefialaba, «el que se deriva de lg natura—’
leza técnica del proyecto que debido a su complejidad se convierte asi
poco menos que en inaccesible para el Parlamento, generalmente profano
en la materia», situacién que se reproducia, aungque «en menor g’rado», a
st juicio, «en ia accién de las comisiones», En segu.ndo lugar, ‘deb}? subrzla—
varse «la urgencia con ia que habitualmente se eXige la t,rarrutzr.'gon dei a
ley de presupuestos, y gue motiva el establemm;epto de un plam' preclu-
sivo de tal forma que concluido éste, entrard en juego el mecanismo de
las prorrogas»’. |
En cualquier caso, la amplitud de la facultad de enmienda reconocida
en el apartado 1 del articulo 124 del Anteproyecto contrastlaba con‘ lo
establecido en el apartado 5 del mismo precepto, que, en reahda’d,.rgsul-
taba ser una «transcripcidn kteral del artfculo 54.2 de la Le’:y Organicd del
Estado»’, inspirada, a su vez, en lo establecido en el articulo 113 (,18. ia
Ley Fundamental de Bonn®, si bien, en el articulo 54.I1 de la Ley Orgdnica

¢ PortEro MoLina, J. A.: El contrel parlamentario del Presupuesto: Un ejem-
plo de control del Legislativo por el Ejecutivo. Op. cit., pag. 350. .

? Recoper pe Casso, E.: «Los Presupuestos del Estado en el Ani;pr(?yfectci& aE_!
Constitucion espafiola». VVAA: Esrudgos s?éb;'g e;égrcgggm de Constitucion.

id: ios Constitucionales, , . .
dndﬁf:&t’ﬁ:t&ﬁ?ﬁ%ﬂ la mencionada norma establecfa: «Aprobados ‘Eos grels:-
puestos Generales del Estado, s6lo el Gobierno podré presentar prloyegos 25 y
que impliquen aumento de los gastos piiblicos o dasmlm.‘llcgo‘n :iie 1os mgrg{sﬁréﬁz
toda proposicién de ley o enmienda a un proyecto o proposicion fe eyd%glcdcl e
aumento de gastos o disminucién de ingresos, necesitard fa con or’mlt oy
bierno para su tramitaciém» (SEVILLA ANDRES, D.: .Constztuc.zoneis t)gggms;i iS])
Proyectos politicos de Espafia, Vol. II. Madrid: Editora Nacional, . pég. .

¥ Segin el articulo 113 de la Ley Fundamental de Bonn: «l. IRequlerenS:S
aprobacion del Gobierno Federal las leyes que eleven los gas.tos dei- p;‘esa{l)lijllli:ren
propuestos por ¢l Gobierno Federal o que impliquen nuevos gastos odqs 1?;'“&0““
para el futuro. Lo mismo regird respecto a las leyes que impliquen [;s(rir;m ones
de los ingresos o que las involucren para 'e,i futuro. El Gol:ucrm})3 e cars)o el
exigir que ¢l Bundestag postergue su decision sobre tales leyes. r; els aso. ol
Gobiemo Federal deberd hacer llegar al Bundestag un dictamen en el plazo
semza? asﬁi Gobierno Federal podrd exigir en un plazo de cuatro scm;mas a goni:;
desde la aprobacion de la ley por parte del Bundestag que €ste vuelva a adop
undSGcCICSff;ﬁdo la ley se hubiere formado con arreglo al articulo 78, el Gobierno
Federal no podré negar su aprobacion méis que dentro de un plazo de seis Serir;?(;lg';
v solamente en el caso de haber iniciado previamente el gr‘ocedzmlen'ip ?mgbacién
el pdrrafo 1°, incisos 3 y 4, o en el pdrrafo 2°. Vencido dicho plazo, fa apr
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det Estado no se encontraba la precisién relativa a que la presentacién por

el Gobierno de proyectos de ley «que impliquen aumento del gasto piiblico .

o disminucién de los ingresos» ha de estar referida al «mismo ejercicio
p_resupuestario», y se exigia la conformidad del Gobierno para la tramita-
ci6n de «toda proposicién de ley, o enmienda a un Proyecto o proposicion
de ley», lo que, en cualquier caso, suponia recoger bajo su dmbito de
aplicacién la tramitacién parlamentaria de proyectos de ley distintos al
proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado v, desde luego,
no se desprendia de la literalidad de dicho precepto que la exigencia de
«conformidad del Gobierno» para la presentacion de proposiciones de ley
o enmiendas a un proyecto o proposicion de ley fuera aplicable a la trami-
tacion parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos, sino mds bien
todo lo contrario, dada la atribucién exclusiva al Gobierno en el parrafo I
del mismo precepto de la «redaccién del Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado».

Precisamente las dudas y suspicacias derivadas de que una redaccién
no suficientemente acertada del precepto pudiera albergar tal posibilidad,
explicarian que el apartado 5 del articulo 124 de) Anteproyecto de Consti-
tucion fuera el que planted las mayores discrepancias en el proceso de
redaccion de dicho articulo. “

En relacién con el mismo se presentaron dos Votos particulares, uno
por el Grupo Parlamentario Comunista’ y otro por el Grupo Parlamentario
Socialistas del Congreso'®, asf como la Enmienda nmero 693 por el Dipu-
tado Tamames G6émez (Grupo Parlamentario Comunista) —con idéntica

se cor'lsid;raré como ptorgada» {Cascaso Castro, J. L. y Garcia Avvarez, M.
Constituciones extranjeras contempordneas. Madrid: Tecnos, 1994, pig. 216).

* El texto del Voto particular presentade por el Grupo Parlamentari
. I o Comu-

nista al parrafo 5 del articulo 124 del Antep!;(?yecto dep%onstitucién era elmsl;-
guiente: «3. Una vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, si un pro-
yecto o proposicion de ley implica un aumento de gastos o una disminucién de
ingresos, deberd prever los medios de compensar el desequilibrio financiero que
pueda producirse» (CoNsTITUCION EsPANOLA. TRABAIOS PARLAMENTARIOS, Vol 1 O
cit., pag. 44). - R

' El Voto particular presentado por el Grupo Parlamentario Socialistas del
Congreso contenia la siguiente propuesta de redaccion del apartado 5: «5. Aproba-
dos los Presupuestos Generales del Estado cualquier otra iey que disponga nuevos
0 mayores gastos deberd indicar los medios para hacer frente a ellos» (ConsTiTu.
CioN Espafiora. TraBaIOs PARLAMENTARIOS. VoI, L. Op. cit., pig. 53). '
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redaccidn a la recogida en el Voto particular del Grupo Parlamentario
Comunista''—, que tenia como objetivo salvaguardar «una auténtica fun-
cién de iniciativa legislativa» del Parlamento en materia presupuestaria,
como explicaba en la «Justificacion» de su Enmienda®, a la que se adhirie-
ron, a través de la Enmienda ndmero 562, los Diputados Sanchez Ayuso
y Morodo Leoncio (Grupo Mixto)"”.

En términos generales, estas redacciones alternativas se planteaban
considerando como un hecho indiscutible la diferenciacin entre las com-
petencias de las Cdmaras para examinar, enmendar y aprobar los Presu-
puestos presentados por el Gobierno y su capacidad de iniciativa legisla-
tiva y de enmienda respecto a textos legislativos posteriores a los mismos
~claramente expresado mediante la utilizacidn por todas elias de la expre-
sién «una vez aprobados»—, por lo que, en principio, el debate habria de
centrarse en los términos en que las Cémaras podrian ejercer su potestad
legislativa respecto a proyectos y proposiciones de ley posteriores a la
aprobacion de aquéllos y, especificamente, en la necesidad o no de la

conformidad del Gobierno para su ejercicio.

En este sentido, el Diputado Tamames Gomez, en su defensa ante el
Pleno del Congreso de los Diputados, simultdneamente, del Voto Particu-
lar presentado por el Diputado Solé Tura y su propia Enmienda, una vez
aclarado que se trataba de una Enmienda al apartado 5 y no al apartado |
—«a la vista de lo que aparece en el tomo de enmiendas»—, estimaba que

' La redacci6n alternativa propuesta al apartado 5 del articulo 124 del Ante-
proyecto era la siguiente: «5. Una vez aprobados los Presupuestos Generales del
Estado, si un proyecto o proposicion de ley implica un aumento de gastos o una
disminucién de ingresos, deberd prever los medios de compensar ¢l desequilibrio
financiero que pueda producirse» (CoNsTITUCION EspaNoLA, TRABAIOS PARLAMENTA-
ri0s. Vol. L. Op. cit., pag. 417).

2 L.a Enmienda ndmero 9 de las contenidas dentro de la Enmienda ndmero
693, al articulo 124, apartado 3, proponfa la siguiente redaccidn alternativa: «Una
vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, si un proyecto o proposicidn
de ley implica un aumento de gastos o una disrninucion de ingresos, deberd prever
los medios de compensar el desequilibrio financiero que pueda producirse» (Cons-
trructon EspatoLa, Trapaios ParLamentarios. Vol. 1. Op. cit., pag. 417).

¥ La «Motivacién» afirmaba gue en el mencionado Voto particular «se espe-
cifica que una proposicién de ley puede implicar un aumento de gastos o una
disminucion de ingresos sin que sea necesaria la conformidad del Gobierno, criterio
que compartimos» (ConsTiTucion Espatora. TraBalos ParLamenTarios. Vol. L-Op.

cit., pg. 351).
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resultaba injustificado el establecimiento de una «discriminacién» del de-
recho de iniciativa de las Cortes Generales en relacién con las «facilida-
des» que se concedian al Gobierno, ya que si en la primera parte del
apartado 5 se recogia una «permisividad absolutay para que el Gobierno
pudiera introducir «toda clase de innovaciones una vez aprobados los pre-
supuestos generales», las restricciones recogidas en la segunda parte del
parrafo no s6lo irfan en contra de lo ¥a aprobado respecto a la «iniciativa
legislativa, sino que supondrian «una ruptura, por asf decirlo, con nuestra
tradicién constitucionals, Ya que, en su opini6n, en el articulo 60 de la
Constitucién de 1931 se establecia «la iniciativa legislativa para el Gobierno
¥y para la oposicién sin ninguna clase de discriminaciones» ', mientras que en
el articulo 109 se podia apreciar «claramente», en su opinién, que no existe
«ninguna diferenciacién entre los proyectos de ley y las proposiciones de
ley»", por lo que conclufa que en ¢l mencionado Texto Constitucional «no
habia discriminacién de ninguna clase» entre Gobierno ¥ oposicidn, o, mds
«claramente», entre Gobierno y mayorfa del Congreso'® '

" Elarticulo 60 tenia 1a siguiente redaccitn: <El Gobierno y el Congreso de

los Driputados tienen la iniciativa de las leyes» (SEviLLA ANprEs, D.: Constifuciones
¥ otras Leyes y Proyectos politicos de Espafia. Vol. 1L Op. cit., pag. 233).

** Bl 109 establecia: «Para cada afio econémico no podrd haber sino un solo
Presupuesto, y en €l serdn incluidos, tanto en ingresos como en gastos, los de
cardcter ordinario.

En caso de necesidad perentoria, a juicio de la mayoria absoluta del Congreso,
podré autorizarse un Presupuesto extraordinario,

Las cuentas del Estado se rendirin anualmente y. censuradas por el Tribunal
de Cuentas de {a Repiblica, éste, sin perjuicio de 1a efectividad de sus acuerdos,
comunicard a las Cortes Ias infracciones o Tesponsabilidades ministeriales en que
a su juicio se hubiere incurrido» (SeviLLa ANDREs, D.: Constituciones y otras Leyes
Y Prayectos politicos de Espafia. Vol. 11 Op. cit., pdg. 245).

' ConsTIUCION EspaROLA. TRABAJOS ParuameNTaRIOs. Vol. I1. Op. cit., pégs.
2355-2356.

No obstante, el articulo 108 de 1a Constitucion de 1931 limitaba 12 facuitad de
enmienda del Presupuesto en el sentido siguiente: «Las Cortes no podridn presentar
enmiendas sobre el aumento de créditos a ningtin articulo ni capitulo del proyecto
de Presupuesto, a no ser con la firma de la décima parte de sus miembros. Su
aprobacion requerird el voto favorable de la mayoria absoluta del Congreso» (Sevi.
LA ANbRrEs, D.: Constituciones y otras Leyes y Provectos politicos de Espaiia.
Vol. IL Op. cit., pag. 245).

A partir de tales contenidos, N. PErez SERRANG subrayé la dificultad que, en
tales circunstancias, entrafiaba la presentacion de este tipo de enmiendas al Pro-
yecto de Presupuesto, lo que implicaba, en su opinion, que «la iniciativa del gasto
queda virtualmente reservada al Gobierno», con el fin de evitar la tendencia mani-

festada por los Parlamentos. de convertirse en «estimulo para el derroche de los

~
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Para evitar que «el Congreso, en iniciativa de la o.posi'clic’m», s‘e' \;ez;
obligado a pasar «por las horcas caudinas de una z?utorfzacwn prevtm d:!
Gobierno para cualquier proposicion de ley -que 1mphque: aumen. o
gasto o disminucion de los ingresos», la Enmienda p.ropf)mafun 51-stema
general para cualquier clase de aumento de gastos o dlS.!:nlllllCIOI‘l de mg;rs;
s0s», sin perjuicio de que, con cardcter general, tambi€n «se prer:an o
modos de compensar el desequilibrio financiero que pueda producirse» .

Sin embargo, en el alegato final en defensa del contenido de la En—1
mienda, una vez analizados los textos comparadoi; en «contraste» corll e
contenido propuesto —Standing Order de 1713, articulo 40 de la Conlst:t;—
cién francesa de 1958 vy articulos 110 y 113 de la Ley Fundﬁlmep‘ta. e
Bonn-, asi como los mds «proximos» —articulo 81 de la Conﬁtltucmn ita-
liana de 1947~ conclufa que aceptar por la Cdmara el contenido del Vc:;o
Particular y de la Enmienda que defendia evitaria «romper con unlzfx u: dl-
cién espafiola», pero, ademds, también, el co?traste con la «amplitud de
la facultad de enmienda» del parrafo 1 del mismo precepto del A’nt-epr(?-
yecto. En definitiva, de no aceptar el contenido prgguesto se estaria impi-
diendo «la libre iniciativa de las Cortes para modificar los Pres.‘upuestos,
atentando claramente contra lo dispuesto en el aRartado 1 del mismo ]}.J;&;
cepto», por lo que solicitaba el apoyo de la Camar.a par-a.f]ue su li ¢
iniciativa legislativa «no quede cercenada por unar Q1§p951c10n que pon
en manos del Poder ejecutivo toda la facultad de iniciativa rea!»,. ya que
la redaccién del apartado 5 que se estaba debatiendo, claramente, mtrod.u—
cia «un cercenamiento de las facultades» que ccirrespond_en al Podelt legis-
lativo, pues «el Congreso, por mayoria», debf:ria ser quien Elpl'ObEl[‘d «una
enmienda o una ley con repercusiones ﬁnanc1er?§>>, lo qu&:, sutipoma,lencs’u
opinién, «un freno a posibles iniciativas de politica econdmica de la Ca-

.. o
caudales piblicos». Pero, ademds, afirmaba, ;:n ta.n,to gue elam;!t:);lég iﬁ?cgzlnzz)r‘:[e
iiuci : itucionalizacién de un
tucional representaba la constitucion : a nogma an :
(e:sct,;‘g;:acida en Re?glamentos parlamentarios, suponia «la rac.xr)nagzac;qf z‘a}(;lnui;;?lﬁ
frecuencia alude MIRKINE-GUETZEVITCH» LEPEREZ STEER::ANobI;I;T.l ;;:L;arﬁf IP t:icﬁlera -
3! fC tecedentes. Textos. A
fiola (9 de diciembre de IQ3]). An ) ’ -
cion. (Madrid: Editorial Revista de Derecho Privado, 1932, pdg. SEI()}O e o
7 ConsTITuCIoN Espanota, Trapalos Parcamentarios. Vol. 1L Op. cit., péag.

2356.
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mara como_%al, quedando toda la actuacion de politica econémica en ma-
nos del Gobierno»'®,

Eor el contrario, en el turno en contra del Voto Particular y de la
Enmienda, de la intervencién del Diputado Echevarria Gangoiti (Unién de
Centro Democritico), afirmaba que los textos constitucionales abordan
estos «lemas» siempre «salvaguardando» un «instrumento fundamental de

la politica econémica del ejecutivox, ya que el Gobierno que se encuentra

apte «_el cuadro de mandos para gestionar los aspectos de la vida politic
e€jecutiva del pais necesita que no se le bloquee ninguno de los inst{r)mnm:j
thos de control, y mucho menos éstes, que, en su opinidn, tiene «cardcter
fundamental para la buena conduceion de los asuntos de ;gobiemo»

A,de.més, desde su punto de vista, tanto razones de tipo politico como
economico avalaban su argumentacidn. En relacién con estas dltimas, afir-
mabz_l que hablar en términos de «compensacion» tenia «cierias ren;iiniv
cenctas del mds rancio modelo de economia cldsica, en el que se conceb;’a
la‘economt’a fundamentatmente como un Jjuego de equilibrio»: una econo-
n}za a la que calificaba de, «en cierto modo, cirquense», y f;n la cual el
t€rmino f<desequilibrio» stempre tenfa «cardcter pcyoratEV(;> . Sin embar, z
en su opinion, «desde Ia teorfa general de Keynes, en 1936, se ha perdigd(;
ese temor ‘venerablc al desequilibrio de la economia ¥, en particular a
ffl economia presupuestaria», pasando a convertirse en «un instrumer;to
fundamental de la politica econémica», hasta el punto de poderse hablar
mclgso, de una «politica presupuestaria», en tanto que «la posil;ilidad d(-;
rr-rampuiar los saldos de superdvit o déficit del presupuesto» constituyen
«_mstrun}entos especialmente relevantes de la actuacién econdmica» yo«
mer?c%o fin al «viejo pensamiento clasico que, «aferrdndose al Presu l;eito
equilibrado, expresaba la concepcidn neutral del Estado ante 1a ecc;né)mia>>

Por eliozdentro del marco temporal anual en el que se mueve el Presu-
puestf:x (_:lel Estado, donde, a su juicio, sélo cabe la adopcion de medidas
cconomicas coyunturales, cualquier medida que adopte el Gobierno, una

vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, presentando un pro- -

yecto de Ley al Parlamento que modifique, en su caso, el saldo del Presu-

8

ConsTiruQion Espa :
2357 ANOLA. TRABAJOS PARLAMENTARIDS. Vol. [ Op. cit., pdg.
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puesto aprobado por las Camaras, «no rompe en modo alguno el pacto
Gobierno-Parlamento que representa la ley de Presupuestos Generales, de
tal manera que ni se rompe por parte del Gobierno unilateralmente ese
pacto, ni se permite que unilateralmente el Parlamento lo rompa poniendo
en juego el desajuste de la politica econémica general, gue es competencia
y responsabilidad del Poder ejecutivo», hasta el extremo de calificar como
«irrenunciables» las competencias del ejecutivo en esta materia®.

Argumentos similares a los expuestos por el Diputado Echevarria Gan-
goiti se habian desarrollado por diferentes parlamentarios en el seno de la
Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas del Congreso
de los Diputados, en relacién con el proceso de debate de este parrafo 5
del que se habfa convertido en articulo 126 —aprobado en el Informe de
la Ponencia en términos exactamente idénticos al articulo 124.5 del Ante-
proyecto™—, tratando de perfilar, ademds, determinados contenidos del
mismo, como, por ejemplo, que los incrementos de gasto o reducciones
de ingresos debieran referirse al «mismo ejercicio presupuestario», y efec-
tuando diferentes precisiones terminolégicas tendentes a clarificar el sen-
tido que debia darse a dicho apartado.

En este sentido, el Diputado Fraga Iribarne en defensa del texto del
Informe de la Ponencia, al exponer las razones que avalaban, a su juicio,
la bondad del contenido de 1a Enmienda que aquélla habia asumido —preci-
sando que el aumento del gasto publico o disminucién de los ingresos «se
refieren al mismo ejercicio presupuestario»—"', afirmaba que «trata del

¥ Constrructon BspaioLa. TRaBalos ParLameNTarios. Vol. 11 Op. cit., pdgs.
2357-2360.

El Voto Particular y la Enmienda obtavieron 32 votos a favor y 143 en contra,
contabilizandose 103 abstenciones (ConsTirucion Espafora. Trasalos PARLAMEN-
Tarios. Vol. 1L Op. cit., pdg. 2360).

0 ConsTiTUCION EspafioLa. TRasasos ParLaMENTARIOS. Vol L Op. cit., pags.
621-622.

2 E} contenido de la Enmienda niimero 35, presentada por el Diputado Lici-
nio de la Fuente y de la Fuente (Grupo Parlamentario de Alianza Popular), relativo
a este contenido, era el siguiente: «También hay que precisar en el punto 5 de este
mismo atticulo que “el aumento del gasto ptiblico o disminucitn de los ingresos
se refieren al mismo ejercicio”. En otro caso se concede una posibilidad al Go-
bierno para cortar toda proposicion de ley» (ConsTiTucion EspancLa. Trasalos
PareaMENTARIOS. Vol L Op. cit., pdg. 151). Esta Enmienda fue defendida en este
trémite parlamentario por el Diputado Fraga Iribarne (Alianza Popular) (Constiiu-
cion BspafoLa. Trasalos ParLaMenTARios. Vol. IL Op. cit,, pig. 1486).
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sutil equilibrio que se plantea siempre en estas cuestiones en todos los
derechos- parlamentarios para conseguir que el Gobierno tenga la iniciativa
€1 materia presupuestaria y, al mismo tiempo, una responsabilidad de con-
trol del conjunto def gasto». ' '

La prioridad gubernamental en esta materia concreta se vinculaba é
»

sut juicio, «a la responsabilidad del Gobierno y del Ministerio de Hacienda, .

o de Economia en particular», pero no debe suponer la destruccidn de «la
posibilidad de que por via de proposicién de ley se puedan proponer cosas
razonables que en algtin caso puedan implicar aumento de gastos», de ah{
que, afirmaba, era necesario establecer un «equilibrio, que es tradicional y
viene b.ésicamente del derecho parlamentario britdnico, que-es el de que las
prqposwiones 0 enmiendas que entrafien aumento de gastos o disminucién
de ingresos requieran la conformidad del Gobierno para su tramitacién»”;

_Por su parte, el Diputado Meildn Gil (Unién de Centro Democritico)
partiendo de que el apartado 5 se referfa a una situacién en que ya se encon:
Fraban «aProbados los Presupuestos Generales del Estado, proponia en su
m{erlveamc’m dos modificaciones al mismo. De un lado, «la supresion del ad-
verbio Ginicamente», y, de otro, «una modificacién terminolégica para preci-
sgr mds el alcance de las expresiones que venian en el Informe de la Ponen-
cla». En concreto, se trataba de que «las enmiendas que supongan -otra
peflqeﬁa modificacién, «supongan» en lugar de «entrafien»— aumento de
créditos o disminucién de ingresos presupuestados requerirdn la conformi-
dad del Gobierno para su tramitacién», dado que, en su opinidn, de este
mod.o se podria evitar «que al revuelo del capote de esta exigencia o’circuns-
Fancra de entrafiar aumento de gastos o disminucién de ingresos se pueda
tr.w.alidar cualquier iniciativa legislativa, bien sustantiva, en cuanto a propo-
sicion de ley, bien parcial en relacion con enmiendas a proyectos de Iey»z*’,.'.

En f.:ualqmer caso, se ha de subrayar el aparente error material que
supone introducir la expresion «ingresos presupuestarios», recogida en el

Dictamen de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Pudbli- -

22

1486.

23

Consrrrucion EspafoLa. TRaBAIOS PaRLAMENTARIOS. Vol, I Op. cit., pag

1488-1'438TJST“UCEON EspafoLa. TRaBalos PArLAMENTARIOS, Vol. TL. Op. cit., pigs.
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cas del Congreso de los Diputados™, cuando el texto aprobado por unani-
midad en dicha Comisién, incorporando la Enmienda mimero 35 anies
mencionada —a su vez, asumida en una Enmienda «in voce» por el Grupo
Parlamentario de Uni6n de Centro Democritico™—, hacia referencia-a «in-
gresos presupuestados», tal y como subrayara expresamente el Diputado
Lépez Rodé en su intervencién en la Comisién™ y como se lee, vota y
acepta en la misma®.

Finalmente, el Pleno del Congreso de los Diputados aprobd la redac-
cién del apartado 5 del articulo 128 en idénticos términos a los que se
recogian en el Dictamen de la Comisidn de Asuntos Constitucionales y
Libertades Piblicas del Congreso de los Diputados™, aunque esta redac-
cién sufrird importantes alteraciones en su tramitacion parlamentaria en el
seno de la Comisién de Constitucién del Senado, al aceptarse una En-
mienda de la Agrupacién Independiente, donde se proponia la division del
contenido del parrafo 5 en dos apartados diferenciados™.

g} fexto aprobado como Dictamen de fa Comisién relativo a este apartado
queda redactado como sigue: «5. Aprobados los presupuestos generales del Estado,
el Gobierno podrd presentar proyectos de ley que impliquen aumento del gasto
puiblico o disminucién de los ingresos correspondienies al mismo gjercicio presu-
puestario, Toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucién de ingresos presupuestarios regueritd la conformidad del Gobierno
para su tramitacion» (CoNSTITUCION Espanola. TRABAIS PARLAMENTARIOS: Vol. IL
Op. cit., pdg. 1825).

= Bl contenido de Ia Enmienda ntimero 35 fue asumido en su intervencion por
el Diputado Meildn Gil (Unidn de Centro Democritico) (ConsTITUCION EsPAROLA,
TraBAJOS PaRLAMENTARIOS. Vol. IL Op. cit,, pag. 1489).

% Eq efecto, afirma el Dipatado Lépez Rodé: «Quiero agradecer, en primer
lugar, al Grupo Parlamentario de Unidn de Centro Democrético que haya aceptado
la Enmienda de D. Licinio de 1a Fuente incluyendo al palabra “ingresos presupues-
tados”. Nos parece satisfactorio y, por tanto, nada tenemeos que objetar al apartado
55 (ConsTirucion EspanoLa. TraBajos ParLamenTarios. Vol. Il Op. cit., pdg.
1489).

7 El texto gue somete a votacién el Sr. Presidente de 1a Comisidn, relativo a
este apartado 5 establece: «Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el
Gobierno podré presentar proyectos de ley que impliquen aumento del gasto pa-
blico o disminucién de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuces-
tario. Toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o dismi-
nuci6n de ingresos presupuestados requerird la conformidad del Gobierno para su
tramitaciény (ConsTrTucion Esparova. TraBalos Pariamentarios. Vol. IL Op. cit.,
pag. 1490). )

¥ ConsTITucion HspamoLa. TRagalos ParLamentarios. Vol. IL Op. cit., pig.
2397,

» {a Enmienda ntmere 627, al articulo 128, presentada por ta Agrupacion
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Asi, suprimiendo la expresién «aprobados los Presupuestos», en el -

apartado que se proponia como nuevo pareafo 2 del ahora articulo 128, se
exigia la conformidad del Gobierno para Ia tramitacién de «toda proposi-
¢ién o enmienda que suponga aumento de los créditos 0 disminucién de
los ingresos presupuestarios». En el otro, que se proponfa como pérrafo
6, se recogia la posibilidad de que el Gobierno presente «proyectos de ley
que impliquen aumento del gasto piblico o disminucién de los ingresos
correspondientes al mismo ejercicio presupuestario», una vez aprobados
los Presupuestos Generales del Estado. Unos contenidos que finalmente
pasaron a constituir los apartados 6 y 5, respectivamente, del articulo 134
de la Constitucién, una vez que el Dictamen de la Comisi6n de Constitu-
cién del Senado los ordend de manera definitiva con la sistemdtica del
entonces articulo 133%,

En su defensa de la Enmienda, el Senador Fuentes Quintana afirmaba
que se pretendia, dada la «heterogeneidad» del contenido del antiguo apar-
tado 5, dotar de «cardcter independiente» al nuevo pérrafo 2 que se propo-
nia, si bien podfa situarse en tal numeracién o como un nuevo apartado 3
bis, pero, en cualquier caso, la «independencia» en un nuevo pérrafo era
considerada «fundamental para clarificar su contenido ¥ hacer que éste
sirva_ a su auténtico proposito»*', que, a tenor de la «Justificaciéns de la
Enmienda defendida no era otro que el de establecer «limitaciones a la
posibilidad de enmiendas del Presupuestos,

Independiente, redactaha completamente de nuevo el articulo ¥ proponia una nueva
redaccion del pdrrafo 2 en los sigutentes términos: «Toda proposicion o enmienda
que suponga aumento de fos créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios
requerird la conformidad del Gobierno para su tramitacién». Por su parte, el pirrafo
6 habria de estar redactado como sigue: «Aprobados los Presupuesios Generales
del Estado, el Gobierno podrd presentar proyectos de ley que impliquen aumento
del gasto piblico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejerci-
cio presupuestario» (CONSTITUCION EspaRoLA. TRABAJOS PaRLAMENTARIOS. Vol. L
Op. cit.,, pig. 2931). _

¥ ConstTucion EspaoLa. TRABAIOS PARLAMENTARIOS. Vo, IV. Op: cit., pag.
4218, : '

KH

3898.
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ConsTiTucion Espaiora. TRABAJOS PARLAMENTARIOS, Vol. V. Op. cit., pdg,

Los términos de la «Justificacién» 2 la Enmienda mimero 627 eran los
siguientes: «Las limitaciones a la posibilidad de enmiendas del Presupuesto estdn
hoy reconocidas con generalidad y en los mismos términos consignados por ¢l
texto constitucional,

3in embargo, no parece opotiuno el lugar en que esas limitaciones al aumento
de gastos o disminucién de ingresos se recogen en el articulo 128. La secuencia
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De este modo, el desdoblamiento del contenido del anterior apart'fid.o
3 adquiere especial trascendencia respecto al ejerci(fio del derecho de ini-
ciativa legislativa por las Cortes Generales en relacién a los Presu-puestos
Generales del Estado, mdxime si tenemos en cuenta que en el D}ctamen
de la Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas del
Congreso de los Diputados fue sustituida, en el apartadc‘)‘5 del entonces
articulo 128 del Anteproyecto de Constitucion, la expresién «gastos» Por
«créditos» —que permanece en el parrafo 6 del articulo 134 de la C(.)nsmw
cidn-, a raiz de la «modificacién terminoldgica» propuesta por el Diputado
Meilan Gil en su enmienda «in voce» mencionada anteriormente. Desde
luego, se trata de una alteracién no exenta de trascendt.em?ia, como ponen
de manifiesto numerosos estudios de cualificados espec1a‘hstas en Derecbo
Financiero y Tributario, al tratarse de operaciones financieras de muy dlS:
tinta naturaleza y que, en dltima instancia, ha dado lugar, cpmo se Eend{a
ocasién de comprobar, a interpretaciones doctrinales muy dispares del pé-
rrafo 6 del articulo 134 de la Constitucion,

En efecto, tales circunstancias introducen confusion respecFo a si las
limitaciones en el ejercicio de la facultad de proposicidn o enmienda, que
se contienen en el nuevo apartado 6, se refieren a la tramitacidn pari.amem
taria anual de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, es decir, a la
facultad de enmienda de las Cortes Generales regulada con caricter gene-
ral en el apartado 1, o bien deben entenderse referidas ﬁmcamel?te al su-
puesto establecido en el apartado 5 y, por lo tanto, estamos e.xci%ls;v.amente
ante una limitacién a la facultad de enmienda parlamentaria ejercida con
posterioridad a la aprobacién anual de la Ley de Presupuestos Generales

del Estado.

Desde luego, como se ha observado, en la intervencién inicial del
senador Fuentes Quintana se aduce un propdsito «fundamental», alcanza-
ble tanto-en la ubicacién propuesta en un pdrrafo 2 como en un nuevo
parrafo a continuacion del 5, e, incluso, en una intervencion posterior lega
a calificar de «indiferente» la ubicacién del contenido propuesto para el

temporat del ciclo presupuestario justifica el !L}gar propuesto para el (;jnaé'r;leo'z, ?g
vez de figurar incluido, prestindose a confusién, en la segunda mita el .tparr,aq
cinco» (ConstrTucion EspaRora. TRaBAIOS Pariamentarios. Vol, HL Op. cit., pags.

2931.2932).
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reiterado péarrafo 2%, pero lo cierto es que-ante la discusién sobre los
pfoblemas de sistemdtica que presentaba la incorporacién de este conte-
nido en el texto remitido por el Congreso de los Diputados, el mismo
Senz'idor subrayard que no se trata de una Enmienda sistemética’ sino «sus-
tancial, porque creo que es fundamental para la separacién del contenidd
del articulo, y no es solamente de ordenacion, sino de concepto»™,

De este modo, hafaiendo sido aceptada previamente la Enmienda «in
voce» ‘dei sentador Villodres Garcia (Union de Centro Democriético) al
contenmido del pédrrafo 2 del texto remitido por el Congreso de los Dipu-

35 -
tados™ —~que, una vez modificada, resulta aceptada por unanimidad con el -

conten.ic‘io del actual pdrrafo 2 del articulo 134, salvo la inclusién de la
expresion «todos»—, y siendo aceptada también por unanimidad la pro-
puesta de redaccidn que el Senador Fuentes Quintana defendia parap un
nuevo pdrrafo, en la ordenacién sistemdtica posterior ¢l contenido de éste
pasa a estar ubicado en el que serd finalmente el vigente parrafo 6. del
articulo 134 de la Constitucién™, |

En cualquier caso, se ha de subrayar que en la propuesta inicial del
Senador Fuentes Quintana las limitaciones al derecho de enmienda se
situaban sisteméticamente con anterioridad al pérrafo relativo a la posibili-
dad de presentar proyectos de ley una vez aprobados los Presupuestos
Generales del Estado, siendo la Comisién de Constitucién del Senado
como an’te_s s€ mencionaba, quien ordena los contenidos con la redacciénj
y sjlstematlca de los actuales parrafos 5 y 6 del articulo 134 de la Constita-
cién, tal y como aparecen en el Dictamen de la Comisién”. fo que podria
indicar una intencién de limitar los efectos que el Senador’ pretendia con-

su enmienda e, incluso, de manera no explicita, eludir con esta ubicacién
.

33
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3900, ONSTITUCION Espaiora, TraBAIOS PaRLAMENTARIOS. Vol. TV, Op. cit., pag.
4 |

1901, ConsTitecion Espaiora. TRABAIOS PareamenTarIOS. Vol. TV, Op. cit., pdg,
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que serfa definitiva, que la limitacién a la facultad de proposicién o en-
mienda de las Cortes Generales se encontrara referida al procedimiento de
aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado. Sin embargo, no
existe ningidn debate a este respecto en la Comisién, que no discute el
contenido ni ta finalidad de los textos propuestos por el Senador y, mante-
niendo la ordenacién sistemdtica remitida por el Congreso de los Dipu-
tados, se limita a ordenar finaimente el desdoblamiento propuesto del
modo que serd definitivo.

Por ello, tomando en consideracidn, sobre todo, el texto de referencia
—el articulo 54 I y II de la Ley Orgdnica del Estado— pero igualmente ¢l
proceso de redaccion del precepto descrito hasta ahora y, en consecuencia,
también la ubicacidn sistemdtica finalmente adoptada —aunque no la inten-
cionalidad expresamente formulada por el Senador Fuentes QuINTANA—,
resulta congruente que en trabajos inmediatamente posteriores a la aproba-
cién de la Constitucién y antes de la elaboracion de los Reglamentos defi-
nitivos de las Cdmaras, autores como E. Recober DE Casso afirmaran que
en la Constitucién espafiola «se dice lisa y llanamente que a las Cortes
Generales corresponde la enmienda de los presupuestos generales del es-
tado y no se le pone a su poder cortapisa alguna», de tal modo que el
art. 134.6 de Ia Constitucion, afirmaba, «no es aplicable al debate de los
presupuestos generales del Estado, sino a épocas posteriores», incluso por
«razones genéticas»™.

En efecto, en este tltimo sentido, como se podrd comprobar en las
péginas que siguen, la doctrina suele hacer mencidn, precisamente, a la
relacion directa del citado apartado 6 con el inmediatamente anterior que,
como se ha podido advertir, formaban un solo apartado en el texto apro-
bado por el Congreso de los Diputados, para fundamentar que, en su ori-
gen resulta claro que la sujecién de la enmienda que proponga aumento
de crédito a la conformidad del Gobierno, sélo serfa exigible a los proyec-
tos de Ley que el Gobierno presente una vez aprobados los presupuestos

generales del Estado.

¥ Recoprr pE Casso, E.: «El debate parlamentario de los Presupuestos Gene-
rales del Estadow». Civitas. Revista Espafiola de Derecho Financiero, nim. 24,
octubre-diciembre, 1979, pdgs. 624-625. Una opinién que era compartida por E.
Gonzatez Garcia, en «La Ley del Presupuesto en la Constitucidn Espafiola de

1978». PGP, nim. 3, 1979, pdg. 136.
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Ademis, en la interpretacién de dicho precepto constitucional en los
momentos inmediatamente posteriores a la aprobacién de la Constitucién -
espafiola —mantenida en la actualidad como también se podrd constatar a .

cqntmuacién—, se entendia que aunque dicho apartado se refiere a las en-
.rmendas que propongan «aumento de los créditos o disminucidén de fos
Ingresos presupuestarios», en principio carecerfa de sentido su aplicacion
res.pecto de éstos dltimos, puesto que los ingresos se rigen por leyes tribu-
tana.s sustantivas independientes y respecto de ellos la Ley de Presupues-
tos tiene un cardcter de mera prevision, aunque M* T. SoLer RocH subra-

yaba la posibilidad de que dichas limitaciones estuvieran referidas a

ag}ieiias medidas que puedan tener «una repercusicn directa en la disminu-
cion .de los recursos», ya sea a través de su supresion o mediante la intro-
duccion de «modificaciones sustanciales que alteren su rendimiento»®.

Por otro lado, también se afirmaba entonces —como se afirma también
en !a actualidad~, que la expresion créditos o ingresos «presupuestarioss-
u_uhzada por el apartado 6 en su sentido mds preciso, debe considerarse
vinculada a cifras consignadas en los Presupuestos vigentes, pero no las

que figuren en unos Presupuestos que estdn siendo objeto de tramitacién

parlamentaria.

En definitiva, desde los momentos inmediatamente posteriores a la.

aprobacién de la Constitucion hasta nuestros dias, el alcance de dicho -
precepto constitucional se ha entendido referido de manera mayoritaria

por la doctrina, a todo tipo de enmienda relativa a proyectos y proposicio-

nes de ley posteriores a la aprobacion de los Presupuestos Generales del

Estado.

2. El caricter exclusivo de la competencia del Gobierno

En cualquier caso, la exclusividad en el ejercicio de la iniciativa legis-

lativa presupuestaria por parte de los Gobiernos suele ser una caracteristica

tan comiin a todos los paises, independientemente de su «sistema de go-

9
Sover RocH, M* T.: «Los Presupuestos Generales del Estado en el articulo

134 de la Constitucion», en VVAA: Estudios sobre la Constituci fi
Tors o 00, : Est » la Constitucion espafiola de
s 398— grg.;t.a Universidad de Valencia. Secretariado de Publicaciones, 1980,
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bierno», que ha llevado a la Unién Interparlamentaria a calificar la situa-
cion de «extrafia unanimidad». En su estudio comparado, se concluye que
«el Gobierno es el inico competente para elaborar el Presupuesto y pre-
sentarlo al Parlamento»*’, de modo similar a como suele ser comun consi-
derar entre nosotros, a partir de lo establecido en el articulo 134.1 CE,
que la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado a que se
refiere dicho precepto conslitucional se concreta en el ejercicio por el
Gobierno, con cardcter exclusivo, de la iniciativa legislativa en relacion
con el proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Contrasta este hecho con la regulacién constitucional de los sujetos
titulares de la iniciativa legislativa en el articulo 87 de la Constitucion,
que ha sido calificada como de «pluralista»*', aunque en ocasiones se
matice que estamos ante un pluralismo «atenuado»*?, e, incluso, se la cali-
fique de «desigual», como afirma E. AJa, al ponerla en relacién «con la
funcién que corresponde a cada uno en el régimen parlamentario»®.

Sin embargo, a pesar de la amplitud de los sujetos a los que dicho
precepto constitucional reconoce la iniciativa legislativa en nuestro orde-
namiento juridico, en la practica politica, como resulta conocido, la in-
mensa mayoria de las leyes aprobadas por las Cortes Generales tienen su
origen en iniciativas y/o propuestas normativas impulsadas por el Go-

9 CENTRE INTERNATIONAL DE DOCUMENTATION PARLEMENTAIRE PE L. UNION INTER-
PARLEMENTAIRE: Les Parlements dans le monde. Recueil de données comparatives.
Vol. II. Deuxidme édition. Bruxelles: Bruylant, 1987, pag. 1217.

' Concretamente, J. F. Merine MercrAN utiliza este calificativo para subra-
var la ruptura que supone la regulacion de la iniciativa legislativa en el articulo 87
de la Constitucion con «ia tradicién constitucional espafiola que respondia a un
sistema dualista de iniciativa ~1837, 1845, 1869, 1876, 1931, con las excepciones
de las Constituciones de 1812 y el Estatuto de 1834 que se alincan con fa concep-
ci6n monista (en 1812 ~iniciativa de las Cortes— y 1834 ~iniciativa regia—)» [«Ras-
2os definidores de la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87 de Ia Constitu-
ci6n (I}». Revista de Derecho Politico, nam. 17, primavera 1983, pdgs. 43-44].

2 Aqf lo califica M. Geree Lannin: «Relaciones entre las Cortes Generales
y las Asambleas de tas Comunidades Aupténoma. La iniciativa legislativa de las
Comunidades Auténomas en la Constitucion espafiola de 1978», en VVAA: Parla-
mento v sociedad civil (Simposium). Barcelona: Universidad de Barcelona, 1980,
pdg. [66. .

# Ara Fernanpez, B «Caracteres y principios generales del procedimiento
legislativo». Anuari de Dret Politic. Universidad de Barcelona. Barcelona, 1983,

pag. 161,
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bierno. Asi sucede, con cardcter general, en los sistemas parlamentarios
contempordneos de nuestro enterne y se ha venido desarrollando en nues-
tra experiencia democritica reciente a partir de la definicién de la forma
politica del Estado como Monarquia Parlamentaria (art. 1.3 de. la CE)}*,
en la Iogica de los parlamentarismos racionalizados de nuestro tiempo®.

Més aiin, en el marco del funcionamiento de los sistemas parlamenta--

rios contempordneos, el articulo 89.1 de la Constitucién, que atribuye la
«prioridad debida a los proyectos de ley» del Gobierno, ha sido calificado
como «precepto insdlito», que ha «constitucionalizado una evidencia his-

torica y positiva como es la prioridad de fa iniciativa legislativa del Go-.

bierno sobre la iniciativa-proposicién», del que no cabe encontrar prece-
dentes ni en el «constitucionalismo espafiol» ni en el Derecho comparado
«mds proximo»™. -

Una exclusividad «de facto» de la iniciativa legislativa del Gobiemno
que la mejor doctrina explica «como una consecuencia del cardcter preva-
lente del Gobierno en los regimenes parlamentarios de Gabinete, dada la
necesidad que tiene un Gobierno de dominar la linea esencial del indirizzo

politico», aungue la explicacién «real» de la preferencia en la tramitacién”

y de la ausencia del trdmite de la toma en consideracién respecto de ias
iniciativas legislativas del Gobierno se deba, continda M. Aracon Reves,
en realidad, a que el proyecto de ley «es una auténtica iniciativa, cardcter

que perderia si hubiese toma en consideracion ya que «iniciar» la ley es

a4 N . -
Hekgero Lera, M2 «Articalo 87», en ALzaca ViLLasamiL, O. (coord.): Co-

mentarios « la Constitucion espafiola de 1978, Tomo VIIE «Articul .
Madrid: Cortes Generales-EDERSA, 1998, pag. 261. «Areutos 81 96»"
45 .
-7 Aracon Reves, M. «La iniciativa legislativar. Revista Espaiiola de Dere-
ch()4ConstimcionaI. Afio 6, Ndm. 16, enero-abril 1986, pag. 297.p e
6
Merivo MEercHAN, J. F.: «Rasgos definidores de la iniciativa legislai
prevista en el articulo 87‘_ de la constitucidn (I}». Op. cit, pag. 55. .
Esta prioridad de la iniciativa-legisiativa gubernamental se manifiesta, afirma
R. PunseT, en primer lugar —y sin perjuicio de su participacion en la determinacidn

del orden del dia en generai-, «en la facultad del Gobierno de activar Ia inclusién

en el orden del dfa de los proyectos» y en la facultad de «instar la tramitacion de
un proyecto por el procedimienio de urgencia». En segundo lugar, «en la presun-
cidn de aceptacién preliminar de los proyectos», pues, al no proceder el trdmite de
la toma en consideracion respecto de los mismos, «s6lo si la Comisién a la que se
envian no aceptase entrar en su estudio habria de pronunciarse el Pleno» («La
iniciativa legislaiiva en el ordenamiento espafiol». Revista de Derecho Politico
atim. 14, verano 1982, pigs. 75-76). ’
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obligar a que se abra la fase deliberante», mientras que la toma en conside-
racion, a su juicio, «no es fase deliberante, porque le falta para que sea
fase deliberante la posibilidad de presentar enmiendas, con la constancia
de su presentacién, con el tiempo para meditarlas y con la obligacion de
la Camara de entrar a deliberar sobre ellas»*.

En la actualidad, el «indirizzo politico»** es definido por la mds cualifi-
cada doctrina.italiana como la «manifestacién de una voluntad arménica

4 Apacon REVEs, M. «La iniciativa legislativa». Op. cit., pdg. 296.

“ Un concepto de «indirizzo politico» que junto con el conceplo de «acto
politico» o de «gobierno», tuvo su origen eit MomMentos histéricos de «eficacia
atenuada del principio de separacitn de poderes», cuando, en el marco del «parfa-
mentarismo dualista», se afirma la existencia de un conjunto de actos del Poder
ejecutivo que se encuentran «sustraidos» del control del «juez administrativo», en
fanto que «actos politicos» o «de gobierno». Esta categoria aparcce en la Francia
de la Restauracion a través de la doctrina del Consejo de Estado, pero también
tuvo clerto reconocimiento en Italia. :

En relacién con esta categorfa de actos, la Ciencia Juridica de la época tratd
de elaborar criterios de identificacion, como'la «teoriz del movils, la «teorfa de fa
causa objetiva» y la «teorfa de la discrecionalidad politica», pero ninguna de ellas
lograba salvar el obstdculo proveniente de compatibilizar fos «actos politicos» o
«de gobierno» con los caracteres propios de an Estado de Derecho. Sin embargo,
manteniendo «formalmente» el principio de separaciéa de poderes, la ciencia juri-
dica alemana (O. MavEr, P. Labanp, G. JELLINEK) hace referencia a la «actividad
de gobierno» como una «cuarta funciény, dotada de caracteres propios respecto de
las tres funciones tradicionales del Estado. Esta funcién, ubicada esencialmente en
el plano conslitucional, hace referencia a la «funcion de mantenimiento de la uni-
dad de los fincs del Estado, desarrollando acciones de impulse y de direccion
primaria de la estructura publica».

Esta identificacion de una «actividad de gobierno» diferenciada de la «activi-
dad administrativa» —respecto de la cual se predica el sometimiento a la ley—, se
acentuard en Italia duranie el perfodo fascista, en clara conexidn con la exigencia
de una «fuerte coordinacién» de la accidn estatal en torno a los fines poiiticos
vinculados 2 la ideologia del régimen. Ello explica que, durante los afios treinia y
cuarenta, el concepto de «inditizzo politico» como funcidn autdnoma, fuera objeto
de las «mds completas definiciones y teorizaciones» por los juristas italianos (CRl-
saruLLL, MorTaTt, GUELL, Lavagna), concretdndose, en el marco de la amplia cate-
goria de la «actividad de gobierno», una funcién de «indirizzo politico» entendida
como «funcidn preexistente y preeminente respecto de las restanies funciones y
destinada a fijar los fines fundamentales de la accidn estatal» e, incluso, en una
fase mas avanzada de la experiencia autoritaria, el «indirizzo politico» tiende, de
hecho, a «cubrir todo ¢l dmbito de 1a accién constitucional, eliminando los centros
de imputacion del poder politico distintos del Ejecutivo» (AmaTo, G. y BaRBERA,
A.: Manuale di Diritto Pubblico. Bolonia: Hl Mulino, 1984, pdg. 338).

Tras la II Guerra Mundial, ante las necesidades de coordinacién y de orienta-
cién centralizada requeridas por la creciente complejidad de las sociedades occi-
dentales contemporéneas, el concepto se retoma como una categoria vinculada «a
todas las formas del Estado contemporidneo», desarroliando su significacidn en el
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y coherente por parte de uno o més sujetos con el objetivo de lograr un
fin politico», en estrecha conexién, por lo tanto, con 1a «accién de go-
bierno», hasta el punto de que, como afirma T. Martings, «de hecho, no
puede haber indirizzo politico sin que exista una accién de gobierno y no
puede haber accién de gobierno sin que exista un indirizzo politico»®.

En todo caso, no se puede olvidar que, si bien, histéricamente, 1a teoria
del indirizzo entendido como determinacion de los fines del Estado, ha

desarroliado una funcidn explicativa y sistematizadora de la superacién -

del Estado liberal y del nacimiento de nuevas dindmicas juridicas y de
nuevos sujetos como los partidos politicos, cuya relevancia en la organiza-
cién gubernamentat estd fuera de toda duda, en la actualidad, dicha teoria
«parece tener una eficacia explicativa solamente en los ordenamientos au-
toritarios o en aquellos ordenamientos democraticos en los que se reconoce
un centro de poder dotado de una preeminente capacidad de decisién y en
los cuales la exigencia de garantias encuentra respuesta prevalentemente
a nivel politico». En relacion con este dltimo caso, el ejemplo mas signifi-
cativo {o constituye el ordenamiento juridico britdnico, donde Ia relacion
mayorfa parlamentaria-gobierno goza de una discrecionalidad politica rouy
elevada en el proceso de determinacion de los fines del Estado™.

marco del «principio democritico» afirmado por los Textos Constitucionales de
este perfodo (Op. cit., pag. 339).

En nuestro pais, el concepto de «actos politicos del Gobierno» fue reconocido
expresamente en el articulo 2.b) de la Ley de la Jurisdiccidn Contencioso-Adminis-
trativa, de 22 de diciembre de 1956, como actos no susceptibles de control por el
juez de lo contenciosc-administrativo. Comentando fa aprobacién de dicho texto
legal, L. SANCHEZ AcesTa precisaba que fos actos del Gobierno «gue hayan de ser

enjuiciados desde los principios del orden constitucional, son actos politicos, que.

no es lo mismo que decir, como es frecuente, que son actos politicos los que
se fundan directamente en la Constitucion», de tal modo que, en su opinidn, ia
Jurisprudencia deberia tener presente «que los actos politicos no constituyen un
catdlogo determinado e invariable, y que un mismo acto podrd ser politico o admi-
nistrativo, segiin los fundamentos de la decisién» [«Concepto juridico del acto
politico (Los nuevos limites de la jurisdiccion contencioso-administrativa)». En
VVAA: Homenaje a D. Nicolds Pérez Serrano. Tomo II. Madrid: Instituto Edito-
rial Reus, 1959, pags. 195-2001 y nota 10]. '

# Marmngs, T.: voz «Indirizzo politico», en VVAA: Enciclopedia del Diritto.
Vol. XXI. Milédn: Dott. A. Giuffré Editore, 1971, pdg. 135.

* CiarLo, P Mitologie dell'indirizzo politico e identiti parritica. Napoli:
Liguori Editore, 1988, pags. 66-67.
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No obstante, este concepto de «indirizzo politico» requiere una ulterior
precisién que permita situarlo en sus exactos términos en el marco de una
Constitucién normativa y, en este sentido, suele ser habitual considerar
que en los ordenamientos juridicos dotados de una Constitucion rigida,
como el nuestro, el «indirizzo politico» se encuentra «subordinado a la
fuente suprema», debido a que ésta representa la norma de clausura de
todo el sistema normativo, de modo que «ninguna actividad, funcion o
poder puede ser cjercido si no es en el dmbito de sus disposiciones»,
contraponiéndose, de este modo, a su definicion como una actividad
«esencialmente libre y autocritica»’. Por ello, puede afirmarse que la
Constitucién rigida «predetermina los fines generales y esenciales en torno
a los cuales se ha establecido el pacto constituyente y para la consecucion
de los cuales es creado el Estado»™.

Pues bien, en el contexto del andlisis del «complejo aparato organiza-
tivo» a través del cual la voluntad de los Grganos de indirizzo puede ser
programada y manifestada, el Presupuesto adquiere sustantividad propia,
por cuanto la funcionalidad de dicha organizacidn depende, sobre todo,
de la provision de los medios financieros, y en este ambito alcanza su
preeminencia la Ley de Presupuestos, dado que permite «dotar» a los drga-
nos de los medios necesarios para desarrollar la actividad™, hasta el punto
de llegar a admitirse que la Ley de Presupuestos cumple «la funcidn de
indirizzo politico»™. '

3t Crisarunu, V.o «Per una teoria giuridica defl’indirizzo politicox. Studi Ur-
binati, Anno XHi. Nam. 1-2-3-4, marzo-giugno, settembre-dicembre, 1939-XVIL,
pdg. 139.

S Marmings, T.: Voz «Indirizzo Politico». Op. cit., pdg. 137.

5 Desde esta perspectiva, la actividad de indirizzo se encuentra «condicio-
nada por la presencia en el ordenamiento de estructuras organizativas iddneas para

" orientar y dirigir fa voluntad hacia los fines o de la posibilidad de crear tales

estructuras en el caso de que no existieran». Se admite, por lo tanto, la existe.ncia_(’ie
una «dependencia funcional» de éstas y ta «accesoriedad del poder de organizacién
respecto del poder de indirizzo», aunque ambos constituyan <_<estn’1cturalment‘e»
poderes distintos (MarTings, T.: Voz «Indirizzo Politico». Op. cit., pags. 140-141).

% Morvan, C.: Istituzioni di Diritto Pubblico. Vol. 1. Nona Edizione. Riela-
borata ed Aggiornata. Padua: Cedam. Casa Editrice Dott, 1976, pdg. 671. En el
mismo sentido, NiGro, M.: Studi sulla funzione organizzatrice della Pubblica Am-
ministrazione. Milan: Dott. A. Giuffré, 1966, pag. 130.
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Dado que los extremos antes mencionados —estrecha conexion mayoria
parlamentaria-Gobierno y existencia de una Constitucién normativa— se
encuentran presenies en nuestro ordenamiento constitucional, no resulta
sorprendente que, pese a que comunmente se admite que la actividad de
«direccidn politica» no siempre puede ser «juridificada», ya que, en gran
parte, «se ejerce a través de actos, gestos, declaraciones, conversaciones,
compromisos, decisiones de naturaleza politica que no se formalizan juri-
dicamente», también se considere undnimemente que en el dmbito de la
direccidén politica el Gobierno no se deba someter «a la Constitucidén v a
la ley», sino que, por el contrario, ¢l Gobierno «en todo momento estd
sujeto a ellas conforme a lo que establece el propio articulo 97 y enuncia
con cardcter general el art. 9.1 de la norma fundamental»™, '

Por todo ello, parece 16gico entender que el significado constitucionat
de la iniciativa legislativa del Gobierno debe-buscarse, primariamente, en
relacion con la funcién de «direccién de la politica» que el articulo 97 de
fa Constitucion atribuye al Gobierno™,

Esa «vis directiva» se encomendaba al Gobierno desde la regulacion
contenida en el articulo 95 del Anteproyecto de Constitucién®, permane-
ciendo sin cambios significativos durante su {ramitacion en el Congreso
de los Diputados, aun cuando en la justificacién que acompafiaba a la
Enmienda niimero 736, presentada por el diputado Orti Bordas (Unién de
Centro Democrético) —en la que proponia que dicho precepto se iniciara
con la expresion «El Gobierno dirige la politica de la Nacidn, la adminis-
tracion civil y militar...»—, se advertia que decir que «el Gobierno dirige
la politica es decir bien poco», pues «el concepto de politica es demasiado
amplio y ésta no puede ser circunscrita a la accién directriz del Go-
bierno»™. No obstante, la retirada de dicha Enmienda en la Comisién de

% Lucas MURILLO DE LA Cugva, P.: voz «Gobierno». En VVAA: Diccionario
del sistema politico espafiol. Madrid: Akal, 1984, pigs. 383-384.

*  Garcia-Ecuncro MARQuUEZ, P.: La iniciariva legislativa del Gobierno. Ma-
drid. Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2000, pig. 66,

¥ Con la siguiente redaccion: «El Gobierno dirige Ia politica, la administra-
cién civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la funcién ejecutiva y la potestad
reglamentaria de acuerdo con la Constitucién y las leyes» (Consmitucion ESpAROLA,
TraBajos ParLaMenTARIOS. Vol. L. Op. cit., pag. 23).

¥ Constirucion EseasoLa. Trasatos ParpaMenTarios, Vol. L Op. cit., pig.
460.
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Asuntos Constitucionales y Libertades Piiblicas del Congrese de los Dipu-
tados, supuso la aprobacién por la misma de la redaccion contenida en el
Anteproyecto por unanimidad de sus veinticinco miembros™.

En el Senado fue donde dicho precepto adquirid su redaccidn actual,
tras la aprobacién de la Enmienda ndmero 904, presentada por et Senador
Sarasa Miquélez (Unién de Centro Democrético)”, con unos contenidos
que han llevado a I. De O170 a afinmar que la primera frase del articulo
97 de la Constitucion, al asignar al Gobierno «la direccién» de la politica,
«define» una especial configuracion del sistema parlamentario «afiadiendo
una caracteristica que viene a modificar el sistema cldsico»®.

En cualquier caso, como estima l.. SANCHEZ AGESTa, a través de la
utilizacion expresa del término «dirige», el artfculo 97 de ta Constitucién
concreta el significado del término «gobernar» en un sentido estricto que,
por otro lado, es precisamente el utilizado en DUMETOs0s 1extos constitu-

cionales contempordneos, cuya significacion tendrfa su «mejor traduc-

cién» en la expresién «direccion politica»®.

Una «direccién politica» que, pese a estar cualificada esenciaimente
por su condicién de «politica» y, por lo tanto, dotada de un alcance que
la diferenciaria claramente de la actividad «administrativa (discrecional) a

*  Constrrucion EspafoLa. TraBalos PARLAMENTARIOS. Vol. 1L Op. cit., pig.
1325.

“ Proponia la siguiente redaccion: «El Gobierno dirige la politica interior y
exterior, 1a Administracién Civil y Militar y 1a Defensa del Estado. Ejerce la fun-
cién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Constitucidn y las
leyes» (ConsTiTucioN EsearoLa. TRaBalos Pariamentarios. Vol. HI. Op. cit., pag.
2950). :

8 Orro, L. DE: «La posicién constitucional del Gobiermo». Documentacion
Administrativa. Num, 188, 1980, pig. 178.

2 SANCHEZ AGESTA, L.: «El Gobierno y la funcién de gobierno en la Constitu-
ci6n espafiola de 1978». Cuadernos de la Facultad de Derecho, nim. 7. Palma de
Mallorca, 1984, pags. 103-104.

Como afirmara J. Guasp, «la verdadera tipificacidn de las categorias cualitati-
vas de la vida juridica estatal es la que contempla, sucesiva y separadamente, al
Gobiemo, a la Administracién vy a la Justicia», entendiendo al primero como «la
actividad publica del Estado por la cual éste dispone o, lo que es lo mismo, sefiala
los fines a que ha de ajustarse la vida piblica de 1a comunidad que regula» («<El
Derecho politico como Derecho del Gobierno». En VVAA: Homenaje a D, Nicolds
Pérez Serrano. Tomo H. Madrid: Instituto Editorial Reus, 1959, pig. 96).
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la que condiciona»®, es definida como «una actividad .consistente en el
establecimiento de los fines fundamentales de la accién estatal, que com-
pete a los Organos politicos y que implica, en dltima instancia, la traduc-
cidn al plano juridico de las opciones politicas de ias fuerzas de la mayoria
del Gobierno», pero que no podria ser configurada como una nueva fun-
cién al margen de las trilogfa cldsica de las funciones juridicas™, aunque
sélo sea, como se afirma en ocasiones, porque en el Texto Constitucional
no se recoge expresamente la referencia a una «funcién de gobierno»®,

Todo un conjunto de actos materializarfan esa «direccidén politica»,
siendo posible diferenciar entre ellos, a juicio de A. Saiz Arnaiz, los actos
que la «delimitan o definen», como es el caso, entre otros, del «programa
del Gobierno votado en las Camaras», una «proposicion no de ley», una
«mocidn o resolucion parlamentaria» o «determinados acuerdos del Con-
sejo de Ministros», y aquellos que «realizan» la direccidn politica, entre
los que se encuenira, la «ley de presupuestos», las«celebracion de trata-
dos», la «declaracién de algln estado excepcional», etc., pero sélo los
iltimos constituyen, a su juicio, «actos de direccién politica»™.

#  Saiz Arnaiz, A.: «El Gobierno y la direccion de a politicar». Revista Vasca
de Administracion Publica. Nim. 34 (IT), 1992, piag. 190.

En opinidn de T. MARTINGS, es posible distinguir entre «indirizzo politico ed

amministrativo», que debe entenderse, a su juicio, como «el conjunto de fines y
de intereses cuya realizacion Parlamento ¥y Gobierno (y en su caso, las fuerzas
peliticas y sociales) han puesto como cobjetivo de 1a accidn del Estado» (voz «Indi-
rizzo polffico». Op. cit., pag. 157). y «politica general del Gobiemnow, referida, en
su opinidn, a «la actividad a través de la cual el Gobierno, en el dmbito de su
competencia, desarrolla el indirizzo» (Op. cit., pdgs. 157-138).

® Saiz Arnaiz, A.: «Bl Gobierno y a direccién de la politica». Op. cit., pigs.
189-190.

Asimismo, a juicio de C, Viver Pi-Sunver, la direccidn politica «no constituye
una cuarta funcion del Estado, equiparable a las tres funciones juridicas clisicas»
{«Algunos problemas juridicos en lorno a la actividad de direccion politica de
los Ejecutivos de las Comunidades Auténomas». En VVAA: El Gobierno en la
Constitucion espaiiola y en los Estatutos de Autonomia. Barcelona: Diputacid de
Barcelona, 1985, pdg. 314).

% J L. Pérez FraNcESCH reconoce que Fa ausencia de la expresidn «funcién
de gobierno» en el Texto Constitucional impide considerar la «direccidn politicas
en este senfido, fratindose, a su juicio, de¢ una «actividad material, de impulso e
iniciativa en el funcionamiento del sistema politico gue se plasma luégo en el
ejercicio de las potestades legislativas, ejecutivas o jurisdiccionales del Estado»
(El Gobierno. Madnid: Tecnos, 1996, pdgs. 83-84).

®  Saiz Arnaiz, A «El Gobierno y ia direccién de la politica». Op. cit., pdgs.
193-194.
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Tales planteamientos mantienen en comun, cuando menos, la idea de
que las actividades a desarrollar bajo la consideracidn de «direccidén poli-
tica» no se encuentran atribuidas a un drgano especifico, sino que, como
tareas de impulso e iniciativa en el funcionamiento del sistema politico,
han de ser Ilevadas a cabo a través de las funciones correspondientes a los
diferentes érganos del Estado, especialmente las Cdmaras®, aun cuando
el «impulso originario» se reconozca por el articulo 97 de la Constitucion
al Gobierno y no a otros érganos™. Porque, en definitiva, «dirigir» signi-
fica «orientar la accién politica» y esta orientacion se traduce en la fijacion
de un «programa» lo que supone «fijar» una serie de objetivos y «sefialar
los medios» que permiten alcanzarlos®.

A este respecto, incluso cuando se afirma gue la atribucién contenida
en dicho precepto resulta «tajante», como estima L. Lorez GuerRra, inme-
diatamente a continuacion se subraya que en el Texto Constitucional no
puede ser entendida como «un dmbito propio de poder», en virtud del cual
—en el sentido expresado por la doctrina americana a través de los «resul-
ting powers», 0 de la doctrina alemana de las competencias «Kraft natur
der Sache»—, el Gobierno pudiera desarrollar determinadas actuaciones sin
su habilitacién por otros 6rganos, o que Unicamente el Gobierno pudiera
ltevarlas a cabo™. '

Mis concretamente, el autor considera que los «actos materialmente directivos»
se entienden en la Constitucidén desde dos puntos de vista; «como actos de inicia-
tivar y «como actos decisorios». Los primeros, afirma, «serfan aquellos €n los que
s6to la intervencién gubernamental es susceptible de provocar la toma de determi-
nadas decisiones por parte de otros drganos», entre los que cita, a titulo de ejemplo,
«en materia de estado de sitio y de miciativa presupuestaria y de planificacion».
Por el contrario, en los actos decisorios, «la sola actuacién del Ejecutivo produciria
el resuitado perfecto o completo que constitucionalmente se vincula a la misma»,
como es el caso, en su opinidn, de los casos «de declaracién inicial del estado de
alarma y de aprobacién de un Decreto-ley» {op. cit., pdg. 197).

% De Orro, 1.: «La posicién constitucional del Gobierno». Op. cit., pag. 178;
PErez FrancescH, J. L.t El Gobierno. Op. cit., pag. 87; Saiz Arnalz, A «El Go-
bierno y la direccion de la politica». Op. cit., pdg. 190; Lorez Guerra, L.: «Funcio-
nes del Gobierno y direccion politica». Documentacion Administrativa. Nom. 215,
julio-septiembre, 1988, pags. 29-30, entre otros.

% Lopez GuERRA, L.: «Funciones del Gobierno y direccidn politica». Op. cit.,
pag. 26.

% SANCHEZ AGESTA, L.: «El Gobierno y la funcion de gobierno en la Constitu-
cién espafiola de 1978». Op. cit., pag. 104.

"™ Lorez Guerra, L.: «Funciones del Gobierno y direccién politicas. Op. cit.,
pags. 25-26.
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" De este modo, autores como I DE Otro, diferenciando entre el «or-
gano» y la posible «funcién», estiman que el articulo 97 de la Constitucién

atribuye al Gobierno una serie de funciones y competencias, y en su pri- -

mera parte se refiere a una «actividad direccional» que se desarrolla a
través de competencias distintas’”’, aunque, desde luego, se ha podido con-
siderar la existencia de suficientes argumentos jurfdicos para definir a la
«direccién politica» por sf misma como una «funcién»", o, mds concreta-

mente, como capaz de definir una «funcién directiva»” e, incluso, para

considerar que constituye el «dato esencial» para definir una mas genérica
«funcién de gobierno»™. :

En este tltimo sentido, para L. SANcHEZ AcEsta los «dos instrumentos
necesarios» para el cumplimiento de la que denomina como «funcién de
gobierno» son «la preparacién del Presupuesto», a través de la cual se

" DE Otro, L «La posicién constitucional del Gobierno». Op. cit., pag. 176.
A la «direccién politica» como «funcidns se refieren autores como L.,
L.opEz GUERRA ({«Funciones del Gobierno vy direccidn politica», Op. cit,, pdg. 26,
asi como en su trabajo «La posicién constitucional del Gobierno». En VVAA:
Gobierno y Administracion en la Constirucion. Vol. 1. Madrid: Direccion General
del Servicio Juridico del Estado. Instituto de Estudios Fiscales, 1988, pag. 27); P.
Ropricuez Patron («El Gobierno como drgano constitucional». En AraGon REYES,
M. y Gomez MonToro, A. J. [Coords.]: El Gobierno. Problemas constitucionales.
Madrid: Centro de Estudios Polfticos y Constitucionales, 2005, pag. 104), y J. M?
Braao UsitLos («La direccién de la Administracion Civil y Militar por el Go-

bierno». En Aracon Reves, M. y GomEez Montoro, A. J. [Coords.]: El Gobierno,

Problemas constitucionales. Op. cit., pdg. 158}, entre otros.

3 Asf la entiende P. Lucas Muriiio g La Cueva (voz «Gobierno», Op.cit.,
pag. 382), entre otros.

A, GALLEGO ANABITARTE y A. MENENDEZ REXAcH estiman que el «dato esen-

cial» de la «funcién de Gobiemno es la direccidn politica, que es la idea plasmada

en la primera frase def articulo 97 CE» («Articulo 97, Funciones del Gobierno».
En ALZAGA ViLLaaMmiL, Q. [Dir.]: Comentarios a la Constitucidn espaiiola de 1978,
Tomo VIIE «Articulos 97 a 1i2». Madrid: Cortes Generales. Editoriales de Dere-
cho Reunidas, 1998, pdg. 97).

L.a consideracion de «la direccién de la politica» como «funcidn» conduce, en
determinados supuestos, a 1a identificacién de una genérica «funcién de gobierno».
En este sentido, §. M® Porras RamiRez estima que el articulo 97 de la Constitucidn,
al definir la posicion del Gobierno, lo hace refiriéndose a la «actividad directivan,
consciente de que es ésta la «funcidn que, por su mds relevante cardcter, impregna,
en buena medida, el contenido todo de su actuacidn». Una «funcidn» que, en su
opinidn, es «llamada con propiedad “de gobierno”» («Funci6n de direccion politica
y potestad reglamentaria del Presidente del Gobierno, de acuerdo con la Ley 50/
1997, de 27 de noviembres, Revista de Administracidn Piblica. Nidm. 146, mayo-
agosto, 1998, pdg. 338).
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realiza una prevision de los gastos con que se van a atender las. necesidades
y de los medios adecuados para satisfacerlos, y la «iniciativa legislativas,
en tanto que posibilita la propuesta de los «medios juridicos» necesarios
a los d6rganos a los que estd atribuida la funcién de legislar™.

Mis concretamente, la existencia en nuestro ordenamiento de una «co-
nexion instrumental» entre el conjunto de «materias» de cardcter «econd-
mico-financiero» v la funcién de direccién de la politica que atribuye al
Gobierno el articulo 97 de la Constitucién explicaria, en opinidén de P.
Garcia-Escupero Mérquez, que no sea la prictica politica y parlamentaria
sino los propios preceptos constitucionales quienes reserven estas «mate-
rias» a la iniciativa legislativa gubernamental, como ocurre con la reserva
en el articulo 131.1 de la Constitucidn respecto de la elaboracién de los
proyectos de ley de planificacidn econdmica, aungue, afirma, «la iniciariva
reservada por antonomasia al Gobierno es la presupuestaria, esto es, la
elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado»™,

De modo que, incluso cuando se plantea la funcionalidad de los Presu-
puestos desde la perspectiva de una «funcién de impulso v de direccién
politica», su papel resulta esencial, pues si con cardcter general la inicia-
tiva legislativa del Gobierno ejerce una especial influencia en la «direccion
politica», la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado y, en
general, Ia politica monetaria y financiera, se encuentra directamente rela-
cionada con la «funcién directiva» en tanto que forma parte de la politica
econdmica general cuya direccién corresponde al Gobierno”’.

" SANCHEZ AGESTA, L.: «El Gobiemno y la funcién de gobierno en la Constitu-

cidén espaniola de 1978». Op. cit,, pdg. 103.

™ Garcia-Ecupero Marquez, P.: La iniciativa legislativa del Gobierno. Op.
cit., pdg. 66.

7 -8Ancuez Acesta, L.y Goic Marrinez, J. M. «Articulo 97». En Avzaca
ViLLaaMik, O. (Dir.): Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, Tomo VI
«Artfculos 97 a 112», Madrid: Cortes Generales. Editoriales de Derecho Reunidas,
1998, pag. 30.

En general, resulia comuin reconocer que ¢s en fas materias de cardcter «econo-
mico-financiero» o, simplemente, «de contenido econdmico», donde se puede ob-
servar «con mds fuerza el significado directivo de la iniciativa legislativa», como
afirma J. L. Pérez FrancescH. Un conjunto de materias respecto de las cuales «la
Constitucion excluye la iniciativa partamentaria» y, mds especificamente, en ia
elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado, la iniciativa se asigna en
exclusiva al 6rgano gubernamental (El Gobierno. Op. cit., pig. 93).
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Fsta relacién de la iniciativa legislativa del Gobierno con la funcién
de «direccién de politica» que le atribuye el articulo 97 de la Constitucién,
explica que en todas aguellas cuestiones que se consideren esenciales para
la misma su iniciativa sea reservada constitucionalmente al Gobierno,
como ocurre con la Ley de Presupuestos Generales del Estado (art. 134.1
CE) en virtud de su funcionalidad para desarrollar una concreta opcion
politica™, no sélo circunscrita al dmbito econdmico-financiero, sino, in-
cluso, como vehiculo de ejercicio de una «funcidn de direccion politica
global»™.

Una exclusividad que se traduce en el hecho de que el Gobiemo es
el dnico 6rgano que puede presentar anualmente el proyecto de Ley de

Presupuestos Generales del Estado, lo que, en consecuencia, implica la.

exclusion de la iniciativa legislativa, en esta concreta materia, de cualquier
otro sujeto constitucionalmente habilitado a tal efecto con cardcter general.

Por ello, de conformidad con lo establecido en la normativa constitu- .

cional, suele ser comin reconocer que la atribucién de la competencia

exclusiva al Gobierno para elaborar el proyecto de Ley de Presupuestos

excluye la presentacién de «proposiciones de ley» de Presupuestos Gene-
rales def Estado con origen en la iniciativa legislativa popular, en las Co-

munidades Auténomas, pero también en las Cdmaras, pues la referencia
del artfculo 134.1 de Ia Constitucién a la «enmienda» de los Presupuestos’

Generales del Estado por las Cortes Generales se entiende que alcanza a
la modificacién del proyecto presentado, pero no a la sustitucién de la
iniciativa legislativa gubernamental®. :

™ En efecto, vinculando la teserva de la iniciativa legislativa presupuestaria
del Gobierno a la responsabilidad de éste consagrada en la Constitucion, J. F.
MErivo MEercuAN considera que siendo el Presupuesto «el instrumento financiero
que permite dirigir la politica del Estado», dado que es el Gobierno «el tnico
responsable de esa politica de acuerdo con los mecanismos establecidos en los
articulos 108, 112, 113y 114 del texto constitucional, se Ilega ineluctablemente a
la ratio dltima del por qué de la iniciativa exclusiva del Gobierno en _materia
presupuestaria y financiera en ¢l Derecho publico espafiol» [«Rasgos definidores
de la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87 de la Constitucion (I)». Op.
cit., pag. 571 : .

™ Jimena QuESADA, L. Direccidn politica del Gobierno y técnica legisiativa.
Madrid: Tecnos, 2003, pags. 208-209.

3 Peeoper DE Casso, B.o «Iniciativa legislativa parlamentaria». Presupuesto
v Gasto Piblico, nom. 18, 1984, pég. 155. :

En el mismo sentido se pronuncia MartiNez Laco, M. A.: Ley de Presupuesios
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De este modo, a pesar de que los Reglamentos parlamentarios no esta-
blecen prohibicién expresa a este respecto®, suele ser comtn reconocer
que como consecuencia de la reserva al Gobierno de la iniciativa legisla-
tiva presupuestaria, no cabe la presentacién de enmiendas a la totalidad
de texto aiternativo al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado por parte de los Grupos Parlamentarios, sino dnicamente de devo-
lucién, por entender que las primeras supondrian la sustitucidn de la inicia-
tiva legislativa presupuestaria «reservada» al Gobierno®,

De ahf gue, en ltima instancia, pueda entenderse congruente que la
exclusividad del Gobierno en la iniciativa legislativa presupuestaria se
complemente con «el poder de presentar proyectos de ley, una vez aproba-
dos los Presupuestos Generales del Estado» (articulo 134.5 Constitucién),
tanto con la finalidad de aumentar los gastos publicos como de disminuir
los ingresos. Una previsidn constitucional gue, al margen de la discusién
doctrinal respecto de su consideracion unitaria con el apartado siguiente
del mismo precepto constitucional —que serd examinada mds adelante—,
tiene su origen, como se ha podido comprobar en piginas anteriores, ¢n
los Debates Constituyentes del articnlo 134 de la Constitucidn, y su funda-
mento en una justificacién «netamente politica», tendente a posibilitar que
«la ri_gidez presupuestaria inicial» no impida «toda novacidn «a posteriori»
al plan de accién gubernamental»®,

y Constitucién. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia pre -
taria. Madrid: Editorial Trotta, 1998, pag. 167. g presupass

*'  Concretamente, el articulo 110.3 RC afirma que «serdn enmiendas a la
totalidad las que versen sobre la oportunidad, los principios o el espiritu del pro-
yecto de ley, y postulen la devolucidn de aquél al Gobierno o las que propongan
un texto completo alternativo al del proyecto. S6io podrin ser presentadas por los
Grupos Parlamentarios».

"f En este sentido, pueden mencionarse, entre otros, Cazoria PrieTo, L. M*
«Articulo_134». En F. GarriDo Faiia (coord.): Comentarios a la Constitucion.
Maénd: Civitas, 1985, pdg. 1982, nota 12; Garcia-Ecupero MAarguez, P.: La ini-
ciativa legisiativa del Gobierno. Op. cit., pig. 67; Marrinez Laco, M. Az Ley de
Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestaria. Op. cit, pags. 165-166; Merino MErcHAN, J. F.: «Rasgos
definidores de la iniciativa legislativa prevista en el articulo 87 de la Constitucién
(Iy». Op. cit., pdg. 60.

' Merivo Mercran, J. F.o «Rasgos definidores de la iniciativa legisiativa
prevista en el articulo 87 de la Constitucion (I». Op. cit., pdgs. 59-60.
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En esta misma I6gica habria de situarse el hecho de que el articulo
134.6 de la Constitucion reconozca al Gobierno la capacidad de manifestar
su criterio respecto de las iniciativas de las Camaras e incluso oponerse a
su tramitaci6n si implican aumento de gastos o disminucidn de ingresos,
pues con estas «facultades» se trata de evitar cualquier desviacién respecto
de la orientacién politica fijada por el Gobierno™.

En definitiva, podria afirmarse que entre las actuaciones de cardcter
directivo, impulsor o de gobierno se encuentra la iniciativa legislativa (art.
87.1 CE) y, con cardcter exclusivo, la iniciativa presupuestaria (art. 134.1
CE), lo que se traduce en el monopolio gubernamental de los objetivos
esenciales de politica presupuestaria a lo largo de toda la tramitacion legis-
lativa del proyecto de Ley de Presupuestos, sin que quepa la propuesta de

un texto alternativo al proyecto de Presupuestos’ presentado por el Go- -

bierno ~lo que equivaldria a la sustitucion de la iniciativa legislativa ejer-
cida por éste—, ni 1a alteracion sustancial de dicha politica presupuestaria
con posterioridad a la aprobacion de la Ley de Presupuestos en virtud de
la competencia, atribuida también en régimen de exclusividad al Gobierno
por el art. 134.5 CE, y de la conformidad gubernamental requerida para
12 tramitacin de toda proposicién o enmienda gue suponga aumento de
los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios (art. 134.6 CE).

De ahi que en opinién de L. Lopez Guerra, pueda considerarse que

«unos Presupuestos que no tengan su origen y lineas bésicas en el Ejecu-
tivo, no tienen lugar en nuestro sistema: son materias reservadas a la ac-

cién gubernamental (aun cuando representen solo fases de un procedi-

miento mas amplic) y dentro de la funcion de direccién politica general
que se concreta en tareas especificamente previstas»®.

De todos modos, a pesar de constituir una opinién minoritaria doctri-
nalmente, llevando al extremo la buisqueda del significado de esta atribu-
cién exclusiva del Gobierno, un autor Como E. Escrisano LOPEZ niega «sin
ambages» que la elaboracion de los Presupuestos Generales det Estado a
que se refiere el articulo 134.1 CE pueda asimilarse a un proyecto de

© % Garcia-Ecupero MArouez, P.1 La iniciativa legislativa del Gobierno. Op.
o cit, pég. 52.
L :.“5-:; Loeez Guerra, L.; «Funciones del Gobierno y direccion politica»: Op. cit.,
o opég 30,0 SR
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ley, ni «por sus consecuencias», ni «por el ejercicio de la funcion», cuya
competencia viene atribuida con exclusividad al Gobierno™, identificando
a continuacion la «formacién y debate» de los Presupuestos como un «acto
de directriz politica», en cuanto significa «la fijacién de los fines a conse-
guir y la determinacién de una voluntad decisiva en su logro», que es la
manifestacién de una «funcién condomial del poder cuya direccién ejerce
el Gobierno sometido a controles eminentemente politicos por las Cortes
Generales». Un «acto de directriz politica» en el que «los actos de Go-
bierno y Parlamento se funden en uno solo: el acto de Presupuesto, que
supone la expresion acordada de la prevision compendiada de la actividad
administrativa general»"’.

En esa «funcién condemial» cuyo ejercicio tiene por objeto la aproba-
cién del Presupuesto, en cuanto «acto de directriz politica», el Gobierno
manifiesta una «preeminencia funcional», como expresion concreta y es-
pecifica, de la preeminencia funcional que éste desarrolla en todo el apa-
rato estatal o que, en Gltima instancia, explica que la competencia para la
formacion de los Presupuestos se deba exclusivamente al Gobierno™.

Ciertamente reconoce gue «el acto de Presupuesto» elaborado por el
Gobierno «no produce consecuencias juridicas» sin su aprobacién por las
Cortes, pero considerando la funcién del Gobierno «como exclusiva y
peculiar», el Presupuesto «adquiere unos perfiles politicos claros y preci-
sos; en €l se plasma el programa politico y econémico del Gobierno tradu-
cido en cifras». En definitiva, en su opinién, la elaboracién del Presu-
puesto por el Gobierno constituye «una propuesta de actuacion generab»
gue se somete a la consideracién de las Camaras y, en ese sentido, no
posee el cardcter de proyecto de ningiin tipo, sino que significa «un com-
pendio de la actividad administrativa general», Se trata, pues, de «un acto
de la Administracién que refleja una opcidn politica a verificar mediante

un plan econémico de actuacién».

07
Escrisano Lopez, F.: Presupuesto del Estado y Constitucid id: Insti-
Lo de Bstudios Fiscales, 1981, pag. 267 o y Constitucidn. Madrid: Tnst

87
E U . ] i i 4
269, scriBano Lopez, F.: Presupuesto del Estado y Constitucion. Op. cit., pég.

.3

270.

89

Escrisano Lopez, F.: Presupuesto del Estado y Constitucion. Op. cit., pag.

E: ‘ . L, . .
267_268'SCREBANO Lorez, F.; Presupuesto del Estado y Constitucicn. Op. cit., pigs.
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- Sin embargo, aun cuando la direccion politica constituye uno de los
contenidos atribuibles a la intervencién de las Cortes en el examen, en-
mienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, como pone
de manifiesto el Tribunal Constitucional en la Sentencia 3/2003, de i6
de enero (FJ 4°°, éste ha venido manteniendo invariablemente desde la
Sentencia 27/1981, de 20 de julio, que la intervencidn de las Cortes Gene-
rales, pese a las «notas singulares» de la Ley de Presupuesios y a la «espe-
cificidad» de la competencia parlamentaria para la aprobacién de la
misma, se encuadra en el marco de la «genérica potestad legislativa del
Estado», como se podrd comprobar mds adelante.

3. El caracter anual del ejercicio de la iniciativa legislativa
presupuestaria

Por 1o que se refiere al procedimiento para el ejercicio de la iniciativa
legislativa presupuestaria, el articulo 36.2 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria (en adelante, LGP) afirma que «el pro-
cedimiento por el cual se regird la elaboracién de los Presupuestos Genera-
les del Estado se establecerd por orden del Ministro de Hacienda». Una
reglamentacion que deberd adecuarse a las normas establecidas por el pro-
pio texto legal® y que, ademds, deberd tomar en consideracién las previ-

% BOE nim. 49, de 19 de febrero de 2003, Recurso de inconstitucionalidad.
Ponenie: Magistrado Gay Montaivo.

' En concreto, 1a Orden del Ministro de Hacienda deberd tener en considera-
cién las siguientes reglas previstas en el articule 36.2 de la LGP: Primera. «Las

directrices para la distribucién del gasto, estableciendo los criterios de elaboracidn-

de las propuestas de presupuestos y sus Ifmites cuantitatives con las prioridades y
limitaciones que deban respetarse, se determinardn por el Ministro de Hacienda.

Con este fin, se constituird Ia Comision de Politicas de Gasto cuya composicidn

se determinard por orden del Ministro de Hacienda. -

La Comision respetard la adecuacién de los criterios de establecimiento de .

prioridades y de elaboracion de las propuestas a los limites y objetivos de politica
presupuestaria que los presupuestos deban cumplir».

Segunda. «Los ministerios y los demds 6rganos del Estado con dotaciones dife-
renciadas en los Presupuestos Generales del Estado, remitirdn al Ministerio de

Hacienda sus correspondientes propuestas de presupuesto, djustadas a los i{mites,

que las directrices hayan establecido.

Del mismo meodo, tos distintos ministerios remitirdn al de Hacienda las pro-

puestas de presupuestos de ingresos y gastos de cada uno de los organismos autd-
nomos y otras Entidades a ellos adscritos. :
* Fi Ministerio de Sanidad y Consumo enviard las propuestas de presupuesto de
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siones contenidas en los articulos 12.1 y 8.2 de la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria™. :

A tal efecto, el articulo 12.1 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
General de Estabilidad Presupuestaria, establece que «con carécter previo
al proceso de elaboracidn de los Presupuestos Generales del Estado, el
Ministerio de Hacienda confeccionard unos escenarios de prevision pluria-
nual referidos a ingresos y gastos», de modo que detallen «para cada afio
los importes de los compromisos de gasto contenidos en cada politica
presupuestarias.

ingresos y gastos del Instituto Nacional de Gestién Sanitaria al Ministerio de Tra-
bajo y Asuntos Sociales para su incorporacion al de la Seguridad Social.

El Ministerio de Trabajo v Asuntos Sociales enviard las propuestas de presu-
puesto de ingresos y de gastos del Instituto de Migraciones y Servicios Sociales al
Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales para su incorporacién al de la Seguridad
Social.

El Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales, con los anteproyectos elaborados
por las entidades gestoras, servicios comunes y mutuas de accidentes de trabajo y
enfermedades profesionales, formard al anteproyecto de Presupuesto de la Seguri-
dad Social, a que se incorporarin los anteproyectos de Presupuestos del Instituto
Nacional de Gestion Sanitaria y del Instituto de Migraciones y Servicios Sociales
y lo remitird al Ministerio de Hacienda.

Los Ministros de Trabajo y Asuntos Sociales y de Hacienda elevardn el ante-
proyecto de Presupuesto de la Seguridad Social al Gobierno para su aprobacion.

Asimismo, los ministerios remitirdn kas propuestas que contengan 1os presupues-
tos de operaciones corrientes y de operaciones de capital y financieras de las entidades
publicas empresariales, de las sociedades mercantiles estatales y de las fundaciones
del sector priblico estatal que dependan funcionalmente de cada uno de ellos, acompa-
fladas de la documentacidn a que se refiere el articulo 29 de esta ley».

Tercera. «Las propuestas de presupuesto de gastos se acompaifiardn, para cada
programa, de su correspondiente memoria de objetivos anuales fijados, conforme
al programa plurianual respectivo, dentro de los Hmites que resulten alcanzables
con las dotaciones previstas para cada uno de los programas».

Cuarta. «En el marco de este procedimiento, por orden del Ministro de Trabajo
y Asuntos Sociales se establecerdn las especificaciones propias del procedimiento
de elaboracién de los Presupuestos de la Seguridad Social».

*  En relaci6n con las novedades introducidas por la Ley General de Estabili-
dad Presupuestaria, pueder consultarse, entre otros, CaLtk Saiz, R. y Gonzaro
GonzALez, L.; Los proyectos de Ley General de Estabilidad Presupuestaria y Or-
gdnica Complementaria. Madrid: Instituto de Estudios Econdmicos, 2001, pags.
3-8; Iiménez Diaz, A.: «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y el procedi-
miento de aprobacién de los Presupuestos». Documentos. Instituto de Estudios
Fiscales, ndm. 7/2002, pigs. 5-18; Paces Y GaLtes, J.; «Cuestiones sobre la consti-
tucionalidad de ta Ley General de Estabilidad Presupuestaria». Tributos Locales,
niim. 18, mayo 2002, pdgs. 15-42, y Uria FerNANDEZ, F.: «Una reflexion acerca
de la constitucionalidad de las Leyes de Estabilidad Presupuestaria». Cuadernos
de Derecho Puiblico, aiim, 12, enero-abril, 2001, pdgs. 117-137.
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Por su parte, el apartado 2 del articulo 8 del citado texto legal dispone
que el acuerdo del Gobierno «en el que se contenga el objetivo de estabili-
dad presupuestaria se remitird a las Cortes Generales acompafiado del cua-
dro macroecondmico de horizonte plurianual contenido en el Programa de
Estabilidad elaborado conforme a lo dispuesto en el Pacto de Estabilidad
y Crecimiento, actualizado en su caso, en el que se situara la elaboracién

de los presupuestos de todos los sujetos que integran el sector piiblico .

estatal». Después del correspondiente debate en Pleno, el Congreso de los
Diputados y el Senado se pronunciardn, «en forma sucesiva», aprobando
o rechazando el objetivo de estabilidad propuesto por el Gobierno.

En ¢l supuesto de que el objetivo de estabilidad fuera aprobado por el
Congreso de los Diputados pero fuese rechazado por el Senado, «se some-
terd a nueva votacién del Congreso, aprobdndose si éste lo ratifica por
mayona simple».

De cualquier modo, una vez aprobado el objetivo de estabilidad por las
Cortes Generales, la elaboracién del proyecto de Ley de Presupuestos Gene-

rales dei Estado «habrd de acomodarse» al mismo aungque, como se podrd

comprobar en las paginas que siguen, esta prevision legal podria ser relativi-

zada. Si fuera rechazado, el Gobierno, «en el plazo mdximo de un mes, remi-

tird un nuevo acuerdo, que se sometera al mismo procedimientos.

Una vez elaborados los Presupuestos Generales del Estado, el apartado-

5 del articulo 36 LGP dispone que «corresponderd al Ministro de Hacienda
elevar al acuerdo del Gobierno el anteproyecto de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado». Un «acuerdo del Gobierno» que, siguiendo la 16-

gica para ¢l procedimiento legislativo establecida en el articulo 88 de la -

Constitucién —como se deduce de la referencia de la Ley General Presu-
puestaria al «anteproyecto» de Ley de Presupuestos Generales del Estado-,

se concreta en la aprobacién en Consejo de Ministros del proyecto de ley, -

que habrd de ser sometido al Congreso acompafiado de una exposicion
de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre el
mismo. '

-Sin embargo, la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, de organizacion,
competencia y funcionamiento del Gobierno, establece una particular dife-
renciacion entre la competencia general del Consejo de Ministros para
aprobar los provectos de Ley y la especifica de aprobar el proyecto de
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Ley de Presupuestos Generales del Estado. Asi, mientras que la letra a)
del articuto 5.1 de la mencionada norma se refiere, con caricter general,
a la competencia del Consejo de Ministros para «aprobar los proyectos de
ley v su remisidn al Congreso de los Diputados o, en su caso, al Senado»,
el articulo 5.1.b) del citado texto legal reconoce, con cardcter diferenciado,
la competencia del Consejo de Ministros para aprobar el «Proyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado». Una diferenciacién que se traduce
en distintas limitaciones a las competencias del Gobierno «en funciones»,
segiin establece el articulo 21.5 del mismo texto legal, dado que se le
prohibe «aprobar» el proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado [letra a)}. asi como «presentar» proyectos de ley al Congreso de los

" Diputados o, en su caso, al Senado {letra b)}.

Una iniciativa legislativa presupuestaria que, en todo caso, ha de tener
«cardcter anual», como se deduce del mandato contenido en el articulo
134.2 de la Constitucion, lo que supone el reconocimiento constitucional
del denominado tradicionalmente como «principio de anualidad presu-
puestaria» aunque, como subraya C. J. FernANDEZ-CARNICERG GONZALEZ™,
la Constitucidn espafola no lo reconoce en términos tan «tajantes» como
los contenidos en el primer parrafo del articule 81 de la actual Constitu-
cién italiana™, si bien es cierto que tampoco realiza una previsién tan
amplia como la que contempla el articulo 110.2 de la Ley Fundamental
de Bonn™,

En todo caso, resulta por todos conocido que el «principio de anualidad
presupuestaria», se encuentra vinculado historicamente con el origen
mismo de las asambleas representativas y ha venido desarrollando una

* FernANDEZ-CARNICERO Gonzarez, C. I.: «El Derecho presupuestario. La na-

taraleza juridica del presupuesto. Los prmc1plos presupuestarios». Presupuesto y
Gasto Piblico, ndm. 18, 1984, pdg. 36.

*  Segin el cual «Las Cdmaras aprobarin cada afio el presupuesto del Estado
y el baiance. presentado por el Gobierno (...)» {Cascalo Castro, J. L. y Garcia
ALvarez, M.: Constituciones extranjeras confempordneas. Op. cit,, pag. 147).

* Dicho precepto afirma: «El presupuesto serd fijado por la ley de presupues-
tos para uno o varios ejercicios econémicos, separado por afios, antes de que co-
mience el primer ejercicio. Para partes del presupuesio podrd preverse gue rijan
por periodos diferentes, divididos en ejercicios econdmicos» (Cascaio Castro, J.
L. v Garcia ALvarez, M.: Constituciones extranjeras contempordneas. Op. cit.,
pég. 202).
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significacion garantista de las competencias presupuestarias de los Parla-
mentos’. En la actualidad, sin embargo, tenieado en cuenta las transfor-
maciones sufridas por las «finanzas cldsicas»’’ como consecuencia de las
nuevas funciones que debe desarrollar un Estado calificado constitucional-
mente como «social», suele ser comiin reconocer la necesidad de flexibili-
zar la anualidad presupuestaria para hacer frente a las necesidades de inter-
vencién y programacion de la actividad piiblica en relacion con el gasto
publico, hasta el punto de considerar que la aplicacion rigurosa de la «exi-

gencia de temporalidad» puede hacer peligrar Ia propia garantia det Legis- -

lativo de examinar anualmente «la actividad financiera del ejecutivo»™,

No obstante, esta consideracion de cardcter general podria ser matizada
a la luz de la regulacién constitucional teniendo en cuenta que el art. 131.1
de la Constitucién, al reconocer expresamente que el Estado «mediante
ley, podrd planificar la actividad econdmica general para atender a las
necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el desarrollo regional y sec-
torial y estimular el crecimiento de la renta y de la riqueza y su mas
justa distribucién», podria ofrecer un instrumento juridico especifico para
desarrollar los fines del Estado «social» en el dmbito econémico.

De hecho, el reconocimiento constitucionat del «cardcter anual» de los
Presupuestos Generales del Estado no sélo aparece reiterado en el articulo
49 LGP al afirmar que «el ejercicio presupuestario coincidird con el afio
naturabs, sino que también ha sido utilizado por el Tribunal Constitucional

% Wid. Ruiz Tarzias, S.: Presupuesto y parlamentarismo. La aportacion del
Presupuesto a la formacion del parlamentarismo continental europeo. Sevilla:
Fundacién £l Monte, 2003,

% Segin la expresion utilizada por la doctrina francesa para identificar los
caracteres de las finanzas publicas en el contexto de la ideologia liberal (Vid., por
todos, PHILP, L..: Finances Publiques. Tome I: «Les problémes géneraux des finan-
ces publiques et le budget». Op. cit., pags. 67 y ss.). '

% Esta afirmaci6n tiene su fundamento en Ia introduccién de criterios de pre-
supuestacion por objetivos Io gue, en opinidn de los aulores, exige gue 10s gastos
deban ser también examinados en términos superiores al afio, con el fin de juzgar
adecuadamente su conveniencia y oportunidad (MarTin Queravy, J. y Lozano
SerraNO, C.: Curso de Derecho financiero v tributario. Madrid: Tecnos, 2001,

dg. 707).
P gLa misma opinidén es compartida, entre otros, por MArTINEZ LaGo, M. A.: Ma-
nual de Derecho presupuestario. Op. cit., pigs. 131-132 y Navarro Faure, A
«Los principios presupuestarios a la luz de la estabilidad presupuestaria». Civitas,
Revista Espufiola de Derecho Financiero, nim. 119, julio-septiembre, 2003.
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como criterio distintivo de las disposiciones estrictamente presupuestarias,
caracterizadas por el rasgo de la temporalidad, de aquellas otras que care-
cen de dicho cardcler, con independencia de la admisibilidad o no de. la
inclusion de estas dltimas como contenido posible de 1a Ley de Presupues-
tos, cuya problematica se analizard mds adelante™, aunque, el cardcter
temporal de las disposiciones contenidas en la Ley de Presupuestos tam-
bién ha sido tomado en consideracién en algin Voto particular para deter-
minar el contenido constitucionalmente posible de la Ley de Presupuestos.

En efecto, el Tribunal Constitucional ha reconocido en ia Sentencia
65/1987, de 21 de mayo'", que el artfculo 52 de la Ley 44/1983, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1984, no puede «pretender introducir
una regulacién permanente, independiente de las circunstancias econdmi-
cas y criterios del mismo tipo que inspiran el Presupuesto para ese aflo»
{FJ 7°), precisando posieriormente en relacion con la misma Ley de Presu-
puestos, en la Sentencia 134/1987, de 21 de julio'”, que, si bien éste no
es un problema planteado por el drgano jurisdiccional, debe tomarse en
consideracién —aunque sin enirar en detalle en el anilisis del problema
como €l mismo reconoce—, en qué medida la «reiteracion sistemdtica de
una disposicién temporal» como la contenida en el articulo 51 de 1a Ley
de Presupuesios Generales del Estado para 1984', «podria suponer, a la
larga, una forma de sustraer a! debate parlamentario ordinario una norma,
incluyéndola sistemdticamente en el procedimiento de elaboracidén més
restringido de una Ley de Presupuestos» {F] 6°).

® El «cardcter anual» de la Ley de Presupuestos Generales del Estado se

afirma explicitamente en la Sentencia del Tribunal Constitacional 83/1983, de 21
de octubre (Fundamento Juridico 2), mientras en otros pronunciamientos se define
a las Leyes de Presupuestos como aquellas que «cada afio» aprueban los Presupues-
tos Generales del Estado (SSTC nams. 32/2000, de 3 de febrero [Fundamento
Juridico 23; 109/2001, de 26 de abril [Fundamento Juridico 51, y 67/2002, de 21
de marzo [Fundamento Juridico 3], entre otras), y se reconoce como funcidn espe-
cifica de este tipo de leyes la de «aprobar anualmente los presupuestos generales
del Estado» (STC nidm. 195/1994, de 28 de junio [Fundamento Juridico 2}).

' BOE num. 137, de 9 de junio. Recurso de inconstitucionalidad. Ponente:
Magistrado Sr. Ldpez Guerra.

W BOE ndm. 191, de 11 de agosto. Cuestiones de inconstifucionalidad acu-
muladas. Ponente: Magistrado Sr. Latorre Segura.

"2 E{ articulo 51 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1984

regulaba la revalorizacién en el supuesto de «concurrencia de pensiones» - (vid.
BOE mim. 312, de 30 de diciembre de 1983).
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En otro de sus pronunciamientos, la Sentencia 65/1990, de 5 de
abril'®® el Tribunal se cuestionaba, en relacién con el art. 52 de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado para 1983 y la Disposicién adicional
vigésima novena de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1984 —al margen de la cuestion relativa a su consideracién como contenido
constitucionalmente posible de las Leyes de Presupuestos—, «si para la
regulacién permanente de esa materia son las Leyes de Presupuestos, por
su cardcter esencialmente temporal, la norma legal mds idénea o indi-
cada». Una cuestién, que seguin reconocia el propio Tribunal, «no incide
en modo alguno sobre la inconstitucionalidad de dichas leyes sino sobre
su eficacia temporal» (FJ 3°). '

Unas consideraciones que, en términos generales, son reiteradas en la
Sentencia 32/2000, de 3 de febrero'®, cuando, tras reconocer «la tempora-
lidad propia de las Leyes de Presupuestos» asi como que «el criterio de
la temporalidad no resulta en principio determinante de la constitucionali-
dad o no de una norma», plantea la conveniencia de incluir en las mismas
preceptos como el cuestionado —art. 33.2 de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1991~ (FJ 6°). Sin embargo, en relacién con este
pronunciamiento del Tribunal Constitucional, el Voto particular formulado
por el Magistrado Sr. Gonzdlez Campos mantenia una opinion diferente a
la expresada por el Pleno que, por lo que se refiere al tema que nos ocupa,'
resulta especialmente significativa. '

En efecto, en opinién del Magistrado disidente, el articulo 33.2 de la
Ley 31/1990 contiene, como ya se afirmé en las Sentencias 76/1992 [FJ
4b)] y 195/1994 (FJ 2), «una «norma tipica de Derecho codificado», adop-
tada con vocacién de permanencia y excluida «en todo caso» del dmbito
de lo presupuestario», matizando a continuacién que, si bien «el criterio
de la temporalidad no resulta en principio determinante en relacién con la

W BOE niim. 109, de 7 de mayo. Cuestién de inconstitucionalidad. Ponente:
Magistrado Sr. Rodriguez Bereijo.

™ BOE mim. 54, de 3 de marzo. Cuestidn de inconstitucionalidad. Ponente:

Magistrado Sr. Viver Pi-Sunyer.

5 Dicho precepto introducia determinadas modificaciones respecto de la per-
cepcitn del complemento de destino por determinadas categorfas del personal fun-
cionario de la Administracién del Estado (vid. BOE, nim. 311, de 28 de diciembre
de 1990).
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constitucionalidad o no de una norma como la cuestionada sino con su
eficacia temporal», también es cierto, seglin su parecer, que «es un indicio
importante en orden a dilucidar si guarda o no la relacién debida con la
politica econémica anual del Gobierno y por tanto si puede o no incluirse
en el contenido de las Leyes de Presupuestos y si se trata o no de una
norma de Derecho codificado» (Nidmero 3).

En todo caso, el principio constitucional de anualidad presupuestaria
debe ser analizado también desde la perspectiva de la Ley 18/2001, de 12
de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, cuyo articulo 4 reco-
noce que la elaboracién de los presupuestos del sector publico «se enmar-
card en un escenario plurianual compatible con el principio de anualidad
por el que se rige la aprobacién y ejecucién presupuestaria» (articulo 4).
Este «escenario plutianual» no es otro que el previsto en el articulo 12.1 del
mismo texto legal, al afirmar que «con caracter previo al proceso de elabora-
cién de los Presupuestos Generales del Estado, el Ministerio de Hacienda
confeccionard unos escenarios de previsién plurianual referidos a ingresos y
gastos. Dichos escenarios detallardn para cada afio los importes de los com-
promisos de gasto contenidos en cada politica presupuestaria».

De este modo, el escenario plurianual, que hasta el momento constitufa
una mera programacién del Ejecutivo, tal y como se venia expresando
desde la Orden Ministerial de 8 de febrero de 1988, por la que se dictan
las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado
para 1989 ~como consecuencia de la implantacion de criterios de presu-
puestacién por programas en 1984'%_, es previsto por una norma legal,
disponiendo, ademds el articulo 12.2 de la misma que «los proyectos de

% BOE nim. 35, de 10 de febrero de 1988.

Segiin el Preambulo de la mencionada Orden Ministerial «El sistema de presupues-
tacidn por objetivos {...) comporia la consolidacién del Presupuesto plurianual por
programas como instrumento que permita asegurar la mdxima coherencia de la
dimensi6n anual de los Presupuestos con los planes de actuacién sectorial a medio
plazo formulados por los distintos centros gestores del gasto piblico, enmarcin-
dose todo ello en los escenarios macroecondmicos de cardeter plurianual que, pro-
puestos por el Ministerio de Economfa y Hacienda, apruebe el Gobierno de fa
Nacidn.

En esta linea, Ia elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado para
1980, se enmarcard ¢n una perspectiva plurianual que permita establecer priorida-
des en los objetivos de gasto, en funcion de fas directrices de politica econdmica
det Gobierno (...)».
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Ley, las disposiciones reglamentarias, los actos administrativos, los con-
tratos y los convenios de colaboracién y cualquier otra actuacién a los
sujetos a que se refiere el articulo 2.1.a y b de la presente Ley que tengan

incidencias presupuestarias por comportar variaciones en los gastos pabli-

¢os habrdn de respetar el entorno financiero plurianual previsto en el pa-
rrafo anterior y, en consecuencia, para su aprobacién deberan tener cabida
en dichos escenarios presupuestarios plurianuales».

Un «escenario plurianual» al que le otorga «cardcter vinculante» su
debate y aprobacién por las Cortes Generales, aun cuando, como reconoce

A. Navarro FAurg, para st adopcidn no se ha utilizado «ninguna férmula -

legistativa», planteando el problema de «si la aprobacidn por las Cortes
de las Leyes anuales de presupuestos se encuentran condicionadas por el
Acuerdo de estabilidad»'"". La solucidn a este problema proviene, en tér-
minos politicos, del hecho de que dicho Acuerdo de estabilidad, adoptado

por el Gobierno y las Cortes Generales, puede entenderse modificado por

una Ley de Presupuestos posterior en tanto gue en su aprobacion intervie-

nen los mismos sujetos que adoptaron previamente el primero y que con-.

vienen en modificar a través de ia aprobacién de la Ley de Presupuestos.
Pero, ademds, en términos juridicos, dificilmente puede estimarse que el
Acuerdo de estabilidad, carente, como se ha mencionado, de «forma legis-
lativa»'®, no pueda ser modificado posteriormente por una ley como es la
Ley de Presupuestos, ya que, incluso aunque el cardcter «vinculante» de
dicho acuerdo supusiera su reconocimiento como un «acto del Estado con
fuerza de ley»'", no existiria impedimento para su modificacién posterio

a través de la Ley de Presupuestos. -

7 NavaRro FAURE, A Los principios presupuestarios a la luz de la estabili-

dud presupuestaria. Op. cit., pdgs. 482-483.

" A pesar de contemplar un «escenario plurianual», el Acuerdo de estabili-
dad no se ha articulado como una Ley de planificacidn econdmica del tipo contem-
plado en el artfculo 131.1 de la Constitucidn gue, a pesar de todas las prevenciones
adoptadas en los Debates Constituyentes de dicho precepto, al dia de hoy no ha
sido puesto en prictica. ;

En relacion con las diferentes alternativas planteadas respecto al modelo de
planificacién econdmica, resultan de gran utilidad los Debates Parlamentarios desa-
rrodlados en la Comisidn de Asunto Constitucionales y Libertades Publicas del
Congreso de los Piputados, respecto del entonces articulo 123 del Anteproyecto
de Constitucion {(Constirucion EspafolLa. TraBalos Partamentarios. Vol. IE Op.
Cit., pags. 1446-1466).

"% Se trata, como es conocido, de la expresién utilizada por el articulo 27.2.b)
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" 4. El plazo para la presentacién del proyecto de Ley de

Presupuestos

En todo caso, segin la previsién contenida en el articulo 134.3 de la
Constitucién, et Gobierno se encuentra obligado a presentar ante el Con-
greso de los Diputados los Presupuestos Generales del Estado, al menos
tres meses antes de la expiracién de los del afio anterior.

En efecto, como particularidad de 1a iniciativa legislativa gubernamen-
tal en relacién al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado,
¢! mencionado precepto introduce un condicionamiento «lemporal» para
su ejercicio, disponiendo al respecto que la presentacion de los Presupues-
tos Generales del Estado ante el Congreso de los Diputados deberd tener
fugar en el plazo prefijado de «al menos tres meses antes de la expiracién
de los del afio anterior». Una previsién que se concreta en el articulo 37.1
LGP afirmando que «cl proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado, integrado por el articulado con sus anexos y los estados de ingre-
sos v gastos, con el nivel de especificacion de créditos establecido en los
articulos 40 y 41 de esta ley, serd remitido a las Cortes Generales antes
del difa 1 de octubre del afio anterior al que se refiera». Se modifica, de
este modo, el plazo anteriormente establecido, fijado por el articulo 55.1
de la Ley General Presupuestaria de 1977 en el dia 15 de octubre de cada
afio, como recogia también el articulo 106.1 del Reglamento provisional

del Congreso de los Diputados'"”.

y &) de la Ley Orgdnica del Tribunal Constitecional al precisar el objeto del control

- de constitucionalidad previsto en el articulo 16§.1.a) de la Constitucion.

La referencia a los «actos con fuerza de ley» contenida en el mencionado
precepto plantea numerosas dudas interpretativas para la docirina en el intento de
diferenciar dicha categoria normativa de las «disposiciones con fuerza de ley». En

- todo caso, hasta el momento, el Tribunal Constitucional solo ha identificado como

«acto del Hstado con fuerza de ley», susceptible, por lo tanto, de declaracion de
inconstitucionalidad, al Estatuto del Personal de las Cortes Generales (STC 139/
1988, de 8 de julio. Ponente: Magistrado sefior Tomds y Valiente, BOE nim. 169,
de 27 de julio).

En todo caso, con cardcter general, a este respecto, puede consultarse ARAGON
Reves, M.: voz «Acto con fuerza de ley». En VVAA: Enciclopedia juridica Bdsica.
Vol. IV, Madrid: Civitas, 1995, pdgs. 181-183,

"0 RysIo LLoReNTE, F. y ARacoON REYES, M. Leves politicas. Madrid: Civitas,
1979, pag, 283.
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La existencia de una previsién constitucional relativa a esta materia
«no ha sido frecuente en el derecho histdrico espaiiol, ni lo es en el compa-
rado, aunque tampoco es del todo novedosa», como afirma A. MeENENDEZ
Moreno. En este sentido, como precedenie histérico mis cercano recuerda
el articulo 107 de la Constitucién espafiola de 1931, mientras que en el
Derecho comparado menciona, entre otros, el articulo 110.3 de la lLey
Fundamental de la Republica Federal Alemana''', aunque considera «mds
préximo al texto espafiol lo establecido en el articulo 45.1 de la Constitu-
cién de Dinamarca», que sedala que los proyectos de Ley presupuestaria

«se somelerdn al Parlamento con una «anterioridad minima de cuatro me- -

112

ses» a la apertura del ejercicio presupuestario»’ ~.

La valoracion doctrinat de la suficiencia del plazo minimo de tramita-

cion parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del

Estado resulta diversa, aunque, en general, se considera un plazo de tiempo
bastante limitado para el estudio y andlisis de todo el complejo conjunto
de documentos que han de ser examinados en el debate del proyecto de
Ley de Presupuestos'”, aun cuando es posible encontrar también valora-
ciones més positivas'™,

R apartado 3 del articilo 110 de la Ley Fundamental de la Repiiblica
Fc?dcral alemana dispone: «El proyecio de ley de presupuesto mencionado en el
pérrafo 2, inciso I°, asf como los proyectos de enmienda de la ley de presupuestos
y del presupuesto serdn presentados al Bundestag al mismo tiempo que fueren
enviados al Bundesrat. El Bundesral podrd dictaminar sobre el proyecto dentro de
seis semianas y, en ef caso de los proyectos de enmienda, dentro de tres semanas»
(Cascato Castre, J. L. y Garcia ALvarez, M.: Constituciones extranjeras contem-
pordneas. Op. cit., pag. 213). :

"2 Menenpez MoReno, AL La configuracion constitucional de las Leves de
Presupuestos Generales del Estado. Valladolid: Ed. Lex Nova, 1988, pigs. 98-99,

""" En este sentido, A. RobriGUEZ BERELO estima que dados los plazos fijados
por la Constitucidn para el envio a las Cories de los Presupuestos Generales del
Estado y ¢l posterior examen y debate por éstas, asf como «la composicion bicame-

ral de nuestro Parlamento» y, en dltima instancia; «el bicameralismo extremo del-

que parte nuestra Constitucion», hace que el tiempo del que disponen las Cdmaras
para el examen del Proyecto de Ley de Presupuestos resulte «escaso» («El control
parlamentario de la politica econémica». Hacienda Piblica Espafiola, Nim. 97,
1985, pdg. 133). En un sentido similar se pronuncian, entre otros, MarTiNgz Laco,
M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva
de ley en materia presupuestaria, Op. cit., pdg. 160, y Garcia Gagcia, J. L.: «Exa-
men, enmienda y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado». En
VVAA: Funciones financieras de las Cortes Generales. Madrid: Publicaciones del
Congreso de los Diputados. Monografias, 19853, pdgs. 335-336.

"% Este es el caso, entre otros, de A. MENENDEZ MoORENO, para quien «no
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Fn este dltimo sentido se manifiesta S. MonTeio VELILLA tras desarro-
Har un estudio comparativo respecto de algunos paises europeos, a partir
del cual concluye afirmando que el tiempo de estudio y reflexion que las
Camaras dedican a los Presupuestos del Estado «es suficienter, e incluso,
puede entenderse que el debate de este proyecto de ley «es, con diferencia,
el mds minucioso v sosegado del afio parlamentatio».

Asi, afirma que en Francia —en el supuesto de que ambas Camaras
cumplan con los plazos constitucionalmente establecidos—, la tramitacion
del proyecto de Ley anual de Finanzas es de «setenta dfas contados desde
la recepcion del texto gubernamentab». Por su parte, en Italia para el debate
del Proyecto de Presupuestos y del Proyecto de Ley de Finanzas —aungue
con las diferencias formales derivadas de la Cdmara en la que se inicie su
tramitacién—, el Parlamento dispone, «en su conjunto; de ochenta dias para
estudiar y debatir el Presupuesto». En Alemania, «el conjunto de las dos
lecturas se extiende, en general, durante tres o cuatro dias durante los
cuales el Bundestag se retine alrededor de doce horas diarias» para con-
cluir la aprobacion del Proyecto de Presupuesto, mientras que, por Gltimo,

el Parlamento portugués «dispone de cincuenta dias para aprobar el Presu-
puestor'".

Por otro lado, en relacién con el mandato contenido en el articulo
134.3 CE se ha planteado también si «la indeterminacidn, implicita en la
locucién «al menos»''S, debe entenderse como una cldusula que admite su

parece improcedente mantener una opinidn favorable a la prescripcion del articulo
134.3 del texto constitucional» («La configuracién constitucional de las Leyes de
Presupuestos Generales del Estadox. Op. cit., pdg. 103), mientras gue para E. Reco-
per pE Casso, el tiempo de tramitacion del proyecto de Ley de Presupuesios en el
Congreso no es «mucho mayor» que el tiempo real de estudio por esta Camara de
cualquier oiro proyecto de ley. Sin embargo, a su juicio, la valoracion es diferente
cuando se trata de la tramitacidn parlamentaria en el Senado, donde se produce,
afirma, una «real restriccion sobre los plazos normales dedicados a otros proyectos
de ley de acuerdo con los términos de ia Constitucion (art, 90)» («Iniciativa legisla-
tiva presupuestaria». Presupuesto y Gasto Priblico. Ndm. 18, 1984, pag. 153},

5 Montelo VELILLA, 5.: «El procedimiento presupuestario en el .Derecho
comparado», en I Jornadus Parlamentarius de la Asamblea de Madrid: «Parla-
mento y Presupuestos». Op. cit., pigs. 125-126.

16 Recoper pE Casso, E.; «Iniciativa legislativa presupuestaria». Op, cil., pag.
152.

En el mismo sentido, vid. MarTiNEZ Laco, M. A.: Ley de Presupuestos y Cons-
titucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria.
Op. cit., pig. 138



70 H-LA INICIATIVA LEGISLATIVA PRESUPUESTARIA DEL GOBIERNO

posterior concrecidn, ya sea en el Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados o en la Ley General Presupuestaria, o, por el contrario, constituye
una disposicidn que, al matizar la obligacidn que la Constitucién impone
al Gobierno, sélo puede ser utilizada por éste para restringir ¢l plazo de
presentacion de los Presupuestos Generales del Estado ante el Congreso
de los Diputados.

En el primer caso, afirma E. Recoper pE Casso, el Reglamento del
Congreso de los Diputados o ta Ley General Presupuestaria podrian dispo-
ner gue los Presupuestos «entraran en la Cdmara antes del dia tdltimo del
mes de septiembre». Sin embargo, en opinidn de este autor resulta preferi-
ble ia segunda posibilidad interpretativa citada, pues al tratarse, a su juicio,
de una disposicion referida a las relaciones entre drganos constitucionales,
la interpretacién de las obligaciones de jos mismos «debe ser lo menos
onerosa posible para la parte obligada», y. en todo caso, afirma, «la agra-
vacion de la obligacion no puede dejarse al arbitrio de la parte sobre quien
no pesa —lo que excluye que pueda la Cdmara que recibe el presupuesto
incluir un precepto por el que haya de ser enviado antes de los tres meses
constitucionales—»'"",

Por ello, resultando claro que la obligacion de presentar los Presupues-
tos no recae sobre las Camaras, en opinién de A. MarTiNez Lago, 1a con-
crecion del plazo previsto en el articulo 134.3 de la Constitucidn no puede
provenir de las Cortes Generales a través de los Reglamentos parlamenta-
rios, sino que «dependerd de la solucién que o bien legalmente, 0 en la
practica adopte et Gobierno enviando el proyecto de Ley antes del primero
de octubre de cada afio». No obstante, reconoce que esta titima posibilidad
puede conducir a una limitacion de la competencia parlamentaria de exé—_
men y enmienda de los Presupuestos, por lo que propone la conveniencia

de reflexionar sobre el plazo de tramitacién parlamentaria de los Presu-.

17

152,

En opinidn de M. A. MarTiNEZ L.aGo, «la indeterminada obligacion que pesa
sobre ¢l Gobierno de presentar el Proyecio de Ley de Presupuestos Generales del
Estado ante el Congreso de los Diputados al menos tres meses antes de que finalice
el ejercicio ecorpOmico en curso, no puede resultar precisada en un sentido mds
gravoso —para la parte obligada, obviamente, que es el Gobierno- que el fijado por
la propia Constitucion» (Lev de Presupuestos v Constitucion., Sobre las singulari-
dudes de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pig. 160).

Reconer pE Casso, E.: «Iniciativa legislativa presupuestaria». Op. cit., pig.

- informacién a las Cdmaras incluso antes de comenzar aquélla’™.
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puestos garantizando, en todo caso, que el Gobierno proporcione suficiente
HE

La principal problemdtica det precepto constitucional que se viene ana-
lizando se plantea, sin embargo, respecto de las consecuencias derivadas
del posible incumplimiento por el Gobierno del plazo establecido en el
apartado 3 del articulo 134 de la Constitucidn y que, en todo caso, deben
partir de Ia premisa de que las Cortes Generales no se encuentran vincula-
das a un plazo preclusivo a la hora de desarrollar el «examen, enmienda
y aprobacién» del proyecto de Ley de Presupuestos, ya que, de no haber
concluido la tramitacién parlamentaria del mismo antes del primer dfa del
ejercicio presupuestario al que deba aplicarse, entrarfa en vigor la prorroga
automdtica del Presupuesto del ejercicio anterior (articulo 134.4 CE), hasta
que tas Cortes Generales concluyan su trabajo.

Pero la trascendencia juridica del retraso por el Gobierno en la presen-
tacion del proyecto de Ley de Presupuestos ha merecido por la doctrina
valoraciones muy diferentes. A este respecto, E. REcODER DE Casso consi-
dera que el cardcter normativo de la Constitucién exige entender que ia
obligacién del Gobierno expresada en el articulo 134.3 CE «tiene su con-
trapartida» en Ia obligacién para las Cortes Generales de no superar el
plazo de tres meses en la aprobacién del proyecto de Ley de Presupuestos.
Por este motivo, en su opinién, si el Gobierno se retrasara en la presenta-
cién de los Presupuestos cesarfa para las Cortes el cumplimiento de su
respectiva obligacién, aplicando «un mecanismo similar al que rige en las
obligaciones reciprocas en el Derecho privado (articulo 1.100 CCw»'".

Una interpretacién que no ha sido acogida por la mayoria de la doc-
trina para quien, la mencionada asimilacién juridica del incumplimiento
por el Gobierno del plazo establecido en el articulo 134.3 de la Constitu-
cién con las obligaciones reciprocas no resulta «acertada», en tanto que el
texto constitucional no configura una obligacién, «no ya juridica sino de
ningfin género» respecto de las Cortes Generales en virtud de la cual éstas

18 MarTiNgz Laco, M. A.: «La necesaria reforma del procedimiento de apro-
bacién de los Presupuestos Generales del Estado». Anuario Juridico y Econdmico
Escurialense, Nim. XXV, 1993, pdgs. 157-138.

H9 Recoper pE Casso, E.: «Iniciativa legislativa presupuestaria». Op. cit.,
pdgs. 153-154.
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deban aprobar los Presupuestos Generales del Estado antes del iltimo dia

del afio en curso'™.

Partiendo de dicha premisa, L. M* CazorLa PrigTo estima que el men-
cionado precepto constitucional contiene una disposicidn de caricter «ne-
tamente politico», gue contribuye a configurar las relaciones entre el Go-
bierno vy las Cortes Generales en el dmbito presupuestario en un sentido
garantista de la institucién parlamentaria y, de este modo, las consecuen-
cias de una posible vulneracién del precepto constitucional mencionado,
que se produciria con la presentacién del Presupuesto en fecha posterior
al dltimo dia de septiembre del afio en curso, «serian exclusivamente poli-
ticas» y, por lo tanto, exigibles por los cauces de esta indole previsios en
la propia Constitucién, de modo que dicha actuacion del Gobierno «no
afectaria a la eficacia juridico-parlamentaria del acto de remisidn de los
Presupuestos Generales del Estado adoptado por el Gobierno»'!

Porque, en su opinidn, resulta claro que se trata de una actuacién con-
traria a la Constitucidn, y lo que se discute es «su naturaleza» y «sus

consecuencias». Desde tales premisas, sentado el cardcter normativo del

articulo 134.3 del Texto Constitucional, a juicio del autor mencionado no
es posible hablar de «un conflicto constitucional», pues no se produce una

vulneracidn de una competencia parlamentaria, e, incluso, aun cuando se

pudiera entablar un conflicto que permitiera a las Cdmaras ejercer sus
competencias constitucionales en relacidn con el proyecto de Ley de Pre-
supuestos, el mero transcurse del tiempo en su resolucién impediria el
restablecimiento de las mismas. Idéntica consecuencia se derivaria, afirma,
en el caso del planteamiento de un «recurso de inconstitucionalidad» al
flmparo del articulo 161,1 a) de la Constitucidn, al que cabria afadir la
imposibilidad de declarar, por el incumplimiento del plazo de remision a
las Camaras, la inconstitucionalidad de i1a Ley de Presupuestos afectada.

En definitiva, para resolver ia cuestién de las consecuencias juridicas
derivadas del incumplimiento por el Gobierno del plazo establecido, el

10 CazorLa Preero, L. M* «Articulo 134», en Garripo Faira, F. (coord.):

Comentarios a la Constitucion. Madrid: Civitas, 1985, pag. 2004. Los mi
argumentos los reitera en «Nota acerca del incumplimienl:ogde! anf'culoslgz.s?gz
fa Ci?lnstltumon». Hacienda Publica Espanola, nim. 90, 1984, pigs. 139-144.

© Cazoria PrieTo, L. M™ «Articulo 134», en Garripo Faria, F. (coord.):
Comentarios a la Constitucidn. Op. cit., pags. 1998-1999.
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autor precitado recurre a la categorfa juridica de la «irregularidad» pues,
segiin estima, la cuestidén examinada se encuadra, precisamente, «en el
terreno de los vicios de forma de todo proceder juridico» y, desde esta
perspectiva, «la inobservancia de plazos de actuacién» no determina nece-
sariamente su invalidez salvo en el supuesto de plazos o términos «verda-
deramente esenciales». En este sentido, estima que el plazo establecido en
el articulo 134.3 de la Constitucién no pertenece a esta dltima categoria
pues, en dltima instancia, las Céamaras pueden continuar con la tramitacidn
del proyecto de Ley de Presupuestos més alld del primer dia del ejercicio
presupuestario siguiente, entrando en funcionamiento el mecanismo de la

prérroga presupuestaria hasta tanto éstas concluyan su labor. Estariamos,

por lo tanto, afirma, «ante una actuacion irregular pero no invalidante»'*.

2 Cazorea Prigro, L. M* «Articalo 134», en Garrio Falva, F. (coord.):
Comentarios a la Constitucién. Op. cit., pigs. 2002-2003.

Aungue el autor precedente no concreta en qué tipo de «proceder juridico» se
encuadraria la obligacién impuesta al Gobierno por el articulo 134.3 de la Constitu--
¢ién, M® T. SoLer Rocu precisa que la presentacion del proyecto al Congreso de
los Diputados «inicia el procedimiento legislativo o fase de aprobacién de los
presupuesios», ya que, €n su opini6n, en virtud de lo establecido en el apartado 3
del articalo 134 de la Constitucion se atribuye al Gobierno el «gjercicio de una
facultad originaria, no delegada, atribuida por ta Constitucidn, y no meramente
ejecutiva», cual es la iniciativa de «un procedimicnto fegistativor, diferenciando
«expresamente» el propio Texto Constitucional, a través de esta prevision especi-
fica, «entre la funcién de elaboracién del presupuestor, a que se refiere el apartado
1 del articulo 134, y «la presentaci6n del proyecto ante las Cortes» que regula el
apartado 3 del mismo precepto (SOLER Rocu, M* T.: «Los Presupuestos Generales
del Estado en el articulo 134 de la Constitucién». En VVAA: Estudios sobre la
Constitucion espafiola de 1978. Valencia: Universidad de Valencia, Secretariado
de Publicaciones, 1980, pag. 382). :

Una opinién que habria sido avalada por el legisitador atendiendo a la especifi-
cidad que éste otorga al Proyccto de ley de Presupuestos respecto de los restantes
proyectos de ley en ¢l articulo 5.a) y b) de ia Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
de organizacin, competencia y funcionamiento del Gobierno, asi como la distin-
cién por el mismo texto legal entre la «aprobacién» del Proyecto de Ley de Presu-
puestos y la «presentacién» de los restantes proyectos de ley establecida en el

articulo 21.5 a) y b), si bien ello no impide, con cardcter general, diferenciar en la -

iniciativa del Gobierno entre Ia «propuesta de iniciativa» y la «iniciativa propia-’
mente dicha». La primera consiste en la iniciativa «que realiza un 6rgano, el Minis-
terio, que tiene capacidad para instar al 6rgano que posee la iniciativa, el Gobierno,

para que adopte © no el texto (anteproyecto) que este Ministerio le propone. Por - -

su parte, la iniciativa, “se produce por la aprobaci6n de la propuesta en el Consejo

de Ministros: el anteproyecto se convierte en proyecio y pasa al Congreso de los -
Diputados”» {AracoN Reves, M.: «La iniciativa legislativa». Op. cit.,, pdgs. 294-

296). Co e
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En efecto, atendiendo a la consideracion de que [a presentacion ante
el Congreso de los Diputados del Proyecto de Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado determina el inicio del procedimiento legislativo previsto
para su tramitacidn y aprobacién en dicha Cdmara, ¢l incumplimiento por.
el Gobierno del plazo previsto a tal efecto en el articulo 134.3 de la Consti-
tucion, podria entenderse que, en principio, pudiera dar lugar a una «irre-
gularidad» que, en todo caso, se podria calificar de «irrelevante» en el
marco del procedimiento legislativo en tanto que no seria susceptible de
provocar un vicio en el procedimiento legislativo.

De cualquier modo, como precisa P. BicLino Campos, el cardcter irrele-
vante de una irregularidad depende, en gran medida, «de las peculiaridades
que presente el caso concreto», pues las normas pueden desempeiiar «una
funcidn distinta segilin las circunstancias», de ahf que, en su opinidn, no
sea correcto pretender establecer criterios generales para identificar este
tipo de irregularidades.

Desde esta dltima perspectiva, temiendo en cuenta el caracter exclusivo

de la competencia del Gobierno para elaborar los Presupuestos Generales -

del Estado, podria entenderse que el incumplimiento del plazo de presenta-
cion previsto en el articulo 134.3 de la Constitucidn, podria tener trascen-

dencia juridica si se identificara con aquellos vicios que afectan a las’

«normas» que son «necesarias para elaborar la ley» —cuya identificacién
proviene, en opinidn de la autora precitada, del cardcter esencial que pre-
senta el «principio democrdtico» en el procedimiento legislativo—, como

es el caso de las normas referidas «a la consecucién de la mayorfa», aque-

llas que garantizan «la participacion en el desarrolio del procedimiento».

y las que tratan de «asegurar su publicidad», de ahi que considere que se
producen irregularidades «relevantes» cuando «se prescinda de alguna de .

las fases que componen el procedimiento, ya que, en este caso, resultarian
necesariamente alterados varios de los requisitos a los que hemos hecho
referencia»'?. '

Sin embargo, es «el principio de economia del derecho», en idltima

instancia, el dnico que a su juicio ha de ser capaz de determinar «adecua-

i3 ) P . . .
BicLivo Camros, P Los vicios en el procedimiento legislativo. Madrid:

Centro de Estudios Constitucionales, 1991, pdgs. 124-125.
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damente las consecuencias que deben derivarse de que las normas procedi-
mentales hayan sido infringidas», obligando a «medir adecuadamente las
causas de invalidez por vicios de procedimiento». Un «principio de econo-
mia del derecho» que, a su juicio, se concreta en un conjunto de «remedios
juridicos» que tienen por objeto limitar las posibles consecuencias del
vicio, como son la «consecucién del fin», la «aguiescencia» y la «convali-
daci6n», cuya caracteristica comiin proviene de constituir «causas de sana-
cién», en tanto que tratan de procurar la reparacion de la invalidez de la
ley'™.

En todo caso, como anteriormente se apuntaba, la valoracién de la
relevancia que pudiera tener sobre la Ley de Presupuestos la irregularidad
consistente en el retraso por el Gobierno en su presentacion, debe tomar
en consideracion la prevision contenida en el art. 134.4 de la Constituci6n
respecto de la prérroga «automdtica» de los Presupuestos, en cuyo su-
puesto de hecho tendria cabida el caso que nos ocupa.

De este modo, si como consecuencia del retraso en la presentacion por
el Gobierno del proyecto de Ley de Presupuestos no pudiera ser aprobada
dicha ley antes del 1 de enero del afio siguiente, la prérroga automatica
de los Presupuestos del ejercicio anterior permitirfa a las Cdmaras desarro-
Har la funcién constitucional de «examen, enmienda y aprobacidn» de los
Presupuestos que tienen asignada, lo que, sin duda, debe ser tomado en
consideracién a la hora de valorar la relevancia de dicha irregularidad
procedimental. '

A titulo de ejemplo de situacion desarrollada en la practica parlamenta-
ria, valga a este respecto la intervencion del Ministro de Economia y Ha-
cienda, Sr. Boyer Salvador, con motivo de la presentacién de los Presu-
puestos Generales del Estado para 1985, depositados en el Congreso de
los Diputados el 10 de octubre de 1984, quien iniciaba la presentacion de
los mismos pidiendo «la comprensién de la Cdmara por no haber cumplido
estrictamente el plazo constitucional de presentacidn de los Presupuestos
Generales, y haberlo hecho con un retraso de diez dias» que, afirmaba,

1% Biguine Campos, Pt Los vicies en el procedimiento legislativo. Op. cit.,
pdgs. 129-132,
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espero no menoscabe la funcion fiscalizadora y constructiva del Parlamen-

to»l25.

En relacién con las palabras expresadas por el Sr. Ministro de Econo-
mia y Hacienda, el Diputado Bravo Laguna entendia que «la no presenta-
cién de los Presupuestos antes del 30 de septiembre significa una vulnera-
cién clara de la Constitucién, que.no tiene en la propia Constitucion
ningiin tipo de justificacién», aungue afirmaba a continuacién que «esta
infraccién formal de la Constitucion serfa una infraccién formal sin san-
cién», preguntando a continuacién al Gobierno si no consideraba que la
vulneracién del articulo 134.3 «plantea realmente un conflicto, no de par-
tido, sino institucional, politico y de competencias entre el Gobierno y las
Cortes», a lo que respondia el Sr. Ministro que no estimaba que existiera
un- conflicto de competencias «por el hecho del retraso, por lo demds,

minimo» que, a su juicio, no impedia «que el debate se pueda realizar en.

el mismo tiempo y los Presupuestos estar en plazo», considerando que, en
todo caso, «el incumplimiento de los plazos no conlleva, en la Constitu-
cién, sancién jurfdica», sino que «sélo implica una sancion politica, una
censura»'*. ' '

Porque, segiin consideraba el Sr. Ministro de Economia y Hacienda,
en respuesta a la interpelacién presentada por el Grupo Parlamentario Po-
pular en el Congreso de los Diputados «sobre incumplimiento del mandato
constitucional respecto a la presentacién de los Presupuestos Generales
del Estado», la Conslitucién «no asigna ninguna consecuencia juridica, no
establece una sancién juridica, como establece en otros casos de incumpli-
miento de los preceptos constitucionales, al retraso en ¢l plazo de presenta-

cién de los Presupuestos, se trata, bisicamente, de una valoracion politica,’

que corresponde a la Camara, que es el organo que efectia tales valoracio-
nes»'??. Sin embargo, en defensa de dicha interpelacion, el Diputada Sr.
Herrero Rodriguez de Mifidn, estimaba que «incumplir, aunqgue sea leve-
mente, un estricto deber impuesto en la norma constitucional que obliga a

125 Dyarto bE SESIONES DEL CONGRESO DE LOs Diputapos. I Legislatura. Nim,

i61. Sesién plenaria celebrada el martes 6 de noviembre de 1984, pag. 7226.
1% [yario pE SESIONES. DEL CONGRESO DE Los Diputapos. IT Legislatura, Nam.
161. Sesion plenaria celebrada el martes 6 de noviembre de 1984, pag. 6832.
77 Diagio pE SESIONES DEL CONGRESO DE 108 DipuTanos. I Legislatura. Nim.
155, Sesi6n plenaria celebrada el miércoles 10 de ociubre de 1984, pdg. 6982.
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todos los poderes piblicos, incluido el Sr. Ministro de Hacienda, segin su
artfculo 9°. es un alentado grave contra las bases de nuestro Estado de
Derecho, que exige que todos cumplamos la norma constitucional»'®,

En cualquier caso, la Mesa de las Cdmaras no formul6 ningin reparo
a la calificacién del proyecto de Ley de Presupuestos para 19835 y tampoco
se presenté ningtn recurso de inconstitucionalidad por parte de los Grupos
Parlamentarios que cuestionaron la validez de la misma, lo que, por o
demds, podria tener su fundamento juridico en et hecho de que, efectiva-
mente, en el supuesto de retraso por parte del Gobierno en la presentacion
de los Presupuestos Generales del Estado, pese a constituir un incumpli-
miento de un precepto constitucional, no se priva a las Cdmaras de la
posibilidad de desarrollar las funciones que constitucionalmente tienen
asignadas —y a la «aprobacién» de los Presupuestos del Estado se refiere
el articulo 66.2 CE-, mientras que en los supuestos de no presentacion
por el Gobierno del proyecto de Ley de Presupuestos o de su retirada de
la tramitacién parlamentaria, las Cdmaras se encuentran imposibilitadas
para desarrollar el «examen, enmienda y aprobacin» de los Presupuestos
Generales del Estado segtn la competencia que les atribuye el apartado 1
del articulo 134 de Ia Constitucion.

Probablemente por ello no se ha planteado politicamente ninguna duda
respecto al hecho de que en estos Gltimos supuestos estdbamos ante situa-
ciones desencadenantes de la puesta en marcha de la prérroga presupuesta-
ria, pero no en el primero de los casos mencionados -aunque, juridica-
mente, e] mecanismo de la prirroga presupuestaria serfa también de
aplicacién llegado el caso—, por-lo que resulta obligado tratar de precisar
la actuacién del Gobierno-y de las Cémaras en cada uno de los posibles

- supuestos albergados en el articulo 134.4 del Texto Constitucional como

habilitadores de la prorroga, al objeto de deducir, en dltima instancia,
sus repercusiones respecto a la misma existencia o no de un- «deber de

presupuestar» por parte del Gobierno.

8 Diario DE SESIONES DEL. CONGRESO DE L0S Dipurapos. IT Legislatura, Nim.

155. Sesién plenaria celebrada el miércoles 10 de octubre de 1984, pag. 6979.
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5. lLos posibles supuestos de prorroga presupuestaria y la
existencia de un «deber de presupuestar»

En efecto, con una regulacidn estatutaria muy similar a la recogida en
el precepto constitucional antes citado, la prérroga presupuestaria se ha
puesto en marcha en numerosas ocasiones y ante la presencia de los mds
vartados supuestos en las diferentes Comunidades Auténomas, aunque en
este momento no sea posible detenerse en el estudio de todos los aspectos
del modelo de prorroga desarroliado en ellas.

Asi, la prérrogd presupuestaria se ha desencadenado no sélo por el
rechazo al proyecto de Ley de Presupuestos por la correspondiente Asam-
blea Legislativa (Aragdn, 1993; Principado de Asturias, 1998, y Pafs
Vasco, 2003), sino también por la retirada del mismo de la tramitacion
parlamentaria (Andatucia, 1994; Aragén, 1994'*), por la no presentacién
por el Consejo de Gobierno del proyecto de Ley de Presupuestos (Asturias,
1992 Pais Vasco, 2001; Aragdn, 2002""), por la imposibilidad de trami-

¥ El proyecto de Ley de Presupuestos de ia Comunidad Autdnoma de Ara-

g6n para 1995 fue retirado de la tramitaci6n parlamentaria en las Cortes de Aragén
por acuerdo de la Diputacidn General de 17 de enero de {994 (BOCA, ndm. 161.
Il Legisiatura, de 27 de enero de 1993), lo que supuso la aprobacion de fa Orden
de 29 de diciembre, del Departamento de Economia y Hacienda, por la que se
determinan las condiciones a las que ha de ajustarse la prérroga del presupuesto
de la Comunidad Auténoma de Aragdn para 1994, hasta la aprobacidn de 1a Ley de
Presupuestos de 1995 (En relacion con esta porroga presupuestaria, vid. ALVAREZ
Martingz, I «El ejercicio presupuestario de la Comunidad Auténoma de Aragdn
para 1995, La prorroga presupuestaria: régimen juridico, contenido y efecios». Re-
vista Aragonesa de Administracion Piiblica, nim. 8, 1996, pdgs. 497-511).

™ La no presentacién por el Gobierno de la Comunidad Austénoma del Prin-
cipado de Asturias del proyecto de Ley de Presupuestos para 1993 dio lugar a la
prérroga de tos Presupuestos para 1992, en relacion con la cual fue aprobado el
Decreto 83/1992, de 30 de diciembre (BOPAs, ndm. 302, de 31 de diciembre de
1992},

"' 1a no presentacién por Iz Diputacién General del proyecto de Ley de

Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragdn correspondiente al afio 2003,
originé el recurso a la prérroga presupuestaria en relacion con la cual fue aprobada
la Orden de 26 de diciembre de 2002, del Departamento de Economia, Hacienda
y Empleo, por la que se determinan las condiciones a las que ha de ajustarse la
prérroga del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Aragén de 2002 hasta la
aprobacion de la Ley de Presupuestos para 2003 (BOA, nim. 151, de 30 de diciem-

bre de 2002), v la Ley 19/2003, de 18 de julio, de endeudamiento de la Comunidad

Autdnoma de Aragon, destinada a financiar las operaciones de capital que figuran
en la prérroga del presupuesto de la Comunidad Autdnoma de Aragén de 2002
(BOA, ndm. 89, de 21 de julio de 2003).
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tar en plazo ¢l proyecto de Ley de Presupuestos como consecuencia de la
constitucion de la Asamblea legislativa tras fa celebracién de elecciones
(Valencia, 1982; Galicia, 1993, 1998 y 2001; Pais Vasco, 2001; Catalufia,
2003, y Madnd, 2003), e, incluso, como consecuencia de la aprobacidn
de una enmienda a la toralidad de devolucién respecto del proyecto de
Ley de Presupuestos presentado por el Consejo de Gobierno (Principade
de Asturias, 1995, y Extremadura, 1996).

En algunos de estos casos, la mejor doctrina se ha mostrado may cri-
tica —cuando no radicalmente contraria— a que el supuesto de hecho desen-
cadenante de la prérroga presupuestaria pudiera estar contemplado en las
respectivas regulaciones estatutarias, como ccurrié cuando, con ocasion
del estudio de la decisién del Gobierno Vasco de no presentar el proyecto
de Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma para el
afio 2001, 1. M. JiMénez SANcHEZ afirmaba que se trataba de una actuacion
a través de 1a cual se estaba «imposibilitando el ejercicio de las competen-
cias de otro 6rgano estatutario», el Parlamento Vasco, porque, en su opi-
nién, debe entenderse que «existe una auténtica «obligacién» del Consejo
de Gobierno de presentar este proyecto de ley al Parlamento». En aquellas
circunstancias nos encontrabamos, a juicio de la autora, «ante una “inicia-
tiva vinculada™ que el Consejo no puede eludir», salvo en aquellos supues-

tos en que el propio ordenamiento lo permita'®.

En otros casos, el pronunciamiento del érgano judicial correspondiente
ha definido el tipo de responsabilidad en que incurria el érgano politico
correspondiente al tomar una decisién que habia sido negada expresamente
por un importante sector doctrinal con anterioridad a los hechos, como ha-
ocurrido con el supuesto de la retirada del proyecto de Ley de Presupues-
{os en tramitacion, ya que si para autores como R. PUNSET, en relacidn con
la iniciativa legislativa presupuestaria «la facultad de retirar ~correlato de
la iniciativa entendida como un acto libre~ no existe», sea cual fuere la
situacidn del Gobierno'”, la Sentencia del Tribunal Superior de Justicia

152 Cytnez SAncHEZ, I M.: «El incumplimdento del Gobierno de la obligacion-
de presentar ¢l proyecto de Ley de Presupuestos Generales (L&Iprérroga-_de ios
Presupuestos de ta Comunidad Autdnoma del Pais Vasco»). Revista Espafiola _de :
Derecho Constitucional, Num. 63, septiembre-diciembre, 2001, pag. 181.

1% punser, R.: «La iniciativa legislativa en el ordenamiento espafiol». Op. "
cit., pdg. 74. :
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de Andatucia de 26 de junio de 1997 estimaba tal actuacién encuadrable
dentro de la «accion del Gobierno», cuyo control corresponde a las Cortes
Generales (articulo 66.2 CE), declarando que el Tribunal «carece manifies-

tamente de Jurisdiccion» para conocer del acto impugnado por no estar

sujeto al Derecho Administrativo.

A este respecto, los argumentos del Tribunal resultan sumamente sig-
nificativos del dmbito en que es posible situar la decisién del Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucfa de 20 de diciembre de 1994, por la
que se acordaba retirar de fa tramitacién parlamentaria el Proyecto de Ley
de Presupuesto de la Comunidad Auténoma para 1995, '

Esta decision del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, fun-
damentada en la genérica facultad reconocida en el articulo 126.1 del Re-

glamento del Parlamento de Andalucfa™, dio lugar a la prérroga del Pre-

supuesto del ejercicio anterior en relacién con la cual fue aprobado el
Decreto 472/1994, de 27 de diciembre, sobre prérroga del Presupuesto de
la Comunidad Auténoma de Andalucfa para 1995'%.

Cuestionando la «conformidad a Derecho» del citado Decreto 472/
1994, de 27 de diciembre, fue planteado por varios parlamentarios del

Grupo Parlamentario Popular un recurso contencioso-administrativo ante

la Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Primera, del Tribunal
de Justicia de Andalucfa (Sede de Sevilla), que fue resuelto mediante Sen-
tencia del citado Tribunal de 26 de junio de 1997, donde afirmaba que
éste «carece manifiestamente de Jurisdiccién para conocer del acto impug-
nado por no estar sujeto al Derecho Administrative». Asi, estimando que‘
el articulo 9.1 de la Constitucion espafiola establece, con carédcter «general
y sin excepciones», el sometimiento de los poderes piblicos a la Constitu-
cién y al resto del Ordenamiento Juridico, también es cierto, afirmaba, que
el Texto Constitucional «ha distinguido entre Gobierno y Administracién

"** El mencionado precepto del entonces vigente del Reglamento del Parla-

mento-de Andalucia afirmaba: «El Consejo de Gobierno podré retirar un proyecio

de ley en cualquier momento de su tramitacion ante la Cdmara siempre gue no se

hubiera iniciado el debate final en el Pleno» (AREvaLo GUTIERREZ, A., MARAZUELA
BermEio, A. y Pine Carazo, A. del. Los Reglamentos de los Parlamentos Autond-

micos. Madrid: Boletin Oficial del Estado, Centro de Estudios Politicos y Censtitu-

cionaies, 2001, pig. 194).
' BOIA niim, 208, de 30 de diciembre de 1994.
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(Titulo IV), entre actuacién administrativa, cuyo control corresponde a los
Tribunales (articulo 106.1) y gestién politica, de la que responde solidaria-
mente ante el Congreso de los Diputados (articulos 108, 113 y 114), y, en
general, accién del Gobierno, cuyo control corresponde a las Cortes Gene-

- rales (articulo 66.2)».

Desde tales premisas, el Tribunal consideraba que «la inmunidad Juris-
diccional de la accién politica del Gobierno no significa, por consiguiente,
su irresponsabilidad en una sociedad democrtica, sino que, excepcional-
mente, la Constitucién ha atribuido esa competencia a un 6rgano distinto
del Judicial, las Cortes, que representan al pueblo espafiol en quien reside
la soberania, dotadas de medios juridicos propios para el cumplimiento de
sus funciones (articulos 72.1, 74.1, 76.1, 77.1, 109 y 110 de la Constitu-
cién)». Unas consideraciones que, segin afirmaba el Tribunal, resultan
«perfectamente aplicables, “mutatis mutandis”», al supuesto que se le so-
metia a consideracién, sobre la base de distintos preceptos del Estatuto de
Autonomia para Andalucia y del Reglamento del Parlamento de Andalu-
cia, y que se reforzaba, ademds, en su opinién, a través de la Sentencia
del Tribunal Constitucional de 25 de noviembre de 1991, donde éste «se
ha referido al ejercicio de las funciones gubernamentales propias, suscepti-
bles de control politico y parlamentario —y, en tltima instancia, electoral—
pero no revisables, en general, desde consideraciones de correccion juri-
dica, s0 riesgo de pretender una judicializacion excesiva no exigida en
modo alguno por la Constitucién y poco conveniente con ¢l normal funcio-
namiento de la actividad politica de las Cdmaras legislativas y del Go-

bierno» (Fundamento de Derecho Octavo)'™.

Parece necesario, por tanto, acudir a la regulacién de la prorroga presu-
puestaria en el articulo 134.4 de la Constitucion, al objeto de analizar los
diferentes supuestos que se pueden albergar en el mismo, asi como Ia

1% yid. Ruiz Tarrias, S.: «Prérroga del Presupuesto y disolucién parlamenta-
ria en la Comunidad Auténoma de Andalucia durante la IV Legislatra. A propé-
sito de fa Sentencia del Tribunal Superior de Justicia de Andalucia de 26 de junio
de 1997», en VVAA: El sistema de gobierno de la Comunidad Autdnoma de Anda-
Iucia. Jornadas de Estudio organizadas por el Parlamento de Andalucfa. XX Ani-
versario del Estatuto de Autonomfa para Andalucia. Sevilla: Parlamento de Anda-
lucia, 2003, pags. 323-398.
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posible actuacion del Gobierno y de las Cortes Generales en cada uno de
ellos.

En efecto, el articulo 134.4 de la Constitucion afirma que «si la Ley de
Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico
correspondiente, se considerardn automdticamente prorrogados los Presu-
puestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de los nuevos», pero en

la redaccién contenida en el pdrrafo 4 del articulo 124 del Anteproyecto

se afirmaba que «si los presupuestos no pudieran ser votados antes del
primer dia del afio econémico siguiente, se prorrogard por trimestres la
vigencia de los anteriores, sin que estas prérrogas puedan exceder de tres»,
configurando un modelo de prérroga presupuestaria que se inspiraba, en
opinidn de E. Recoper pe Casso, en el modelo seguido por Ia Constitucién
de 1931 y por la Ley Orgénica del Estado, aunque en esta dltima «con
algiin matiz distintivo»™”, tan sustancial que para M. A. MARTINEZ L.AGO
suponia «una ruptura con el mecanismo de prérroga automadtica sin ulterio-
res especificaciones que aparecia en el articulo 54.1 de la Ley Orgdnica

det Estado (de 10 de enero de 1967) del sistema politico franquista»'®, -

por Io gue el sistema adoptado en el Anteproyecto suponia que recobrar
el modelo contenido en la Constitucion republicana de 1931'%.

Ciertamente las similitudes del modelo de prorroga presupuestaria con-
templado en el Anteproyecto con el contenido en el articulo 107 de la
Constitucion espafiola de 1931 —segtin el cual si el Presupuesto «no pu-
diera ser votado antes del primer dia del afio econémico siguiente se pro-
rrogard por trimestres la vigencia del dltimo Presupuesto, sin que estas
prorrogas puedan exceder de cuatro»—, resultan innegables, coincidiendo

157 Recoper pr Casso, E.: «Los Presupuestos del Estado en ef Anteproyecto
de Constifucién espaifiola». Op. cit., pdg. 381. :

¢ El articulo 54.1 de la LOE afirmaba: «Corresponde al Gobierno acordar la
redaccidn del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes
su aprobacion, enmienda o devolucidn. Si fa Ley de Presupuestos no se aprobara
antes del primer dia dei ejercicio econmico siguiente, se considerarin automdtica-
mente- prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta Ia aprobacida de

los nuevos» (SeviLLa ANpRES, D.: Constituciones y otras Leyes y Provectos Politiz -

cos de Espaiia. Vol. IL Op. cit., pags. 480-481).

% Martinez LAGo, M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
singularidades de lu reserva de ley en materia presupuestaria. Madrid: Editorial
Trotta, 1998, pdgs. 199-200. '
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ambos preceptos en la identificacién de la imposibilidad de que el Presu-
puesto fuera «votado» antes del primer dia del ejercicio econdmico si-
guiente como supuesto de hecho determinante de la prérroga presupuesta-
ria, razén por la cual resulta necesario profundizar en el andlisis de las
circunstancias que motivaron la utilizacién de dicha expresion en la Cons-
titecion de 1931, asi como en las posibles consccuencias derivadas de la
sustitucién de «votados» por «aprobados» en los Debates Constituyentes

" de nuestro actual Texto Constitucional.

Por lo que se refiere al primero de los aspectos mencionados, cabe
subrayar que entre los mdltiples cambios que sufre el texto presentado
por la Comisién Juridica Asesora respecto del Proyecto de Constitucién
elaborado por la Comisidn de las Cortes y presentado a las mismas el 18
de agosto de 1931, se encontraba una redaccion mucho mds parca del
contenido del que entonces era articulo 84'*. Ahora, como articulo 104
—ubicado en el Tiwlo [X-, se limitaba a atribuir al Gobierno «la formacién
del proyecto de Presupuestos» y al Parlamento su «aprobacién», estable-
ciendo la fecha de presentacion del texto y su vigencia anual''. Entre
otros extremos, desaparecia la previsidn contenida en el Anteproyecto de
que «si no pudiera ser votado antes del primer dfa del ejercicio econdmico
siguiente, regird el del afio anterior, siempre que hubiere sido discutido y
votado por las Cortes».

Sin embargo, el articulo 111 del Proyecto de Constitucién mantenia,
con algunas variaciones no sustanciales, el contenido del articulo 94 det

19 Fl mencionado precepto establecia: «La formacion del proyecto de Presu-
puestos corresponde al Gobierno; su aprobacién, al Parlamento. El Gobierno pre-
sentard el dia 2 de octubre de cada afio, el proyecto de Presupuestos generales del
Fstado, al Congreso, expresando las alteraciones que haya hecho en los del afio
anterior, y acompafiard al mismo el balance del dltimo ejercicio, con arreglo a la
ley. La vigencia del presupuesto serd de un afio; pero si no pudiera ser votado
antes del primer dia del ejercicio econdémico siguiente, regird ¢l del afio anterior,
siempre que hubiere sido discutido y votado por las Cortes» (SEviLLa ANDRES, D.:
Constituciones v otras Leyes y Proyectos Politicos de Espana. Vol. IL. Op. cit,,
pags. 158-159).

b Bl articulo 104 del Proyecto de Constitucién afirmaba; «La formacidn del
proyecto de Presupuestos corresponde al Gobierno; su aprobacion, al Parlamento.
E!l Gobierno presentara al mismo, €l dia 2 de octubre de cada afio, el proyecto de
Presupuestos generales del Estado para el siguiente.

La vigencia del Presupuesto serd de un afio» (D1AR10 DE SESIONES DE LAS CORTES
CONSTITUYENTES DE LA RepUsLIca Espariora. Apéndice 4° al Nidmero 22, pdg. 10).
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texto de la Comisién Juridica Asesora, en virtud del cual, entre otros con-
tenidos, se afirmaba que «nadie estard obligado a pagar contribucién que

no esté votada por el Parlamento o por las Corporaciones legalmente auto-

rizadas para imponerla...»",

En el debate subsiguiente a la presentacion de enmiendas que defen-
dian volver, con unas u otras matizaciones, a alglin tipo de prevision de
prorroga como la contenida en el Anteproyecto elaborado por la Comisién
furidica Asesora, las explicaciones del representante de la Comisidn que
habia elaborado el Proyecto de Constitucién —Diputado Ropricuez Pérkz-
, al rechazar la enmienda propuesta por el Diputado Cornide en tal sentido,
subrayaron la intencién de la Comisidn de que «el Parlamento actije cons-
tantemente en materia presupuestaria», de manera que, «¢n lo sucesivo, la
funcién del Parlamento en materia presupuestaria sea tan intensa que tenga
necesidad de ocuparse de ella todos los afios», afirmando seguidamente
gue la Comisién que redactd el Proyecto de Constitucién no establecid
ninguna prevision expresa respecto de las medidas a adoptar en caso de
que no fuera aprobado el Presupuesto antes del inicio del gjercicio presu-
puestario, por considerar gue en virtud del precepto constitucional que
establecia que «nadie estard obligado a pagar contribucidén que no estd
votada por el Parlamento», si éste dltimo «abandonara sus deberes y no
vota(ra) el Presupuesto, ningiin espafiol estarfa obligado a pagar»'*, lo
que, indudablemente, presuponia que la Comisidn partia de la idea de que
el Presupuesto habria de ser presentado todos los afos por el Gobierno a
tas Cortes, aunque éstas pudieran no «votario».

Desde luego, parece clara la intencidn de la Comision de obligar a las
Cortes a pronunciarse sobre el proyecto de Presupuesto presentado por ¢l

Gobierno ante posibles actuaciones de aquéllas que no supusieran dnica- .

mente ¢l rechazo del mismo, pero lo cierto es que la situacién podria ser
calificada, cuando menos, de confusa, ante unas Cortes que podian no

rechazar el proyecto presentado por el Gobierno pero tampoco aprobarlo -

o que, sencillamente, podfan rechazarlo. De ahi que el Diputado Cornide

2 Dyario DE SESIONES DE LAS CORTES CONSTITUYENTES DE LA RepUsrica Esea. -

RoLa. Apéndice 4° al Nimero 22, pig. 11.
M3 Cortes ConsTrTuvenTtes. Bxiracto Oficial de la sesién celebrada el 20 de
noviembre de 1931, nim. 78, pag. I1.
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criticara que la Comision no hubiera contemplado ninguna alternativa a la
vigencia anual del Presupuesto que aparecia consagrada en el Proyecto de
Constitucién, planteando cudl debia ser la solucidn «si, a pesar de este
precepto de la Constitucidn y de los buenos propésitos del Gobierno, ¢l
Presupuesto no estd aprobado —expresidn que reiterara a lo largo de su
intervencidn— en 1¢ de enero», pues, en su opinién, establecer constitucio-
nalmente la vigencia anual del Presupuesto sin proporcionar una férmula
que resolviera el problema de la no aprobacidn antes del inicio del ejerci-
cio presupuestario, crearfa una «siluacion insostenible».

Desde su punto de vista, resultaba necesaria una prevision constitucio-
nal respecto a la posible situacion de que el Presupuesto no estuviera
aprobado antes del primer dia del ejercicio econdémico correspondiente,
entendiendo que era la «realidad espafiola y la de muchos paises» quien
discrepaba de la Comisidn, pues, en su-opinidn, era posible comprobar
como «a pesar de los inmejorables deseos de los Gobiernos, se producen
situaciones que hacen imposible 1a aprobacidn de los Presupuestos en los
plazos sefialados» y, en ocasiones, «no es por falta de voluntad de los
Gobiernos ni de los Parlamentos», no siendo posible, en tales casos, parali-
zar la vida econdmica de la Nacidn, por lo que 1a Constitucion debia «dejar
prevista vy resuelta la dificultad». Desde tales premisas, consideraba que la
prérroga del Presupuesto por un afio facilitarfa disponer de tiempo sufi-
ciente para que «el Gobierno acucie al Parlamento, o el Parlamento al
Gobierno, a fin de que cumplan con su deber»'*. Pero en su opinién, la
opcién de la Comisién parlamentaria «coloca a la Repiblica en una situa-
cion gravisima» cuando al dfa | de enero «no pueda recaudar un solo
céntimo»'®.

Fin relacidn con tales aseveraciones, el Diputado Alba propuso que la
Cdmara aceptara, a modo de solucidén intermedia entre la postura de la
Comision parlamentaria y la del Diputado Cornide, el Voto particular for-

4 Cortes ConsTiTUYENTES. Extracto Oficial de la sesidn celebrada el 20 de
noviembre de 1931, nim. 78, pag. 11.

%9 Cortes ConsTiTuvenTes. Extracto Oficial de Ia sesién celebrada el 20 de
noviembre de 1931, ndm. 78, pags. 11-12.
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mulado por el Diputado Valera, estableciendo «prorrogas por trimesires,

mediante el voto del Parlamento»'*.

Pespués de haber revisado el texto de su Dictamen, la Comisidn man-
tenia que «en cualquier instante, el Parlamento, si incumple con su fun-
cién, puede votar un nuevo Presupuesto o la promroga det vigente» —io
que, por tanto, presuponia la presentacién anual por parte del Gobierno,
pero también que el rechazo al mismo podia suponer, de algiin modo, la
prorroga del anterior—, aunque finalmente propuso a la Camara una nueva
redaccién del articulo 107 que coincidfa casi exactamente con ¢l inciso
final del articulo 84 del texto elaborado por la Comision Juridica Asesora,
excepto la sustitucién de la expresién «votado» por «aprobado» en el Pre-
supuesto a prorrogar, al establecerse que «la vigencia del Presupuesto serd
de un afio; pero si no pudiera ser votado antes del primer dia del ejercicio
econdmico siguiente, regird el del afio anterior, siempre gque hubiera sido

discutido y aprobado por las Cortes»'¥.

De este’ modo, la Comisién mantiene la expresion «votado» para el
Presupuesto gue se habria de presentar a la consideracién de la Cortes,
presumiblemente con la finalidad antes mencionada, pero tratando de ga-
rantizar, al menos, que la prérroga de un Presupuesto anterior o fuera de
uno «discutido y aprobado» por las Cortes, de modo que transige en la
inclusién de una prérroga anual del Presupuesto del ejercicio anterior,
cuando no era ése su criterio inicial, pero asegurdndose de que ¢l Presu-
puesto prorrogado hubiera sido previamente «aprobado» por las Cortes,
algo que no se contemplaba expresamente en el texto de la Comision
Furidica Asesora al recoger la expresién «votado».

La modificacion, sin embargo, no fue bien recibida por parte de la
Cémara, en virtud de su «desconfianza» hacia el Ejecutivo, y asi, el Dipu-
tado Corominas manifestaba gue el reconocimiento constitucional de la
prorroga anual del Presupuesto podria dar lugar a que los Gobiernos «se
dejen llevar por la facilidad de la prérroga v entonces, al final de aquel
afio, volverd a surgir la dificultad y se planteard de nuevo el problema si

46 Cortes ConsTITUYENTES. Extracto Oficial de la sesidn celebrada el 20 de
noviembre de 1931, ndm. 78, pdgs. 12-13. '

47 Cortes ConsTiTUYENTES. Extracto Oficial de lIa sesién celebrada el 20 de
noviembre de 1931, nim, 78, pags. 13-i4.
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en el segundo afio de la prérroga no estd aprobado el Presupuesto». Por
eso, en su opinién, resuitaba mds adecuada la férmula del Presupuesto
anual, ¥ si cuando concluyera el afio no estuviera aprobado el Presupuesto
siguiente, «acordar una prérroga trimesiral», ya que, en su opinion, «en
un trimestre hay tiempo suficiente para que las Cortes aprueben un Presu-
puesto». Si la prorroga de un trimestre no fuera suficiente, afirmaba, se
podria profrogar «por tres, cuatro, cinco o seis meses; pero con una for-
mula determinada, precisa», que no implicara la posibilidad de todo el
ejercicio econdmico, porque, entonces, en su opinidn, «tenga la seguridad
la Comisién, de que todos los Gobiernos hardn dos presupuestos para dos
afios: para el aflo corriente y el afio de prérroga»'*. '

Una postura que fue también defendida por el Diputado Gomiriz,
guien estimaba que el parecer de la Cdmara se inclinaba por la prormroga
trimestral, en tanto que, «aparte de no prejuzgar nada, da tiempo suficiente
para preparar y aprobar el nuevo Presupuesto, v, sobre todo, no deja al
libre arbitrio del Gobierno la prorroga. por todo un afio del Presupuesto
anterior»'*,

Finalmente, la Cdmara rechazd el modelo de prérroga presupuestaria
establecida por la Comision —asi como la pretensién del Diputado Gomériz
de considerar que el voto negativo suponia, en sentido contrario, la aproba-
cién por la Camara del Voto particular en ¢l que se establecia la prérroga
por trimestres del Presupuesto del ejercicio anterior-'>, por lo que la Co-
misidn, en la siguiente sesidn, propuso una nueva redaccién donde se
afirmaba que «la vigencia del Presupuesto serd de un afio. Si no pudiera
ser votado antes del primer dia del afio econdmico siguiente, se prorrogard
por trimestres la vigencia det dltimo Presupuesto, sin que estas prorrogas
puedan exceder de un afio»''. Esta redacci6n serfa aprobada sin apenas

5 CorTes ConsTITUYENTES. Extracto Oficial de la sesién celebrada el 20 de

noviembre de 1931, nim. 78, pdg. 14.

9 Cowres CoNsTITUYENTES. Extracto Oficial de la sesién celebrada el 20 de
noviembre de 1931, ndm. 78, pag. 15.

1% Cortes ConsTiTuYeENTES. Extracto Oficial de la sesién celebrada el 20 de
noviembre de 1931, mim. 78, pags. 21-22.

13t Cortes ConstrruvenTss. Extracto Oficial de la sesién celebrada el 24 de
noviembre de 1931, ndim. 79, pdg. 4.
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discusion'®?, aunque en el texto definitivo se sustituye el limite de un afio
a las prérrogas trimestrales por la referencia a que las mismas no podrin
«exceder de cuatro»'®,

Esta regulacién se encontraba, por lo demds, a juicio de R. PaLmir
VALERO, en armonia con las facultades que la Constitucidn reconoce al
Presidente del Consejo de Ministros para «dirigir y representar la politica
general det Gobierno», a cada uno de sus miembros para la «alta direccidn
de los servicios de sus respectivos departamentos» y al Consejo para «ela-
borar los proyectos de ley que haya de someter al Parlamento (articulos
87 y 90",

Desaparece, de este modo, la exigencia de que el Presupuesto a prorro-
gar hubiera de ser un Presupuesto que, en su momento, hubiera sido «dis-
cutido y aprobado» por las Cortes, aludiéndose en el texto definitivo tan
5610 a la «vigencia» del mismo, y se introduce la prérroga por trimestres.
Fl cambio, por tanto, resulta significativo, no solo por la incorporacién de
la prérroga con cardcter trimestral sino también porque con esta redaccidn
se puede producir la prorroga de un Presupuesto prorrogado —algo imposi-
ble en la redaccion anterior—, de manera que si en el articulo 104 del

12 Copres CoNsTiTuveNTES. Extracto Oficial de la sesion celebrada el 24 de
noviembre de 1931, ndm. 79, pag. 3.

33 g artdculo 107 del Texto Constitucional establecia: «[.a formacién del pro-
yecto de Presupuestos corresponde al Gobierno; su aprobacién a las Cortes. El Go-
bierno presentaré a éstas, en la primera quincena de octubre de cada afio, el proyecio
de Presupuestos generales del Estado para el ejercicio econémico siguiente.

La vigencia del Presupuesto serd de un affo.

Si no pudiera ser votado antes del primer dia del afio econdmico siguiente s¢
prorrogard por trimestres fa vigencia del Gltimo Presupuesto, sin gue estas prorro-
gas puedan exceder de cuatro» (SEVILLA Anpres, D.: Constituciones y otras Leyes
y Proyectos Politicos de Espafia. Volumen IL Op. cit., pag. 243).

9  parmeEr VALERG, R.: Los problemas socioecondmicos en la Constitucion
de 1931. Madrid: Centro de Estudios Peliticos y Constitucionales, 1997, pag. 271.

EI articulo 87 de la Constitucion afirmaba: «El Presidente del Consejo de Mi-
nistros dirige y representa fa politica general del Gobierno. Le afectan las mismas
incompatibilidades establecidas en el articulo 70 para el Presidente de 1a Repiblica.

A los Ministros corresponde la alta direccion y gestion de los servicios piblicos
asignados a los diferentes Departamentos ministeriales».

Por su paite, el articulo 90 del Texto Constitucional disponia: «Corresponde al
Consejo de Minisiros, principalmente, elaborar los proyecios de ley que haya de
someter al Parlamento; dictar decretos; ejercer la potestad reglamentaria, y delibe-
rar sobre todos los asuntos de interés pablico» (SEvILLA ANDRES, D.: Constituciones
y otras Leyes y Proyectos Politicos de Espafia. Volumen II. Op. cit., pdg. 241).
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Proyecto resultaba indudable que el Gobierno habria de presentar ineludi-
blemente el proyecto de Presupuestos a las Cortes anualmente, en la pri-
mera revisién del texto por la Comisidn se introduce la posibilidad de que
no pueda ser «votado» —aunque la prorroga lo sea anualmente del Presu-
puesto «discutido y aprobado» por las Cortes en el afio anterior—, mientras
que en la ltima propuesta a la posibilidad de que no sea «votado» el
Presupuesto se afiade la prérroga del dltimo «vigente», si bien con la
limitacién temporal mencionada.

En tltima instancia, lo menos gue se puede afirmar es gue nuestros
constituyentes de 1931 fueron plenamente conscientes de las posibles dife-
rencias entre las expresiones «votado» y «aprobado» y que en ningin
momento emplearon esta expresién para referirse al Presupuesto que ha-
bria de presentar el Gobierno, probablemente dando por supuesto que éste
presentarfa anualmente el Presupuesto —como se puede deducir de los de-
bates anteriormente recogidos—, por lo que con la expresién «votados»
trataban de forzar un pronunciamiento de la Cdmara, o que parecia su
principal preocupacion, dado el hecho de que, como se manifiesta en los
debates, en tal supuesto la Cdmara habrfa de pronunciarse también sobre
la prérroga del vigente. Sin embargo, resulta igualmente cierto que el
cambio en las expresiones utilizadas para referirse al Presupuesto a prorro-
gar tanto por la Comisién Jurfdica Asesora como por la Comisidn de las
Cortes —«votado», «aprobado» y, finalmente, «vigente»— expresan con cla-
ridad una diferente intervencion de las Cortes respecto al mismo, asf como,
en consecuencia, un diferente margen de actuacién para el Gobierno, que
ve reforzada su capacidad de actuacion.

De este modo, podrfamos deducir que estamos ante unos constituyen-
tes que no tienen dudas respecto a que el Gobierno ha de presentar anual-
mente el Presupuesto, que tratan de forzar a la Cdmara a pronunciarse
sobre la materia —trasladdndoles, de este modo, la responsabilidad- pero
que no contemplan expresamente la posibilidad de un rechazo del mismo,
con los consiguientes problemas que una situacién de esta clase hubiera
podido plantear, sobre todo si a ello unimos que la expresion «votado»
hubiera podido tener efecto mas alld de la actuacién de unas Cortes que
no se hubieran pronunciado sobre el proyecto de Presupuesto —por ejem-
plo, en caso de no presentacién por el Gobierno—. Por lo demds, quedaba
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abierto el supuesto de una Cdmara que no se pronunciara sobre el Presu-
puesto presentado por el Gobierno pero tampoco sobre la prérroga del
vigente. No en vano afirmaba N. Perez Serrano que resultaba evidente
que en la regulacién final del Titulo VIII de la Constitucidon de 1931 era
posible encontrar una «preponderancia del Ejecutivo en materia presu-
puestaria» ',

En todo caso, no parece que se plantearan dudas respecto al deber por

parte del Gobierno de presentar anualmente el Presupuesto, como lo mues-

tra la opinidn de N. Arcald Zamora sobre la redaccion final del artfculo
107 de la Constitucién de 1931, En su opinidn, el contenido del mencio-
nado precepto se explicaba porque «cuando ne estd votado a tiempo un
Presupuesto que se presentd en fecha constitucional, es decir, el 15 de

octubre lo mds tarde, la culpa, la resistencia, la pereza, la omision ha sido™
de la Cdmara». De ahi que, en su opinién, no podia considerarse la pro--

rroga del Presupuesto como una «potestad de la Cémara», lo que serfa
tanto como reconacerle «la recompensa de un galardén, una prerrogativa
mis para el Poder que comete la falta» y. al mismo tiempo, una nueva
limitacién que <«hiciera la vida imposible a quien tiene las responsabilida-
des de gobernar y cumplié a su tiempo con todos los deberes». Por ello,
consideraba que el pdrrafo tercero del articulo 107 de la Constitucién debia
ser interpretado «gramaticalmente», lo que suponfa que, liegada la fecha
sefialada, el Presupuesto «para ei cual la Constitucién ha dicho que se
prorrogaré, queda prorrogado»'

En los Debates Constituyentes en 1978 la utilizacién por el Anteproyecto

de Constitucién de la expresidn «no pudieran ser votados» nos sifda en un
ambito de reflexiones similar al esbozado con anterioridad. No obstante, los
constituyentes espafioles de 1978 sustituyeron la expresidn «votados» por la
de «aprobados» en el Informe de 1a Ponencia de la Comisién de Asuntos
Constitucionales y Libertades Piblicas de! Congreso de los Diputados, aco-
giendo y dando una nueva redaccidn al precepto «de acuerdo con las pro-

155 Perez Serrano, N.. La Constitucicn espafiola (9 de diciembre de 1931).
Antecedentes. Textos. Comentarios. Op. cit., pdg. 309.

16 ALcALA-ZAMORA, N.: Los defectos de la Constitucion de 1931. Madrid:
Imprenta de R. Espinosa, 1936, pdgs. 202-203.
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puesta.s»‘57 contentdas en las Enmiendas niimero 450, del Grupo Socialista
del Congreso, y mimero 779, del Grupo Parlamentario de Unidn de Ceniro

Democratico. Una expresidn que se mantiene en el Dictamen de la Comi-

sién'*®, asi comoen el texto aprobado por el Pleno del Congreso de los Dipu-

tados'® y que se conserva en el texto definitivo pese a que en el texto del
Dictamen de la Comisién de Constitucién del Senado se refiere no a «los
Presupuestos» sino a la «Ley de Presupuestos»'®

No obstante, entre las Enmiendas que, segiin consta en el Informe de
la Ponencia, propiciaron la sustitucién del término «votados» por el de
«aprobados», existfan notables diferencias.

Asi, en la primera de las Enmiendas mencionadas se mantiene la ex-
presién «votados» recogida en el Anteproyecto y se introduce un limite a
la prérroga automdtica —«hasta la publicacién de los nuevos en el “Boletin
Oficial del Estado”»—, lo que se motiva en el sentido de que «no parece
deseable ni que se prorroguen los presupuestos por trimestres ni la limita-
cidn de las prérrogas, limitacion, por otra parte, a la que en el anteproyecto
no se liga ninguna consecuencia juridica»'®’. Sin embargo, es en la En-
mienda mencionada de Unién de Centro Democrdtico donde desaparece
cualquier atisbo de limitacién a la prérroga y aparece la expresion «apro-

Y7 ConstiTucion Espatora, Trabatos Paruamentarios. Vol. 1. Op. cit., pdg.
578.

1 ConstiTucion Espafola. TraBalos PArRLAMENTARIOS. Vol. I1. Op. cit., pdg.
1825.

9 El entonces articulo 128.4 afirmaba; «Si los Presupuestos no fueran apro-
bados antes del primer dia del ejercicio econdmico correspondiente, quedard auto-
mdticamente prorrogada la vigencia de los anteriores» (CONSHTUCION EspaNoLa.
TraBajos ParLamenTArlos. Vol 1. Op. cit., pdg. 2597).

' Ei texto del articulo 133, 4 en el Dictamen de la Comisién de Constitucién
del Senado es ¢l siguiente: «Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del
primer dia del ejercicio econdémico correspondiente, se considerardn automgdtica-
mente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de
los nuevos» (ConsTiTucioN EspaNoLa, TraBaios PaRLAMENTARIOS. Vol. IV. Op. cit.,
pdg. 3438). Con esta redaccion serd aprobado por el Pleno del Senado (ConsTitu-
C16N BspaRoLa. TraBatos ParLaMENTARIOS. Vol. IV. Op. cit., pag. 4857).

%! FEsta Enmienda proponfa como texto el siguiente: «Si los presupuestos no
pudieran ser votados antes del primer dia del afio econdmico siguiente se conside-
rardn automdticamente prorrogados los anteriores hasta la publicacién de los nue-
vos en el “Boletin Oficial del Estado™» (ConstrTucion EspafoLa. TRABAJOS PARLA-
MENTARICS. Vol. L. Op. cit., pdgs. 311-312).
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~ bados» en una redaccién que es adoptada integramente por el Informe de
1a Ponencia'®. ' :

Desde luego, resulta evidente que en la redaccion de la Enmienda del )

Grupo Socialista del Congreso se intenta eliminar cualquier «limitacion
de las prérrogas» —como afirma expresamente en su Motivacién—, pero
también que al menos se plantea con la expectativa de que habrd unos
«nuevos» Presupuestos, mientras que en la Enmienda de Unidn de Centro
Democritico ni siquiera esta expectativa se mantiene. Mds ain, ¢l Grupo
Parlamentario Socialista no plantea ninguna Enmienda donde se contem-
plen expresamente las consecuencias derivadas de la posibilidad de que
las Cémaras no aprobaran los Presupuestos —probablemente por las mis-
mas razones implicitas que se han observado con anterioridad en los deba-
tes de 1931-, mientras que en el caso de la segunda Enmienda mencionada
éste parece ser el supuesto especifico que se quiere contemplar en su re-
daccién, lo cual plantea algunos interrogantes respecto a la adopcion por
la Ponencia de la expresién «aprobados» contenida en esta dltima en-
mienda y no en aquéiia. ' '

En principio, podria afirmarse que la adopcién por la Ponencia de la

Comisién del Congreso del texto que formula —«de acuerdo con las pro-

puestas» contenidas en las dos Enmiendas mencionadas—, tenia la inten-
¢ién, cuando menos, de desplazar la responsabilidad en la no aprobacién
de los Presupuestos desde el Gobierno a las Camaras -y, efectivamente, a
la «aprobacién» se refiere el articulo 66.2-, como ocurre en os supuestos
en los que habiéndose tramitado un proyecto de Ley de Presupuestos éstas
no han conchuido el procedimiento parlamentario o han rechazado el pro-
yecto presentado por el Gobierno, pero, precisamente por ello, podria ar-

gumentarse que la expresién finalmente adoptada —«aprobara»—, resulta '

de un alcance mucho mds concreto que la inicialmente contenida en el
Anteproyecto —«votados»— y que, por tanto, aquélla podria no incluir el

162 Sin acompafiar justificacién en este extremo concreto, la Enmienda 779 al
apartado 4 del articulo 124 del Anteproyecto afirmaba; «Niimero 4. Quedard redac-
tado del siguiente modo y con ¢l nimero 3: B

3, Si los Presupuestos no fueran aprobados antes del primer dia del ejercicio
econdmico correspondiente, quedard automdticamente prorrogada la vigencia de
los anteriores™ (Constitucion EspatioLa. TraBalos ParLaMENTARIOS, Vol. 1. Op.
cit., pdg. 498). -
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supuesto de la no presentacién de un proyecto de Presupuestos por el
Gobierno o su retirada de la tramitacidn parlamentaria, dado que, en cual-
quiera de estos dos 1ltimos supuestos, se priva a las Cortes Generales de
la opcién de «aprobar» los Presupuestos.

En efecto, pedria argumentarse que la expresién «aprobados» parece
presuponer la existencia de una tramitacidn parlamentaria mientras que el
término «votados» no tiene por qué recoger ese significado. Ahora bien,
resulta igualmente cierto que 1a no «aprobacién» de unos Presupuestos
puede provenir también de las dos tltimas causas antes mencionadas y
que la inclusidn de la expresion «votados» puede partir de la consideracién
de la ineludible presentacién por parte del Gobierno con cardcter anual
—-como se ha tenido ocasidn de deducir en el examen de los debates de
1931 del proyecto de Ley de Presupuestos. Sin embargo, tampoco se
puede encontrar en los Debates Constituyenies un apoyo mas solido para
una comprension mds precisa de la intencidn de los constituyentes, por lo
que, en fodo caso, podria afirmarse que la redaccion finalmente acogida
en el Informe de la Ponencia, parece acoger los contenidos que potencia-
ban méds el margen de actuacidn del Ejecutivo de cada una de dichas
Enmiendas. De la primera, la existencia de prorroga automdtica cuando
el Gobierno no presentara o retirara de la tramitacion parlamentaria los
Presupuestos, y de la segunda el supuesto del rechazo expreso por las
Céamaras.

Pero no deja de ser llamativo el hecho de que en el caso de Ia En-
mienda del Grupo Socialista del Congreso los supuestos de no «votacién»
-0 presentacion por el Gobierno o retirada de la tramitacién parlamenta-
ria-, no tienen por qué partir de la presuncidn de gue el Gobierno tiene
un deber de presentacién anual del proyecto de Ley de Presupuestos —a
no ser que se estime como un deber indiscutible que no se ha de mencionar
expresamente en el Texto Constitucional, como parecia ser el caso de los
debates en las constituyentes de 1931-, mientras que en e caso de la
Enmienda de Unién de Centro Democrético, la no «aprobacién» —el re-
chazo del mismo por las Cdmaras o el retraso en su aprobacién—, al con-
templar la existencia del procedimiento parfamentario correspondiente, pa-
rece presuponer un deber de presupuestar anualmente por parte del
Gobierno.
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Es cierto que en el texto final la «aprobacion» se refiere a la «Ley de
Presupuestos» y 10 a «los Presupuestos», haciendo que la situacién resulte
mds confusa que la planteada en 1931, cuando el articuto 116 de la Consti-
tucién se referia a «ta Ley de Presupuestos, cuando se considere necesa-
ria»'®, pero también que el pérrafo 1 del articulo 134 atribuye la compe--
tencia exclusiva al Gobierno para la «elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado» —un texto que no sufre ninguna variacidn de la
tramitacion parlamentaria desde el inicial contenido en el Anteproyecto—
y que los supuestos antes descritos les son de aplicacién tanto a «los
Presupuestos» como a la «Ley de Presupuestos».

En cualquier caso, la opcién de los constituyentes por la expresion

«aprobar» no tiene por qué aparecer vinculada dnicamente a la pluralidad

de circunstancias que pueden constituir el supuesto de hecho originario de
la prérroga presupuestaria y al modelo de la misma —aunque ésta resultara
ser la intencionalidad expresamente querida por aguéllos, como lo atesti-
gua la «Motivacién» de la Enmienda del Grupo Socialista del Congreso—,
sino que también puede tener efectos sobre otros aspectos constitucional-
mente relevantes del Presupuesto —a pesar de no ser ésta la finalidad perse-
guida por Jos constituyentes—, como por ejemplo la existencia o no de un
deber/obligacién de presupuestar anualmente por parte del Gobierno.

En este sentido, se podria afirmar que el término «votados» —referido a
los Presupuestos— puede hacer referencia implicitamente a una obligacion
indudable de presentar anualmente los Presupuestos por parte del Go-
bierno —como sugieren los debates constituyentes de 1931-, al mismo
tiempo que la expresion «aprobara» -referida a la Ley de Presupuestos—, en
tanto que expresiva de la conclusion de un procedimiento parlamentario,

presupondria la iniciacién del mismo, es decir la existencia de un deber/obli-

gacién del Gobierno de presupuestar anualmente a través de la presentacion

de un proyecto de ley. De lo contrario, estariamos ante un nuevo instrumento

de reforzamiento de la actuacién del Ejecutivo carente de apoyo expreso en

16 artfeulo 116 de la Constitucién afirmaba: «La Ley de Presupuestos,

cuando se considere necesaria, contendrd sofamente las normas aplicables a la.

gjecucitn del Presupuesto a que se refiera.
Sus preceptos solo regirdn durante la vigencia del Presupuesto mismo» (SEVi-
tLa ANDRES, D.: Constituciones y otras Leves v Proyectos Politicos de Espafa.

Volumen 11. Op. cit., pig. 247).
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el Texto Constitucional v en los Debates Constituyentes que, unido a otras
consideraciones del mismo caricter, dotadas de mayor o menor fundamento
constitucional, darfa lugar a una suma exponenctal en el reforzamiento de la
actuacidn del Ejecutivo configuradora de unos rasgos que podrian situario
fuera del sistema parlamentario de gobierno.

Por todo ello, parece razonable concluir, como suele ser comun reco-
nocer por la mejor doctrina, que del contenido articulo 134.1 de la Consti-
tucién no sélo es posible deducir la asignacién al Gobierno de la compe-
tencia exclusiva para elaborar los Presupuestos Generales del Estado, sino,
ademds, que dicho precepto coafigura respecto del drgano gubernamental
un auténtico «deber de presupuestar»™, hasta el extremo de llegar a afir-
mar M. A. Martinez Laco que se le impone al Gobierno «una obligacién

que ineludiblemente habrd de atender, so pena de incumplir las previsiones

realizadas por la norma constitucional»'®.

Una «obligacion» que, por lo demds, estaria en consonancia con el
significado que generalmente se atribuye a la inciativa legislativa del Go-

bierno en el marco del «parlamentarismo racionalizado» que consagra

nuestra actual Constitucion'®,

Porque, si bien es la «gestién politica» del Gobierno la que estd some-
tida a responsabilidad solidaria ante el Congreso de los Diputados (art.
108 CE), al mismo tiempo debe tomarse en consideracién que el programa

164 . o R . .
Garcia Garcia, 1. L.: «Examen, enmienda y aprobacidn de los Presupues-

tos Generales del Estado», en VVAA: Funciones financieras de las C -
les. Madrid: Congreso de los Diputados, 1985, pjf;g. 20, et tones Genera

. 108 Martingz Laco, M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materid presupuestaria. Op. cit,, pdg. 153
~ En el mismo sentido, entre otros, Lorez Carvo, 1. Organizacion y ﬁmciona:
miente del Gobierno. Madrid: Tecnos, 1996, pig. 296; Pérez Rovo, F.o Derecho
ﬁfaanctero v tributario. Parte General. Undécima edicién. Madrid: Civitas 2001
pds. 380. T
" Con cardcter mds general, J. Garcia MoriLLo y P. PErez TREMPS estiman
que incluso podria considerarse que el ejercicio de as propias funciones no consti-
tuye sélo «un derechon, sino también «y guizd sobre todo, un deber encamina:do
a conseguir el adecuado funcionamiento de las instituciones y la adecuada satisfac-
cion de los intereses de los cindadanos». De ahf que, en su opinidn, «en ¢l Estado
constitucional se entienda que la competencia es irrenunciable» [«Legislativo vs
Ejecutivo autonomicos: El problema del control del “veto presupuestario”s. Anuia-
rio de Derecho Parlamentario de Castilla-La Mancha, nim. 2 (1998), pdg. 14).
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de gobierno que propuso el candidato a Presidente del Gobierno recibié
la aprobacién parlamentaria en la sesién de investidura (art. 99.2 CE),
otorgando al Presidente la confianza para realizar dicho programa, con-
tando para ello con un instrumento tipico que son las leyes, especialmente
cuando la intervencioén del Estado recaiga «sobre sectores cubiertos por la
reserva de ley»'?.

De este modo, los caracteres identificados por la doctrina como pro-
pios de la iniciativa legislativa presupuestaria —exclusividad, obligatorie-
dad, e imposibilidad de retirar el proyecto de la tramitacién parlamenta-
ria-, contrastan con los rasgos generales habitualmente reconocidos a la
iniciativa legislativa, definida con cardcter general como «un acto volunta-
rio en virtud del cual un Grgano propone al legislativo un texto para que
éste lo convierta en ley»'®. Un concepto de la iniciativa legislativa a partir
del cual se puede considerar, como afirma M. AracON REYES, que se en-
cuentra plenamente vigente en nuestro ordenamiento constitucional el
principio de que «el que posee la iniciativa tiene la fibre disposicion del
texto hasta el momento final del proceso legislativo parlamentario, o mds
exactamente, hasta el momento anterior al pronunciamiento definitivo de
fa Camara», lo que se concretarfa en la posibilidad de que el Gobierno
pueda retirar los proyectos de ley de la tramitacién parlamentaria, en cual-

quier momento anterior al pronunciamiento definitivo de cada una de las -

Camaras'®,

17 Garcia-Ecunero MArQuez, P.: La iniciativa legislativa del Gobierno. Op.

cit., pag. 48.

68 Garcia MarTiNgz, M® A.: El procedimiento legislativo. Madrid: Monogra-
fias del Congreso de los Diputados, 1987, pag. 231.

' De hecho, a juicio del autor, las excepciones que en nuestro ordenamiento
juridico se dan a esta afirmacién provienen, de un Jado, de la iniciativa para los
Estatutos de Autonomifa, que se atribuye a una «asamblea» (arts. 146 y 151.2.1 de
1a Constitucion} que después «no puede «retirar» el proyecto de Estatuto por ella

elaborado» v, de otro, de la iniciativa para la reforma de los mismos Estattos de -

Autonomia, iniciativa «atribuida, en todes los Estatutos, ademds de a las Cortes

Generales y a veces también al Gobierno estatal {ahf no habria problemas en cuanto-

4 la retirada), a los Gobiernos y Parlamentos autdnomos, que, una vez elaborado

el proyecto y remitido al Congreso de los Diputados, no pueden retirarlo» (ARAGON .

REvEs, M.: «La iniciativa legislativas. Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
nal. Afio 6, Nim. 16, enero-abril 1986, pag. 289). .

111

LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES EN EL
- ... «EXAMEN, ENMIENDA Y APROBACION» DE 1L.OS
PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO

1. La regulacién de la tramitacién parlamentaria del
provecto de Ley de Presupuestos

En los Reglamentos provisionales de las Cdmaras que, por lo demds,
en algunas ocasiones sirvieron de fuente directa en el proceso de tramita-
cién parlamentaria del articulo 134 de la Constitucién’, con una redaccién
practicamente idéntica, bajo la nibrica «del procedimiento presupuestario»
(Capitulo Tercero del Titulo VI en el Reglamento provisional del Con-
greso de los Diputados y Seccién Segunda del Capitulo Segundo del Titulo
VII en el Reglamento Provisional del Senado), se recogian dos preceptos
dedicados al proceso de aprobacion del proyecto de Ley de Presupuestos
—articulos 106 y 107 del texto del Congreso y articulos 101 y 102 del
correspondiente al Senado— mientras el subsiguiente en ambos Reglamen-
tos estaba dedicado a las iniciativas legislativas —proyectos de ley, proposi-
ciones de ley y enmiendas a ambos— planteadas una vez «aprobados» los
Presupuestos Generales del Estado (articulo 108 del primero y articulo
103 del segundo)’.

A este respecto puede resultar expresiva de la influencia de los Reglamentos

provisionales en la redaccién del mencionado precepto constitucional la interven-
cion del Senador Villodres Garcia en la Comisién de Constitucin del Senado
cuando afirmaba que con la redaccion propuesta para el apartado 4 del entonces
articulo 128 se habia «limitado a presentar la enmienda, pero esto es exactamenie
lo que dice el Reglamento interno del Senado cuando se refiere a los Presupuestos,
con e} matiz de que la vigencia es hasta los nuevos. Me he limitado 2 copiar
literalmente el ndmero 2 del articulo 101, creo que es, de nuestro Reglamento
interno» (ConsTiTucion Eseafola. TrRaBasos Paruamentarios. Vol. IV. Op. cit,
pag. 3901).

? Rusio Liorente, F. y ARAGON REvES, M.: Leyes politicas. Op. cit., pags.
283-285 y 314315, respectivamente.
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En ambos Reglamentos, una vez afirmada la subsidiariedad del «pro-

cedimiento legislativo ordinario» —articulo 106.3 del texto provisional del -

Congreso y articulo 101.1 del texto provisional dei Senado—, se regulaba
el proceso de «estudio y aprobacién de los Presupuestos Generales del
Estado» —como lo califican los mismos preceptos mencionados con ante-
rioridad—, desarrollando, en primer lugar, el proceso de presentacién de
enmiendas a la Ley de Presupuestos (articulos 107.1, 2 y 3 del texto provi-
sional del Congreso y 102.1, 2 y 3 del texto provisional del Senado), y a
continuacion, «el debate del Presupuesto» (articulo 107.4, 5 y 6 del pri-
mero y 1024, 5 y 6 del segundo)’.

En el primer sentido, tras la precision de que «a los efectos de presen-
tacién de enmiendas a la Ley de Presupuestos, cada seccidn del Estado de
gastos se entenderd como un conjunto independiente», se establecia que

si una enmienda «implicase la impugnacién completa de una seccion, su

discusion se realizard inmediatamente después del debate de totalidad»
-articulo 107.1 del texto provisional del Congreso y 102.1 del Senado—,
diferenciando seguidamente entre las «que supongan aumento de crédito
en algtn concepto» y las «que supongan minoracién de ingresos». Aqué-
llas «inicamente podrdn ser admitidas a tramite» si ademds de cumplir
«los requisitos generales» contenfan una propuesta que supusiera «una
baja de igual cuantia en otro concepto de la misma Seccién» -articulos
107.2 y 102.2, respectivamente, de los textos de Congreso y Senado-.
Estas dltimas «requerirdn la conformidad» del Gobierno para su tramita-
cién —articulo 107.3 del texto del Congreso y 102.3 del Senado-.

Rusio Liorente, F. y Aracon Reves, M. Leves politicas. Op. cit., pigs.
283-284 y 314-315, respectivamente. '
* En el articulo 107.3 del Reglamento provisional del Congreso, al igual que

en el articulo 102.3 del Reglamento provisional del Senado, se establecfa que «las .

enmiendas al proyecto de Presupucstos gue supongan minoracién de ingresos, de-
berdn seguir el trimite que s¢ establece en el articulo siguiente», recogiendo los
articulos 108.3 y 103.3, respectivamente, que, una vez aprobados los Presupuestos
Generales del Estado, las enmiendas que comportaran aumento de gastos o dismi-
nucién de ingresos requeririan «la conformidad referida en el pérrafo anterior»,
donde se regulaba la presentacidn de proposiciones de ley que «entrafien aumento
de gastos o disminucion de ingresos», a las que se exigfa la conformidad del Go-
bierno s¢lo en el caso de que «ya se hayan aprobado otras que sumadas supongan
el cinco por ciento del total de créditos antorizados en el presupuesto» (articulo

108.2 y 103.2, respectivamente, de los Reglamenios provisionales del Congreso de-

tos Diputados y del Senado) (Ruio LiorenTE, F. y Aracon Reves, M.: Leyes
politicas. Op. cit., pdg. 284 y 315, respectivamente).
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El «debate del Presupuesto» tendrfa un contenido general —«el examen
del articulado y del estado de autorizacion de gastos»—, sin perjuicio del
«estudio» de los documentos que, de acuerdo a lo establecido en la Ley
General Presupuestaria, «deban» acompaifiarlo —articulos 107.4 y 102.4,
respectivamente, de los textos de Congreso y Senado-. Una vez desarro-
llado «el debate de totalidad» e, inmediatamente a continuacién, el de
aquellas enmiendas «que impliquen la impugnacin completa de una Sec-
cibn», se procederfa a discutir «el texto articulado» y, por Gltimo, habrian
de debatirse «las enmiendas y votos particulares presentados a cada sec-
cién y (o) capitulo» —articulo 107.5 del texto del Congreso y 102.5 del
Senado—, facultando al Presidente para la ordenacién del mismo y de la
votacion en «la forma que més se acomode a la estructura del Presu-
puestos —articulos 107.6 y 102.6, respectivamente, de los textos de Con-
greso y Senado—.

En fin, unos «Presupuestos Generales del Estado» que, «con sus ane-
x0s y documentos complementarios», deberfan estar «en poder del Con-
greso antes del 15 de octubre del afio anterior al ejercicio a que se refie-
ren» —articulo 106.1—, y cuya tramitacion —de la «Ley de Presupuestos»—
se preveia en ¢l mismo Reglamento provisional del Congreso que «gozard
de preferencia» sobre «los demds trabajos de la Cdmara» —articulo 106.2—,
de modo que, «si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer
dia del ejercicio econémico siguiente, se considerardn automaticamente
prorrogados los Presupuestos del afio (ejercicio) anterior hasta la aproba-
cién de los nuevos» —articulo 108.5 del texto del Congreso y articulo 101.2
del texto del Senado—.

Una vez promulgada la Constitucién y reformados los Reglamentos
Parlamentarios del Congreso y del Senado, los textos vigentes —de 10 de
febrero de 1982 y 3 de mayo de 1994, respectivamente—, han regulado el
procedimiento de «estudio y aprobacién» parlamentaria de los Presupues-
tos Generales del Estado —como lo califican el articulo 133.1 RC y 148.2
RS- con diferentes singularidades respecto del procedimiento legislativo
«comun» u «ordinario».

En efecto, el Reglamento del Congreso de los Diputados (en adelante
RC), regula el procedimiento de «estudio y aprobacién de los Presupuestos
Generales del Estado» —como lo califica el articulo 133.1 RC—en la Sec-
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cién Segunda («Del proyecto de Ley de Presupuestos») del Capftulo III .

{«De las especialidades en el procedimiento legislativo»), del Titulo |
(«Del procedimiento legislativo»}, en una kigica que parece responder a
14 diferenciacion entre el «procedimiento legislativo comiin» (Capiftulo H)
y las «especialidades» de este procedimiento legislativo. De este modo,
abandona la calificacién de «procedimiento presupuestario», en tanto que
procedimiento especifico ~regulado dentro del «procedimiento legislativo
ordinario»—, que recogia el Reglamento provisional de 1977, donde pare-
cia seguirse la 16gica de dotar de especificidad a cada uno de los que se
consideraban como procedimientos legislativos. o

Por su parte, el Texto refundide del Reglamento del Senado (en ade-

lante RS), una vez que ha diferenciado entre «procedimiento legislativo
ordinario» (Titulo IV, Capitulo Primero) y «procedimientos legislativos
especiales» (Capitulo II), contempla el que califica como «procedimiento
presupuestario» en el Capitulo 111, lo gue parece otorgarle una sustantivi-

dad propia, en la medida en que es el dnico procedimiento legisiativo que

se regula en un Capitulo especifico, ya que todos los demds se encuentran
recogidos en los dos Capitulos anteriores. Una ubicacidn que parece t{ener

la intencidén de reforzar la singularidad de este procedimiento, con la que .

también parecfa regularse en el Reglamento provisional, aunque entonces
se encontraba ubicado entre los «procedimientos legislativos especiales»
{Titulo V1L, Capftulo Segundo, Seccidn Segunda), en una ldgica que pare-
cia diferenciar entre el «procedimiento legislativo ordinario» vy los demds
procedimientos legislativos.

En ambos Reglamentos, una vez establecida la subsidiariedad del
«procedimiento legislativo comuin» {articulo 133.1 RC) o del «procedi-
miento legislativo ordinario» (articulo 148.2 RS), se mantiene una sistema-

tica sustanciafmente idéntica, regulando en primer lugar el proceso de pre- -

sentacidn de enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado y, a continuacién, «el debate del Presupuesto», previendo especifi-
camente que la tramitacién parlamentaria del proyecio de Ley de Presu-
puestos «gozard de preferencia» sobre —o respecto de— «los demds trabajos
de la Cdmara» -articuio 148.1 RC y articulo 132.2 RS-

En el primer sentido, con una redaccién aniloga, ambos Reglamentos
establecen que las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos Genera-
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les del Estado que supongan «aumento de créditos en algin concepto»,
requerirdn, para ser admitidas a trdmite, ademds del cumplimiento de los
requisitos generales, la propuesta de «una baja de igual cuantia en la
misma Seccion» —articulos 133.3 RC y 149.2 RS~ con una redaccidn muy
similar a la contemplada anteriormente en los Reglamentos provisionales
de ambas Camaras, mientras que, segiin la previsién contenida exclusiva-
mente en el Reglamento del Congreso de tos Diputados, las enmiendas al
proyecto de Ley de Presupuestos «que supongan minoracion de ingresos
requerirdn la conformidad del Gobierno para su tramitacion» (articulo
133.4). No obstante, el articulo 149.1 del Reglamento del Senado prevé
que «si una enmienda implicase la impugnacion completa de una seccion
se tramitard como una propuesta de veto»,

Mais diferencias entre ambos Reglamentos se establecen en la regula-
cién del «debate del Presupuesto», regutado con mas detalle y mas porme-
norizadamente en el texto del Congreso que en el del Senado.

En efecto, exclusivamente en el Reglamento del Congreso se contem-
pla la existencia de un «debate de totalidad» (articulo 134.1 RC), con
posterioridad al cual se inicia propiamente el que califica su pérrafo se-
gundo como «debate del Presupuesto», —con un contenido similar en am-
bos Reglamentos ¢ idéntico al de los Reglamentos provisionales—, y que,
con alguna matizaci6n entre ellos, se referird «al articulado y al estado de
autorizacién de gastos», abarcando también «el estudio de otros documen-
tos» que deban acompafiarle, que el texto del Senado —en linea con la preci-
sién contenida en los Reglamentos provisionales— matiza «de acuerdo con
la Ley General Presupuestaria» —articulos 134.2 RC y articulo 150.2 RS-

Por io demds, en el Reglamento del Senado se precisa el desarrollo
del debate «en sesién plenaria» —que «se iniciard con un turno sobre la
totalidad, en el que podrdn intervenir los Portavoces de todos los Grupos»
y tras'el cual «se someterdn a discusién los votos particulares mantenidos
en Comisién» (articulo 150.2 RS)— facultdndose al Presidente para «adop-
tar para la discusién la forma que mids se acomode a la estructura del
Presupuesto» —articulo 150.3 RS-, mientras en el Reglamento del Con-
greso se faculta tanto al Presidente de la Cémara como al de la Comision
—«de acuerdo con sus respectivas Mesas»— para «ordenar los debates y
votaciones en la forma que mds se acomode a la estructura del Presu-
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puesto» —articulo 134.3 RC—, previéndose en este iltimo Reglamento la
existencia de un «debate final» de los Presupuestos Generales del Estado
en el Pleno de la Cdmara, que se desarrollard «diferenciando el conjunto
del articulado de la ley y cada una de sus Secciones» —articulo 134.4 RC—,

Todo ello indica que en el Reglamento del Congreso se pretende ga-
rantizar la existencia ante el Pleno de la Camara de dos debates, uno inicial
—el de «totalidad»—, y otro «final», con un contenido reglamentariamente
establecido, al menos en sus lineas mds generales, mientras en el Regla-
mento del Senado lo que se garantiza es que los Presupuestos sean debati-
dos por el Pleno de la Camara con las intervenciones de todos los Portavo-
ces de los Grupos Parlamentarios. ' '

- Por dltimo, desaparece la cldusula contenida en el articulo 106. 1 del
Reglamento provisional del Congreso, en virtud de la cual los Presupues-
tos Generales del Estado, «con sus anexos y documentos complementa-
rios», debian estar «en poder del Congreso antes del 15 de octubre del afio
anterior al ejercicio que se refieren», de modo que la exacta fijacién tem-
poral de su traslado al Congreso de los Diputados se encuentra ahora
contenida en el articulo 37.1 de la Ley General Presupuestaria, donde se
establece como fecha tope de la remisién a las Cortes Generales «el dia 1
de octubre del afio anterior al que se refiera»’.

En todo caso, se ha de tener en cuenta que los créditos para satisfacer
el pago de intereses y capital de la Deuda Pablica del Estado, segin esta-
blece el articulo 135.2 de la Constitucion, «se entenderdn siempre inclui-
dos en ¢l estado de gastos de los presupuestos y no podrén ser objeto de
enmienda o modificacién, mientras se ajusten a las condiciones de la ley
de emision». - ' S o

5 En efecto, el articulo 37.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, afirma: «Remision o las Cortes Generales.—1. El proyecto de ley
de Presupuestos Generales del Estado, integrado por el articulado con sus anexos
y los estados de ingresos y gastos, con el nivel de especificacion de créditos esta-
biecido en los articutos 40 y 41 de esta ley, serd remitido a las Cortes Generales
antes del dia 1 de octubre del afio anterior a que se refiera», regulando el parrafo
2 1a «documentacion complementaria» que habrd de acompafiar al proyecto.

2. EL «DEBATE DE TOTALIPAD» EN EL PLENO DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS 103

. 2. ElI «debate de totalidad» en el Pleno del Congreso de los.

Diputados

Una vez aprobados los vigenies Reglamentos dei Congreso de los
Diputados y de! Senado, una de las primeras discusiones que se plantea
tiene como objeto la oportunidad y el contenido del «debate de totalidad»
que se contempla en el asticulo 134.1 RC, porque, sin duda con la inten-
cion de dotar al mismo de un siatus diferenciado y sustantivo respecto a
1a regulacion contenida en el articulo 112.1 RC para el «procedimiento
legislativo comin»®, el mencionado precepto se inicia con la afirmacién
de que el «debate de totalidad del proyecto de Presupuestos Generales del
Estado tendrd lugar en el Pleno de la Cdmara» —una precisién gue no se
contenfa en el Reglamento provisional-, debiendo quedar fijadas en el
mismo «las cuantias globales de los estados de los Presupuestos»’ —otra
especificacién tampoco contenida en el texto provisional—. Una vez finali-
zado este debate, el proyecto «serd inmediatamente remitido a la Comisién
de Presupuestos» —remisién que tampoco se especificaba en el texto provi-

- sional-—.

Hasta entonces, en la practica parlamentaria seguida en el Congreso
de los Diputados durante los afios 1980, 1981 y 1982, las enmiendas a
la totalidad de los Presupuestos fueron debatidas en Comisién, pudiendo
mantenerse «para st debate posterior ante el Pleno de la Cdmara con mo-
tivo del debate y votacidn del dictamen de la Comisién», dé manera que
la «presentacién» de los Presupuestos por el Ministro de Economia y Ha-
cienda se realizé en la sesién plenaria dedicada a debatir el dictamen de
la Comisidn de Presupuestos sobre el proyecto de ley de Presupuestos
Generales del Estado, por 1o que «la “presentacidn”, el debate de las en-

¢ El articulo 112.1 del RC, que regula los «debates de totalidad en ¢l Pleno»,

en el marco del «procedimiento legisiativo comiiny, establece: «El debate de totali-
dad de los proyectos de Ley en el pleno procederd cuando se hubieren presentado,
dentro del plazo reglamentario, enmiendas a la totalidad. El Presidente de 1a Comi-
sion, en este caso, trasladard al Presidente del Congreso las enmiendas a la totali-
dad que se hubieren presentado para su inclusion en el orden del dia de la sesidn
plenaria en que hayan de debatirse».

? El articuio 134.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados afirma: «l.
El debate de totalidad del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
tendrd lugar en el Pleno de la Cimara. En dicho debate quedardn fijadas las cuan-
tias globales de los estados de los Presupuestos. Una vez finalizado este debate, ¢l
proyecto serd inmediatamente remitido a la Comision de Presupuestos»,
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miendas a la totalidad y el examen del dictamen de la Comisién de Presu-
puestos coincidieron en una misma sesion»®,

De conformidad con aquella prictica parlamentaria, se origind en su
momento alguna duda sobre si el «debate de totalidad» habria de cele-
brarse en todo caso o sélo cuando se presentaran enmiendas a la totalidad
del proyecto de Ley de Presupuestos, como sostenia algiin sector doctri-
nal’, aunque finalmente fuera aceptada de modo mayoritario la opinién
que desligaba la prictica parlamentaria anterior de las consecuencias deri-

vadas de la redaccién del nuevo precepto reglamentario, algo que para M.

A. MarTingz Laco «resulta obligado», por cuanto que, en su opinion, no
seria procedente fundamentar el contenido dei art. 134.1° RC en la prictica
desarrollada hasta entonces'’.

Desde luego, como se recogia en péginas anteriores, la regulacion con-
tenida en los Reglamentos provisionales de las Cémaras, vigente desde su
entrada en vigor en 1977 e idéntica en ambas, contemplaba ¢l desarrollo
de un «debate de totalidad», tras el que se discutfan las enmiendas que
implicasen «la impugnaci6n completa de una seccién», procediéndose a
continuacién «a debatir las enmiendas y votos particulares presentados. a
cada seccién y capftulon'’.

*  Gumerrez peL CastiLLo, C.: «Andlisis empirico del procedimiento presu-

puestario en el Congreso de los Diputados para los ejercicios 1983-1989». Revista
de las Cortes Generales, nim. 19. Primer Cuatrimestre, 1990, pdg. 155, nota 7.

® Para E. Recoper pE Casso, «el debate de totalidad sélo se producird si se
han presentado enmiendas de ese tenor» («Iniciativa legislativa presupucstariay.
Presupuesto y Gasto Publico. Nim. 18, 1984, pdg. 165), pronuncidndose en el
mistmo sentido, entre otros, MONTEIO VELILLA, S.; «La aprobacion de los Presupues-
tos Generales del Estado. Reflexiones sobre la conveniencia de reformar los Regla-
mentos de las Cdmaras». Hacienda Priblica Espafiola, ndm. 90, 1984, pdg. 153.

" MaRrTINEZ LaGo, M. A Los limites o la iniciativa de las Cortes Generales
en materia presupuestaria. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. Monografia
nim. 90, 1990, pig. 184.

' La redaccién del artfculo 107.1 de! Reglamento provisional del Congreso
de los Diputados y 102.1 del Reglamento provisional del Senado resultaba idéntica:
«A los efectos de presentacién de enmiendas a la Ley de Presupuestos, cada sec-
cién del estado de gastos se entenderd como un conjunto independiente. Si una
enmienda implicase la impugnacién completa de una seccidn, su discusion se reali-
zard inmediatamente después del debate de totalidad». -

Por su parte, la redaccidn del articulo 107.5 del Reglamento provisional del
Congreso de los Diputados y del articulo 102.5 del Reglamento provisional del
Senado diferian dnicamente en el final («seccién y capimlo» y «Seccidn o Capi-
tulow, respectivamente), con la siguiente redaccion: «Después del debate de totali-
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Segiin lo establecido entonces para el «procedimiento legislativo ordina-
rio» en el Congreso de los Diputados, el «debate de totalidad>» sobre un pro-
yecto de Ley se realizaba en el seno de la Comision correspondiente (articulo
95 del Reglamento provisional del Congreso), de modo que una vez que ésta
s¢ hubiera «pronunciado favorablemente» respecto al texto, se procederia al
nombramiento de 1a Ponencia y a la elaboracién del Informe de 1a misma,
comenzando el debate en la Comisién «por aquellas enmiendas a la totalidad
que aceptando la oportunidad del proyecto, propugnasen un texto redactado
de acuerdo a principios distintos a los que informaren el proyecto inicial»
(articulo 96.4 del mismo texio provisional)'?,

El debate en el Pleno de la Cdmara comenzarfa por la defensa de las
enmiendas a la totalidad que recayendo sobre «la oportunidad, los princi-
pios o el espiritu del proyecto», se hubieran mantenido en Comision y no
hubieran sido incorporadas al Dictamen de la misma, procediéndose a
continuacién a la discusién y votacién de éstas y del articulado".

En el Senado, la regulacién de la tramitacidn parlamentaria de «los
textos legislativos remitidos por el Congreso de los Diputados» contem-
plaba un debate «sobre la totalidad del Proyecto o Proposicidn de Ley de
que se trate», regulado en el articulo 87 del Reglamento provisional de la
Cémara, al que segufa un procedimiento de deliberacion en Comisién y
en Pleno con algnnas variantes respecto al recogido en el texto provisional
del Congreso de los Diputados, sin contemplar la presentacién de enmien-
das a la totalidad'*.

dad y de aquel al que se refiere el ndmero 1 de este articulo, se discutird el texto
articulado. A continuacién se procederd a debatir las enmiendas y votos particula-
res presentados a cada seccidn y capitufo» (Rusio LLORENTE, F. ¥y ARAGON REYES,
M.: Leves politicas. Op. cit., pigs. 283-284 y 314-315, respectivamente).

2 Rumio LLorente, F. y Aracon Reves, M.: Leyes politicas. Op. cit, pég.
280.

15 Los articulos 97, 98 y 99 del Reglamento Provisional del Congreso de los
Diputados establecian el procedimiento a seguir en estos supuestos (Rusio LiLo-
RENTE, F. y ARAGON REvEs, M.: Leyes polfticas. Op. cit., pags. 281-282).

“ EY articulo 87.2 del Reglamento provisional del Senado contenfa las si-
guientes posibilidades de pronunciamiento del Senado para tales textos legislativos:
2. El Senado podré acordar: a) La devolucién del Proyecto o Proposicidn al Con-
greso. b) Su pase a la Comisién competente det Senado, o ¢) Su aprobacion defini-
Gva con el voto favorable de dos tercios de los miembros de la Cdmara (Rusio
Liorent, F. v ARacon Reves, M.: Leyes politicas. Op. cit., pags. 312-313).

Ea regulacion del procedimiento en el caso de Ja remision a la Comisién corres-
pondiente se contenia en los artfculos 88 a 96 del Reglamento provisional del
Senado.
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Sin embargo, en la regulacién del vigente articulo 134.1 RC el «debate
de totalidad» previsto en el Pleno del Congreso de los Diputados no se
vincula a la presentacién de enmiendas de ese cardcter, como ocurre en €l
«procedimiento legislativo comin» con la regulacion establecida en el
articulo 112.1 RC, donde al contemplarse los «debates de totalidad en el
Pleno» de los proyectos de Ley se establece taxativamente que «procederd
cuando se hubieren presentado, dentro del plazo reglamentario, enmiendas
a la totalidad» —definidas en el articulo 110.3 RC como aquellas «que
versen sobre la oportunidad, los principios o el espiritu del proyecto de
ley y postulen la devolucion de aquél al Gobierno o las que propongan un

texto completo alternativo al del proyecto»—, reserviandose su presentacion

dnicamente a los Grupos Parlamentarios.

La especificacién contenida en el articulo 134.1 RC supone la existen-
cia de ese «debate de totalidad» con cardcter previo al examen del pro-
yecto de Ley de Presupuestos gue, en todo caso, siguiendo los tramites
parlamentarios previstos, volverd con posterioridad al Pleno del Congreso
de los Diputados y, desde luego, lo desvincula de la presentacién de en-
miendas a la totalidad al citado proyecto de Ley que, en el caso de haber
sido presentadas segiin el «procedimiento legislativo comuin», obligan al
Presidente de la Comisién a dar traslado de las mismas al Presidente del
Congreso para su inclusién en el orden del dia de «la sesidn plenaria en

que hayan de debatirse» lo que, eventualmente, podria dar lugar, dado el .

cardeter subsidiario del procedimiento legislativo ordinario, a la celebra-
cién de dos debates plenarios, el previsto especificamente en el artfculo
134.1 RC y el mencionado, con cardcter general, en el articulo 112.1 RC
para el caso de que se hubieran presentado enmiendas a la totalidad, aun-
que resulta perfectamente congruente —e, incluso, l6gico- que ambos pu-

dieran desarroilarse en el mismo Pleno como, de hecho, ha venido suce--

diendo en la practica.

En todo caso, el articulo 74.1 RC garantiza que en los debates qué

hayan sido calificados «como de totalidad» se establezcan turnos de quince -

minutos «y, tras ellos, los demds Grupos Parlamentarios podrdn fijar su
posicién en intervenciones que no excedan de diez minutos». ’

Pero, ademds, en el «debate de totalidad» del proyecto de Ley de Pre-
supuestos quedarfan fijadas «las cuantias globales de los estados de los
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Presupuestos», 1o que supone, sin duda, una limitacion en el derecho de en-
mienda de los Diputados, al tiempo que podria indicar el sentido final del
«debate de totalidad», en el sentido de que su razdn de ser, independiente-
mente de la presentacion de enmiendas a la totalidad, reside en la necesidad
de fijar las cuantias globales de los estados de ingresos y gastos"’.

Una vez sustanciado el debate y votacion de las posibles enmiendas a
la totalidad —por el procedimiento establecido en los siguientes pdrrafos
del mencionado articulo 112 RC'*~ y, en todo caso, fijadas las «cuantias
globales» de los estados de los Presupuesios, €s cuando procede el debate
y votacién en la Comision correspondiente. .

En este sentido, resulta sumamente clarificadora la diferencia en la
redaccién del articulo 134.1 RC respecto a la contenida en el articulo
150.2 del RS. En tanto en el primero se establece que «una vez finalizado»

15 Martingz Laco, M. A.r Los limites a la iniciativa de las Cortes Generales
en materia presupuestaria. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales. Monografia
ndm. 90, 1990, pig. 184, ‘

Se trata, en todo caso, de una previsién recogida habitualmente en los Regla-
mentos parlamentarios sobre la que ¢l Tribunal Constitucional ha tenido la ocasion
de pronunciarse en la Sentencia 118/1995, de 17 de julio (BOE, mim. 200, de 22
de agosto de 2005. Ponente: Magistrado Sr. Viver Pi-Sunyer), en relacién con el
ejereicio del derecho de enmienda de los parlamentarios al proyecto de Ley de
Presupuestos de la Generalidad Valenciana para 1993, afirmando que «las Cortes
Valencianas, en ejercicio de su autonomia, han establecido en su Reglamento cier-
tas restricciones al debate presupuestario, bien por razén de ia materia, bien por
necesidades derivadas de la ordenacién material del debate», y «consecuencia de
ello ha sido la norma contenida en el art. 121.1, conforme al cual en el debate de
totalidad han de quedar fijadas las cuantfas globales de los estados de los Presu-
puestos».’ .

Un prevision reglamentaria que el Tribunal consideraba «adoptada por la propia -
Asamblea en el ejercicio de su autonomia de organizacion y funcionamiento» (Fun- -
damento Juridico 3). .

6 Al resultado final de! debate de totalidad se recoge en el parrafo 5 del -

articulo 112; «Si el Pleno aprobase una enmienda a la totalidad de las que propon- -~

gan un texto alternativo, se daré traslado del mismo a 1a Comisién correspondiente,
publicdndose en el “Boletin Oficial de las Cortes Generales™ y procediéndose a
abrir un nuevo plazo de presentacitn de enmiendas, que s6lo podrin formularse.
sobre. el articulados. o
Por ello afirma el articulo 113.1 que «finalizado ¢l debate de totalidad, si o

hubiere habido, ¥ en todo caso el plazo de presentacion de enmiendas, la Comisidn. -

nombrard en su seno uno o varios ponentes para que, a la vista del tcx_to}y._de;'_la
enmiendas presentadas al articulado, redacte. un informe: en- el plazo d
dias». JE T I T SA R o




108 HIL-LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES...

el «debate de totalidad» el provecto de Ley de Presupuestos «serd inmedia-
tamente remitido a la Comisién de Presupuestos», mientras que en el se-

gundo de los mencionados preceptos se contempla la existencia de un -

«debate en sesion plenaria» que «se iniciard con un turno sobre 1a totali-
dad», e inmediatamente a continuacidn precisa que «seguidamente se so-
meterdn a discusion los votos particulares mantenidos en Comisidn».

Por ello, no .cabe duda de la especificidad con Ia que se ha querido -

dotar al «debate de totalidad» en el Pleno del Congreso de los Diputados,
1o que no deja de estar en consonancia con las miltiples y conocidas
diferencias que presentan ambas Cdmaras tanto en su composicion como
en las funciones que constitucionalmente tienen atribuidas'’ y, desde
luego, en su protagenismo politico. Por ello, la regulacion vigente del
Reglamento del Congreso parece haber tenido la clara intencionatidad de
considerar el «debate de totalidad» del proyecto de Ley de Presupuestos
con especificidad propia tanto respecto del «debate en sesidn plenaria» del
Senado como del resto de «debates de totalidad» de los demds proyectos
de Ley en el propio Congrese de los Diputados.

En todo caso, también es cierto que lo menos gue se puede afirmar de
la regulacion reglamentaria del Congreso de los Diputados es que tiene la
intencion de postbilitar el desarrollo de una discusidn sobre «las lineas
‘generales del Presupuesio, los cotitenidos de politica econémica que con-
Heva y los fundamentos-en que se inspira»'®, por lo que propicia la discu-
sion de las grandes magnitudes econdmicas y de la gestion del Gobierno
en esta materia'®. '

En efecto, mds alld de su significado estrictamente econdmico y/o pre-

supuestario, del analisis de los preceptos mencionados podria deducirse la

" ; e
Resulta conocida la muy descriptiva y acertada calificacidn efectuada por

EsTEBAN, | y de y GONZALEZ TREyUANo, P. J. del bicameralismo de las Cortes Genera-
les como «imperfecto» por «asimétrico» y «desigual» (Curso de Derecho Constitu-

cional Espafiol. Vol. 11} Facultad de Derecho. Servicio de Publicaciones. Universi- ..

dad Complutense, 1994, pigs. 400-401). '

** MonTeio VELILLA, 5. «La aprobacion de los Presupuestos Generales del
Estado. Reflexiones sobre la conveniencia de reformar los Reglamentos de las
Camaras». Hacienda Piblica Espafiola, ndm. 90, 1984, pdg. 153,

9

Esta es la opinién de L. M* CazorLa Prieto: «Las Cortes Generales ante
los proyectos’de ley de Presupuestos Generales del Estado». Revista de las Cortes
Generales, mim. 3. Tercer cuatrimestre, 1984, pdg, 38.
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intencién del legislador reglamentario de configurarlo como «uno de los
dos grandes debates anuales de la Politica Econdémica del Gobierno, que
tienen lugar en el Congreso de los Diputados». Un debate al que, en este
sentido, se suma el «Debate del Estado de la Nacidén», adquiriendo ambos
mayor entidad desde que su celebracién se ha visto temporalmente distan-
ciada®, aunque no se puede por menos de subrayar que el primero trae
causa de una regulacién reglamentaria, ausente en el segundo, con trascen-
dencia, por tanto, juridica y no sélo politica, lo que, por lo demds, contri-
buye, sint duda, a dotar de perfiles mas nitidos la relacién entre Ejecutivo
y Legislativo existente en nuestro sistema parlamentario.

Pero, ademds, como se mencionaba anteriormente, esa fijacion de las
«cuantias globales de los estados de los Presupuestos» tiene una notoria
trascendencia respecto a la posterior tramitacién def proyecio de Ley”,
especialmente en el caso de las enmiendas que propongan un aumento de
gastos, ya que, en relacion con este tipo de enmiendas, la exigencia de

2 Gumgrrez DL CasTiLLe, C.; «Andlisis empirico del procedimiento presu-
puestario en el Congreso de los Diputados para los ejercicios 1983-1989», Op. cit.,
pags. 154-153,

2t precisamente, la fijacion de las cuantias globales del proyecto de Ley de
Presupuestos ha sido utilizada por el Tribunal Constitucional para justificar el re-
chazo de varias enmiendas al articulado del proyecto de Ley de Presupuestos por
la Mesa de 1a Comisién de Presupuestos de las Cortes Valencianas (Sentencia |18/
1993, de 17 de julio), antes mencicnada.

Asi, teniendo en cuenta la regulacién de ka tramitacidn parlamentaria del pro-
yecto de Ley de Presupuestos de dicha Comunidad Auténoma, el Tribunal Consti-
tucional afirmaba que «cuando se presentan enmiendas al articulado, ya existe una
predeterminacion de Ias cuantias globales del Presupuesto y, por tanto, la Mesa de
1a Comisi6n puede decidir, sin necesidad de solicitar informe al Gobierno, sobre
la admisibilidad de las mismas desde el punto de vista de la variacién que pudieran
suponer respecto de las magnitudes contables ya aprobadas por el Pleno en el
debate de totalidad y que son, por eilo, inmedificables».

En relacion con el 4mbito al que afectan las restricciones al derecho de en-
mienda derivadas del articulo 121.1 del Reglamento de las Cortes Valencianas, el
Tribunal consideraba que dicho precepio se refiere a las enmiendas que propongan
«un aumento de créditos en algin concepto», admitidas con la condicidn de que
se prevea «una baja en igual cuantia en la misma Seccién», estimando que, por el
contrario, las enmiendas propuestas por el recurrente, a ravés de las cuales se
pretendia incrementar los ingresos, suponen una modificacion de las cuantas glo-
bales de los estados de los Presupuestos (Fundamento Juridico 3).

Un pronunciamiento que, en opinién de M. A. MarTiNEZ LaGO, significaba
un «magnifico espaldarazo a las limitaciones al derecho de enmienda en materia
presupuestaria» (Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de
la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pég. 194).
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empiear la técnica constructiva exige la compensacion de dicho aumento
con una reduccion en la misma Seccion del Presupuesto®. Una ¢ircunstan-
cia que ha sido expresada graficamente, a. través de la afirmacion de que
la fijacién de tales «cuantias globales» supone «tanto como yugular las
posibilidades de actuacién de las Cdmaras»>,

Por e¢llo, la regulacion contenida en el articulo 134.1 RC no cabe duda

de que tiene una clara vocacion limitadora de la labor de enmienda de

diputados y senadores sobre el proyecto de Ley de Presupuestos, aunque
con distinta trascendencia juridica en relacién con el «estado» de ingresos

y el de gastos, ya que si respecto del primero la fijacién de su cuantia -

global no posee trascendencia juridica —como tampoco la tiene tras la
aprobacion de la Ley-, en relacidn con el «estado de gastos» e establece
un contexto de referencia en cuyo dmbito deberd situarse el ejercicio del
derecho de enmienda™.

Sin embargo, la experiencia ha puesto de manifiesto «la imposibilidad .

de que las cuantias globales de los estados de los Presupuestos queden
rigidamente fijadas en el debate de totalidad», ya que la admisién de en-
miendas, aunque se cumplan los reqguisitos previstos en el Reglamento,
«provoca inevitablemente la modificacién de la cuantia total del estado de
gastos»®. En opinién de F. Sainz pe Buianpa, la redaccién del articulo
134.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados «no tuvo en cuenta
que las modificaciones podrian sobrevenir por una serie de circunstan-
cias», entre las que menciona la autorizacidn por el Gobierno de «enmien-
das que impliquen aumento del gasto, y la aprobacidn por la CAmara de
tales enmiendas», pero también la posibilidad de que, «aun sin pedirse

% Marrinez Laco, M. A.: Los limites a la iniciativa de las Cortes Generales
en materia presupuestaria. Op. cit., pig. 188.
* CazorLa PRIETO, L. M Las Cortes Generales. ;Parlamento contempord-
neo? Op. cit., pig. 138. '
~* Marinez Laco, M. A: Ley de Presupuestos y. Constitucion. Sobre las
singwlaridades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pig. 174
# Samz pe Buianpa, F.: «El poder financiero de las Cortes Generales: Aspec-
tos constitucionales del Presupuesto del Estado», en VVAA: Las Cortes Generales.
Vol I. Madrid: Direccién General del Servicio Juridico del Estado-Instituto de
Estudios Fiscales, 1987, pdg. 296.
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autorizacién al Gobierno, por ser innecesaria, se roodifiquen determinadas
cuantias de gastos, con lo cual quedard modificada la cuantia global»™,

Ello explica que sea practicamente imposible fijar las cuantfas globales
de los Presupuestos y que, de hecho, en la prictica no siempre se haya
podido llevar a cabo. ' '

Tales dificuliades provienen, segiin ha sistematizado 5. MoNTEIC VELI-
LLA, en primer término, del hecho de que la progresiva complejidad de los
Presupuestos conlleve que, en numerosas ocasiones, sea necesario realizar
correcciones o adaptaciones una vez iniciada la tramitacién parlamentaria
de este proyecto de Ley”.

Un ejemplo significativo que podria mencionarse a este respecto, entre
otros, lo constituye la tramitacidn del proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1985, donde el importe consignado en el ar-
ticulo 1.2°, relativo a los gastos del Estado fue «ajustado» por los servicios
técnicos de la CdAmara después de celebrado el debate de totalidad de dicho
Proyecto de Ley. En efecto, seglin manifestaba en aquella ocasion el Sr.
Presidente del Congreso de los Diputados (Diputado Peces-Barba MarTi-
nEZ) con motivo de la discusidn en el Pleno de la Camara del Dictamen
de la Comisién de Presupuestos, el articulo 1° «quedd fijado en el debate
de totalidad, producidos algunos ajustes», por lo que preguntaba «;Consi-
deran los sefiores portavoces que basta con el ajusie técnico que se pro-
duzca por los servicios de la Camara o creen necesario volver a votar
dicho arfculo 1°? (Pausa) No lo consideran necesario. Entonces se hard
el ajuste técnico»™. '

De este modo, segdn constaba en el artfculo 1.2° del Proyecto presen-
tado por el Gobierno, «en el Estado de gastos del Presupuesto del Estado

¥ §AINZ DE Bulanpa, . «El poder financiero de las Cortes Generales: Aspec-
tos- constitucionales del Presupuesto del Estado», Op. cit., pigs. 296-297.

7 En efecto, como subraya S. MoNTEIO VELILLA, en gran ninero de ocasiones
jos Presupuestos «llegan al Parlamento “todavia calientes”, y sdlo a lo largo del
debate se van corrigiendo errores técnicos e imprecisiones, y si se fijaran las cifras
globales en el debate de totalidad seria imposible acceder a elio» («La aprobacion
de los Presupuestos Generales del Estado. Reflexiones sobre la conveniencia de
reformar los Reglamentos de las Cdmaras». Op. cit., pdgs. 153-154).

¥ (CORTES GENERALES. Diario de Sesiones del Congreso de los Dipu-
tados. 1f Legislatura, nidm. 174. Sesion plenaria celebrada el miéreoles, 5 de di-
ciembre de 1984.
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se conceden créditos por un importe total de 6.091.617.101.000 pesetas»™,
cuantia que ascendia a 6.091.967.642.000 pesetas en la redaccién incorpo-
rada al articulo 1.2° del citado Proyecto de Ley, segin el texto remitido
al Senado por el Congreso de los Diputados™.

En segundo fugar, la presuncidn de que a través del sistema de enmien-
das constructivas se mantienen invariables los estados de ingresos y gastos
del Presupuesto no se cumple en la préctica, pues este sistema de enmien-
das sdlo se aplica a aquellas que pretendan un aumento del gasto, pero no

a las que postulen una minoracion de créditos. Por ello, en opinién del -

autor mencionado, el contenido del articulo 134.1 RC debe interpretarse
en el sentido de que la expresion «quedarén fijadas las cuantias globales de
los estados de los Presupuestos» debe entenderse referida «a las cuantias
miximas», posibilitando, de este modo, que éstas «puedan minorar a lo
largo del debate». '

En tercer y dltimo lugar, se puede plantear, incluso, el caso de enmien-
das que a pesar de prever la correspondiente minoracién de ingresos, pue-
den suponer una variacién en las cifras globales de los Presupuestos, como
ocurre en aquellos casos en que se aprueba un «incremento en las transfe-
rencias de un departamento a un Ente piblico con autonomia presupuesta-
ria, y paralelamente se produce la baja correspondiente en la misma Sec-
cién», alterdndose de este modo el articulo primero por la via del
Presupuesto del propio Organismo™

De hecho, las dificultades que plantea ia fijacién de las «cuantias glo-
bales» de los estados de los Presupuestos en el debate de totalidad condu-
cen a que, en la préctica, el pronunciamiento del Pleno del Congreso no
recaiga sobre esas cifras expresamente, ni se sometan a votacion, pues el

objeto de esta Gltima son las enmiendas a la totalidad que, en su caso, se

hubieran presentado, cuyo rechazo podria considerarse como una ratifica-
cién de las cuantias globales que figuran en ¢l proyecto de Ley de Presu-

¥ Boletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Serie

A. Nom. }19-1, de 11 de octubre de 1984, pig. 1450.
% Boletin Oficial de las Cortes Generales. II Legislatura. Senado. Serie II.
Ntim, 216 (a), de 7 de diciembre de 1984, pig. 3. '
¥ Monteio VeLiLLa, S.: «La aprobacién de los Presupuestos Generales del

Estado. Reflexiones sobre ia conveniencia de reformar los Reglamentos de las
Cémaras». Op. cit., pdg. 154,
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puestos, del mismo modo que «el rechazo de las enmienda de totalidad en
los demds Proyectos de Ley supone la aceptacién implicita de los princi-
pios y espiritu del Proyecto presentado (articulos 110 y 112 RC)»*™,

Asi ocurrid, por ejemplo, en el mismo debate parlamentario antes co-
mentado, de aprobacién de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1985, cuando, una vez finalizado el debate de totalidad, el Sr. Presi-
dente del Congreso de los Diputados (Diputado Peces-Barba MARTINEZ),
procedié a someter a votacién «las enmiendas 2 la totalidad», de manera
que, afirmaba, «teniendo en cuenta gue se trata de enmiendas de devolu-
cién, y siguiendo el precedente del afio pasado, haremos una sola vota-
cién». Efectuada la votacién, el Sr. Presidente de la Cdmara afirmaba que
«quedan techazadas las enmiendas a la totalidad de devolucién de los
Presupuestos Generales del Estado para 1985, con los efectos establecidos
en el articulo 134.1 del Reglamento. Es decir, que quedan, asimismo, fija-
das las cuantias globales de los estados de los Presupuestos», por lo que
«se dard cuenta a la Comisidn correspondiente, se publicard en el “Boletin
Oficial de las Cortes Generales™ y continuard el proyecto de ley su tramita-
cién»",

Una préctica parlamentaria que suele seguirse de manera habitual y
qgue, por lo demas, no ha dejado de recibir criticas mds que fundadas desde
diversos sectores doctrinales, comoe ha ocurrido cuando, en relacién con
este trAmite parlamentario, previsto también en el apartado i del articulo
124-bis del Reglamento del Parlamento Vasco™, en relacién con el cual

2 pmenez Diaz, A.: «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y ¢l pro-
cedimiento de aprobacién de los Presupuestos». Documentos. Instituto de Estudios
Fiscales, nim. 7/2002, pag. 10.

¥ Cories GenEraLES. Diario de Sesiones del Congreso de les Diputados. 11
Legisiatura. Ntm. 163. Sesién Plenaria ndm. 163, celebradas el jueves, 8 de no-
viembre de 1984. pags. 7317-7318.

¥ Concretamente, ¢l apartado 1 del art. 124.-bis del Reglamento del Parla-
mento Vasco, seglin la reforma aprobada el 5 de febrero de 1988 [BOParV. Serie
C, nim. 2 (c), de 2 de marzo de 1988] dispone que «Calificadas y admitidas a
tramite las enmiendas, el Pleno del Parlamento debatird y resolvera sobre ias de
totalidad, a las que se refiere el apartado 5 del articulo anterior.

En esta sesién del Pleno quedardn fijados los importes definitivos de ingresos
y pastos totales» (ArfvarLo Gurirrez, A., Marazuera Bermelo, A. y DeL PiNo
Carazo, A.: Los reglamentos de los Parlamentos autondmicos. Madrid: Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales-BOE, 2001, pag. 1274).
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se ha considerado que dicha regulacién reglamentaria exige el pronuncia-
miento expreso de la Camara respecto de las cifras globales, sin que sea
posible «deducirlo» tdcitamente como una consecuencia del rechazo de
las enmiendas a la totalidad presentadas™.

En todo caso, la reciente aprobacidn de la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria®, ha venido a plantear
la duda acerca de una posible minoracién de la trascendencia que en la
actualidad ha alcanzado el debate de totalidad del proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado”, aun cuando, como se tendrd ocasién

de comprobar en las pdginas que siguen, la relevancia juridica de ambos '

debates es sustancialmente diferente.

Por lo que se refiere a la importancia que, en la practica, pueda atri-
buirse al debate sobre el objetivo de estabilidad presupuestaria, el ariiculo
8 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presu-

puestaria®, dispone que en el primer semestre de cada afio el Gobierno, a’

propuesta del Ministerio de Economia y Hacienda, y «previo informe del
Consejo de Polftica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas

en cuanto al Ambito de las mismas», fijard el objetivo de estabilidad presu- ..

puestaria referido a los tres ejercicios siguientes, tanto para el conjunto

del sector piblico como para cada uno de los grupos de agentes compren- |

didos en el articulo 2.1 de esta Ley» (apartado 1}.

" En efecio, comentando las «singularidades» de la tramitacion parlamentaria

del Proyecto de Ley de Presupuestos de Euskadi para 2002, 1. M. Givénez SANCHEZ

afirmaba que «no resukta adecuado en ningin caso (...} considerar que el rechazo

a las enmiendas a l1a totalidad de los partidos de la oposicién —efectuado de manera
separada— equivale a una aprobacidn técita de las cantidades propuestas por el
Gobterno», ya que, en opinidn de la autora, «dicha aprobacién de las cantidades
globales es precisamente 1o inico que se exige de este frdmite parlamentario, sin
que a nuestro juicio, se haya dado cumplimiento» («La nueva prdrroga de los
Presupuestos Generales del Pais Vasco para 2002». Revista Espadiola de Derecho
Constitucional, nidm. 65, mayo-agosto, 2002, pag. 223).
*  BOE, ndm. 298, de 13 de diciembre de 2001,

" Jiménez Diaz, A.: «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria v el pro-
cedimiento de aprobacidn de los Presupuestosy. Documentos. Instituto de Estudios
Fiscales, mim. 7/2002, pag. 10.

¥ Segin la modificacion introducida por la Disposicién adicional trigésima
de la Ley 27/2004, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
2005 (BOE, nim. 312, de 28 de diciembre de 2004).
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Dicho acuerdo del Gobiemno referido al objetivo de estabilidad presu-
puestaria «se remitird a las Cortes Generales», acompafiado del cuadro
macroeconémico de horizonte plurianual contenido en el Programa de Es-
tabilidad elaborado conforme a lo dispuesto en el Pacto de Estabilidad y
Crecimiento, actualizado en su caso, «en el que se situard la elaboracion
de los presupuestos de todos los sujetos que integran el sector piblico
estatal». De manera sucesiva, «y tras el correspondiente debate en Pleno,
el Congreso de los Diputados y el Senado se pronunciardn aprobando o
rechazando el objetivo de estabilidad propuesto por el Gobierno».

Si el objetivo de estabilidad fuera aprobado por el Congreso de los
Diputados pero fuera rechazado por el Senado, «el objetivo se someterd a
nueva votacién del Congreso, aprobdndose si éste lo ratifica por mayoria
simple».

Una vez aprobado el objetivo de estabilidad presupuestaria por las Cor-
tes Generales, «la elaboracién del Proyecto de Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado habrd de acomodarse a ese objetivox. Si fuera rechazado por
las Camaras, el Gobierno, «en el plazo mdximo de un mes, remitird un nuevo
acuerdo, que se someterd al mismo procedimiento» (apartado 2).

Desde tales premisas, el debate para la determinacién del objetivo de
estabilidad presupuestaria tiene como finalidad determinar las cifras globa-
les de los estados de los Presupuestos Generales del Estado que deberdn
ser respetadas por el Gobierno en la elaboracion del proyecto de Ley de
Presupuestos por lo que, en este sentido, guarda una cierta similitud con
el debate de totalidad del proyecio de Ley de Presupuestos Generales del
Estado al que antes nos referiamos, con la caracteristica de que mientras,
en la practica, las Cdmaras no se pronuncian expresamente sobre las
«cuantias globales» de los estados del Proyecto de Ley de Presupuestos,
en la fijacién del objetivo de estabilidad presupuestaria el articulo 8 de
la Ley General de Estabilidad Presupuestaria exige un «pronunciamiento
expreso». '

Esta semejanza en el objetivo que persiguen ambos debates ha plan-
teado la duda acerca de si la «superposicién» de los mismos supondria la
adopcién de una nueva interpretacion del actual articulo 134.1 RC y, mas
especificamente, sobre el valor que cabe atribuir a ambos debates, ya que
si es en el debate de totalidad del proyecto de Ley de Presupuestos donde
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quedan fijadas las cuantfas globales de los estados de los Presupuestos, el
objetivo de estabilidad prcsupuestana previamente establecido «étiene
solo un valor indicativo?»”.

En todo caso, parece razonable entender que, desde el punto de vista
politico éste constituye «un problema menor en la prictica», ya que en el
debate de totalidad del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado «la mayorfa asumird como cifras globales definitivas las que pro-
pone el Gobierno, que a su vez vendrin determinadas por las que resulta-

ron del debate previo sobre el objetivo de estabilidad presupuestaria». Sin .

embargo, debe tomarse en consideracién que el objetivo de estabilidad
presupuestaria «se fija para los tres ejercicios siguientes», lo que consti-
tuye un periodo de tiempo lo suficientemente amplio como para que pueda
producirse un cambio en la mayorfa que apoya al Gobierno, de ahi que la
coherencia de ambas decisiones no pueda ser asegurada. o

En este supuesto, aun admitiendo la posibilidad de que la Cimara

pueda alterar el sentido de su decisién «por otra posterior adoptada en un -

debate de la misma naturaleza v con los mismos requisitos», resulta de
especial relevancia determinar la naturaleza del debate sobre el objetivo
de estabilidad presupuestaria y de la decisién adoptada como conciusmn_
del mismo™

" En relacién a este Gltimo aspecto, A. Jimeingz Diaz estima que «todo
parece indicar que 1o que se exige de las Cimaras no es la adopcidn de
una decisién con forma de Ley», pues en ningin momento se hace referen-
cia al término Ley para concretar la forma que debe adoptar dicho obje-
tivo. Sin embargo, tampoco «queda resuelto» en el art. 8 de la Ley General
de Estabilidad Presupuestaria «si la Comisién ha de intervenir también

en ese procedimiento o, al menos, puede hacerlo». Una posibilidad de.

intervencion que no resulta necesariamente excluida como consecuencia
de la atribucién al Pleno de la competencia dltima sobre la decision, y que
podria articularse a través de la aplicacion del trdmite previsto en el ar-

¥ pmenez Diaz, A, «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y el pro-
cedimiento de aprobacidn de los Presupuestos». Op. cit.,, pdg. 11.

“©  pmenez Diaz, A «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y el pro-

cedimiento de aprobacién de los Presupuestos». Op. cit., pags. 11-12.
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ticulo 198 RC al procedimiento de adopcidn del objetivo de estabilidad
presupuestaria®'.

No obstante, como el autor mencionado constata, la celebracion: del
primer debate de fijacién del objetivo de estabilidad presupuestaria en el
Congreso de los Diputados, «ha tenido lugar en términos en que ha. pri-

" mado la rapidez en la toma de la decisién antes que la profundidad y

extension det debate». Asi, el debate se desarrolld al margen de lo dis-
puesto en el art. 198 RC y, por lo tanto, sin que hubiera pronunciamiento
en Comisién y sin la apertura de un plazo para que los Grupos Parlamenta-
rios pudieran presentar «propuestas alternativas», de tal modo que la pro-
puesta del Gobierno ~limitada a la fijacién de una cifra méxima de gasto
para ios Presupuestos Generales del Estado del afio 2003 y a la presenta-
ci6én de varios cuadros en los que se determinaban los porcentajes de défi-
cit o superdvit de las distintas Administraciones Piiblicas para los tres
gjercicios siguientes—, ha sido objeto de debate y aprobacién exclusiva-
mente por el Pleno¥ :

Es mds, con motivo de debate relativo al objetivo de estabilidad presu-
puestaria para 2004, el Sr. Presidente del Congreso de los Diputados
(Diputado Manuel Maiin) reconocia que «como la Cdmara conoce, no
existe un procedimiento especifico al respecto y nos vamos a guiar por_
ios criterios adoptados en la anterior legislatura respecto a cdmo tratar por
el Parlamento las obhgacmnes gue impone la Ley Gener&l de Estabrhdad
Presupuestaria»®.

‘' Jimenez Diaz, A.: «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria v el pro-

cedimiento de aprobacién de los Presupuestos». Op. cit., pdg. 12.

El mencionado precepto reglamentario establece: «1. Si el Gobierno remitiera
un programa o plan requiriendo el pronunciamiento del Congreso, la Mesa orde-
nard su envio a la Comisién competente.

2. La Mesa de la Comisidn organizard la tramitacién y fijard los plazos de la
misma. La Comisién designard, en su caso, una Ponencia que estudie el programa
o plan en.cuestién. El debate en la Comisidn se ajustard a lo previsto en el capitulo
anterior, entendiéndose que le plazo para la presentacion de propuestas de resolu-
cion serd de tres dias, si la Mesa det Congreso hubiera decidido que aquéllas deben
debatirse en el Pleno de 1a Cdmara».

* hmenez Diaz, A.: «La Ley General de Estabilidad Presupuestaria y el pro-
cedimiento de aprobacidn de los Presupuestos». Op, cit., pig. 13 (nota 12).

* Corres Generaces. Diaro de Sesiones del Congreso de los Diputados.
Pleno y Diputacién Permanente. Afio 2004. VII Legislatura. Nim. 18. Sesidn
Plenaria nim. 17, celebrada el jueves, 17 de junio de 2004, pdg. 695.
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En definitiva, dos precedentes que —junto a las consideraciones juridi-
cas y politicas expresadas en pédginas anteriores—, no abonan la hipdtesis
de otorgar a estos debates mas valor que el meramente «indicativo» y que,
desde luego, no parecen restar ninguna trascendencia ni polftica ni juridica
al «debate de totalidad» en el Pleno del Congreso de los Diputados. Sin
embargo, en todo caso, como manifestaba el Sr. Ministro de Hacienda
(Montoro Romero) con motivo de la presentacién y defensa del objetivo
de estabilidad presupuestaria para el perfodo 2003-2005, y el limite de
gasto no financiero del Presupuesto del Estado para 2003, «el sentido
polftico» de este debate «consiste en que, por primera vez en la historia
de Espaiia, el Parlamento fija al Gobierno cudnto puede gastar como md-
ximo en los Presupuestos Generales del Estado. No existen, ciertamente
muchos ejemplos en el mundo en los que el Parlamento pueda y ejerza
este control sobre la actividad presupuestaria det Estado». Por este motivo,
afirmaba que «hoy... nace pues una nueva institucién parlamentaria, que
respalda la estabilidad econdmica»™®. R '

3. La celebracién de comparecencias

La celebracién de comparecencias en relacién al proyecto de Ley de
"Presupuestos Generales del Estado responde a voluntad de profundizar en
el conocimiento de las necesidades de gasto piiblico con el fin de formular
enmiendas mejor fundadas, al tiempo que refuerza la funcién de control
desarrollado por las Camaras, pudiendo constatarse el progresivo aumento
de su nimero y, en consecuencia, del tiempo dedicado a este tramite parla-
mentario®, ' :

Ciertamente el contenido del proyecto de Ley de Presupuestos resuita

de una elevada complejidad, circunstancia que, unida a la rapidez con la

que las Cdmaras deben pronunciarse respecto del mismo, al volumen del

proyecto y a la cuantiosa informacién complementaria que lo acompafia, . -

4 Diario b Sesiones DEL CONGRESO DE LOs DipuTaDos. PLEno. Afie 2002, VII

Legislatura. Nim. 149. Sesién Plenaria nim. 143, celebrada el jueves, 21 de marzo-

de 2002.
* MontEI0 VELILLA, S.: «La aprobacién de los Presupuestos Generales del

Bstado. Reflexiones sobre la conveniencia de reformar los Reglamentos de las

Clinaras». Hacienda Piblica Espafiola. Ndm. 90, 1984, pdg. 152
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dificulta un conocimiento preciso de las magnitudes presupuestarias que
permita llevar a cabo adecuadamente el «examen, enmienda y aprobacidn»
de este proyecto de Ley por las Cortes Generales.

Precisamente, como se pone de manifiesto de modo expreso en alguna
de Ias Comisiones examinadas, la informacidon obtenida a traveés de tales
comparecencias tiene como finalidad el planteamiento, con conocimiento
de causa, de las enmiendas que se estimen oportunas. En este sentido,
resulta coherente la apertura del plazo de solicitud de comparecencias in-
mediatamente a continuacidn de la publicacién del proyecto y su celebra-
cidn con cardcter previo a la conclusion del plazo de presentacién de en-
miendas al articulado.

De modo que aungue no se encuentran previstas especificamente en el
procedimiento descrito por los Reglamentos Parlamentarios para la trami-
tacién anual del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado,
suele ser habitual incluir en el catendario de tramitacién del proyecto de
Ley de Presupuestos, aprobado por la Mesa de la Cdmara ofda {a Junia de
Portavoces, la realizacidn de sesiones especificas de comparecencias.

Por lo demds, estas comparecencias pueden desarrollarse incluso «de
hecho», sin prevision en el calendario de tramitacién de estos proyectos
de lLey, como lo pone de manifiesto que mieniras que en el Congreso de
los Diputados suele ser comin prever en el Calendario de tramitacion del
proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado un plazo para la
solicitud de comparecencias y otro para la celebracién de las mismas, no
ocurre asi en el Calendario de tramitacion de este proyecto de Ley en el
Senado, donde no se incluye previsién alguna al respecto, y ello no im-
pide, como se verd a continuacién, que dichas comparecencias se celebren
«de hecho», aunque, clertamente, en el Senado su celebracidn se limita a
la Comisién de Presupuestos.

Pe todos modos, exista 0 no prevision especifica en el Calendario, y
se desarrollen tdnicamente en la Comision de Presupuestos —-Senado—, o
en todas las Comisiones —Congreso de los Diputados—, lo cierto es que la
actividad se concreta en ta comparecencia de personalidades y funciona-
rios de la Administracién del Estado (Secretarios y Subsecretarios de Es-
tado, Secretarios Generales de distintos servicios de los Departamentos

- Ministeriales, Presidentes de Entes de titularidad publica, Directores de
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Instituciones publicas, Sociedades estatales, etc.), con el objeto de infor-
mar sobre aspectos relativos al proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado, previa solicitud de distintos Grupos Parlamentarios o, simple-
mente, de uno de ellos®. :

El desarrollo de las comparecencias en cada una de las Comisiones
_salvo en el aspecto relativo a la concrecion del objeto de las mismas que
es, logicamente, los Presupuestos Generales del Estado-, no responde a
criterios uniformes. Asf, mientras en determinados supuestos, los Presiden-
tes de las distintas Comisiones fijan, con cardcter previo al inicio de las
mismas, critertos para el desarrollo de dichas Sesiones de comparecencias
informativas, en otros supuestos no se establecen previsiones especificas
por parte de la Presidencia.

En todo caso, la intervencién previa de los representantes de los Gru-

pos Parlamentarios y la contestacién subsiguiente de la autoridad compe-

tente suele ser el procedimiento mayoritariamente seguido por las distintas
Comisiones, aun cuando no existan prevenciones especificas al respecto .

No obstante, de algunas intervenciones parlamentarias parece dedu-
cirse la existencia de algin criterio general para la celebracion de las mis-
mas, como cuando manifestaba la Sra. Presidenta de la Comisién de Sani-
dad y Consumo del Congreso de los Diputados (Diputada Uria Etxebarria),
al inicio de la sesion de comparencias de personalidades y funcionarios
de 1a Administracién del Estado, al objeto de informar sobre temas relati-
vos al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio
2005, que en el desarrollo de las mismas «procederemos, conforme se nos
ha indicado desde la direccién de comisiones, con la siguiente sisternética,

que serd idéntica en todas las comisiones de esta Cémara». Asi, afirmaba, - .-

#  Eq todo caso, como sefiala S. MonTeso VELHLLA, resulta habitual en los
paises de nuestro entorno reconocer la participacion de otras Comisiones parlamen-

tarias, distintas de la de Presupuestos, en la tramitacién parlamentaria del proyecto -

de Ley de Presupuestos. En este sentido, afirma, el artfcuto 117 del Reglamento
de la Asamblea Nacional francesa, aungue en primer término encomienda a la
Comisidn de Presupuestos, Economia General y del Plan el examen de las Leyes
de Presupuestos, también precisa «que toda Comision podré designar a uno o mds
de sus miembros para que participe, cOn VOzZ PEro sin voto, en los trabajos de ta

Comisién de Presupuestos durante el examen de los artfculos de la Ley o de los -

créditos comprendidos en su dmbito de competencia» («El procedimiento presu-
puestario en el Derecho Comparados. Op. cit., pdgs. 126-127).
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«comenzardn los grupos, de menor a mayor, y no habrd intervencidn pre-

“via del compareciente»®’.

Unas previsiones en el desarrollo de tales comparecencias que, sin
embargo, no fueron aplicadas con cardcter uniforme en la totalidad de las
Comisiones del Congreso de los Diputados donde se celebraron respecto
del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2003. Asi,
en la Comisi6n de Agricultura, Pesca y Alimentacién, el Sr. Presidente
(Diputado Pliego Cubero) precisaba antes del comienzo de la sesién de
comparecencias, «por si hubiera alguna sugerencia» que, «de acuerdo con
las previsiones reglamentarias y con las facultades que el Reglamento da
a esta Presidencia, lo previsto es que en primer lugar intervenga el respon-
sable del ministerio para exponer las grandes lineas del presupuesto (...);
inmediatamente después intervendrdn los distintos grupos parlamentarios,
comenzando por aquellos que han solicitado la comparecencia y, aunque
no es de obligado cumplimiento, si hubiera algin otro grupo que sin ha-
berla solicitado pide la palabra, como es tradicién en esta Comision, no
habra ningiin problema en que asf ocurra»®,

Asimismo, en las Comisiones de Defensa®, Educacién y Ciencia™,
Interior’! e, incluso, en la propia Comision de Presupuestos del Congreso
de los Diputados™, las comparecencias se desarrollaron con la interven-
cién, en primer lugar, del compareciente. :

47 Diario DE SEstonss pEL CoNGRESO DE Los Dirutapos. Comisiones {(Sanidad y

Consumo). Afio 2004, VIII Legistatura. Ndm. 106. Sesién ndm. 5, celebrada el
miércoles, 13 de octubre de 2004, pag. 2.

% Diario DE SEsiones bEL CONGRESO DE LOs Diputapos, ComisioNes (Agricul-
tura, Pesca y Alimentacidn). Afio 2004, VHI Legislatura. Nim. 110. Sesion nim.
6 celebrada el jueves 14 de octubre de 2004, pag. 2.

4 Dyario DE Sesiones DL CONGRESO DE Los Dirutabos. Comisiongs {Defensa).
Afio 2004. VII Legislatura. Nam. 99. Sesion nGmero 5, celebrada el midrcoles,
13 de octubre de 2004, pag. 2.

30 Iyario DE Sestones pet. CoONGREso DE Los Diputanos. ComstionEs (Educacion
y Ciencia). Afio 2004. VIII Legisiatura. Ndm. 104. Sesion ndm, 7 celebrada el
miércoles, 13 de octubre de 2004, pag. 2.

5t Dyario pE SESIONES DEL CONGRESO DE Los Diputanos. Comsiones {Interior).
Afio 2004. VI Legislatura. Nim. 105. Sesion celebrada el miércoles, 13 de octu-
bre de 2004, pig. 2.

3 Dyario DE SESIONES DEL CONGRESO DE LOS DipuTaDos, Comisiones (Presupues-

tos). Afio 2004, VIII Legistatura. Niim. 98. Sesion nim. 3 celebrada el miércoles,
13 de octubre de 2004, pag. 2.
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En todo case, parece desprenderse de la celebracion de estas compare--

cencias informativas en los tltimos afios que en la actualidad existe menos
confusién acerca de la naturaleza juridica de las mismas que en tiempos
anteriores.

En efecto, con ocasion del debate del Proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1997, por ejemplo. se pusieron de manifiesto
diferencias respecto a la admision por la Presidencia de turnos de réplica
o de ddplica de los intervinientes, atendiendo a la naturaleza juridica de
este tipo de comparecencias.

En este sentido, con ocasién de la tramitacién parlamentaria del pro;
yecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1997 el Sr. Presi-

dente de la Comisién de Educacién y Cultura (Diputado Castellano Carda- .
lliaguet), manifestaba, al iniciar la sesién de comparecencias informativas,

que resultaba preciso realizar unas «pequefias aclaraciones», ya que, afir-
maba, «no se trata de una comparecencia, sino de una solicitud de informa-
cién», de tal modo que en dicha Comisidn intervendrian los Grupos Parla-
mentatios que «la han solicitado». A continuacién tendria lugar la
intervencion de la autoridad correspondiente, sin que hubiera «ddplicas»,
porque, en su opinion, «no hay debates, en tanio que «no se trata de
discutir el Presupuesto con el compareciente, que no hace mds que dar.
informacién a las preguntas que se le formulan». El Presupuesto, afirmaba,
«se discute después en el Pleno»™.

En cualquier caso, parece evidente que la diversidad de criterios man-
tenidos a lo largo del tiempo sobre 1a trascendencia juridica de las compa-
recencias informativas respecto del proyecto de Ley de Presupuestos Ge-

nerales del FEstado, proviene de la ausencia de una regulacién de las -

mismas en los Reglamentos de las Cdmaras,

En efecto, los articulos 202 y 203 del Reglamento del Congreso de los.
Diputados, bajo la ribrica «De las informaciones del Gobierno» (Capitulo

Cuarto del Titulo XI: «Del examen y debate de comunicaciones, progra- =~ =

mas o planes del Gobierno y otros informes»), regulan la comparecencia

33

y Cualtura. VI Legislatura. Ndm. 75. Sesién ndm. 5, celebrada el miéreoles, 16 d
octubre de 1996, pdg. 1714. -

Diario pe sesiongs DEL. CONGRESO BE 1.0$ Diputanos. Comisiones: Educacién .
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de «los miembros del Gobierno» para celebrar una «sesidn informativa»
general (art. 202 RC), o bien para «informar sobre un asunto determinado»
(art. 203), diferencidndose unas de otras en «la concrecién del objeio de
la informacién»™,

El primero de los preceptos mencionados prescribe la comparecencia
de los miembros del Gobierno, que podrin estar asistidos de autoridades
y funcionarios de sus Departamentos, «a peticién propia o cuando asf lo
solicitare 1a Comision correspondiente», para celebrar una «sesion infor-
mativar, describiendo a continuacién las diferentes «fases» de que habra
de constar el desarrollo de la sesion™.

Por su parte, el articulo 203.1 del RC contempla la posibilidad de que
miembros del Gobierno, «a peticién propia o mediante acuerdo de la Mesa
de la Camara y de Ia Junta de Portavoces», comparezcan ante el Pleno o
las Comisiones de la Cémara, «para informar de un asunto determinado»,
La «iniciativa» para la adopci6n de tales acuerdos «corresponderd a los
Grupos Parlamentarios o a la quinta parte de los miembros de la Cdmara
o de la Comisidn», segin los casos.

El procedimiento de estas comparecencias consiste, en primer término,
en la intervencién «oral» del Gohierno, tras la cual se prevé la tormulacion
de «preguntas» o la realizacién de «observaciones» por parte de los repre-
sentantes de los Grupos Parlamentarios, a las que contestard el Gobierno
«sin ulterior votacién». No obstante, el apartado 3 del citado precepto

#  La conerecidn del objeto de fa informacidén constituye, seglin pone de mani-
fiesto la Resolucion de Ia Presidencia del Congreso, el criterio diferenciador de las
comparecencias informativas previstas en el articulo 203 del Reglamento, de las
comparecencias «de cardcter general» que se conterplan en el articulo 202 del
mismo Reglamento (Boledn Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los
Diputados. Niim. 17-1. Serie H, de 9 de febrero de 1983).

% F} articulo 202 del Reglamento del Congreso de los Diputados establece:
«1. Los miembros del Gobierno, a peticién propia o cuando asi lo solicitare la
Comision correspondiente, comparecerdn ante ésta para celebrar una sesién infor-
mativa.

2. El desarrollo de la sesidn constard de las siguientes fases: exposicidn oral
del Ministro, suspension por un tiempo. mdximo de cuarenta ¥ ¢inco minutos para
gue los Diputados y Grupos Parlamentarios puedan preparar la formulacién de
preguntas u observaciones, y posterior contestacién de €stas por el miembro del
Gobiemo.

3. Los miembros del Gobierno podrin comparecer, a estos efectos, asistidos de
autoridades y funcionarios de sus Departamentos».
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admite la posibilidad de que, excepcionalmente, la Presidencia, de acuerdo
con la Mesa y oida la Junta de Portavoces, abra un turno de intervenciones
«para que los Diputados puedan escuetamente formular preguntas o.pedir
aclaraciones sobre la informacion facilitada».

Pero tales comparecencias informativas no son susceptibles de equipa-
racién con las celebradas en relacitén con el proyecto de Ley de Presupues-
tos Generales del Estado, habida cuenta de que, entre otras diferencias, en
éstas dltimas no comparecen «los miembros del Gobierno» sino, como se
ha mencionado anteriormente, «personalidades y funcionarios de ia Admi-
nistracion del Estado», aun cuando, como se ha observado, las compare-
cencias informativas previstas en el articulo 202 del Reglamento del Con-
greso de los Diputados permitan la posibilidad de que los miembros del

Gobierno que comparezcan puedan, «a estos efectos», estar «asistidos de

autoridades y funcionarios de sus Departamentos» (articulo 202.3 RCD).

Tampoco pueden asimilarse las comparecencias objeto de estudio a las
previstas en el articulo 203.1 del Reglamento del Congreso, de las que
difieren tanto en su procedimiento como en relacién a los comparecientes

que, en el caso previsto en el articulo 203.1, deben ser «los miembros dei .

Gobierno».

Mis bien parece que, atendiendo a los sujetos comparecientes, las

comparecencias celebradas en relacidon con el Proyecto de Ley de Presu-

puestos Generales del Estado podrian encuadrarse en la previsidn conte-
nida el articulo 44, apartado 3, del RC, donde se regula la posibilidad de
que las Comisiones, «por conducto del Presidente del Congreso», puedan

recabar «la presencia de autoridades y funcionarios publicos competentes
por razén de la materia objeto del debate, a fin de informar a la Comisién».

La ausenciade regulacién reglamentaria sobre los aspectos procedi- -
mentales a través de los cuales se desarrolla Ia transmision de la informa--

ci6n solicitada al amparo del articulo 44.3 del Reglamento de la Cdmara™,

*  En relacion al articulo 44 del Reglamento del Congreso de los Diputados, -
existe una Resolucién de la Presidencia que se limita a determinar fa posibilidad

de «delegacién» por las Comisiones en sus respectivas Mesas de las facultades a

‘las que se refiere el mencionado precepto reglamentario (Boletin Oficial de las =

Cortes Generales. Congreso de los Diputados. Niam. 8. Nueva Serie E, de 4 de |

noviembre de 1983). -
Respecto de la facultad de los érganos colegiados de las Cdmaras de recabar.

informacién puede consultarse, entre otros, Cano Bueso, I.: El derecho de acceso
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explicaria las referencias expresas realizadas por el Presidente de la Comi-
sién de Politica Social y Empleo (Diputado Saavedra Acevedo), a la exis-
tencia de «lagunas en el Reglamento de la Cdmara», lo que conduce, afir-
maba, a operar «a través de usos parlamentarios, en particular de esta
Comisién»"’. Asimismo, justificar{a la consideracién de estas comparecen-
cias por el Presidente de la Comision de Justicia e Interior (Diputado
Martin Villa), como «im trdmite no reglado ¢ escasamente reglado en el
Reglamento de la Cdmara»™, ' o o '

En definitiva, estamos ante «una actividad de adquisicién de informa-
cién; una actividad que es instrumental, por tanto, para el cumplimiento
de las funciones de las Cdmaras», como afirman J. R. MonteERO GIBERT ¥
J. Garcia MoriLLe, que podrfa situarse en el mismo «borde que deslinda
la actividad de adquisicidn de informacion de la de controb», porque, en
su opinidn, aunque los Reglamentos de las Cdmaras repitan «con alguna
machaconeria» que ¢l objeto de las comparecencias reguladas en los ar-
ticulos 44, 202 y 203 RC y 66 y 67 RS es meramente informativo, desde
una perspectiva «menos formalista» el contenido de estas actividades pre-
senta algunos aspectos que, en casos concrelos, como puede ser la presen-
cia de los miembros del Gobierno, la publicidad, la posterior intervencion
de los parlamentarios, eic., hacen que algunas de estas sesiones informarti-
vas «se encuentren ya muy proximas a la actividad de control», pese a
que 1a pluralidad de sujetos, ajenos al ejecutivo, que pueden intervenir y
las innegables diferencias objetivas que presentan respecto de la actividad
de control parlamentario conducen a considerartas como una actividad de
«adquisicién de informacién», aunque también deba subrayarse su caricter
«instrumental» para el desarrollo de la funcién de control parlamentario™.

a la documentacion de los Diputados en el ordenamiento parlamentario espafiol.
Madrid: Monografias del Congreso de los Diputados, 1996, pdg. 32.

7 DiaRIo DE SESIONES DEL CONGRESO DE Los Diputapos. Comisiongs (Politica
Social y Empleo). VI Legislatura, Niim, 82. Sesién ndm. 6, celebrada el jueves,
17 de octubre de 1996, pags. 1953-1934,

% Diario DE SESIONES DEL CONGRESO DE Los DipuTapos. Comsiones (Justicia e
Interior). VI Legislatura. Nilm. 85. Sesion niim. 9, celebrada el martes, 15 de octu-
bre de 1996, pag. 2018.

*  Montere Gisert, J. R. y Garcis MoriLio, V. El control parlamentario,
Madrid: Tecnos, 1984, pdgs. 70-71.
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4. Las limitaciones a las facultades de iniciativa y de
enmienda

Como se ha podido comprobar en piginas anteriores, durante los De-

[R—

bates Constituyentes del articulo 134 de la Constitucién, uno de los aspec-

tos mds discutidos fue el desdoblamiento de los actuales apartados 5y 6

del precepto, y, por tanto, las limitaciones que de este Gltimo pudieran.

derivarse para el ejercicio del derecho de enmienda de las Cémaras res-
pecto del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, recono-
cido genéricamente en el apartado | del mismo precepto, suscitando un
amplio debate doctrinal sobre si la limitacién contenida en el apartado 6
es aplicable a la tramitacion del proyecto de Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado o se refiere a enmiendas a proyectos de ley distinios de
éste. '

En los Reglamentos provisionales de las Cémaras, no cabia duda de -

cuales eran las limitaciones al ejercicio del derecho de enmienda de Dipu-

tados y Senadores durante el proceso de tramitacién del proyecto de Ley -
de Presupuestos, dado que, en una redaccién sustancialmente idéntica, -
tanto el articulo 107 del Reglamento provisional del Congreso como el
articulo 102 del Reglamento provisional del Senado regulaban las diversas

posibilidades de presentacién de enmiendas al mencionado proyecto,

mientras el siguiente precepto de ambos Reglamentos provisionales se

referia a situaciones posteriores, una vez «aprobados los Presupuestos Ge-
nerales del Estado»™.

En efecto, en los dos Reglamentos, inmediatamente a continuacidn del .~
precepto dedicado al «estudio y aprobacién de los Presupuestos Generales

del Estado» y con una redaccién también coincidente en ambos textos, se
regulaba, una vez «aprobados» los Presupuestos Generales del Estado, la
presentacion de proyectos de ley por el Gobierno «que implicaren aumento
de los gastos piiblicos o disminucidn de los ingresos» (articulos 108.1 del

texto provisional del Congreso y 103.1 del texto provisional del Senado},

as{ como la presentacién de proposiciones de ley «que entrafien aumento
de gastos o disminucién de ingresos» (pérrafo 2 de los articulos menciona-

®  Rupio Leorente, F. y ARaGoN REvES, M.: Leyes politicas. Op. cit., p;igs. N

284-285 y 314.315, respectivamente.
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dos), y la de enmiendas «que comporten aumento de gastos o disminucién
de ingresos» (pdrrafo 3).

En el primer caso, con una redaccién andloga, el apartado primero de
los dos articulos mencionados se referfa a la posibilidad de que el Go-
bierno presentara «proyectos de ley que implicaran aumento de los gastos
publicos o disminucidn de los ingresos», especificdndose que cuando tales
proyectos de ley supusieran «la aprobacion de créditos extraordinarios o
suplementos de crédito y la suma de los ya aprobados exceda del diez por
ciento del rotal de créditos autorizados en el Presupuesto», seria necesario
«el acuerdo favorable de la mayoria absoluta de los miembros de la Comi-
sidn de Presupuestos» para la aprobacion de los créditos extraordinarios o
suplementos de crédito que «superaran» tal porcentaje.

Del mismo modo, también se contemplaba la posibilidad de presentar
proposiciones de ley «que entrafien aumento de gastos o disminucidn de
ingresos», contempldndose con sustantividad propia aquellas presentadas
«cuando ya se hayan aprobado otras que sumadas supongan el cinco por
ciento detl total de créditos autorizados en el presupuesto», que requeririan
«la conformidad del Gobierno para su tramitacién». En tal caso, conti-
nuaba el apartado segundo de ambos preceptos de los Reglamentos provi-
sionales, la Presidencia de la Cimara respectiva remitirfa «inmediata-
mente» el texto a la Presidencia del Gobierno, que habria de dar «respuesta
razonada» en el término de quince dfas, entendiéndose el silencio del Go-

. bierno en tal plazo como «expresions de conformidad.

Ademds, ambos textos provisionales también contemplaban de forma
idéntica la presentacion de «enmiendas a un proyecto o proposicion de ley
que comporten aumento de gastos o disminucidn de ingresos» —en el apar-
tado tercero de los mencionados preceptos—, requiriendo la conformidad
del Gobierno para su tramitacidn, lo que, por lo demds, parecia subrayar
su especificidad respecto a las enmiendas presentadas al proyecto de Ley
de Presupuestos, ya que €stas podian ser de «aumenio de crédito en algiin
concepto» o de «minoracién de ingresos»®'. '

®  Un dltimo apartado, de redacci6n idéntica en ambos Reglamentos provisio-

nales, establecia que «Las disposicicnes del presente Capitulo serdn aplicables
igualmente a la tramitacién y aprobacién por parte del (Congreso o Senado), de
los Presupuestos de los Entes Piblicos para los que la Ley General Presupuestaria
establezca la necesidad de aprobacién por las Cortes» (Ruslo Liorentg, F. y
ARaGON REYES, M.t Leyes Politicas. Op. cit., pags. 284 y 315, respectivamente).
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En la regulacién reglamentaria actual, ademds de las significaciones

que pudieran deducirse de la diferente calificacion y ubicacién sistemadtica -

de la tramitaci6n parlamentaria de los Presupuestos Generales del Estado

en uno y otro Reglamento, ha de subrayarse la diferencia de contenido. e

gue presenta la Seccién Segunda del Capitulo IIT del Titulo I del RC

respecto al Capitulo HI del Tiulo IV del RS, por cuanto en aquél se

contienen preceptos que linicamente se refieren a la tramitacién parlamen-
taria del «proyecto de Ley de Presupuestos» (articulos 133 a 135), mien-
tras en éste, bajo la ribrica de «procedimiento presupuestario», se inclu-
yen, ademds de los preceptos relativos al «estudio y aprobacion de los
Presupuestos Generales del Estado» —como los denomina el articulo 148.2
RS-, otro referido a la tramitacidn de proposiciones de ley de esta Camara
y de enmiendas a proyectos o proposiciones de ley tramitadas en 1a misma,
con lo que se incluyen contenidos que en ef Reglamento provisional tam-
bién se ubicaban bajo la nibrica de «procedimiento presupuestario» (ar-
ticulo 151 RS).

De ahi que para encontrar un contenido similar al mencionado con
anterioridad en los Reglamentos provisionales, habria que acudir en el
Reglamento del Congreso de los Diputados a la regulacion del «procedi-
miento legislativo comtin», lo que no ha dejado de contribuir a la posibili-
dad de replantear la discusién sobre la intencionalidad del legislador regla~

mentario en la interpretacién del contenido del articulo 134.6 de la .

Constitucién, méxime cuando en ¢l articulo 151.1 RS se hace una referen-
cia explicita al articulo 134.6 CE y no se recoge la afirmacién expresa

que contenfan los preceptos reglamentarios provisionales —aprobados los =~

Presupuestos Generales del Estado»—, aunque este precepto se encuentre
sistemdticamente ubicado tras los que tienen por objeto la regulacién de
Ia presentacién de enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos {articulo
149 RS) y «el debate del Presupuesto» (articulo 150 RS).

A este respecto, se ha de tener en cuenta que el articuio 111.1 RC
afirma, con cardcter general, que «las enmiendas a un proyecto de ley que
supongan aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presu-
puestarios requerirdn la conformidad del Gobiemo para su’ tramitacién»
—con la precisién derivada del articulo 134.5 CE de que han de referirse
«al mismo ejercicio presupuestario»—, especificindose en los siguientes
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pirrafos el procedimiento parlamentario a seguir por la correspondiente
enmienda, con algin mayor detalle que el examinado anteriormente en el
texto provisional de la Cémara.

A tal efecto, la Ponencia encargada de redactar el Informe, remitird al
Gobierno, por conducto del Presidente del Congreso, «las que a su juicio»
puedan estar incluidas la previsién anterior. Por su parte, el Gobierno
«deber4 dar respuesta razonada en el plazo de quince dias, transcurrido el
cual se entenderd que el silencio del Gobierno expresa conformidad» ~en
una redaccién similar a la recogida en los articulos 108.2 y 103.2 de los
textos provisionales de ambas Cdmaras, respectivamente-, pudiendo mani-
festar su disconformidad con la tramitacién de dichas enmiendas «en cual-
quier momento de la tramitacion, de no haber sido consultado» en la forma
mencionada.

También se requiere la conformidad del Gobierno para la tramitacion
parlamentaria de una proposicién de ley que suponga «aumento de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios». Asi, el apartado
2 del articulo 126 RC establece que una vez ejercitada la iniciativa legisla-
tiva parlamentaria, la Mesa del Congreso ordenard la publicacién de la
proposicién de ley y «su remision al Gobierno para que manifieste su
criterio respecto a la toma en consideracion, asi como su conformidad o
no a la tramitacién si implicara aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios». Transcurridos treinta dias sin que el Go-
bierno hubiera negado expresamente su conformidad a la tramitacion, «la
proposicion de ley quedara en condiciones de ser incluida en el orden del
dia del Pleno para su toma en consideracion» {apartado 3), dandose lectura
al criterio del Gobierno, si lo hubiera, «antes de iniciar el debate», que se
ajustard a lo establecido para los de totalidad (apartado 4).

Una vez tomada en consideracién por la Cdmara, serd remitida por
la Mesa de fa misma a la «Comisién competente» para la apertura del
correspondiente plazo de presentacién de enmiendas, siguiendo «el tramite
previsto para los proyectos de ley»®,

62 El apartado 5 dei mencionado articulo 126 afirma: «Acto seguido el Presi-
dente preguntard si la Cémara toma 0 no en consideracion la proposicion de ley
de gue se trate. En caso afirmativo, la Mesa de la Cémara acordard su envio a la
Comisién competente y la aperwra del correspondiente piazo de presentacion de
enmiendas, sin que, salvo en el supuesto del articulo 123, sean admisible enmien-
das de totalidad de devolucién. La proposicion seguird el trdmite previsto para los
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De este modo, se ha podido mantener que, al recoger con cardcter
general esta regulacidn de las enmiendas y de las proposiciones de ley, la.

regulacion reglamentaria estaria efectuando, de hecho, vna interpretacion

del articulo 134.6 CE, en el sentido de que sus previsiones serian de apli-. '
cacidn a la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos, lo que supon-

dria tanto la supresién de las restricciones cuantitativas contenidas en la

regulacion de los Reglamentos provisionales para la presentacion de pro- -
posiciones de ley «que entrafien aumento de gastos o disminucion de in-
gresos» —a los que se exige ahora el cardcter de «presupuestarios»—, como -

un diferente régimen respecto al seguido para la tramitacién de las enmien-
das al «proyecto de Ley de Presupuestos» que supongan <«aumento de
créditos en algiin concepto» —que no requieren de fa conformidad del Go-

bierno—-, y de las que «supongan minoracidn de ingresos» —que necesitan-

de dicha conformidad- (articulo 133. 3 y 4 del RC, respectivamente).

En efecto, la regulacién de las enmiendas al proyecto de Ley de Presu-
puestos se encuentra especificamente recogida en la tramitacién parlamen-

taria del «proyecio de Ley de Presupuestos», como se ha poedido compro- -

bar en pigina anteriores, por o que las enmiendas que supongan «aumento
de créditos en algin concepto» tienen un régimen especifico en la tramita-
cién de este proyecto de Ley {articulo 133.3 RC}, algo que también ocurre

con las que impliguen «minoracién de ingresos» (articulo 133.4 RC), rata-

das de modo diferente a las enmiendas a cualquier proyecto de Ley que
supongan «disminucidn de los ingresos presupuestarios» (articulo 111.1
R(C), aungue en los dos iiltimos casos se exige para su tramitacion la
«conformidad del Gobierno».

Todo ello supone que, con cardcter general, se impone'a las enmiendas.
que supongan «aumento de los créditos» calificados de «presupuestarios»
el requisito de la conformidad del Gobierno, mientras se especifica en la
tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos un diferente régimen para
las que supongan «aumento de créditos en algiin concepto» —a las que se

exige, ademds del cumplimiento de los «tequisitos generales», que propon- -
gan «una baja de igual cuantia en la misma Seccidn»—. Del mismo modo,

con cardcter general, a las enmiendas que supongan «disminucion de los

proyectos de ley, correspondiendo a uno de los proponenies 0 a un Diputado del
Grupo autor de la iniciativa la presentacién de la misma ante el Pleno».
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ingresos presupuestarios» les resulta de aplicacién lo establecido para la
tramitacién parlamentaria de cualquier texto legislativo en el Congreso
de los Diputados ~debiendo prestar el Gobierno la conformidad para su
tramitacién—, pero las que impliquen «minoracién de ingresos», referidas
especificamente a la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos,
también se someten al cumplimiento de idéntico requisito.

En definitiva, de «<aumento de créditos» y de «disminucidn de ingresos
presupuestarios» se trata en el articulo 134.6 CE, como exactamente re-
coge la regulacion reglamentaria en el articulo 111.1 RC cuando se refiere
a la presentacién de enmiendas a cualquier proyecto de Ley, requiriendo

- la conformidad del Gobierno.

Sin embargo, como se ha mencionado anteriormente, el articulo 151
RS, bajo la ribrica «del procedimiento presupuestario» —con una expresa
referencia al articulo 134.6 de la Constitucién—, exige la conformidad del
Gobierno tanto para la tramitacién de proposiciones de ley como de en-
miendas a un proyecto o proposicién de ley que en opinién del Gobierno
supongan «aumento de los créditos o disminucidn de los ingresos presu-
puestarios»®, sin que en la regulacién del «procedimiento legislativo ordi-
nario» se haya previsto ningin extremo respecto de este contenido.

En efecto, el apartado 2 del articulo 151 del RS afirma que «finalizado
el plazo de presentacion de enmiendas a un proyecto o proposicion de ley,
&stas serdn remitidas de inmediato al Gobierno» para que, a tales efectos,
manifieste su conformidad o disconformidad con su tramitacidn, si en su
opinién supusiese «aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios». Idéntica previsién contempla el apartado 1 del articulo
151 respecto de «toda proposicién de ley presentada en el Senado», men-
cionando especificamente el referido precepto constitucional.

% El articulo 151.1 RS afirma: «Toda proposicion de ley presentada en el
Senado serd remitida de inmediato al Gobierno para gue, al amparo del articulo
134.6 de la Constitucién, pueda manifestar su conformidad o disconformidad con
su tramitacién, si en su opinién supusiese aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios»,

Por su parte, el apartado 2 establece: «Finalizado et plazo de presentacion de
enmiendas a un proyecto o proposicion de ley, éstas serdn remitidas de inmediato
al Gobiemo a los efectos mencionados en el apartado anterior».
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La «correspondiente comunicacién del Gobierno» deberd tener entrada
en el Senado «en el plazo mdximo de.diez dfas, a contar desde la remisién,
si se tratase de proposiciones de ley, en el de cinco dias, si afectase a

enmiendas presentadas a un proyecto o proposicion tramitado por el proce- -
dimiento ordinario, o en el de dos dias cuando se refiriese a enmiendas

formuladas dentro del procedimiento legislativo de urgencia». Una vez
transcurridos dichos plazos se entenderd que «el silencio del Gobierno

expresa conformidad con que prosiga la tramitacion» (apartado 3). Si hu-

biere comunicacién del Gobierno, ésta «se pondrd en conocimiento del

Presidente de la Comisidn en que se-tramite el proyecto o proposwxon de .

ley» (apartado 4).

En dltima instancta, el Presidente del Senado resolverd las «controver-

sias sobre la calificacién de las proposiciones de ley y enmiendas, y la de
los incidentes» que puedan surgir en el procedimiento descrito anterior- .-

mente (apartado 3).

Por todo ello, J. Sout Tura y M. A. Aparicio PErez han podido consi-
derar que tanto en el Reglamento del Congreso como en el del Senado
existe «una confusién» entre las limitaciones establecidas el ejercicio de
la funcién presupuestaria por las Cdmaras y aguellas limitaciones que el

articulo 134.6 de la Constitucion impone al derecho de iniciativa y de .

enmienda de los sujetos parlamentarios, estimando que «son dos proble-
mas distintos, pero que en los dos Reglamentos se confunden»®

Un «error» patente en el Reglamento del Senado al confundir lo que
es el especifico procedimiento presupuestario y las proposiciones de ley y
las enmiendas que se puedan presentar en el ejercicio ordinario de la potes-
tad legislativa, mientras que el Reglamento del Congreso que, al menos

formalmente, «no cae en esta confusién», regula la presentacién de en- .

miendas y de proposiciones de ley que requieren la conformidad del Go-
bierno dentro del procedimiento legislativo comtn (articulos 111 y 126)%.

En todo caso, suele ser comiin reconocer que el art. 134.6 CE somete . -
la iniciativa de las Cdmaras a una importante limitacidn, pudiendo llegar,

®  SoLE TuRa, 1. y Aparicio Pirez, M. A.: Las Cortes Generales en el sistema
constitucional. Madrid: Tecnos, 1984, pdg. 203.

% SoLg Tura, J. ¥ Aparicio Perez, M. A.: Las Cortes Generale; en el sistema

constitucional, Op. cit., pdg. 205.
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incluso a «anularfa». Porque, como segin. resuita generalmente admitido
por la doctrina, dicho precepto se refiere «al ejercicio normal de la potes-
tad legislativa por las. Cortes Generales y no al ejercicio de la funcién
presupuestaria»®, de ahi gue sea posible considerar que la regulacién con-
tenida en el articulo 133.4 RC constituye una «limitacion especial del
derecho de enmienda» Gue no encuentra apoyatura en ninglén precepto
constitucional, siendo, en todo caso, «una excepcidn analdgica» del ar-
ticulo 134.6 de la Constitucidn que los Reglamentos parlamentarios apli-
can a un supuesto distinto del que alli se contempla, es decir, mieniras el
mencionado precepto del Reglamento del Congreso se refiere al procedi-
miento especial de discusion y aprobacidn de la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado, el articulo 134.6 de la Constitucion se refiere al ejerci-
cio ordinario de la iniciativa legislativa en cuanto ésta tenga.alguna
relacién con la Ley de Presupuestos ya aprobada®

En este ditimo sentido, los autores anteriormente citados estiman que
la aplicacion del contenido del articulo 134.6 de Ia Constitucién al «proce-
dimiento legislative comiin» supone una limitacién de la potestad legisla-
tiva de las Cortes Generales, ya que proporciona al Gobierno «la facultad
pricticamente indiscriminada» de. «bloguear» la iniciativa legislativa de
los diputados, senadores y grupos parlamentarios, sumplemente alegando
que una proposicion de ley o una enmienda implican un aumento de los
créditos o una disminucién de los ingresos del Presupuesto ya aprobado.

Por todo ello, no resultaba intrascendente subrayar las circunstancias
en que se desarroll6 el desdoblamiento propuesto por el Senador Fuentes
Quintana del inicial articulo 124.5 del Anteproyecto de Constitucién ni
tampoco parece irrelevante que en su propuesta inicial en la Comisién de
Constitucion del Senado, el actual apartado 6 del articulo 134 se preten-
diera situar en un nuevo apartado 2, aungue la Comisidén lo recogiera
definitivamente en su ubicacién actual. Con ello, podria afirmarse que,
cuando menos, se dificultaba que el desdoblamiento propuesto respondiera
a su propdsito inicial, que no era otro que el de establecer limitaciones a

% 8oLt Tura, J. y Aparicio Pirez, M. A.: Las Cortes Generales en el sistema

constitucional. Op. cit., pdg. 203.
7 SoLt Tura, J. y Apraricio PErez, M. A.: Las Cortes Generales en el sistema
constitucional. Op. cit., pig. 206.
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la posibilidad de enmiendas del Presupuesto, aunque también es cierto que
aquel propésito ya se encontraba en buena medida cercenado por la propia

redaccién del nuevo pdrrafo, al hacer referencia tanto a las proposiciones .

de ley como a las enmiendas, puesto que, como se ha podido comprobar
en péginas anteriores, a partir del contenido recogido en el articulo en el
articulo 134.1 CE no resulta posible la presentacién de proposiciones de
ley en esta materia, al estar atribuida la iniciativa legislativa en exclusiva
al Gobierno. '

De hecho, en la actualidad, precisamente a partir de la ubicacién del
citado precepto, la mayoria de la doctrina mantiene una «interpretacion

conjunta» de los apartados 5 y 6 del articulo 134 de la Constitucién, consi- -

derando que el contenido del dltimo de los apartados mencionados, donde
se contempla el denominado por J. Garcia MoriLo y P. Perz TrREMPS

como «veto presupuestario»™, no es aplicable a la tramitacidn parlamenta-

ria de Ia Ley de Presupuestos, tal y como se viene argumentando en csiag
pédginas. _

En efecto, a una «interpretacion» o «lectura conjunta» de los apartados
5 y 6 del articulo 134 de Ia Constitucién se refiere M. A. Marrinez Laco,
dado que, en su opinidn, «el primero s6lo puede entenderse debidamente
en funcién de lo que continda diciendo el que le sigue», considerando, de
este modo, que la intencién del apartado 6 citado no es otra que la de
limitar la iniciativa parlamentaria una vez aprobados los Presupuestos,
de ahi que dicho apartado no sea aplicable directamente a la tramitacion
pariamentaria de los proyectos de Ley de Presupuestos Generales del Es-

tado, sino que, por el contrario, su aplicacién debe limitarse a iniciativas’

fegislativas distintas de la presupuestaria®.

% Garcia MorILLO, J. y Pirez Tremps, P.o «Legislativo vs, Ejecutivo autono- '

micos: El problema del control del “veto presupuestario”™. Anuario de Derecho
Parlamentario de Castilla-La Mancha, nim. 2 (1998), pdg. 1. -

En opinion de los autores el «veto presupuestario» CONStituye «UR MECanismo
de defensa de los Presupuestos (...} frente a toda posible desviacion respecto de o
previsio en los mecanismos que se confiere al ejecutivo, en perfecta coherencia

con la funcién que a éste se asigna de gestionar los recursos priblicos» (Op. cit.,.

pag. 18).

*  Martinez Laco, M. A Lev de Presupuestos v Constitucion. Sobre las.

singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pigs. 179-
180.

dimiento de aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado». Anuario Juri-

El autor se pronuncia en el mismo sentido en «La necesaria reforma del proce- -
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_En la fundamentacién de su opinién el autor hace referencia, de un
lado, al proceso de redaccion del articulo 134 de la Constitucion en los
Debates Constituyentes, pero también al hecho de que a través de la utili-
zacion de-la expresion «créditos presupuestarios» en el apartado 6 del
articulo 134 de la Constitucidn, la norma constitucional «se est{d) refi-
riendo a una Ley de Presupuestos va aprobada», pues a esta situacion
hace referencia, precisamente, «la presentacién de enmiendas o proposi-
ciones de ley que supongan el aumento de los créditos {presupuestarios)
o disminucion de los ingresos (presupuestarios)», en relacién con los cua-
les deber4 requerirse la conformidad del Gobierno para su tramitaci6n’™,

En definitiva, 1a aplicacién del contenido del apartado 6 del artfculo
134 CE al debate y tramitacién de los Presupuestos Generales del Estado
estarfa basada tnicamente en «la practica parlamentaria»’' y, por tanto, el
«desarrollo» que los Reglamentos de las Cortes han efectuado del pre-
cepto constitucional citado constituye una «autolimitacidn consentida por
las propias Cdmaras»’".

dico v Econdmico Escurialense, nim. XXV, 1993, pdgs. 148-152 y en «La reforma
de los procedimientos de aprobacion de Jos Presupuestos Generales del Estado»,
en VVAA: El sistema econdmico en la Constitucion espaficla. Madrid: Ministerio
de Justicia, 1994, pags. 1773-1793.

" MarTinez Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constifucidn. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit,, pég. 180,

En este sentido, L. M® Cazoria PRIETO subraya que el apartado 6 del articulo
134 de 1a Constitucion «emplea el concepto de “aumento de los créditos”, a dife-
rencia de lo que hace el apartado 5, que se refiere a “aumento de los gastos”». En
su opinidn, resulta mds «correcta» la primera férmula aunque las dos tienen «la
misra proyeccion juridica», dado que lo que en verdad se incrementa con motivo
de la admision de una enmienda o proposicidn de ley de esta naturaleza «es el
crédito a contraer por el Estado, que més tarde, una vez formalizado y consumado,
dard lugar al gastow, de tal modo que, afirma, «la expresién aumento de crédito
responde mds a preocupaciones juridicas, mientas que la de aumento de gastos lo
hace mds bien a otras de condicidn econdmica» {(«Articulo 134», en GARRIDG
FairLa, F.: «Comentarios a la Constitucién». Madrid: Civitas, 1985, pdg. 2023).

TOM® A. Garcia MaRTINEZ, manifiesta su posicion «en la linea de la doctrina
mayoritaria», de que el requisito del articulo 134.6 CE no es aplicable al procedi-
miento presupuestario «aungue la prictica parlamentaria haya optado por su exi-
gencia» («Las enmiendas en el procedimiento presupuestario». Primeras Jornadas
Parlamentarias de la Asamblea de Madrid: Parlamento y Presupuestos. Asamblea
de la Comunidad de Madrid, 2000, pdg. 161).

7 Martingz Laco, M. A.: Lev de Presupuestos v Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pags. 182-
183.
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Por ello, ciertos autores llegan a advertir, «desde una interpretacion
sistemdtica y teleolégica del Texto Constitucional apoyada en los vaiores
y principios constitucionales y adaptado a ia forma de gobierno parlamen-
taria», lo inapropiado de interpretar dicho precepto constitucional en el
sentido que recibe en los Reglamentos parlamentarios, en tanto que las
normas reglamentarias —excesivamente restrictivas de la capacidad de en-
mienda—, deben entenderse como «autolimitaciones» de las propias Cama-
ras que, incluso, se desvian del «espiritu orientador de la Norma Funda-
mental, concretado en el reconocimiento constitucional del principio
democritico y del pluralismo politico como valor superior del ordena-
miento jurfdico (art. 1.1 CE}»™.

Desde esta perspectiva se llega a afirmar, incluso, que las limitaciones a
las facultades de iniciativa y de enmienda gue se imponen a los proyectos
tramitados una vez aprobado el Presupuesto, han de entenderse «en un sen-
tido restringido», en tanto que no toda propuesta que implique indirecta-
mente una alteracion de las magnitudes presupuestarias en vigor requiere la
conformidad del Gobierno ser admitida a tramite por la Mesa de la Cdmara™.

De este modo, interpretando los apartados 1, 5 y 6 del articulo 134 -

de la Constitucidn, la corriente mayoritaria estima que el requisito de la
conformidad gubernamental, aunque exigible en todos los procedimientos
legislativos, «no puede tener aplicacién en el presupuestario», por lo que
la interpretacion conjunta de los apartados 5 y 6 del citado precepto consti-
ucional conduce a considerar que este requisito se impone sdlo respecto
de «propuestas de modificacién de ingresos o gastos presupuesiarios», 1o
que implica, como anteriormente se afirmaba, la existencia de un Presu-
puesto vigente y no de un Presupuesto en fase de aprobacion. '

En este sentido, debe recordarse que en la legislatura 1996-2000 «se

consensud» un proyecto de Reglamento del Congreso Hlamado a sustituir - '

el actual de 1982, donde se daba una «nueva redaccién al articulo 111.1,
muy similar al actual pero con una diferencia que no por pequeiia deja de

AL M? del C. Reponpo Garcia: El derecho de enmienda en los procedimien-

tos legislativos de las Cortes Generales. Madrid: Congreso de los Diputados, 2001,
pégs. 323-324.

A, M* del C. Reponoo Garcia: El derecho de enmienda en los procedimien-
tos legislativos de las Cortes Generales. Op. cit., pdg. 332.
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ser significativa: necesitan la conformidad del Gobierno las enmiendas
que propongan aumento de créditos o disminucién de ingresos presupues-
tarios def ejercicio en curso», 10 que supone, en su opinién, «el reconoci-
miento expreso de la no aplicacion del articulo 134.6 CE al procedimiento
presupuestario», puesto que la limitacion que articula «estd planteada
como férmula para que el Gobierno pueda calibrar las posibles incidencias
de iniciativas no gubernamentales (proposiciones de ley y enmiendas) en
una politica econdmica ya aprobada que es en la que de verdad puede
haber incidencia, y no en la que estd en via de aprobacién»’.

Con todo, algin sector de la doctrina estima que la limitacidn al derecho
de enmienda contenida en el articuto 134.6 de la Constitucion es de aplica-
cién a todo texto legislativo, incluido el proyecto de Ley de Presupuestos.

En particular, E. VircaLa Foruria opone a las consideraciones ante-
riormente expuestas todo un conjunto de argumentos que se inician con el
examen de la intencionalidad de la propuesta de separacion del actual
apartado 6 del articulo 134 CE formulada en los Debates Constituyentes,
que, como se ha recogido en paginas anteriores, resultaba clara en su
aplicacion también a la Ley de Presupuestos, por lo que «defender lo
contrario porque, al final, no se recogié la numeracién propuesta por Fuen-
tes», €n su opinién, «es poco consistente»’®,

En segundo lugar estima que el derecho de enmienda mencionado en
el articulo 134.1 CE «no tiene por qué ser por sf ilimitado, siendo, por
otra parte, superfluo el citado precepto en lo referente a las Cortes al
reiterar lo dispuesto en el articulo 66 CE». La tercera razén estriba, en su
opinién, en el hecho de que el argumento de que la referencia a «crédito»
y no a «gasto» significa que se refiere a Presupuestos ya aprobados, «no
se sostiene», porque la Ley General Presupuestaria y los Reglamentos

" Garcia Martinez, M® A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupuesta-
rio», Op. cit., pdgs. 159-160.

6 En este sentido se pronuncia R. FaLcon v TELLA, para quien «del hecho de
haberse desdoblado el apartado 5 del articulo 128 del texto aprobado por el Con-
greso de los Diputados, resulta que las restricciones al derecho de enmienda se
extienden tarmbién a la tramitacién de los Presupuestos» («Limites materiales y
temporales de [a parle dispositiva de la Ley de Presupuestos», en VVAA: Las
Cortes Generales. Vol. Tl Madrid: Ministerio de Economia y Hacienda. Instituto
de Estudios Fiscales, 1987, pig. 954, nota 17).
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parlamentarios «hablan de créditos durante la tramitacién presupuestaria».
Por dltimo, considera que tampoco resulta admisible la interpretacion del
calificativo de «presupuestario» referido a los «créditos e ingresos», ya
gue las normas que regulan la elaboracién de los proyectos de Ley de

Presupuestos por el Gobierno «hablan también de créditos presupuestarios,.

entendiendo por tales los que figuran en el Presupuesto sin espemﬁcar si
se trata de uno aprobado o en tramite»’’

Esta es, por otro lado, afirma la inferpretacion que resulta coherente
con la «defensa de la direccién de la politica econdmica por el Ejecutivo»,

pues, a su juicio, la libre modificacién por las Cdmaras de las magnitudes

presupuestarias contenidas en el proyecto de Ley de Presupuestos impedi-
ria que el Gobierno ejerciera la direccién de la politica econdmica, que-
dando obligado, sin embargo, a ejecutar la Ley de Presupuestos. De ahi
que considere mds apropiado gue la oposicion, en su caso, impugne los

Presupuestos a través de la presentacién de una enmienda a la totalidad,
pero no que el proyecto de Presupuestos «se pueda desvirtuar» a traves - -

de enmiendas parciales que «alteren el equilibrio inicialmente propuesto
por el Gobierno»™

Pese a tales argumentos, L. M* Cazorea PRIETO reconoce que en la-

doctrina prevalece «la postura defensora de la potestad de iniciativa de las
Cémaras», es decir, la interpretacién de que la facultad de enmienda pre-
vista en el apartado primero del articulo 134 de la Constitucién ha de ser

interpretada en el sentido més amplio posible, dado que no existe prevision

alguna en el ordenamiento juridico que impida dicha interpretacion’
yos argumentos se basan, ademds de en la «defensa de las potestades

parlamentarias», en la «inaplicabilidad» de los ejemplos de Derecho com-
parado al ordenamiento constitucional espaiol, en el «escaso alcance» de.
las tesis gramaticales, susceptibles de ser interpretadas en sentido contrario -

7 Vircara ForuRIA, E.; «La Constitucién y los Presupuestos Generales del
Estado», en VVAA: XV Jornadas de Estudio: El sistema econdmico en la Constitu--

cion espaiiola. Vol. II. Madrid: Ministerio de Justicia. Secretarfa General Técnica.
Centro de Publicaciones, 1994, pdg. 1988,

" Virgara Foruria, E.: «La Constitucion y los Presupuestos Generales del-

Estado». Op. cit., pag. 1889.

¥ Cazorra Prigro, L. M «Articulo E34» en Garripo Farpa, Fo: Comema-

rios a la constitucion. Op. cit., nota 7, pdgs. 2024-2025.
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y, €n Gltima instancia, en la «falta de vigencia» del articulo 19 de la Ley
de Presupuestos para 1982%, dada su eficacia anual, por lo que su prérroga
agota sus efectos en los créditos presupuestarios, de modo que, «en todo
caso tal obligacion afectaba exclusivamente al Gobierno, sin que de nin-
guna manera pueda alterar la regulaci6n constitucional en el punto»®'

De cualquier modo, a la vista de la prictica parlamentaria desarrollada,
habria que subrayar que la conformidad del Gobierno requerida respecto
de toda enmienda que implique aumento de gasto o disminucion de ingre-
sos presupuestarios, deberfa incluir también las llamadas «enmiendas *
voce”, transacionales o de compromiso, que reiteradamente se han ido
hurtando hasta ahora a tal obligacién constitucional»®’,

5. La presentacion de enmlendas al proyecto de Ley de
Presupuestos

a) Enmiendas que proponen «aumento de créditos»

Como se ha analizado en pdginas anteriores, el articuto 111.1 RC exige
la conformidad del Gobiemno para la tramitacién de aquellas enmiendas

% El articulo 19.3 de fa Ley 44/1981, de Presupuestios Generales del Estado
para 1982, afirmaba que «Durante el ejercicio de mil novecientos ochenta y dos
¢l Gobierno gueda obligado a no tomar y a oponerse a {oda iniciativa legislativa o
administrativa que suponga crecimiento del gasto piiblico presupuestario, cuando no
se produzcan y aprueben al mismo tiempo los recursos adicionales necesarios o las
reducciones de gasto proporcionales con su debida especificacién presupuestaria,
Esta medida tendrd aplicacion no s6lo para los gasios a realizar en mil novecientos

ochenta y dos, sino también en cualquier ejercicio futuro, de forma que queda garanti-
zado el no crecimiento del gaslto pablico para nuevas iniciativas no compensadas en
sucesivos gjercicios» (BOE, ndm. 310, de 28 de diciembre de 1981).

En relacién con dicho precepto legal el «DICTAMEN sobre la mterprctacmn
de ltos artfculos 111 y 126 del Reglamento del Congreso referentes a tramitacidn
de enmiendas y proposiciones de ley que impliquen aumento de gastos o disminu-
cidn de ingresos», reconoce que «la interpretacién auténtica conduce a la idea de
que la iniciativa parlamentaria estd limitada, pero slo en relacién con el ejercicio
presupuestario corrcspondleme sin que se exija, por tanto, la conformidad del
Gobierno para la tramitacién de las iniciativas parlamentarias que se refieren a
ejercicios posteriores» (Revista de las Cortes Generales, ndm. 1. Primer cuatrimes-
tre, 1984, pag. 181).

8 CazorLa PriETO, L. M™ «Articulo 134», en GarriDG FaiLa, F.: Comenta-
rios a la constitucion, Op. cit., pags. 2024-2025.

8 CazorLa Preero, L. M* «Articulo 134», en Garripo Fawea, F.: Comenta-
rios a la constitucién, Op. cit., pags. 2025-2026.
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que supongan «aumento de los créditos o disminucién de ingresos presu-

puestarios», trasladando la previsién constitucional contenida en el apar-

tado 6 del articulo 134, con caricter general, a la presentacion de enmien--
das y sometiéndolas a la conformidad del-Gobierno para su tramitacién, -

Una exigencia que con caricter especificamente aplicable a la tramitacion
parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos, es reiterada por el
mismo texio legal en el apartado 4 del articulo 133 respecto de las enmien-
das que supongan «minoracién de ingresos».

Ademds, cuando se trata de enmiendas gque supongan «aumento de”

créditos en algin concepto» y su presentacién se refiera al proyecto de
Ley de Presupuestos, €l Reglamento del Congreso de los Diputados (art,
133.3) y el Reglamento del Senado (art.. 149.2) exigen como requisitos

para su admisidn, «ademds de cumplir, los requisitos generales», la pro-

puesta de «una baja de igual cuantia en la misma seccién», configurando

asf la denominada «enmienda compensada o financiada» o de «técnica -
constructiva», a través de la prevision de un requisito que carece de cober-- - .-

tura constitucional, planteando la duda acerca de si la conformidad del

Gobierno para su tramitacién constituye o no un requisito afiadido a la -

compensacion, en virtud de lo establecido en el articulo 111.1 RC.

En este sentido, se ha considerado que la aplicacién del art. 134.6 CE
al procedimiento presupuestario y la adicidn del requisito de 1a compensa-
cién cuando la enmienda proponga aumento de gastos, resulta inadecuada
y carente de fundamento constitucional®. I

En efecto, mds all de la mera confusidn respecto al criterio a adoptar

por los érganos parlamentarios ante las enmiendas de esta naturaleza, la -

exigencia de compensacion de las enmiendas que supongan aumento de

créditos contenida en los Reglamentos parlamentarios puso de manifiesto-
su «contraposicion» con la Constitucién, con motive de la tramitacién -

parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 19835, o

En aquella ocasi6n, 1a Mesa de la Comisién de Presupuestos del Con- .

greso de los Diputados acordé no admitir a tramite determinadas enmien-

43

singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pag. 181.

Marrinez Laco, M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
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das formuladas por el Grupo Socialista «que implicaban aumenio del gasto
sin proponer la baja correspondiente», al amparo del artfculo 133.3 del
Reglamento del Congreso. El escrito de impugnacién del mencionado
Grupo ante la Mesa de la Cdmara alegaba, «ademds de otros extremos, la
prevalencia de lo que prevé el articulo 134.6 de la Constitucion, de mayor
amplitud, sobre la exigencia parlamentaria». El escrito fue rechazado por
la Mesa del Congreso de los Diputados y las enmiendas no fueron admiti-
das a trdmite.

Del mismo modo, la Mesa de la Cdmara, «con apoyo en el espirity
restrictivo que emana del articulo 134.3 del Reglamento det Congreson»,
rechaz6 también, en rectificacién del criterio previo de la Mesa de la Co-
misién de Presupuestos que las admitid, dos enmiendas que proponian
aumento de crédito en una seccién sin ofrecer una baja equivalente en el
conjunto del proyecto de Presupuestos. Una decision bajo la cual, afirma
el autor precitado, «bullia el criterio de que aun en este caso, debia propo-
nerse, al hilo del precepto reglamentario aplicado analégicamente, la baja
correspondiente en el conjunto del proyecto de Presupuestos».

El «problema» se volvi6 a planiear en el Senado, donde, sin embargo,
«se le dio una solucién distinta: la de admitir a trdmite las enmiendas
aungue no se conformaran con la correspondiente baja»*, Esta circunstan-
cia dio lugar a que la Presidencia del Senado dictara la «Resolucion de la
Presidencia de la Camara, de conformidad con el nimero 5 del articulo
151 del Reglamento®, resolviendo la controversia suscitada durante la tra-
mitacién del proyecto de ley de Presupuestos Generales del Estado para
1985,

En efecto, tomando en consideracién lo dispuesto en los articulos
134.5y 6 de la Constitucidn, y 149 y 151 RS, ademds de la carta remitida
por el Sr. Secretario de Estado para las Relaciones con las Cortes, dirigida
al Presidente de la Camara (José Federico de Carvajal) con fecha de 12

B Cazoria Prieto, L. MY Las Cortes Generales ;Parlamento confempord-
neo?. Madrid: Civitas, 1985, nota 153, pags. 140-141.

% Seetn el articulo 151.5 RS, «Correspondera al Presidente del Senado la
resolucion de las controversias sobre la calificacion de las proposiciones de ley y
enmiendas, y ta de los incidentes gue puedan surgir en el procedimiento contermn-
plado en el presente articulo».
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de diciembre, en la que comunicaba la «no oposicién det Gobierno a la
tramitacién de las enmiendas presentadas al proyecto de ley de Presupues-
tos Generales del Estado para 1985», el Presidente del Senado reconocia
que a tos Presupuestos del Estado «se pueden presentar enmiendas que
supongan aumento de los créditos o disminucidén de los ingresos», pues
asi se desprende de lo dispuesto en el articulo 134.6 de la Constitucion.

Ello supone, afirma, la posibilidad de que «se presenten e inicien su
tramitacion este tipo de enmiendas, aunque para que ésta continde, es
decir, para que se discutan o inctuyan en el dictamen de la Comisidn o
eleven al Pleno como votos reservados, se exige la conformidad del Go-
bierno», al que el precepto constitucional antes citado «le confiere el dere-
cho de veto en los dos casos que se contemplan».

Ahora bien, del tenor literal del articulo 149 RS «parece desprenderse
que para que una enmienda sea admitida a trdmite», cuando suponga au-

mento de crédito «ha de proponerse en la misma una baja de igual cuantia

en la Seccidn a la que aquella se refiere», por lo que, a juicio de la Presi-
dencia, «de interpretar el expresado precepto por su tenor literal se violaria
lo establecido en el niimero 6 del articulo 134 de la Constitucién, ya que
ni siquiera cabria la posibilidad de consultar al Gobierno sobre la confor-
midad para la tramitacién de la misma, por cuanto habria de rechazarse
de plano».

En opinién de la Presidencia, «un precepto reglamentario no puede ir
en modo alguno contra lo establecido en Ia Constitucidn ni cercenar facul-
tades al Gobierno», pero, ademds, «dicha norma va también en conira de
lo establecido en el ndmero 2 del articulo 151 del Reglamento, norma
posterior y, por tanto, con poder derogatorio sobre el anterior, incloida en
el mismo Capitulo, es decir, en aquel que trata del procedimiento presu-
puestario y por tanto referido especificamente a éste aunque, por la redac-
cion sea también de aplicacidn a todo proyecto o proposicidn de ley».

La coniradiccion con el articulo 151.2 RS se funda, a juicio de la
Presidencia, en que «si la enmienda que implicare aumento del gasto hu-
biere de ser rechazada de plano, no habria lugar al procedimiento que
contemplan los nimeros 2 y 3 del meritado Articulo 151. Pero es mas, tal
precepto habria de ser tenido por no puesto en coanto a las enmiendas gue
supongan aumento de gasto sin la baja correspondiente, por cuanto nin-

et

s~
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guna enmienda al Presupuesto podria suponer dicho aumento y Gnica-
mente serfa de aplicar este procedimiento en aquellas que supusieran una
disminucién de los ingresos».

Mis especificamente, «una interpretacion literal del Articulo 149.2 del
Reglamento, en el sentido de desvincularlo de la intervencion necesaria
del Gobierno, en la admisibilidad de las enmiendas a tramite, conduciria
inexorablemente a entender el Presupuesto en un sentido originario de
puro equilibrio, tesis absolutamente superada largo tiempo ha», de ahi que,
segtin interpreta la Presidencia, «la adicién del Articulo 134, apartados 5
y 6 de la Constitucion no se refiere simplemente a un sentido equilibrador
del Presupuesto, sino a asignar al Gobierno la misién de definir cual sea
ese mismo sentido, bien hacia el equilibrio absoluto, bien hacia el déficit
mayor o menor», de tal modo que «serd el Gobierno quien, en aras de su
politica econémica y social generales y coincidente o no con las pretensio-
nes de los respectivos Grupos Parlamentarios de las Cdmaras, propondrd
a éstas la traduccidn cuantificada de esa politica econdmica y social, a fin
de ser las Cortes Generales las que libremente decidan apoyar o no seme-
jante cuantificacién (Articuto 134.1 de la Coastitucién), con el solo obs-
tdculo de la conformidad del Gobierno, en su caso. Porque es el Gobierno
y no el Reglamento de la Cdmara quien ha de determinar la mayor o
menor equidistancia entre ingresos y gastos presupuestarios».

De este modo, en base a los argumentos expuestos, «inierpretando el
Reglamento», la Presidencia «resuelves:

I°. Que la expresion «admitida a trimite» se refiere «a la discusién
de las enmiendas en Comision o en Pleno, por lo que, en cualquier caso,
éstas pueden ser presentadas y no deben rechazarse de plano».

2°.  Que para que «esta discusion pueda llevarse a cabo es necesario
que desde 1a comunicacién de la enmienda al Gobierno, hayan transcurrido
los plazos que en cada caso marca el ndmero 3 del Articulo 151 del Regla-
mento, sin que aquel haya contestado, o con anterioridad a dichos plazos
hubiere dado su conformidad a la tramitacion de Ia enmienda».

3% Que todo ello «se refiere a las enmiendas que supongan un au-
mento del crédito, no considerandose tales a aquellas en las que se propone
una baja de igual cuantia en la misma Seccion»,
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4° Que en el caso presenie, «han de admitirse a trdmite y discusién
las enmiendas presentadas por los diversos Grupos Parlamentarios y que
han dado origen a la presente controversia»™

En cualquier caso, aun cuando el Presidente del Senado hace uso de
la especifica facultad que le reconoce el apartado 5 del articulo 151 RS
en relacidn con las competencias asignadas al mismo por el articulo 37. 7
y & RS, interpretando, junto con el Gobierno —segin consta en la carta
remitida por el Sr. Secretario de Estado— el articulo 134.6 de la Constitu-

cion”, la regulacion contenida en los articulos 133.3 RC y 149.2 RS cons-

tituye un supuesto en que «por via reglamentaria se atempera lo que en

principio parece amplia facultad de enmienda de las Cortes Generales en
el debate del proyecto de ley de Presupuestos, a la vista del articulo 134.1

de 1a Constituci6n»™®

En efecio, segin los términos expresados en el articulo 133.3 RC,

resulta evidente que la formulacién constructiva de las enmiendas que
propongan un aumento del gasto no excluye el cumplimiento de los requi-
sitos generales, entre los gue se encuentra la necesidad de contar con la
conformidad del Gobierno para su tramitacién y, de hecho, segiin afirma

L. M* Cazorra Prigto, «existe un uso interpretativo consolidado —de gran -
fuerza vinculante en el Derecho Parlamentario— del articulo 133.3 del Re- .

% Agradezco muy sinceramente al Departamento de Archivo del Senado Ea

remisién del contenido de esta Resolucidn,

¥ Por lo demds, como resulta conocido, las decisiones de la Presidencia de
tas Cdmaras, denominadas «Resoluciones» en el Congreso de ios Diputados y
«Normas supletorias» en el Senado, «no se incorporan formalmente al respectivo
Reglamento sino que se publican en el boletin Oficial de las Cortes Generales y

se afiaden como anexos a los mismos», planteando el problema del «posible exceso

en el uso de estas facultades lo que conlievaria de hecho una reforma encubierta
de los Reglamentos». A este respecto, el Tribunal Constitucional ha modificado su
postura inicial respecto del control de constitucionalidad de tales decisiones, y de
su «inicial negativa a entender de posibles recursos de amparo basados en elias

(Auto 183/1984, de 21 de marzo) se pasé a admitirlos a trdmite aunque rechazando -
€l amparo solicitado por entender que estas Resoluciones eran similares al propio-

Reglamento a efectos de su control de constitucionalidad. Matizada esta tesis en

la STC 119/1990, de 21 de junio, la aciual posicidn se consagra en la STC 44/

1995, de 13 de febrero, en la que se concedid el amparo solicitado» (ALONSO DE
ANTONIO, J. A. y ALONSO DE ANTONIO, A. L.: Derecho parlamentario. Barcelona: 1.
M. Bosch Editor, 2000, pag. 31).

¥ Cazorea Priero, L. M™ «Articulo 134», en Garrio Faira, F. {coord.):
Comentarios a la Constitucion. Madrid: Civitas, 1983, pig. 2021.
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glamento, en virtud del cual se consuita al Gobierno, por lo gue se admite
implicitamente la necesidad de su conformidad»*

Todo eilo, a pesar de que, como consecuencia de la tendencia a incluir
en el proyecto de Ley de Presupuestos materias del mas variado contenido,
en opinién del autor precitado podrian diferenciarse dos supuestos de en-
miendas que puedan suponer, directa o indirectamente, avmento de crédi-
tos. Por un lado, afirma, se encuentran aquellas «de las que derivaria una
incidencia automdtica sobre un crédito presupuestario, al ser 1a materia
enmendada definidora del concepto presupuestario correspondiente», para
las cuales seria de aplicacion «ia regla del articulo 134.6 de la Constitu-
cidn», es decir, la exigencia de la conformidad del Gobierno para su trami-
tacién.

Pero, de otro lado, existen «otras enmiendas que se refieren a materias
abordadas en el proyecto de ley de presnpuestos, que no son estrictamente
presupuestarias», en relacion con las cuales, afirma, «no parece que tenga
sentido» aplicarles las reglas restrictivas de las enmiendas a la Ley de
Presupuestos, sino que «procede aplicar la normativa general», mdxime
cuando en el proyecto de Ley de Presupuestos se pueden regular «institu-
ciomes gue podrian tener su fratamiento en otro cuerpo legislativo distinto
de la Ley de Presupuestos». En tales supuestos, «el andlisis separado de
una enmienda puede ofrecer dudas sobre si de su aplicacion se derivaria
o no un aumento de créditos, pero la cerleza sobre la existencia de tal
aumento s6lo puede obtenerse a partir de las cifras en que se tradujera Ia
aplicacién de la enmienda y del conjunto de la regulacién»™

En todo caso, en relacion con el requisito de la «compensacidon», M®
A. Garcfa MarTiNEZ considera necesario distinguir entre las enmiendas
«referidas al estado de créditos del proyecto de Ley de Presupuestos y las
presentadas en relacidn con su articulado», estimando que sélo las prime-

®  CazorLa Priero, L. M* «Las Cortes Generales ante los proyectos de ley
de presupuestos generales del Estado». Revista de las Cortes Generales, nim. 3.
Tercer cuatrimestre 1984, pig. 83.

% CazoriA Prieto, L. M% «Articulo 134», en Garrine FaLra, F.: Comenta-
rios a la Constitucion. Op. cit., pags. 2022-2023.
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ras deben ser compensadas, requisito que no habria de exigirse a las segun-
das™.

Ein definitiva, la regulacién reglamentaria que venimos analizando ha

sido considerada una «autolimitacién claramente rechazable, en materia
presupuestaria, de las propias Cémaras», a juicio de M. A, Marrinez -

Laco™, ademés de no clarificar, en la préctica, la propia tramitacidn del
proyecto de Ley de Presupuestos. .

Asf 1o demuestra, por ejemplo, la intervencién del Sr. Presidente de la. -

Comisién de Presupuestos {Diputado Martin Viila), durante la discusion

del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1991, al. o
explicar los criterios que motivaron las decisiones de la Mesa de la Comi-

sién respecto de la admisién o no de las enmiendas. En dicha ocasion,
afirmaba, «se ha admitido la prictica totalidad de las enmiendas», de modo

que en aquellas en las que «la Mesa se encontraba con dificultades impor-

tantes, como las que suponian incremento de gastos en alguna seccidn a
costa de disminuciones de gastos en otras secciones, todas ellas han sido

sometidas a la consideracién del Gobierno», aunque «pudiera suceder- "

—casi con ioda probabilidad sucederd~ que avancen las deliberaciones de
esta Comisién sin conocer el criterio del Gobierno». En tal caso, «de
acuerdo con precedentes anteriores, y de acuerdo con el sentido comiin,
someteremos a discusidn y a votacidn esas enmiendas». '

En el caso de aguellas otras «en las que las sefioras y sefiores Dipu-
tados y los Grupos Parlamentarios planteaban enmiendas que suponian’

incremento de gasto sin que correlativamente se sefialara una disminucién

del mismo, no ya en la misma seccidn, sino ni siquiera en seccidn dis- - -
tinta», reconocia que «han sido las tnicas rechazadas por la Mesa», aun-

" Garcia MarTinez, M® A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupuesta-

rio». Op. cit., pig. 161.

2 Martinez Laco, M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las

singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit,, pdg. 184,
En el mismo sentido se pronuncian, entre otros, CazorLa PrieTo, L. M* «Las
Cortes Generales ante los proyectos de ley de presupuestos generales del Estador.

Op. cit., pdg. 83; «Articulo 134», en Garribe FaLLa, F. (coord.): Comentarios a '

la Constitucion. Madrid: Civitas, 1985, pdg. 2021, y Garcia Martingz, M* A

«Las enmiendas en el procedimiento presupuestario», en VVAA: I Jornadas Parla- .

mentarias de la Asamblea de Madrid: Parlamento y Presupuestos. Madrid: Asam-
blea de la Comunidad de Madrid, 2002, pig. 160,
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que en relacién con ese tema, advertia que «<hay uno o dos recursos plan-
teados ante la Mesa de la Cdmara», de manera que «si la respuesta de la
Mesa de la Cdmara estuviera en poder de la Mesa de la Comisidén antes
de que deliberara, explicara o defendiera la enmienda en cuestién por parte
de la Comision, actuarfamos de acuerdo con el criterio de la Mesa de la
Camara», pero si el criterio de ésta «no o conociéramos, la someteriamos
a votacion previamente a ta discusidn correspondiente».

Por dltimo, afirmaba el Sr. Presidente de la Comisién de Presupuestos
del Congreso de los Diputados, otras enmiendas «que suponen incremento
de gasto con cargo a la Seccién 31, gastos de los distintos Ministerios»,
aunque «la suma de las enmiendas, medida en millones de pesetas, es muy
superior al conjunto del montante de la Seccidn correspondiente, serdn
votadas y deliberadas de acuerdo con la aceptacién hecha por la Mesa de
la Comisién»® .

b) Enmiendas que proponen «minoracion de ingresos»

El requisito de la conformidad del Gobierno para su tramitacion es el
tinico exigido por el articulo 133.4 RC para las enmiendas formuladas
al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado que supongan
«mineracion de ingresos», en aplicacion, «por muy controvertida que sea»,
del articulo 134.6 CE a la uamitacién parlamentaria del proyecto de Ley
de Presupuestos™

Sin embargo, el Reglamento del Senado no contempla ninguna previ-
sion especifica respecto de las mismas, a diferencia de la regulacién ex-
presa de las enmiendas que supongan «aumento de créditos en algtin con-
cepto» que, como se ha visto en paginas anteriores, realiza el articulo
149.2 del citado texto legal.

Una «omisidn» del Reglamento del Senado que podria explicarse
como una decision consciente de la Cimara, al considerar, junto a la ma-

*  Cortes GENERALES. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Co-

misién de Presupuestos. IV Legislatura. Afio 1990. Niim. 170. Sesién mim. 19,
celebrada el martes, 13 de noviembre de 1990, pags. 3105-5106.

* Garcia MarTiNEZ, M® A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupuesta-
rio». Op. cit.,, pdg. 160.
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yoria de ta doctrina, que resulta innecesaria la regulacién de las enmiendas
de este cardcter, habida cuenta de que, segin establece el articulo 150.1
del citado texto legal, el debate del Presupuesto no se extiende al estado
de prevision de ingresos. ‘ . ' -

En efecto, en relacién con tales enmiendas, se ha estimado que sdlo

cabe identificar las referidas al articulado del proyecto de Ley de Presu-

puestos y no las relativas al estado de ingresos™, ya que el estado de
ingresos conslituye una «mera previsién» que no es objeto de discusion
parlamentaria durante a aprobacién del proyecto de Ley de Presupuestos,
tal y como se desprende de los articulos 134.2 RC 'y 150.1 RS,

De hecho, en opinién de F. Sainz oe Busanpa, el articulo 1334 RC
«tiene poco sentido», porque, de acuerdo con el articulo 134.2 del mismo -

texto legal, el debate del Presupuesto se refiere, exclusivamente, «al articu--
lado y al estado de autorizacion de gastos», pero no es objeto de debate
el estado de prevision de ingresos, de ahf que considere que no cabe la
presentacién de enmiendas que postulen la disminucion de los mismos. .
Por este motivo, afirma, «se ha pensado que el precepto reglamentario va
referido, exclusivamente, al “articulado”, pero no al estado de previsidns,
considerando, en titima instancia, que la férmula utilizada por el articulo

133.4 RC resulta «inadecuada», de ahi que postule «su supresién en una .-

fatura reforma o, como férmula alternativa, un cambio sustancial en la
redaccién que acoja las ideas que acabamos de exponer»”, -

No obstante, el problema que se plantea respecto de las enmiendas de =~

esta naturaleza proviene de la determinacion del punto de referencia res-

%  MonTEio VELILLA, S «Aspectos del debate presupuestario de los Presu-
puestos para 1984». Hacienda Piiblica Espafiola, ndm. 85, 1983, pag. 132.

En el mismo sentido se pronuncian, entre otros, MarTiNez Laco, M. A.: Ley
de Presupuestos y Constitucién. Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestaria. Op. cit., pag. 187; CazorLa Prierto, L. M* «Las Cortes
Generales ante los proyectos de ley de presupuestos generales del Bstado». Op.
cit., 84 y Garcia Martingz, M* A.: Las enmiendus en el procedimiento presupues-:
tario. Op. cit., pdg. 160. :

% SaiNz DE Busanpa, F.: «El poder financiero de las Cortes Generales: aspec-
tos constitucionales del Presupuesto del Estado», en VVAA: Las Cortes Generales.
Vol. I. Madrid: Ministerio de Economia y Hacienda. Instituto de Estudios Fiscales,
1987, pags. 298-299.
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pecto del cual se considera que se produce la minoracidn de ingresos
propuesta. s : : '

En este sentido, se ha admitido que tnicamente deben estimarse ague-
llas enmiendas al articulado cuyas propuestas «aspiren a dejar por debajo
de la reguiacién vigente en ese momento los elementos determinantes de
la cuantia de la deuda tributaria»”’, es decir, aquellas enmiendas que alte-
ren la cuantia del estado de ingresos vigente en el momento en que se
tramita el proyecto de Ley de Presupuestios, y no aquellas que afecten a
la prevision de los mismos contenida en dicho proyecto de Ley.-

Una interpretacion que, si bien resulta «razonable, en aras a salvaguar-
dar la intervencién del Congreso y del Senado», sin embargo, no coincide
con la préctica seguida a este respecto, donde «se fija como punto de
referencia el nivel de ingresos del proyecto de Presupuestos que se dis-
cute», de tal modo que son consultadas al Gobierno aquellas enmiendas
que propongan el mantenimiento de los tipos vigentes y no los del pro-
yecto, lo que conduce, «a cercenar las facultades de control parlamenta-
rio», ademds de ser «perjudicial» para el desarrollo del control presupues-
tario por la Cdmara®.

Asimismo, suele ser comin reconocer, que las modificaciones en el
articulado por vfa de enmienda afectan a los «recursos», entendidos comio
«institutos juridicos generadores de ingresos, pero no los ingresos propia-
mente dichos», pudiendo producirse la circunstancia de que la reduccién
de los elementos de cuantificacién de un récurso, como es ¢l caso de la
base imponible o el tipo de gravamen, puede no llevar aparejada, necesa-
riamente, una disminucién de los ingresos™. -

Una discordancia entre la interpretacién doctrinal y la «praxis parla-
mentaria» que proviene de la consideracién por aquélla de la distinta pro-

97 T . - .
Recoper DE Casso, E.: «Iniciativa legislativa presupuestaria». Presupuesto

v Gasto Pidblico, nim. 18, 1983, pdgs. 159-160.
- ®  CazorLa Prigto, L. M* «Las Cortes Generales ante los proyectos de le
de presupuestos generales del Estado». Op. cit., pdg. 85. S

% Samvz pE Buianpa, F.; «El poder financiero de las Cortes Generales: aspec- - -
tos constitucionates del Presupuesto del Estado». Op. cit., pdgs. 298-299.
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yeccion de las magnitudes econdmicas «reales» y de las «previsibles»
. * . . - ]00
como rasgo-que debe singularizar el procediniento presupuestano .

Por su parte, en el caso de las proposiciones de ley, 1a exigencia de la
conformidad del Gobierno constituye un requisito para su tramitacion si
implicaran «aumento de los créditos o disminucidn de los ingresos presu-
puestarios» (articulos 126.2 RC y 15t.1 RS).

Por Gltimo, en la regulacién reglamentaria habria que subrayar que el .

articulo 126.3 RC establece que «transcurridos treinta dfas sin que el Go-

bierno hubiera negado expresamente su conformidad a la tramitacidn la -

proposicién de ley quedard en condiciones de ser incluida en el orden del
dia del Pleno para su toma en consideracion», mientras que el articulo

151.3 RS se recoge un plazo méximo de diez dias para que el Gobierno se.

pronuncie, transcurrido el cual «se entenderé que el silencio del Gobierno
expresa conformidad con que prosiga la tramitacién», disponiendo, asi-
mismo, que «la no conformidad deberd ser motivada». :

Una regulacién en la que se ha destacado el hecho de que mientras
que el Reglamento del Congreso exige en relacion con las enmiendas que’

la respuesta del Gobierno sea razonada, «nada se dice respecto de las-
proposiciones de ley», debiendo entenderse que, en ambos casos, gi Go- -

: 4 syt 101
bierno deberd razonar su criterio .

¢) FEl requisito de la conformidad del Gobierno

De cualquier modo, tanto las enmiendas al Proyecto de Ley de Presu- .
puestos que supongan «minoracion de ingresos» como, en su caso, las
enmiendas a cualqguier otro proyecio de ley que propongan un «aumento de . -
los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios» se encuentran. = .
sometidas, como anteriormente se mencionaba, al requisito de la conformi-
dad del Gobierno para su tramitacién, también denominado «veto presu-

puestario»,

0 (jagcia MARTINEZ, M® A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupues--

tariow. Op. cit., pag. 160.

10 Martingz Laco, M. A Los limites a la iniciativa de las Cortes Generales

en materia presupuestaria.-Op. cit., pigs. 166-167.
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Una conformidad del Gobierno que también se exige, como se ha po-
dido comprobar en pédginas anteriores, respecto de las proposiciones de
ley que, en todo caso, y al margen de su contenido, de acuerdo con lo
establecido en el articulo 126.2 RC, se remiten al Gobierno para que «ma--
nifieste su criterio respecto a la toma en consideracién»'”,

A través de este mecanismo, afirman J. Garcia MorurLo y P. Pérez
TrEMPS que se persigue «un. objetivo manifiesto», el de «asegurarse» de
que el Ejecutivo «podrd realizar su funcién de ejecutar el Presupuesto y
de que no se verd perturbado en tal funcién por decisiones de las Camaras
que, al margen de lo dispuesto en el Presupuesto, pueden resultar nociva
para el recto cumplimiento de la politica prevista»'™. .

Porque, en definitiva, si el Ejecutivo es «responsable anie la Cdmara
y ante el electorado, de la politica», resulta congruente que se le asignen-
«los instrumentos necesarios para hacer frente a tal responsabilidad y,
entre ellos, los mecanismos de defensa previstos para evitar cualesquiera

desviaciones» que se quisieran introducir en la misma por parie de las
- Cémaras'®, R

Esta actuacion del Gobierno no se configura, constitucional y legal-
mente, como una «mera manifestacion de opinidn, a ser tomada en cuenta,
o0 no, por quien proceda». Se trata, a juicio de los autores, de una «auten--

- tica facultad de veto» frente a este género de iniciativas parlamentarias’®. .

No obstante, en relacién con la conformidad del Gobierno a las en- .

miendas a las que se ha hecho referencia, se han planteado ciertas dudas -

acerca de la naturaleza juridica que reviste el acto del Gobierno a través. ..

2 Mientras en el articulo 126.2 RC sc afirma que se remiten al Gobierno. .

para que «manifieste su criterio respecto a la toma en consideracién, asi como su
conformidad o no a la tramitacién», en el articulo 151.1 RS se afirma {inicamente
que ¢l Gobierno ha de poder «manifestar su conformidad o disconformidad con su
tramitacién». '

jix]

micos: El problema del control del “veto presupuestario”™. Op. cit., pag. 17.
94 Garcia MoriLLO, J. y Pirez Tremps, P.; «Legislativo vs. Ejecutivo autond-
micos: El problema del control del “veto presupuestario™. Op, cit., pags; 17-18:
5 Garcin MoRILLO, J. y Pérez Tremps, P.: «Legislativo vs. Ejecutivo autond-
micos: El problema del control del “veto presupuestario”. Op. cit., pig. 19,2

Garcia MoriLro, J. y Pérez Tremps, P.o «Legislativo vs. Ejecutivo autong- .




152 fHE-LA INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES...

del cual manifiesta su conformidad o disconformidad con {a tramitacion =~ '

de la enmienda o proposicién de ley que le haya sido consultada.

Con intencién de resolver tales dudas, el «Dictamen sobre la interpre-

tacién de los articulos 111 y 126 del Reglamento del Congreso referentes.

a la tramitacién de enmiendas y proposiciones de ley que impliquen au-
mento de gastos o disminucién de ingresos», ha considerado «que esta
facultad del Gobierno no estd limitada por la calificacién previa que pue-
den hacer las Cémaras». Sin embargo, ello no quiere decir que las Camaras
«no estén obligadas a poner en conocimiento del Gobierno y solicitar la
conformidad o disconformidad de éste», sino que, por el contrario, las
Cémaras «deben poner en conocimiento del Gobierno la iniciativa finan-

ciera que, a su juicio, implica aumento de gastos o disminucién de ingresos . -
y deben esperar a que tal conformidad se manifieste (incluso de forma
técita), sin perjuicio de que el Gobierno auténomamente pueda apreciar .

que una determinada iniciativa no comunicada se encuentra dentro de los
limites del articulo 134.6».

Como se afirma en ¢l Dictamen mencionado, «en este caso, ni las

Camaras ni el Gobierno pueden actuar discrecionalmente». Las primeras
«deben remitir las iniciativas al Gobierno y éste debe decidir sobre ellas».

Esta decisién «gque puede ser técita, dado el silencio positivo que establece -
el Reglamento del Congreso, debe, como ha sefialado la doctrina (CAZORLA -
PrieT0), ser expresa y motivada en el sapuesto de disconformidad para la -

tramitacién». Por tanto, «no puede decirse (...) que la carga de calificar las

iniciativas parlamentarias corresponde s6lo al Gobierno. Sélo al Gobierno
corresponde dar la conformidad, pero la calificacién inicial corresponde a =

las Camaras o al Gobierno»'®.

Sin embargo, la referencia contenida en el Dictamen respecto a que "

«no puede decirse (...) que la carga de calificar las iniciativas parlamenta-

rias corresponde sélo al Gobierno», resulta claramente contradictoria con. -
la opinién expresada por M* A. Garcia MarTiNEZ, para quien «no cabe -

1 DICTAMEN sobre la interpretacion de los articulos 111y 126 del Regla-

mento del Congreso referentes a tramitacion de enmiendas y proposiciones de ey -
que impliquen aumento de gastos o disminucion de ingresos», Revista de las Cor-
tes Generales, nim. 1. Primer cuatrimestre, 1984, pag. 181. Op. cit., pags. 184-

185.
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hablar en ningin caso de calificacién de las enmiendas por parte del Go-
bierno».

En efecto, segiin precisa la autora citada, «la calificacién de las en-
miendas la realizan los érganos parlamentarios correspondientes (Mesa
de la Comisién, Ponencia), determinando qué enmiendas tienen que ser
remitidas al Gobierno para que éste manifieste su criterio». El Gobierno
deberd pronunciarse en los plazos previstos por los articulos 111.3 RC
(quince dfas) y 151.3 RS {diez dias), debiendo ser motivada su respuesta
en caso de no conformidad e interpretdndose el silencio en sentido positivo
a la tramitacion de la enmienda. Desde luego, la actividad del Gobierno
consistente en la prestacién o no de su conformidad a la tramitacién, no
implica nunca una calificacién de la enmienda sino, en todo caso, una
«condicién suspensiva» para la tramitacion de estas enmiendas, pero que
«se diferencia netamente de la calificacién»'"".

Ea este sentido, desde el punto de vista estrictamente constitucional
no se puede compartir la opinion de P. ). PErez JIMENEZ quien consideraba
que «esta facultad establecida en beneficio de! Gobierno tiene como con-.
trapartida la carga de calificar las iniciativas que implican aumento de
gasto 0 minoraci6n de ingresos», de tal modo que, en su opinion, «quien
debe decidir si una enmienda o proposicion retine los requisitos para el
ejercicio de la facultad es el 6rgano a favor del cual estd establecida».
Esta interpretacién, como reconocia el propio autor, «exciuye cualquier
obligacién por parte de las Camaras de calificar enmiendas 0 proposicio-
nes de Ley y de examinar si tienen o 0o incidencia financiera», conside-
rando que un «problema distinto (...) es que los 6rganos de las Cdmaras
faciliten la tarea haciendo una labor de calificacion a la cual el Gobierno
no tiene por qué ajustarse». En definitiva, estimaba que «el Gobierno es
el tnico que puede invocar el articulo 134.6 y es el 6rgano que puede
prestar la conformidad; por tanto, al ser el tinico interesado en el ejercicio
de 1a facultad, debe ser también quien asuma la carga de calificar e invocar
la aplicacion del precepto»'®™.

W Garcia MaRTiNEZ, M* A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupues-
tario». Op. cil., pdg. 163.

108 perpz Jivenez, P. 1t «Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera - -

en la Constitucién espafiola». Revista de Derecho Politico, mam, 9, Primavera
1981, pdg. 152. :
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Desde luego, parece «ldgico» que la enmienda o proposicién de ley

«reflejara adecuadamente sus efectos presupuestarios», debiendo recibir al

efecto la conformidad del Gobierno, pero si a pesar de su repercusién

presupuestaria «la medida legislativa no contuviera alusién directa a
ellos», cabria interpretar que el Gobierno habria de prestar su conformidad, -
aunque fuera anticipadamente, con el fin de evitar la constatacién posterior

de la necesidad de realizar una modificacién presupuestaria'®.

Una posibilidad, esta Gltima, que parece poco probable que se pro- .
duzca en la practica, habida cuenta de que el apartado 4 del articulo 111
RC prevé 1a posibilidad de oposicién del Gobierno a una enmienda que.

ya ha iniciado su tramitacién, por no haber sido consultado en su mo-
mento'"’

Porque, en definitiva, resulta «absolutamente improcedente plantear
que un documento parlamentario pueda se calificado por un Grgano ajeno.
a la Camara y, necesitada o no de la conformidad del Gobierno para trami-
tarse, una enmienda es siempre un documento parlamentario»'!. ;

En la logica de las mds estrictas técnicas del Derecho Constitucional =

y Parlamentario, esta opinion se encuentra avalada, ademds, por la «Reso-
Tuci6n de la Presidencia sobre normas que regulan la calificacion de los

escritos de enmiendas presentadas a textos legislativos», aprobada en
1983. La Resolucion, dictada «considerando la insuficiencia de las normas -
que regulan la calificacién de los escritos de enmienda presentados a tex-

|09 ) . . -
MenenDEz Moreno, A La configuracion constitucional de las Leyes de =

Prefltf]puestos Generales del Estado. Valladolid: Lex Nova, 1988, pdg. 133.
En opinién de A. Mengnoez Moreno, esta posibilidad implica que «el

Gobierno no estd vinculado a la decisién que adopte la Ponencia del Congreso . '

respecto a la seleccion de enmiendas que decida remitirle» («La configuracién

. constitucional de las ;eyes de Presupuestos Generales del Estado». Op. cit., pdg. -

138).

171 - ; '
Garcia MarTinez, M® A.: «Las enmiendas en el procedimiento presupues- .

tario». Op. cit., pag. 163.

* poner reclamacion ante la Mesa de la Camara»™.

. En tal supuesto, el Gobierno tampoco realiza una calificacién de
tales enmiendas, sino que se trata de la realizacidén de un tramite —el dé
«consulta»—, no realizado «en ¢l momento procesal correcto», razén por .
la que el Gobierno reclama «su derecho a oponerse», lo que no significa g
en modo alguno calificar la enmienda, «que ya fue calificada, bien o mal,

en su momento por el érgano parlamentario competente», o

. forme” contra la negativa a la conformidad del Gobierno»
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tos legislativos y en uso de las facultades que le confiere el articulo 32
del Reglamento de la Cémara, previo acuerdo favorable de la Mesa y
de 1a Junta de Portavoces», acordé gue, «una vez concluido el plazo de
presentacién de enmiendas a un proyecto o proposicién de ley, la Mesa
de la Comisién competente calificard las que sean a la totalidad, asi como
las que supongan aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios». Contra dicho acuerdo de calificacién de la Mesa de la

Comisi6n «el Diputado o Grupo Parlamentario enmendante podrdn inter-
112

Una decisién que, sin embargo, no ha recibido una opinidn positiva
undnime de la doctrina, como ocurre cuando M. A. MARTINEZ LaGo estima
«acertada» la decisién de «atribuir a la Mesa de la Comisién esa tarea
calificadora» desde el punto de vista de «los multiples problemas que
plantea su atribucién a la Ponencia», pero considera «inapropiada la via
elegida para conferir a la Mesa de la Comisi6n esa obligacion, puesto que
con ello se produce, sin sefialarlo expresamente, una modificacién de lo
dispuesto en el Reglamento del Congreso de los Diputados, a todas luces
superior a la Resolucién que pueda dictar el Presidente de dicha Cémara»,
estimando, en tiltima instancia, que ningiin érgano parlamentario debe ca-
lificar las enmiendas con el fin de averiguar si poseen repercusiones finan-
cieras, debiendo limitarse a trasladar todas al Gobierno para que sea éste,
razonadamente, el que muestre su parecer sobre el asunto.

En todo caso, dado que «la negativa del Gobierno a dar su conformi-
dad a este tipo de enmiendas supone la imposibilidad de tramitarla y, por
ello, su debate y votacidn, se atribuye al Gobierno la capacidad “de recha-
zar la enmienda”, sin que se prevea en el Reglamento del Congreso de los

Diputados “ninguna posible reclamacién por parte del enmendante discon-
113

Sin embargo, en opinién de M* A. Garcia MARTINEZ, s puede entender
que tanto el Presidente como la Mesa del Congreso podrian tener faculta-

N2 poletin Oficial de las Cortes Generales. Congreso de los Diputados, ndm,
10-1. Serie H, de 25 de enero de 1983,

'S MartiNgz Lago, M. A.: Los limites a la iniciativa legislativa de las Cortes
Generales en materia presupuestaria. Madrid: Instituto de Estudios Fiscaies, 1990,
pag. 168.
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des para intentar solucionar una posible controversia a este respecto, en el
sentido en que se prevé en el articulo 151, 5 del Reglamento del Senado'",
aunque autores como P. J. Perez JIMENEZz van mds alld y estiman que, en
el caso de que las Cdmaras debatieran y aprobaran una enmienda o propo-
sicion respecto de la que el Gobierno haya negado su conformidad, ésie
estaria legitimado, «de acuerdo con el articulo 32 de la Ley Orgénica del
Tribunal Constitucional, para interponer el recurso de inconstitucionalidad
contra la ley aprobada, con inobservancia det articulo 134.6 de la Constitu-
Cién>>”5. :

Mais especificamente, analizando el contenido de esta «facultad de
veto» del Gobierno, J. Garcia MoriLo y P. Pérez Tremps diferencian en
su seno dos elementos. De un lado, la concurrencia de una circunstancia

de caricter objetivo: el «aumento de créditos» o la «disminucién de ingre- -
sos». De otro, la decisién «discrecional» del Gobierno de prestar o no -

su conformidad ante a concurrencia de la circunstancia objetiva antes

mencionada, ejerciendo, en caso de negar su conformidad, el «veto presu-

puestario»''.

Esta configuracién del «veto presupuestario» explica que los Regla-

mentos Parlamentarios «impongan la obligacion de motivar la interposi-

cion del veto» {art. 111.3 RC). Una motivacién en la que el Gobierno
debe justificar «minimamente» el efecto presupuestario previsto por la
enmienda o proposicién vetada, estando condicionada ia mayor ¢ menor
profusién de la motivacién en funcidén de la «mayor o menor obviedad del
efecto presupuestarion».

De cualquier modo, la exigencia de motivacién «no implica margen
de apreciacién para el destinatario de la oposicidn a tramitar la correspon-

4 Garcia Marsinez, M* A.: El procedimiento legislative. Madrid: Congreso
de los Diputados, 1987, pag. 253.

El mencionado precepto reglamentario establece: «Corresponders al Presidente

del Senado la resolucion de las controversias sobre la calificacién de las proposi-

ciones de ley y enmiendas, y la de los incidentes gue puedan surgir en el procedi- -

miento contemplado en ¢l presente articulo».
"3 pgrez JiMENEz, P. 1. «Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera
en la Constitucién espafiola». Op. cit., pag. 158.

18 Garcia MoriLso, J. y Perez Tremps, P. «Legislativo vs. Ejecutivo autond-

micos: Ei problema del control del “veto presupuestario™». Op. cit., pdg. 20.
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diente enmienda o proposicién, sino solamente un elemento general de
todos los actos de los poderes publicoss, que debe predicarse, «fundamen-
talmente», respecto del «dato objetive y técnico» y que permitird, en su
caso, el control jurisdiccional.

Ello no impide, sin embargo, a juicio de los autores, que tambicn
puedan expresarse los «motivos politicos de la decision de vetar», aunque
en este caso, sOlo desplegard efectos «en el terreno politico, no en el
juridico»'"’,

Diferenciados en tales t€rminos los elementos del «veto presupuesta-
rio», los autores citados sitian la resolucidon de las posibles controversias
entre el Gobierno y las Cortes Generales respecto del mismo, en el marco
del «conflicto de atribuciones» regulado en los articulos 73 y siguientes
de la LOTC"®,

Desde luego, este serfa un supuesto de contlicto entre el Gobierno y
una de las Cdmaras que podria ser «planteable ante el Tribunal Constitu-
cional», como afirman J. SoLk Tura y M. A. Aparicio PErez, pero, en su
opinién, «dificilmente se puede dar en la prictica, porque para ello se
requeriria que la mayorfa de 1a Camara se pronunciase explicitamente con-
tra la pretensién del Gobierno», y esto es «literalmente imposible» si el
Gobierno cuenta con mayoria absoluta en la misma. Y aun en el caso de
que no tuviera dicha mayoria, «la cuestidn dificilmente se planteard porque
el conflicto se produce no entre el Gobierno y la Cdmara, sino entre ¢l
Gobierno y el grupo parfamentario {o fos diputados o senadores) que pre-

"7 Gagrcia MoriLLO, J. y Pérez Tremps, P.: «Legislativo vs. Ejecutivo autond-

micos: El problema del control del “veto presupuestario”, Op. cit., pag. 23.

U8 Garcla MoriLLo, J. y Pérez Tremes, P.: «Legislativo vs. Ejecutivo autond-
micos: Bl problema del control del “veto presupuestario”™. Op. cit., pdg. 24,

No obstante, en opinidn de J. M. SERRANO ALBERCA, en el supuesto de gue las
Camaras «decidieran no aceptar la disconformidad del Gobierno, no hay que olvi-
dar que éste puede plantear a las Cdmaras un conflicto de competencias o fa cues-
tion de inconstitucionalidad de la ley que se apruebe incorporando la iniciativa
rechazada. El conflicto de competencias, basado en los articndos 593 y 73 de la
Ley del Tribunal Constitucional, se podria plantear por el Gobierno gue tiene atzi-
bucién constitucional de negar la conformidad y la cuestidn de inconstitucionali-
dad, basada en el articulo 27 de Ia Ley del Tribunal, s6lo podria plantearse una vez
aprobada ka1 Ley que incorpora la iniciativa» («La iniciativa legislativa en materia
financiera: conflictos entre el Gobierno y el Parlamento». Presupuesto y Gasto
Pdblico, mim. 15, 1983, pags. 119-120).
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sentan la proposicién de ley o la enmienda», de tal modo que, concluyen,

si surge el conflicto, «no existe ningtin mecanismo reglamentario que per-

mita arbitrarlo»'". :

6. La reserva al Pleno de las Camaras de la «aprobacién» de
la Ley de Presupuestos -

A diferencia de la regulacién contenida en los Reglamentos provisio-
nales, como se ha podido observar en paginas anteriores, el articulo 134.4

RC prevé la celebracién de un «debate final» de los Presupuestos Genera- -

les del Estado «en el Pleno de la Camara» que, segiin el mismo precepto,
«se desarrollard diferenciando el conjunto del articulado de la ley y cada

una de sus Secciones», una precision no recogida en los Reglamentos =

provisionales, donde tras el debate de totalidad y el de las enmiendas que
implicasen Ia impugnacion completa de una seccion se preveia la discusion

del «texto articulado» y, a continuacién, el de «las enmiendas y votos.-.

particulares presentados a cada seccién y capitulo».

Por su parte, el articulo 150.2 RS especifica que «el debate en sesion
plenaria se iniciard con un turno sobre la totalidad, en el que podrén inter-

venir los Portavoces de todos los Grupos», sometiéndose seguidamente a
discusién los votos particulares mantenidos en Comision. Estamos, por

tanto, ante el debate posterior al estudio en Comision, que, en todo caso,

se ha de celebrar con carécter obligado cuando se hayan presentado «en-
miendas o propuestas de veto» al «texto legislativo remitido por el Con-

greso de los Diputados»'®, por lo que el contenido del articulo 150.2 RS

mencionado, en la prictica, supone una reiteracion de lo establecido con
cardcter general para la «deliberacién en el Pleno de la Cdmara», pero
también una alteracién del tramite parlamentario de deliberacién en el - -
mismo, por cuanto en el articulo 120.1 RS se establece que el debate .
«comenzard» por la presentacion del dictamen de la Comision por el repre- o

U3 Sorg Tura, J. y APARICIO PEREZ, M. A.: Las Cortes Generales en el sistema

constitucional. Op. cit., pag. 204.
120 Asi se puede entender, «a sensu contrario», del contenido del articulo -
107.3 RS, que establece: «En el supuesto de que no se presenten enmiendas 0.

propuestas de veto, el proyecto o proposicion de ley pasaré directamente al Pleno». - .~

6. LA RESERVA AL PLENO DE LAS CAMARAS DE LA «APROBACION>... 159

sentante designado por ésta’!, siendo el siguiente parrafo el que afirma

que, «en todo caso, procederd un turno a favor y ofro en contra sobre la
totalidad, mds la intervencion de los Portavoces de los Grupos parlamenta-
rios que lo deseen»'®.

Una regulacién especifica que no deja de llamar la atencidn respecto
a la regulacién del «procedimiento legislativo ordinario», por cuanto, al
resultar tan taxativa la literalidad del articuto 150.2 RS podria plantearse
la duda sobre si era voluntad del legislador reglamentario cercenar la pre-
sentacion de «propuestas de veto» al proyecto de Ley de Presupuestos,
aunque el articulo 149.1 RS especifica que «si una enmienda implicase la
impugnacion completa de una seccidn se tramitard como una propuesta de
veto», v no parece que las facultades otorgadas a la Presidencia de Ia
Camara en el apartado siguiente del mismo articulo'” permitan albergar
dudas sobre la posibilidad de presentacidn de «propuestas de veto», por lo
gue se ha de acudir a la consideracidn de la regulacidn del «procedimiento
legislativo ordinario» como subsidiaria de la establecida para «el procedi-
miento presupuestario» en el articulo 143.2 RS.

En tal sentido, no se puede olvidar que en la ordenacidn sistemética
del debate en el Pleno del «procedimiento legisiativo ordinario» se regula
inicialmente el debate «sobre la totalidad» (articulo 120 RS), a continua-
cién el debate sobre las «propuestas de veto» (articulo 121 RS) y, por
titimo, el de los votos particnlares, si los hubiere (articulo 123 RS), v la
subsidiariedad de este procedimiento legislativo debe hacer prevalecer el
contenido del articulo 107.1 RS, donde se afirma que, una vez presentado
el proyecto o proposicidn de ley, «los Senadores o los Grupos parlamenta-
rios podrdn presentar enmiendas o propuestas de veto» en el plazo de diez

2t Afirma el artfculo 120.1 RS: «El debate en el Pleno comenzard por la

presentacion del dictamen por parte del representante designado, en su caso, por
la Comisién correspondiente, que deberd limitarse a dar cuenta a la Camara, para
su debido reconocimiento ¢ ilustracion, de las actuaciones y de los motivos inspira-
dores del dictamen formuladon».

22 En efecto, el articulo 120.2 RS establece: «En todo caso, procederd un
turno a favor y otro en conira sobre la totalidad, mds la intervencién de los Portavo-
ces de los Grupos Parlamentarios que lo deseen». ' _

2%l articulo 150.3 RS dispone: «No obstante lo dispuesto en el apartado
anterior, el Presidente podrd adoptar para la discusida la forma que mds se aco-
imode a la estructura del Presupuesto».
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dias, mixime cuando se encuentran expresamente previstas las primeras y

no existe ningtin tipo de prohibicién explicita reglamentaria para las se-
gundas en los preceptos que regulan el trdmite parlamentario del proyecto .

de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

Es mads, del reiterado cardcter subsidiario del «procedimiento legisla-
tivo ordinario» cabe deducir que si en el mismo, la diccién del articulo
120.1 RS resulta taxativa cuando afirma que el debate en el Pleno «comen-.
zard por la presentacién del dictamen» v en el siguiente articulo se regula
especificamenie el debate plenario en el supuesto de presentacién de «pro-
puestas de veto»'?, por el mismo razonamiento Iégico, lo taxativo de la
redaccion del articulo 150.2 RS, al afirmar que et debate en sesion plenaria

«se iniciard» con un turno «sobre la totalidad», tampoco ha de ser obs-.

tdculo para que puedan ser presentadas «propuestas de veto» con ocasién
del debate del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado.
Una interpretacidn en sentido contrario a esta posibilidad supondria una
restriccién que no tiene soporte especifico en precepto alguno del Regla-
mento del Senado y que, en consecuencia, harfa superflua la remisién
contenida en el articulo 148.2 RS a la subsidiariedad del «procedimiento
legislativo ordinario».

En cualquier caso, tales disposiciones deben considerarse exactamente
congruentes con la expresa prohibicion contenida en el articulo 75.3 del
Texto Constitucional, en virtud de la cual ha de entenderse que la aproba-
cién de los Presupuestos Generales del Estado corresponde exclusiva-
mente a los Plenos de ambas Camaras, de ahi que, en opinién de A. Ga-
RRORENA MOoRaLES, el dmbito de los Presupuestos Generales del Estado

aparezca configurado por la Constitucidn como uno de los dmbitos sujetos .

a «reserva a leyes de Pleno»'®,

" Bl artfculo 121.3 RS afirma, precisamente, que el debate de las «propues-

tas de veto excluird el previsto en el apartado segundo del articulo anterior», que,

como se ha mencionado establece la existencia de «un turmo a favor y otro en .

contra sobre la totalidad, més las intervenciones de los Grupos parlamentarios que

lo deseen», al haber regulado el debate de tales «propuestas de veto» en los dos’ T

pérrafos anteriores del articulo 121. :
13 GarrorRenA MoRraLEs, A.: El lugar de la ley en la Constitucidn espafiola.

Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1980, pdg. 65, nota 17. -

Concretamente, el apartado 2 del articulo 75 de 1a Constitucidn establece: «Las
Céamaras podrin delegar en las Comisiones Legislativas Permanentes la aprobacidn
de proyectos o proposiciones de ley. El Pleno podr4, no obstante, recabar en cual-
quier momento el debate y votacion de cualquier proyecto o proposicién de ley
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Un concepto que, en opinién del autor precitado, se refiere a una
«acepci6n parcial» del concepto de «reserva de ley», en tanto que hace
referencia a una «reserva» de las «condiciones formales» referidas a un
ambito especifico en un supuesto concreto, pudiendo calificarse como con-
cepto impropio de «reserva», en tanto que, a su juicio, sélo podemos ha-
blar en este caso de «reserva» a condicién de que «no olvidemos que, al
hacerlo, estamos hablando del «dmbito reservado a unas concretas deter-
minaciones formales» vy nada més»'*.

Precisamente explicando el sentido y la trascendencia de las «reservas
de ley» en un «Estado estructurado sobre el principio democrdtico», I. D
Orro establecia como significado propio de las «reservas de ley», su con-
dicién de «mandatos constitucionales al legistador» para establecer por si
mismo la regulacién, ya que la consecuencia de la reserva es que la potes-
tad legislativa deviene «irrenunciable» en la materia sobre la que ésta
recae, lo que significa, desde la perspectiva institucional, que las «reservas
de ley» son vistas como «reservas de Parlamento», es decir, como «atribu-
ciones de la materia al 6rgano parlamentario»'?’, a través de las cuales se
pretende garantizar que la regulacion de ciertas materias se realice a través
del procedimiento legislativo»'*.

que haya sido objefo de esta delegacién». Por su parte, ¢l apartado 3 del mismo
precepto constitucional afirma: «Quedan exceptuados de o dispuesto en el apar-
tado anterior la reforma constitucional, las cuestiones internacionales, las leyes
orgénicas y de bases y los Presupuestos Generales del Estado».

% GarrORENA MORALES, A El lugar de la ley en la Constitucion espafiola.
Op. cit., pdgs. 64-65 y nota 17.

Tales matizaciones acerca de 1a utilizacién de la expresién «reserva» también
se hacen extensibles, con cardcter general, a todos los supuestos de «especificacidn
constitucional de la “forma” o modo de produccidn de la ley que corresponde a
determinados supuestos», dirigida a «eliminar la intercambiabilidad universal de
las diversas “formas” de produccitn legislativa», como es el caso de la constitucio-
nalizacidn de la «exclusion de la forma “decreto-ley”» (art. 86.1 CE) o de «decreto-
legistativox (art. 82.1 CE) para ciertos contenidos.

En relacién con dichos contenidos podrfa hablarse de una «“reserva a ley de
Cortes”, és decir, “a forma de ley parlamentaria™, entre los que cabria incluir «la
Ley de Presupuestos del art. 134, asf como las leyes previstas en los apartados |
y 3 del art. 150, en cuanto también ellas aparecen reservadas a las Cortes» (Op.
cit., pags. 63-64).

17 Dg Orro, L2 Derecho constitucional. Sistema de fuentes. Barcelona: Ariel,
1987, pags. 151-152.

12" Dg Otr0, .: Derecho constitucional. Sistema de fuentes. Op. cit., pag. 153.
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De este modo, superada la contraposicion de legitimidades entre Eje¥ N
cutivo y Legislativo propia de los sistemas dualistas, donde se forjé el
concepto de «reserva de ley», en el marco del régimen parlamentario el -

fundamenio de este concepto no puede ser otro, como afirma F. BALAGUER

CALLEION, que el de «expresar en mayor medida la concepcién de la demo- .
cracia sobre la que descansan ias Constituciones normativas». Una con--
cepcion de la democracia que, a su juicio, «gira mds sobre el Parlamento-

que sobre el Gobierno», ya que aunque ambos son «drganos absolutamente
democriticos por su origen» y «ambos representan a la mayoria popular»,

el Parlamento, a diferencia del Gobierno, también incorpora a las «mino-
rias», posibilitando «la intervencién de éstas en el proceso de produccion

juridica, y abriendo el camino al consenso y a la integracion»'?. De ahi
que, en dltima instancia, a través de la «reserva de ley» la Constitucion

asegura «la efectividad del principio de separacién de poderes impidiendo -

que la conexién entre ejecutivo y mayorfa parlamentaria desnaturalice ese
principio privando al Parlamento de sus competencias constitucionales»

En su traslacién tanto a la materia tributaria como presupuestaria, se

ha afirmado que la intervencién del Parlamento se deduce nitidamente
para ambas materias, lo que, ademds, puede evitar «rdpidas conclusiones
sobre la eventual admisibilidad de figuras subrogatorias de la ley» para la

aprobacion de los Presupuestos o, incluso, para proceder a la modificacion -

de los ya aprobados''.

En efecto, del contenido de los articulos 66.2 v 134.1 CE también

parece desprenderse «una especie de desdoblamiento de 1o que es la ordi-

naria o genérica potestad legislativa del Estado», como, por otro lado,

reconoce el Fundamento juridico Segundo de la Sentencia del Tribunal =
Constitucional de 20 de julio de 1981. Un «desdoblamiento» que, no obs- - B
tante, «nto alcanza a resolver el tema de la aprobacidn de los Presupuesios '

de manera distinta a lo que es la forma de ley». Mds ain, una interpreta-

cién sistematica de los contenidos relativos a los articulos 66.2, 134.1 y

129

BaLaGuer CaLLesdn, F.: Fuentes del Derecho. Voi. II: «Ordenamienio ge-
neral del Bstado v ordenamientos autonémicos». Madrid: Tecnos, 1992, pdg. 107
130
P Mariinez Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constiticidn. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pig. 47,

130

BaLacuer CaLLEION, F.o Fuentes del Derecho. Vol. 1L Op. cit., pdg. 109. - B
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75.3 de la Constitucién configura el «principio de legalidad presupuesta-
ria», en virtud del cual se atribuye la «competencia preparatoria» de los
Presupuestos Generales del Estado al Gobierno y se «reserva» a las Cortes
Generales su «examen, enmienda y aprobacién», teniendo que pronun-

* ciarse «necesariamente los Plenos de las Cdmaras sobre dicha Ley»'*,

Por ello, para M. A. MarTiNez LAcGo, la reserva de Ley «no desempena
una funcién de garantia a favor y/o en defensa de intereses individualess»,
sino a favor del caracter democrdtico del concepto de Ley, lo que explica
que la atribucion de la elaboracion de los Presupuestos, 0 preparacion del
proyecto de ley, al Gobierno se efectia constitucionalmente «en garantia

de las demds opciones politicas (minoritarias) representadas en las Céma-

ras»',

132 Martinez Laco, M. A.: Lev de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pag. 37.

En su opini6n, tanto los «términos empleados por la Constitucion» como «la
propia vinculacion que la institucion presupuestaria tiene con el régimen democrd-
tico-parlamentario» conflevan que el principio de legalidad presupuestaria «suele
camuflarse bajo tos términos principio de competencia», de modo que, como ex-
presamente menciona, utiliza «ambas expresiones con el mismo significado» {Op.
cit., pdg. 37).

Una «competencia» que, afirma, etimolégicamente «equivale a disputa, con-
tienda entre dos o mds sujetos sobre una cosa». Una «disputa» sobre el Presupuesto
que «en términos juridicos se resuelve con el compromiso de los poderes intervi-
nicates en su formacion y aprobacién», como «idear a la que «responde todo el
régimen juridico de la instituci6n presupuestaria, la naturaleza y efectos de esta
Ley, la conformacion del ciclo presupuestario (elaboracion, aprobacita, ejecucion
y control de ésta) y, por supuesto -y hasta en primer término—, ¢l propio principio
de competencia presupuestarias (Op. cit., pag. 39).

13 Magtingz Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre lus
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pig. 45.

El «principio de competencia presupuestaria», en su opinin, «encarna» un
«compromiso de poderes» que, sin embargo, «no puede entenderse como equiva-
Jente de un verdadero equilibrio entre quien debe preparar y ejecutar ¢l Presupuesto
y quien debe aprobarlo y controlar su gjecuci6ny, dado gue «la distribuci6n de
competencias en materia presupuestaria estd sujeta a muiltiples matizaciones que
excluyen un equilibrio de poderes entre el Gobierno y el Partamento», de manera
que «las exigencias del principio de separacion de poderes» hacen que el «princi-
pio de competencia o legalidad presupuestaria» produzea «un real desequilibrio»
en funcién de las propias limitaciones del principio de separacion de poderes, que
«nunca ha servido para fortalecer, en materia financiera, los poderes del Parla-
mento frente al Gobierno», sino, mds bien, para «reservar la iniciativa financiera
al Ejecutivo en detrimento de las Cdmaras Legislativas» {op. cit., pigs. 39-40).
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Porque en iiltima instancia, el principio de legalidad financiera pre-

senta «un alcance muty distinto» segiin nos situernos en el dmbito tributario. .

o en el dmbito presupuestario, dado que, en relacién con este tltimo, el

progresivo reforzamiento del Gobierno frente a las Cémaras adquiere ma-

yor relevancia, pues la propia evolucién del Estado moderno ha venido a
situar bajo la Orbita del Poder ejecutivo los aspectos esenciales de la insti-

tucion presupuestaria en detrimento de las competencias parlamentarias, -
de ahi que sea «mds convincente» entender, a juicio del autor precitado,’

que cuando se aprueban los Presupuestos Generales del Estado, no se
estd afectando, al menos directamente, «a ninglin derecho individual del

ciudadano», de tal modo que la reserva de Ley en materia presupuestaria -

se configura como un «instituto de aseguramiento de Ia plena intervencién

parlamentaria, dado ese contenido o fundamento democritico que la

misma tiene»,

En definitiva, la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado"

requiere «de la intervencion plena del Parlamento», lo que dnicamente
puede fograrse a través de Ley formal'™
de la voluntad de las Cdmaras», tanto a través de la utilizacion por el

Gobierno de la figura del Decreto-ley, como mediante la delegacién en el -

Gobierno, en éste ambito, de la aprobacion de Decretos legislativos'™.

La improcedencia de la delegacion legislativa no sélo proviene de la
incompatibilidad con el requisito constitucional de que ésta se realice por ..

las Cortes Generales «para materia concreta» (art, 82.3 CE), ya que los
Presupuestos Generales del Estado «comprenden toda la gestion financiera

134

47.

Unas consideraciones gue, sin embargo, no son compartidas por toda la doc- -

trina financiera, donde ciertos autores son partidarios de reconocer un «contenido

material» a la reserva de ley en materia presupuestaria (vid., por todos, RODRIGUEZ - - -
Bereuo, A.: «La Ley de Presupuestos en la constitucion espafiola de 1978». En -
VVAA: Hacienda vy Derecho, Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 1979, pégs,' :
189-194). En este sentido, también un sector de la doctrina constitucional ha tra- o
tado de dotar de un contenido material al conceplo constitucional de reserva de ley.
(vid., por todos, Rusic LLorente, F.: «El principio de legalidad». Revista Espafiola -

de Derecho Constitucional, nim. 39, 1993).

i35 ;
) Martinez Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pag. 52.-

, imposibilitando la «sustitucidn .

) Martinez LaGo, M. A.: Ley de Presupuestos y Ceonstitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pags. 46-
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del sector piiblico estatal» y, por lo tanto, una gran variedad de materias ',
sino que también suele ser comin reconocer que, a pesar de que no existe
una prohibicién constitucional al respecto, cabe la posibilidad de excluir
de la delegacion legislativa «determinadas materias» que constituyen un
acto de controt del Poder legislativo y que «por su naturaleza y procedi-
miento especificos no pueden delegarse», como seria el caso, entre otros,

- de la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado.

En concreto, en opinion de E. VIRGaLa ForuRIA estarian excluidas de la
legislacion delegada, dada «la naturaleza de la materia y st procedimiento
peculiar, incluso con intervencion del electorado», el supuesto de la «re-
forma constitucional», mientras que como consecuiencia del «coatrol hacia
el Gobierno y la exclusiva intervencién de las Cortes» quedarian fuera de
la misma la «ley de Presupuestos, 1a autorizacion de tratados internaciona-
les, las propias leyes de delegacidn, la prorroga, autorizacién o declara-
cién, segiin corresponda, de un estado excepcional del art. 116», y por la
propia «naturaleza del acto», también quedarian excluidas la «convalida-
cion de un Decreto-ley» o la aprobacién de una «ley-marco, ast como,
con cardcter general, «cualquier acto del Parfamento que se realice en
forma diversa de la ley», como el caso de «nombramiento de miembros

de 6rganos, etc.»'.

 La misma conclusién negativa resulta generalmente admitida en rela-
cién con la utilizacién del Decreto-ley como instrumento normativo para
la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado, bien por conside-
rar que existen limites implicitos a la utilizacién de dichos instrumentos
normativos provenientes de «las leyes ordinarias que encierran un control

13 MarTiNEZ LaGo, M. A.: Ley de Presupuestos v Constitucion. Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit,, pdg. 54.

¥ VigcaLa Forurla, B. La delegacion legistativa én la Constitucin y los
Decretos legistativos como normas con rango incondicionado de Ley. Madrid:
Monografias del Congreso de los Diputados, 1991, pag. 110.
*En el mismo sentido. L. M* CazorLa PriETo, excluye la posibilidad de delega-
cién legisiativa respecto de la aprobacion de los Presupuestos Generales det Estado
por considerar que, «con todas las salvedades que se desee», en dicho supuesto 1a
fijacion de las directrices generales corresponderfa a las Cortes Generales —art.
§2-1-, mientas que la aprobacién con base en tales directrices corresponderfa al
Gobierno, «lo cual ataca a la esencia tanto jurfdica como politica de la institucion
presupuestarias («Articulo 134». En GARRIDO Fatta, F. y otros: Comentarios a la
Constitucion. Madrid: Civitas, 1985, pdg. 1935). '
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posterior de Ia actividad gubernamental» y, por lo tanto, resultan «insusti-
tuibles por la actividad gubernamental», como es el caso de la aprobacion
de ios Presupuestos Generales del Estade elaborados por el Gobierno (art.

134)"*%, o bien porque la utilizacién del Decreto-ley para tales fines resulta

simplemente «inadmisible» desde el punto de vista constitucional ™.

En este tltimo sentido, resulta obvio para M. A. MartiNez Laco, la
inadmisibilidad de aprobar los Presupuestos Generales del Estado me-

140

diante un Decreto-ley'™, por todo un extenso conjunto de razones entre

las que subraya, en primer lugar, como razonamiento logico de partida, ~

que si corresponde a las Cortes Generales —en virtud de lo establecido en

el articulo 66.2 CE— la aprobacion de los Presupuestos Generales del Es-

tado, dado el cardcter bicameral con que estdn configuradas en nuestro
Texto Constitucional, serfa improcedente la utilizacién del Decreto-ley
para tal fin, ya que en la convalidacién de dichas normas provisionales
dnicamente interviene el Congreso de los Diputados,

Esta conclusion «aparece fortalecida» por el reconocimiento en el ar-~

ticulo 134.1 CE del «clésico principio de competencia», en virtud del cual

corresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos y a las Cortes

Generales su examen, enmienda y aprobacion. Pero, ademads, la competen-
cia de aprobacion de los Presupuestos «confleva ex necesse las facultades

de examen y enmienda (al menos como posibilidad)» del proyecto elabo- -
rado por el Gobierno, y estas competencias de las Cortes Generales no

estdn presentes en el acto de «convalidacidn» de un Decreto-ley por el

Congreso de los Diputados que, como es sabido, se limita a aceptar o .

rechazar, en blogue, el texto aprobado por el Gobierno, sin que quepan

modificaciones parciales del mismo en este tramite parlamentario'"’,

138

Madrid: Tecnos, 1988, pags. 154-155. ]
1% - SaLas HernANDEZ, L.: Los Decretos-leves en la Constitucion de 1978. Vol.

I Madrid: Direccién General de 10 Contencioso del Estado. Instituto de Estudios - -

Fiscales, 1979, pag. 1832. g

'40. MarTiNez Laco, M. A.: Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestarig. Op. cit., pig. 249. ’

'“_ E_liectivameme, como se desprende del tenor literal del articulo 86.2 de la
Constitucion, y del articulo 151.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados,
en el acto de convalidacién o derogacion de un Decreto-ley, los Diputados no
tienen ’reconocido el derecho de «enmienda». :

Asi, la Constitucion se refiere al «debate y votacion de totalidad» de los Decre-.
tos-leyes en el Congreso de los Diputados y, en idénticos términos, el Reglameato.

SanToLAYA MAcHETTL, P.: El régimen constitucional de los Decretos-teves.
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Por dltimo, ni siquiera en los supuestos en que «cabria admitir> la
concurrencia’de una circunstancia de extraordinaria y urgente necesidad a
la que se refiere el articulo 86.1 CE, podria acudirse a la «aprobacién
“provisional™» de los Presupuestos mediante Decreto-ley, ya que nuestra
Constitucion resuelve esta hipotética situacién consagrando el mecanismo
de la prérroga automdtica de los Presupuestos del ejercicio anterior hasta

" la aprobacién de los nuevos (art. 134.4 CE)"™.

Toda una serie de consideraciones a las que cabria afiadir que el conte-
nido y la funcién esencial de la Ley de Presupuestos, del Presupuesto
como institucién basica de Derecho piblico consiste en procurar una «dis-
tribucién competencial enire Gobierno y Parlamento», en cuyo ambito,
éste tiltimo desarrolla una funcién de autorizacion respecto de aquel que
le permita disponer y aplicar «en un periodo dado de tiempo, en las finali-
dades que se detallen y por un importe maximos», recursos publicos cuyo
destino ha sido aprobado por el Pariamento. Desde esta perspectiva, difi-
cilmente podria admitirse la aprobacién de tales autorizaciones de gasto,
«ni siquiera provisionalmente» a través de la via del Decreto-ley, lo que
significarfa eludir la plena intervencién del drgano que debe dar su autori-
zacion, las Cortes Generales', '

En tltima instancia, tampoco el contenido de los Presupuestos Genera-
les del Estado previsto en et articulo 134.2 CE «favorece una conclusion
distinta», puesto que la totalidad de los gastos e ingresos del sector pablico
estatal y el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del
Estado, parecen constituir un contenido lo suficientemente amplio como
para admitir su regulacién por una norma adoptada en situaciones de ex-

del Congreso de los Diputados establece: «El debate y votacitn sobre la convalida-
cién o derogacién de un Real Decreto-ley se realizard en el Pleno de fa Cémara o
de fa Diputacién Permanente, antes de transcurrir los treinta dias siguientes a su
promulgacion, de conformidad con fo establecido en el articulo 86.2 de la Constilu-
cién. En todo caso, la insercién en el orden del dia de un Decreto-ley, para su
debate y votacidn, podréd hacerse tan pronto como hubiere sido objeto de publica-
cién en el “Boletin Oficial del Estado”».

En este sentido, vid. por todos, BALAGUER CALLEION, E.: Fuentes del Derecho.
Vol. 1L Op. cit., pdg. 82).

“2 MarTiNEZ Laco, M. A.: Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestarig. Op. cit, pags. 249-250.

43 Martinez Laco, M. A.: Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestarig. Op. cit., pags. 250-251.
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traordinaria y urgente necesidad, aunque, podria admitirse la «virtualidad -

de un Decreto-ley» que se ocupara tan sélo de una parte del «plan finan-

ciero estatal», es decir, que regulara «algin aspecto de ese contenido mi-

nimo»'# de los Presupuestos Generales del Estado'.

De hecho, como se tendrd ocasién de comprobar mds adelante, fa posi-
bilidad de que a través del Decreto-ley se pudiera regular parcialmente el -

«plan financiero estatal» fue precisamente {a opcidn acogida en la primera
de las prérrogas de los Presupuestos Generales del Estado lievada a cabo

tras la aprobacién de la Constitucion de 1978, cuando el Reat Decreto-ley -

70/1978, de 29 de diciembre, «anticipaba» la aplicacion de los articulos
relativos a los créditos de personal comprendidos en el proyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1979, reconociendo en su Ex-

1% Ciertamente. ¢l Tribunal Constitucional ha identificado la existencia de un

«contenido minimo o ndcleo indisponible de la Ley de Presupuestos», habiendo
sido la delimitacién del mismo uno de los temas mas discutidos por la doctrina ¥

el objeto de la mayor parte de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional.
sobre la Ley de Presupuestos desde ta Sentencia 27/1981, de 20 de julio, que-

constituye su primer pronunciamiento a este respecto. Una linea interpretativa so-
bre el contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado gue tiene su punto
de inflexién en la Sentencia 76/1992, de 14 de mayo, que inaugura una nucva etapa

basada en una delimitacién exciuyente def contenido de la Ley de Presupuestos.. .

Sobre la problemdtica del contenido minimo de la Ley de Presupuestos cabe

mencionar, entre otros, los estudios de Escripano, F.r «Los Presupuestos Generales -
del Estado en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional». Revista Espafiola de . -

Derecho Financiero. NGm. 109/110, 2001, pags. 307-357; hmEnez Diaz, A.: «;Cri-
sis en la jurisprudencia constitucional sobre fa Ley de Presupuesios?». Quincena
Fiscal, nim. 10, mayo 2000, pags. 11-15; Ropricuez BERELO, A «Jurisprudencia

constitucional y Derecho presupuestario. Cuestiones resueitas y temas pendientes»,”
Revista Espafivla de Derecho Constitucional. Afio 15, nim. 44, mayo-agosto,:

1995, pags. 9-64; Tozres Muro, I.: «Las peculiaridades de Ia Ley de Presupuestos

en la reciente jurisprudencia constitucional». Revista Espafiola de Derecho Consti-. - -
rucional. Ao 17, nim. 49, enero-abril, 1997, pégs. 31 1-328; Toscano ORTEGA, J. . - -
A «La funcién vy el contenido de las Leyes de Presupuestos del Estado en la. .

Jurisprudencia del Tribunal Constitucional». Revista Vasca de Administracion Pi-

blica, nim. 47, 1997, pags. 173-233, y «Balance de la jurisprudencia constitucional . -

sobre el contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado: A propdsito
de 1a STC 61/1997 (Ley del Suclo)». Revisia Espaiiola de Derecho Constitucional.

Afio 18, nim. 54, septiembre-diciembre, 1998, pégs. 287-309: VIvErR PI-SUNYER, .
C.- «La funcién presupuestaria en la jurisprudencia constitucional», en VVAA:

Parlamento v Justicia constitucional {1V Jornadas de la Asociacion Espafiola de
Letrados de Parlamentos). Pamplona, 1997, pigs. 557-572.

M5 MaRTINEZ LaGo, M. A.: Sobre las singularidades de la reserva de ley.en

materia presupuestaria. Op. cit., pags. 251-252:
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posicién de Motivos que los aumentos retributivos que se autorizaban a
través de esta norma juridica «coinciden exactamente con los incluidos en
el proyecto de Ley de Presupuestos, sobre los que no han sido presentadas
enmiendas tendentes a su reduccion» .

4. La doctrina del Tribunal Constitucional sobre las

«especificidades» de la Ley de Presupuesios

En efecto, el conjunto de «especificidades» de la competencia parla-
mentaria en la aprobacién de los Presupuestos examinadas hasta ahora,
como !as ha denominado el Tribunal Constitucional, serdn tomadas en
consideracién en la primera de las Sentencias en Jas que se pronuncio
sobre el contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado —{a
conocida Sentencia 27/1981, de 20 de julio"—, al afirmar que la interven-
ci6n de las Cortes Generales en la «aprobacion» de la misma se contempla
por el articulo 66.2 de la Constitucién «como una competencia especifica
desdoblada de la genérica “potestad legislativa del Estado™, pero con el
paso del tiempo cederdn su lugar en la caracterizacion de la Ley de Presu-
puestos a la «funcién especifica» y «constitucionalmente definida en el
articuto 134.2 de la Constitucion», que define su «peculiaridad» —como
afirma en la Sentencia 76/1992, de 14 de mayo'*’—, en un proceso suma-

16 BOE, ndm. 6, de 6 de enero de 1979, pag. 299.

147 BOE, nim. 193, de 13 de agosto de 1981. Recurso de inconstitucionalidad
presentado contra diferentes articulos de la Ley 74/80, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para i981. Ponente: St. Fernandez-Viagas.

En relacién con dicho pronunciamiento, pueden consuliarse, entre otros, los
estudios de Disz Moreno, F.: «Analisis de la Sentencia del Tribunal Constitucional
sobre preceptos tributarios de la Ley de Presupuestos». Hacienda Piblica Espa-
fola, Nim. 72, 1981-II; Farcon ¥ TELLA, R.: «ka habilitacién de las Leyes de
Presupuestos para modificar (ributos». Revista Espafiola de Derecho Financiero. "
Nim. 33, 1982; y Gonzasez Garcia, E. «Comentarios a la Sentencia del Tribunal
Constitacional sobre la Ley de Presupuestos del Estado para 1981». Hacienda .
Piblica Espafiola. Nam. 72, 1981-IL

4§ BOE, nam. 144, de 16 de junio. Cuestiones de inconstitucionalidad acu-
muladas. Ponente: Sr. Garcfa-Mon y Gonzilez-Regueral. ' C

Entre otros multiples comentarios de fa Sentencia 76/1992, de 14 de mayo, s¢
encuentran los de Caamaro Dominouez, F.o «Sobre 1a Ley de Presupuestos y .5u§ -
fimites constitucionales. Un comentario a la STC 76/1992, de 14 de mayor. Revista
de Derecho Financiero y Hacienda Piblica. XLII/224, 1993, pags. 335-350;
Cavon GaLiarno, A.: «Declaracion de inconstitucionalidad del art, 130.de:la y
general Tributaria». Revista Técnica Tributaria, nim. 17, 1992, pags. 101:11
Cremanes, R.: «Ley de Presupuestos y seguridad juridica (Sobre Ia.Sentenc
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mente expresivo del papel atribuido a las Leyes de Presupuestos y, desde
luego, con indudable trascendencia juridica, maxime si se toman en consi-..
deracién algunos pronunciamientos de otros érganos judiciales en la mate- .

rid.

En efecto, en 1a mencionada Sentencia 27/ 1981, de 20 de julio, afir-. o
maba el Tribunal Constitucional que las «notas singulares» de la Ley de .

Presupuestos derivan «del cardcter instrumental del presupuesto en rela-

cidn con la politica econdmica», pero también del «hecho de que su debate”
estd, de alguna manera, restringido por las disposiciones reglamentarias -

de las Camaras que regulan su procedimiento». El Tribunal comprendia

que pudiera afirmarse que tales limitaciones no derivan «directamente de
la Constitucién» sino de ltas regulaciones contenidas en los Reglamentos

parlamentarios, pero también es cierto, concluia, que «cl requisito de con-

formidad del Gobierno para toda proposicién o enmienda que suponga
aumento de gastos o disminucion de ingresos que afecta a cualquier ley,

envuelve, en esle caso, una restriceién constitucional del debate».

Esta «especificidad» de la competencia parlamentaria en la aprobacién

del Presupuesto «conecta», segiin el Tribunal, «con la peculiaridad de la
Ley de Presupuestos, en referencia a cualquier otra Ley». Una «singulari-
dad» que excede, a su juicio, «la cuestién, en estos momentos superada,
del cardcter formal o material de esta Ley» (Fundamento Juridico 2). En

base a tales consideraciones, el Tribunal analizaba el significado constitu- '

1992, del Tribonal constitucional)s. Revista de las Cortes Generales, nim. 27, _
tercer cuatrimestre. 1992, pdgs. 67-100; Herrera Mouina, P. M. v D Prapa. -
Garcia, A.: «Los preceptos de la LGT modificados por Leyes de Presupuestos

(Una bomba de relojerfa juridica? (Comentario a la cuestién de inconstitucionali-

dad sobre os articulos 111.3 y 128.5 de ia LGT)». Revista de Derecho Financiera
¥ Hacienda Piblica, XL1II/227, 1993, pdgs. 823-840; Juan Lozano, A. M «Invig- ~
labilidad def domicilic y limites materiales de la Ley de Presapuestos. Un pronun- |

ciamiento capital del Tribunal Constitucional (Un Comentario a Ia Sentencia de 14
de mayo de 1992)». Revista Espafiola de Derecho Financiers, ndm. 76, octubre-

diciembre, 1992, pdgs. 675-698; MenEnDEZ MOREND, A.: «Regulacion de la materia |

tributaria por las Leyes de Presupuestor. Jurisprudencia Tributaria, nim. 9, 1993,

pags. 15-20; RamaLLo Massanet, J.: «Modificacién de la Ley general Tributaria .

por la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado (STC 76/1992, de 14 de-

mayo)». Crdnica Tributaria, nim. 64, 1992, pdgs. 133-139; Zornoza Pérez, 1. 1. ;'

«La Ley de Presupuestos y el sistema de fuentes del Derecho: En torno a la STC
76/1992, de 14 de mayow», en VVAA: Informe CCAA 1992, Madrid: Centro de
Estudios Politcos, 1993, pigs. 363-376. :
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cional de la prohibicién contenida en el articulo 134.7 de ia Constitucidn,
considerando, a tales efectos, que «cuando el art. 134.7 habla de “Ley
tributaria sustantiva” se remite a cualquier Ley (“propia del impuesto o
modificadora de ésta”) que, exceptuando la de Presupuestos, regule ele-

mentos concretos de la relacion tributaria» (Fundamento Juridico 3).

En efecto, como «Ley a secas» califica el Tribunal Supremo a la Ley
de Presupuestos en su Sentencia de 13 de mayo de 1987, cuando aﬁrma
que, al margen de las opiniones doctrinales sobre la existencia en la misma
de «normas de alcance juridico diverso», lo cierto es gue «se trata de una
sola Ley, una Ley a secas, y por lo tanto, salvo que en esa Ley se ditsponga
otra cosa, todos los preceptos contenidos en ella entrardn en-vigor el

mismo dia en que la Ley de Presupuestos entré en vigor» (Fundamento
i44

- de Derecho Segundo)™.

Sin embargo, en la Sentencia de 7 de noviembre de 2000’?“, la Audien-
cia Nacional ha venido a cuestionar la doctrina elaborada por el Tribunal
Constitucional acerca de la naturaleza de la intervencion parlamentaria en
el «examen, enmienda y aprobacién» de los Presupuestos Generales del
Estado y, en consecuencia, contradice el cardcter formal y material c?e ley,
predicable de la Ley de Presupuestos segin la consideracién del Tribunal

. Constitucional desde aquél primer pronunciamiento.

Ciertamente, la Sentencia de la Audiencia Nacional mencionada afirma
que segtin lo establecido en el articulo 134.1 de la Constitucion, «el Go-
bierno —como poder ejecutivo, articulo 97 de la Constitucion—, ha de ela-
borar los Presupuestos Generales del Estado, y las Cortes Generales, tx:as
su examen y enmienda, aprobarlos». Pero dicha aprobacién «no se feailza
en el ejercicio de la potestad legislativa», como resulta, a su juicio, del
hecho de que el articulo 66.2 de la Constitucién diferencie «de modo
claro» entre tal potestad, la aprobacion de los Presupuestos, y el control
del Gobierno, siendo todas ellas «potestades claramente diferenciadas en
su contenido y naturaleza» (Fundamento de Derecho 4). -

14 Sentencia de 13 de mayo de 1987, Sala de fo Contencioso-Administrativa.
Ponente: Sr. Martin Herrero. e
o130 8ala de lo Contencioso-Administrativo. Seccidn 6°. Recurso contencioso-
administrativo ndm. 1033/1997. Ponente: Magistrada Montero. Elena.




172 fH~1.A INTERVENCION DE LAS CORTES GENERALES...

Una interpretacion que, en opinién de J. R. Ruiz Garcia tiene su funda®
mento en una «versién excesivamente radical de la tesis que niega a'la

ley de presupuestos ‘la naturaleza de ley material», y cuyos argumentos
Justificativos «adolecen de Ia endeblez y falta de consistencia de los razo-
namientos juridicos que sélo toman en consideracién el tenor literal de
determinados preceplos, aisladamente considerados, a la par que descono-

cen el sentido y finalidad de las. instituciones y su funcién dentro del -

sistema juridico»"".

En este 4ltimo sentido, como ha tenido ocasién de precisar el Tribunal - '
Constiiucional en la Sentencia 3/2003, de 16 de enero, a través del «exa--

men, enmienda y aprobacion» de los Presupuestos, las Cortes Generales
gjercen una «funcién especifica y constitucionalmente definida» —remi-

tiéndose en este sentido a la STC 76/1992, de 14 de mayo {Fundamento

Juridico 4.a)]-, a través de la cual «cumplen tres objetivos» especiaimente:

relevantes: a) En primer lugar, aseguran «el control democritico del con-

junto de la actividad financiera piiblica» (articulos 9.1 y 66.2 CE); b) En’
segundo lugar, participan «de la actividad de direccién politica», al apro-
bar o rechazar el programa politico, econdmico y social que ha propuestd ;

el Gobierno y que los Presupuestos representan, y ¢) En tercer y ditimo-
hugar, controlan «que la asignacién de los recursos piblicos» se efectie

de una forma equitativa {como exige el articuio 31.2 CE), pues el Presu-
puesto ¢s, a la vez, «requisito esencial y limite para el funcionamiento de -

1a Administracién».

En todo caso, concluia el Tribunal, una vez superada la «vieja contro- . '

versia» sobre el cardcter formal o material de la Ley de Presupuestos,
puede afirmarse que estamos ante «una ley singulars, de «contenido cons-
titucionalmente determinado» y «exponente de la democracia parlamenta-

tia», en cuyo seno concurren «las tres funciones» que expresamente ef -
articulo 66.2 de la Constitucidn atribuye a las Cortes Generales: «es una.

ley dictada en el ejercicio de la potestad legislativa, por la que se aprueban

151 . . .
Ruiz Garcia, J. R.: «De nuevo sobre la naiuraleza de la Ley de Presupues-

tos. Comentario a la Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre de

2000». Revista Espaiola de Derecho Constitucional. Nam. 63, septiembre-diciem- -

bre, 2001, pags. 238-239.
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fos presupuestos y, ademds, a través-de ella se controla.la aceién del Go-

- bierno» (Fundamento Juridico 4).

Ma4s atin, perfilando los argumentos utilizados en la Sentencia 27/1981,
el Tribunal Constitucional identificaba esta «competencia especifica des-
doblada de la genérica “potestad legistativa del Estado™» con una «funcién
presupuestaria» de las Cortés Generales en la Sentencia 65/1987, de 21 de
mayo'™. La «especificidad» de esta «funcién presupuestaria», enunciada
por el articulo 66.2 de la Constitucion, se traducirfa, en su opinién, no ya
\inicamente en las disposiciones reglamentarias de las Camaras analizadas
hasta ahora, sino también «en las peculiaridades constituctonalmente pre-
vistas respecto de su ejercicio y que la diferencian de ia competencia
legislativa», como son «la reserva al Gobierno de la etaboracién del presu-
puesto (articulo 134.1) y las limitaciones procedimentales contempladas
en fos apartados 6° y 7° del mismo articulo» (Fundamento Juridico 3).

En el contexto de esta linea interpretativa, el Tribunal habfa venido:
reconociendo como tnica limitacién al contenido de la Ley de Presupues-
tos la expresada en el articuto 134.7 de la Constitucion, si bien admitiendo
también la existencia de otros limites materiales cuando la inclusion de
determinadas disposiciones sea injustificada (STC 65/1987, de 21 de
mayo. Fundamento Juridico 5), o no guarden relacion directa con las pre-
visiones presupuestarias (STC 65/1990, de 5 de abril. Fundamento J uridico
3), supongan una restriccion ilegitima de las prerrogativas constiiucionales
(STC 65/1987, de 21 de mayo. Fundamento Jurfdico 5), o su inclusion en
la Ley de Presupuestos produzca incertidumbre o inseguridad juridica
(STC 65/1987, de 21 de mayo. Fundamento Juridico 5 y STC 65/1990, de

- 5 de abril. Fundamento Juridico 3).

Ante la vaguedad e imprecisién de algunos de los términos empleados

por el Tribunal Constitucional para delimitar el contenido material de fa

Ley de Presupuestos, se desarrollé una interpretacion legislativa favorable
a la incorporacion en la Ley de Presupuestos, con vocacién de permanen-.
cia, de todas aquellas materias que, sin ser esirictamente presupuestarias,

122 BOE, nim. 137, de 9 de junio de 1987. Recurso de inconstitucionalidad
planteado contra el art. 52 y la Disposici6n adicional quinta de la Ley 44/1983, de- -
28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1984, Ponente: Sro
Lépez Guerra. e L
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mantuvieran un grado de conexidn o guardaran una relacién directa con
ellas o con los eriterios de politica econémica del Gobierno.

De este modo, tal y como reconocia el Predmbulo de la Ley 33/1987,
de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988'%,
dichos Presupuestos, «de acuerdo con el mandato contenido en ¢l articulo
134 del Texto Constitucional, incluyen la totalidad de los gastos e ingresos
del sector publico estatal a través de la ampliacién y de una mejor defini-
cién del 4mbito de Ia propia Ley de Presupuestos», al tiempo que resaltaba

como «importante novedad sistemdtica» de la Ley la desaparicion de la -

distincién que venia realizdndose en las anteriores Leyes de Presupuestos

«entre el articulado de la Ley al que se entendfa dotado de vigencia anual
y el conjunto de las Disposiciones adicionales al que, salvo que especifica- = .

mente se indicara una vigencia anual, se le presumia una vigencia indefi-
nida, con la consecuencia inmediata de la inflacidn de las Disposiciones
adicionales conforme se ampliaba el dmbito de la Ley al amparo de la
docirina que iba dictando el Tribunal Constitucional». ' g

£sa docltrina se «concretaba», para el legislador, «en la Sentencia de .
21 de mayo de 1987, segiin la cual la Ley de Presupuestos puede contener
todas aquellas materias gque se encuentran directamente relacionadas “bien -

con las previsiones de ingresos y habilitaciones de gasto, bien con los
criterios de politica general en que las previsiones presupuestarias se sus-

tentan”». Una doctrina que «se encuentra en el origen de la idea de que

aquellos articulos de la Ley en los que se regulen dichas materias tienen
vocacién de permanencia». Por ello, «partiendo de la consideracién de la

Ley de Presupuestos como una disposicién Iegal ordinaria», concluia el -

legislador, «se viene a entender que todos los articulos de la Ley en los

que no se incluya, por razén de su naturaleza, una mencion expresa acerca’
del cardcter anual de su vigencia estdn dotados de vigencia indefinida». -

Sin embargo, aun cuando el Tribunal Constitucional habia considerado -
que las restricciones impuestas por los Reglamentos de las Camaras justifi-- -~
caban «que la propia Constitucion reduzca el papel de la Ley de Presu- '
puestos, como vehiculo de reformas tributarias», en relacién con lo esta-- '

blecido en el articulo 134.7 de la Constitucién —STC 27/1981, de _20 de

% BOE, nim. 307, de 24 de diciembre.

e s
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julio. Fundamento Juridico 2—, y que la «funcion presupuestaria» se en-
cuentra vinculada a la «aprobacién» del «nticleo indisponible» de la Ley
de Presupuestos definido en el articulo 134.2 de la Constitucion ~-STC 65/
1987, de 21 de mayo—, en lo sucesivo el Tribunal no se refiere a la exisien-
cia de una «funcién presupuestaria», sino que, sobre todo, afirma la exis-
tencia de limiies materiales al contenido de las Leyes de Presupuestos
Generales del Estado y precisa los criterios aplicables para delimitar el
dmbito propio de este tipo de leves desde otras premisas.

En efecto, aun haciendo referencia a la doctrina establecida en las
SSTC 27/1981 y 65/1987, en virtud de la cual el Parlamento aprueba los
Presupuestos en el ejercicio de una «funcidn especifica desdoblada de la
genérica potestad legislativa {art. 66.2 CE)», en la Sentencia 76/1992, de
14 de mayo, el Tribunal Constitucional menciona dos tipos de «singulari-
dades» o «peculiaridades» de las Leyes de Presupuestos. De un tado, el
ejercicio del poder legislativo por las Cortes, «condicionado en estos casos
por las disposiciones contenidas en los apartados 1, 6 y 7 del articulo 134
de Ia Constitucién» —es decir, o que la Sentencia 65/1987 habia identifi-
cado como caracteres de la «funcidn presupuestaria» de tas Cortes Genera-
les—, y, de otro, las «restricciones impuestas a su tramitacion parlamentaria
por los Reglamentos de las Cortes» —mencionadas en {a Sentencia 27/1981
para fundamentar la «competencia especifica» de las Cdmaras, desdoblada
de la genérica potestad legislativa del Estado, al aprobar las Leyes de
Presupuestos-.

Tales «singularidades» o «peculiaridades» derivan, segin el Tribunal
Constitucional, de la «funci6n especifica» y «constitucionalmente definida
en el articulo 134.2 de la Constitucién» que cumplen las Leyes de Presu-
puestos y de donde proviene su «peculiaridad» [Fundamento Juridico
4.2)]"**, inaugurando una linea interpretativa restrictiva del contenido ma-

154 Asimismo, estas «peculiaridades» o «singularidades» de la tramitacién
parlamentaria de fa Ley de Presupuesios Generales del Estado han sido tomadas
en consideracion por el Tribunal Constitucional, entre otros aspectos, para 1econo-
cer la existencia de l{imites materiales al contenido de las Leyes de Presupuestos
de las Comunidades Auténomas. En este sentido, a modo de ejemplo, puede men-
cionarse fa Sentencia 116/1994, de 18 de abril {Fundamento Juridico 8), en relacién
con la ley Foral 21/1984, del Parlamento de Navarra, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales de Navarra para 1935 (BOE, niim. 117, de 17 de mayo.
Cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas. Ponente: Sr. Viver Pi-Sunyer).
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terial de la Ley de Presupuestos que aparece sistematizada en el mencio-
nado Fundamento Juridico.

En opinién del Tribunal, al tratarse de una ley «que no es sélo un.
conjunto de previsiones contabies (STC 65/1987, fundamento juridico 4),

sino un vehiculo de direccién y orientacién de la politica econémica que

corresponde al Gobierno, no sélo puede —y debe— contener la previsién de
ingresos y las autorizaciones del gasio, sino que también puede establecer

“disposiciones de cardcter general en materias propias de la ley ordinaria

estatal (con excepcién de lo dispuesto en el apartado 7 det art. 134 CE) _
que guardan directa relacién con las previsiones de ingresos y las habilita-"
ciones de gastos de los Presupuestos o con los criterios de politica econd- -

mica general en que se sustentan” (STC 63/1986, fundamento juridico
12)». Por ello, afirmaba, las leyes anuales de Presupuestos «tienen un

contenido minimo, necesario e indisponible (STC 65/1987, fundamento.’

Juridico 4), constituido por la expresién cifrada de la previsién de ingresos

y la habilitacion de gastos, y un contenido posible, no necesario y eventual -~
que puede afectar a materias distintas a ese niicleo esencial constituido.

por la previsi6n de ingresos y la habilitacion de gastos».

Aceptada en tales términos la posibilidad de que las leyes anuales de

Presupuestos «puedan contener disposiciones de esa naturaleza», el Tribu-’

nal continuaba afirmando que ha «declarado iguatmente que este conte- .

nido eventual sélo tiene cabida dentro de limites estrictos y que tal inclu-

sién no puede desvirtuar el contenido primordial que caracteriza a dicha -
ley, ni de ella se sigue que dichas materias hayan de formar necesaria-
mente parte de su contenido y no puedan ser reguladas por una ley ordina- -

ria (STC 126/1987, fundamento juridico 5)». En este sentido, para «deli-
mitar el ambito dentro del cual debe moverse necesariamente la inclusién,

en las Leyes de Presupuestos, de las materias que no constituyen el niicleo .
esencial, minimo ¢ indisponible de la misma, el Tribunal ha establecido

dos condiciones: fa conexién de Ia materia con el contenido propio de este

tipo de leyes y la justificacién de la inclusién de esa materia conexa en 1a -

ley que aprueba anualmente los Presupuestos Generales».

En cuanto a la primera condicién, afirmaba el Tribunal que «hemos
declarado con reiteracién que ha de ser una relacién directa con los gastos’

e ingresos que constituyen estrictamente el Presupuesto o con los criterios
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de politica econdmica general det que dicho Presupuesto es el instrumento
{SSTC 63/1986, fundamento juridico 12; 65/1987, fundamento juridico 4
y 65/1990, fundamento juridico 3)». Por lo que se refiere a la segunda,
continuaba el Tribunal, «hemos sostenido gue la inclusion injustificada de
estas materias en la ley anual de Presupuestos puede ser contraria a la
Constitucién por suponer una restriccidn ilegitima de las competencias del
poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen y enmienda sin
base constitucional (STC 65/1987, fundamento juridico 5) v por afectar al
principio de seguridad juridica debido a la incertidumbre que una regula-
cidn de este tipo origina (STC 65/1990, fundamento juridico 3)».

En definitiva, el Tribunal concluia afirmando que «con base en la doc-
trina expuesta {...) para que la regulacién, por una Ley de Presupuestos,
de una materia distinta a su niicleo minimo, necesario e indisponible (pre-
visién de ingresos y habilitacién de gastos) sea constitucionalmente legi-
tima es necesario gue esa materia tenga relacion directa con 195 gastos e
ingresos que integran el Presupuesto o con los criterios de politica econd-
mica de la que ese Presupuesto es el instrumento y que, ademds, su inclu-
si6n en dicha ley esté justificada, en el sentido de que sea un complemento
necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y més eficaz ejecucion
del Presupuesto v, en general, de la politica econdmica del Gobiernos.

En la argumentaci6n del Tribunal, el cumplimiento de estas dos condi-
ciones resulta, por tanto, «necesario para justificar Ia restriccion de las
competencias del poder legislativo, propia de las Leyes de Presupuestos,
y para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3 CE, gsto
es, la certeza del Derecho que exige que una ley de contenido constitucio-
nalmente definido, como es la Ley de Presupuestos Generales, no contenga
mds disposiciones que las que corresponde a su funcién constitucional

{arts. 66.2 y 134.2 CE)».

Esta interpretaci6n restrictiva del contenido material de las leyes anua-
les de Presupuestos sin duda estuvo en el origen de la prictica seguida
por las denominadas «leyes de acompafiamiento» presupuestario.

En este sentido, aunque la Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1994'*, no manifestaba expresamente

5 BOE, mim. 312, de 30 de diciembre.



178 . Hi-LA INTERVENCION BE LAS CORTES GENERALES...

su intencion de contribuir a la depuracién del contenido de la Ley de ;

Presupuestos, se acompafiaba de la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de
Medidas fiscales, de reforma del régimen juridico de la funcién pablica y
de la proteccién por desempleo'™, en cuya Exposicién de Motivos se afie-
maba que «la actual situacién econdmica demanda la adopcién de medidas

legislativas de diversa indole que coadyuven al cabal cumplimiento de los

objetivos econdmicos previstos en la Ley de Presupuestos Generales del
Hstado para 1994». :
Sin embargo, la Exposicién de Motivos de la Ley 41/1994, de 30 de

diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1995, expresaba’
la clara voluntad del legislador de limitar «el contenido» de la Ley de.

Presupuestos de ese ejercicio econdémico «en consonancia con el mandato
constitucional», incorporando «a otra Ley» la regulacidn de aguellas mate-

rias, que aun siendo «instrumento eficaz para el cumplimiento de los obje-

tivos de la politica del Gobierno, su inclusion en la Ley anual de Presu-

puestos pudicra ser discutida». De este modo, esta Ley de Presupuestos se’ .
«acompafia» de la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, de Medidas fiscales, -

administrativas y de orden social'®,

Esta «técnica» de aprobar «leyes de acompafiamiento» para depurar el

contenido material de la Ley de Presupuestos ha supuesto, entre otros

problemas, a juicio de J. J. FErrEIRO LAPaTZA, la transformacién del «6mni-
bus al que antes todo el mundo se referfa» —en alusién a la Ley de Presu- -

puestos~, en un «iren articulado», de modo que, «ahora, formalmente, la

Ley de Acompafiamiento no tiene ninguno de los limites que la Constitu-

cidn sefiala a Ia Ley de Presupuestos», de ahi que considerara el antor

precitado que los «vicios y defectos técnicos sefialados a las Leyes de
Presupuestos anteriores a 1993 han roto ya todos los diques», sin que fa~
inclusidn de las mds variadas materias en las «leyes de acompanamwmo».- o

tenga ahora «muro de contencidn de ninguna clase»'™.

¢ BOE, ntim. 313, de 31 de diciembre.
7 BOE, nim. 313, de 31 de diciembre.
% BOE, ndm. 313, de 31 de diciembre.
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fge;zsm Eapcmola. de Derecho Financiero. Ndm. 87, julio-septiembre, 1995, pig.

En relacion con la problemitica que plantean las «leyes de acompafiamiento»
presupuestario en nuesiro ordenamiento juridico, pueden consultarse, entre otros,
fos estudios de Cazoria Pristo, L. M™ Las llamadas leves de acompadamiento

Ferremro Lapatza, J. J.0 «Derecho presupuestario y técnica legislatwa» '
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De cualquier modo; los argumentos centrales recogidos en la Sentencia
76/1992, de 14 de mayo, han sido reiterados por el Tribunal Constitucional
con posterioridad, como ocurre en las SSTC 237/1992, de 15 de diciembre.
Fundamento Jurfdico 3)'™; 178/1994, de 16 de junio (Fundamento Juridico
5)1¢' y 195/1994, de 28 de junio (Fundamento Juridico 2)'**, aunque en el
seno del propio Tribunal se han puesto de manifiesto opiniones discordan-
tes respecto de esta linea interpretativa restrictiva del contenido material

-de la Ley de Presupuestos.

En efecto, en el Voto particular formulado por el Magistrado Ldpez
Guerra a la STC 76/1992, de 14 de mayo, manifestaba su discrepancia
respecto de la opinidn de la mayorfa del Tribunal por estimar que la doc-
trina expresada en dicha Sentencia «representa una restriccion injustificada
y sin base constitucional suficiente de la potestad legislativa que a las
Cortes Generales reconoce el articulo 66.2 de la Constitucion espafiola».

En su opinidn, toda «restriccidn» al ejercicio de esa potestad o toda
«cualificacitén» a la forma de ejercerla «deberd derivar de una definida
previsién constitucional (bien explicita, bien directa e inequivocamente
derivada del texto constitucional), en cuanto excepcion a una atribucion
en principio universal e ilimitada». En consecuencia, el hecho de que la
Ley de Presupuestos haya de tener un «contenido minimo necesario e
indisponible» no impone al legislador «restricciones adicionales a las que
la Constitucion establezea expresamente».

El contenido de la Ley —los Presupuéstos Generales del Estado--, no
supone un contenido «exclusivo y excluyente», dado que la Constitucién
incluye una dnica «exclusion expresa» respecto de esta Ley, la prevista en
el articulo 134.7. Por tanto, el legislador, al margen de lo establecido en
el articulo 134.2 v 7 de la Constitucién, podrd introducir en ia Ley de’

presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad. Madrid: Instituto de Estudios -

Fiscales-Marcial Pons, 1998; v Moreno GonzALez, S.: Constitucion y leyes de _'

«Acompafiamiento» Presupuestario. Navarra: Thomson-Aranzadi, 2004,
' BOE, mim. 17, de 20 de enero. Recursos de inconstitucionalidad acumu]a— i
dos. Ponente: Sr. De Mendizdbal Allende.
1 BOFE, nim. 163, de 9 de julio. Recursos de inconstitucionalidad acumula- .
dos. Ponente: Sr. Cruz Vilialon. :
12 BOE, niim, 177, de 26 de julio. Cuestiones-de mconsntucmnahdad ACUITU-
ladas. Ponente: Sr. Viver Pi-Sunyer. )
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Presupuestos «aquellas disposiciones que estime de conveniente inclusién

por su relacién con la materia presupuestaria, o con la orientacidn de la
politica econGmica», : .

Para el Magistrado autor del Voto Particular, «no cabe negar que el
procedimiente de elaboracidn de la Ley de Presupuestos presenta particu-
laridades que derivan tanto de los mandatos constitucionales como de los
Reglamentos de las Cdmaras». Pero estimaba que «tales particulatidades»

1o pueden suponer «restricciones a las competencias del poder legisla-

tivo». En el caso de las «peculiaridades del debate presupuestario» que

pudieran suponer «un recorte de las competencias comunes del poder le-.
gislativor, éstas se concretan «en los requisitos que la Constitucién (ar-

ticulo 134.6) y los Reglamentos del Congreso y el Senado establecen para

la formulacién de enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos». Pero”
tales requisitos, en sit opinidn, «no resultan de aplicacion al articulo que’

se cuestiona —se refiere al articulo 66,2 de la Constitucidon-, y no hay datos

que permitan suponer en modo alguno que el legislador haya podido ver

reducida su capacidad de examen de la norma de que se trata, de formula-
163

cién de enmiendas, y de discusion y votacién en Pleno y Comisiones» .

'3 Actuando el Magistrado L6pez Guerra como Ponente de 1a Sentencia 83/

1993, de 8 de marzo, el Tribunal Constitucional consideraba que la sistemdtica -
reiteracion por las Leyes de Presupuestos Generales del Estado de la norma intro-

ducida en ei articulo 51 de ia Ley 44/1983, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1984, por la que se establecia un tope mdximo mensual

a la cuantfa de las pensiones publicas, en las Leyes 59/1984 (art. 44);. 46/1985 (art. ...
29); 21/1986 (art. 31); 33/1987 (art. 36); 31/1990 (art. 41); 31/1991 (art. 43) y 39/

1992 (art. 41), pone de manifiesto que el legislador ha utilizado cada afio el ve-

hiculo de este tipo de Leyes para establecer la cuantia mdxima de las pensiones.

publicas (Fundamento Juridico 3).

Para evaluar la conformidad constitucional de este tipo de disposiciones, el ™ .
Tribunal se referfa a la doctrina reiterada «a partir de su STC 27/198! (asf en las -

STC 65/1987, 134/1087 vy 76/1992, entre otras)», en las que «la Ley de Presupues-
tos se configura no sélo como un conjunto de previsiones contables, sino como
vehiculo de direccién y orientacidn de la politica econdmica que corresponde al
Gobierno. Ello supone la inclusion en el articulado de la Ley de Presupuestos de
disposiciones relativas a materias no asimilabies directamente al estado de gastos

y prevision de ingresos presupuestarios, pero de conveniente regulacidn conjunta -

con este nicleo, por su relacidn técnica e instrumental con las autorizaciones de

gastos y previsiones de ingresos, v la orientacidn de la politica econdmica», Més -

concretamente, afirmaba el Tribunal que «en relacién con el establecimiento tem-
poral de un tope o limite a la cuantfa de las pensiones piblicas, en nuvestra STC
134/1987, hemos manifestado que la inclusion de tal cldusula en la Ley de Presu-
puestos (con referencia especifica al art. 51 de la Ley 44/1983) no puede conside-
rarse improcedente desde el punto de vista constitucional, habida cuenta que el
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Unas consideraciones que fueron reiteradas por dicho Magistrado en
el Voto particular formulado a la STC 178/1994, de 16 de junio, y al que
se adhirié el Magistrado Cruz Villalén, siendo reproducidas en idénticos
términos. por ambos Magistrados en' el Voto particular formulado a la

-~ Sentencia 195/1994, de 28 de junio.

En todo caso, el argumenio de las restricciones en las regulaciones
parlamentarias referidas a la tramitacién de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado ha perdido sustantividad en la detimitacién por el Tribunal
Constitucional del contenido material de las Leyes de Presupuestos Gene-
rales del Estado desde la Sentencia 76/1992, de 14 de mayo, lo que se
manifiesta en unas referencias cada vez mds genéricas a las «peculiarida-
des» de la tramitacién parlamentaria de dichos proyectos de Ley y una
«variable» interpretacién de los limites materiales al contenido de la Ley
de Presupuestos Generales del Estado.

Asi, en la Sentencia 61/1997, de 20 de marzo'™ —por la que resolvia
diferentes recursos de inconstitucionalidad planteados simuitineamente
frente a la Ley 8/1990, de 25 de julio, de Reforma del régimen urbanistico
y valoraciones del suelo y al Real Decreto Legislativo 1/1992, de. 26 de
junio, que aprueba el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana—, ¢l Tribunal, partiendo de la consideracién
de que «lo que constituye ahora el objeto de nuestro examen (...} no es
una disposicién que por si misma contenga una regulacion material sino
una Disposicién final dé la Ley de Presupuestos Generales del Estado en-
la que se contiene, con una técnica ciertamente peculiar, la fijacion de un
nuevo plazo de la delegacion legislativa al Gobierno para elaborar un texto

limite temporal que para la percepcion de las pensiones impone ef precepto legal en
cuestién supone una reduccién directa de Jos gastos presupueslatios» (Fundamento
Juridico 4) (BOE, nim. 90, de 15 de abril. Cuestiones de inconstitucionalidad.
Ponente: Sr. Lopez Guerra).

4 BOE, nim. 99, de 25 de abril. Recursos de inconstitucionalidad. Porentes:
Sres. Ruiz Vadillo y Garcia Manzano.

En relacién con dicho pronunciamiento puede consultarse, entre oros, los estu- -

dios de VircaLa Foruria, E.- «La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 y
el ejercicio de la delegacion legislativas. Revista Juridica La Ley. Vol. V. D-282, .
1997, y Toscano ORTEGA, J. A.: «Balance de la jurisprudencia constitucional sobre” -
¢l contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado: A propésito de Ta -
STC 61/1997 (Ley del Sueloy». Revista Espafiola de Derecho Constitucional; nim
54, septiembre-diciembre, 1998. O TR
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refundido», consideraba que ia disposicidn examinada «no tiene virtuali-

dad para incidir en los limites materiales ex art. 134 CE que para las Leyes

de Presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia constitucional», al no

incorporar «“disposiciones de cardcter general en materias propias de la -

Ley ordinaria” (STC 65/1990, fundamento juridico 3) o “normas tipicas

del Derecho codificado” [STC 76/1992, fundamento juridico 4 b)], ni tam-.

poco “una norma reguladora, aunque sea en clave negativa, de la natura-
leza y el régimen juridico” de un instituto (STC 178/1994, fundamento
juridico 5)».

Por otro lado, a juicio del Tribunal, tal disposicidn «no supone en

modo alguno una “restriccion ilegitima de las competencias del poder le-

gislativo” [SSTC 65/1987, fundamento juridico 5; 76/1992, fundamento
juridico 4 a)}], ya que las facultades de examen, enmienda y aprobacién
de las Cdmaras Legislativas fueron ejercidas plenamente al aprobar la Ley

8/1990, sobre Reforma del Régimen Urbanistico y Valoraciones del Suelo,
que modificé el texto refundido de la Ley del Suelo de 1976 entonces en

vigor». De este modo, en opinién del Tribunal, «nada ha sido hurtado af .
debate parlamentario ni se han menoscabado las potestades legislativas de

las Cortes Generales y ¢l respeto a las minorfas parlamentarias en el sen-
tido proscrito por la Constitucién como consecuencia de la utilizacién de

un procedimiento legislativo especial, como es el presupuestario (SSTC .

27/1981, fundamento juridico 2; 65/1987, fundamento juridico 5; 134/
1987, fundamento juridico 6 y 76/1992, fundamento juridico 4), ni tam-
poco el debate presupuestario y “el contenido primordial que caracteriza

a la Ley de Presupuestos™ han resultado desvirtuados por la introduccidén - -
en ella de una peculiar delegacitn legislativa como la aqui contemplada» .

(fundamento juridico 2)'.

Del mismo modo, en la Sentencia 13171999, de 1 de julio'®, el Tribu- *
nal Constitucional admitié la constitucionalidad de la Disposicién adicio-.

i Fn el Voto particular formulado por el Magistrado Sr. Jiménez de Parga
y Cabrera a dicha Sentencia, afirmaba que «la solucién adoptada sapone un cambio.

en la doctrina de este Tribunal Constitucional, tan claramente expuesta en la STC

76/1992», subrayando que «a pesar del loable esfuerzo de la Sentencia para con-.

vencernos de que la Disposicion final quinta «no es una Disposicidn que por si
misma contenga una regulacion material», mi posicidn personal sigue estando con
la severa doctrina de este Tribunal, contenida en la mencionada STC 76/1992»,

¥ BOE, ném. 181, de 30 de julio. Cuestién de inconstitucionalidad. Ponente
Sr. Gonzdlez Campos.
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nal quinta de la Ley 31/1991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1992 —en la que se instaba al Ministerio de Justicia a
realizar las actuaciones necesarias a fin de recuperar espacios en edificios
judiciales—, por su «relacidn directa con los criterios de politica econémica
general del Gobiemo» (Fundamento Juridico 3), mientras en la Sentencia
234/1999, de 16 de diciembre'®, Hegd a la conclusién de que la Disposi-
ci6n adicional vigésima de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1989 —que fijaba la edad de pase a la
situacion de segunda actividad de los funcionarios del Cuerpo Nacional
de Policia—, «no se integra en el contenido minimo, necesario e indisponi-
ble de las Leyes de Presupuestos», si bien tampoco podia considerarse que
se tratara de una materia «encuadrable en el contenido posible, no necesa-
rio o eveniual de este tipo de Leyes», en tanto gue «no se aprecia una
conexidn directa de la disposicién adicional objeto de la presente cuestion
de inconstitucionalidad con las previsiones de ingresos y las habilitaciones
de gastos que integran el Presupuesto, o con los criterios de politica econd-
mica general en que aquéllas se sustentan» {fundamento juridico 5).

En este proceso resulta especialmente significativa la Sentencia del
Tribunal Constitucional 32/2000, de 3 de febrero™™, donde se afirma que
la limitacién del contenido «constitucionalmente posible» de las Leyes de
Presupuestos, derivada del articulo 134 de la Constitucidn, «se encuentra -
justificada», entre otros aspectos, «porque se trata de una Ley que, por las
peculiaridades y especificidades que presenta su iramitacién parlamenta- .
ria, conlleva restricciones a las facultades de los drganos legislativos en
relacidn con la tramitacién de otros proyectos o proposiciones de Ley
(SSTC 27/1981, 65/1987, 76/1992, 116 y 195/1994)» (fundamento juri-
dico 5), estimando que ei art. 33.2 de la Ley 31/1990, de Presupuestos
Generales del Estado para 1991 ~por el que se establecia un incremento
retributivo para determinados funcionarios de carrera que se reincorpora- .
ran al servicio activo—, «entra dentro del contenido constitucionalmente -
posible de este tipo de Leyes» por su «relacién directa e inmediata con - -
ios gastos que integran el Presupuesto» (fundamento juridico 6).

*7  BOE, nim. 17, de 20 de enero de 2000. Cuestion de inconstitucionalidad.
Ponente: Sr. Garcia Manzano.

'8 BOE, niim. 54, de 3 de marzo de 2000. Cuestiones de mconstltucwnahdad _
acumuladas. Ponente: Sr. Viver Pi-Sunyer.
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A partir de este pronunciamiento afirma A. Jivénez Diaz que Ia doc-
trina mantenida por el Tribunal desde la Sentencia 76/1992, de 14 de
mayo, se ha «escindido en dos blogues casi homogéneos cuantitativa-
mente», habida cuenta de la formulacién de cinco Votos particulares a la
misma'®, entre los que se enconiraba el del Presidente del Tribunal, Ma-
gistrado Cruz Villalén, reiterando las consideraciones expresadas por el
Magistrado L.6pez Guerra y €l mismo en los Votos particulares menciona-
dos anteriormente. Pese a todo, la doctrina del Tribunal Constitucional
acerca de los limites al contenido material de las leyes de presupuestos
estudiadas —y, por tanto, a la extensién de la potestad legislativa de las
Cémaras al examinar y aprobar la Ley de Presupuestos—, ha sido reiterada,

entre otras, en las SSTC 109/2001, de 26 de abril'™ (fundamento juridico

5) y 67/2002, de 21 de marzo'" (fundamento juridico 3).

Sin embargo, las argumentaciones expuestas en la doctrina del Tribu-

nal Constitucional acerca de la «singularidad procedimental» de la Ley de- '

Presupuestos Generales del Estado han sido criticadas por algunos autores

19 Jmenez Diaz, A «Crisis en la jurisprudencia constitucional sobre Ia Ley
de Presupuestos?». Quincena Fiscal, nim. 10, mayo de 2000, pag. 11.

I BOE, ndm. 128, de 29 de mayo. Cuestiones de inconstitucionalidad acu-
muladas. Ponente: Sr. Conde Martin de Hijas. '

En dicho pronunciamiento, el Tribunat Constitucional examinaba la conformi-
dad con los articulos 66.2 y 134.2 de fa Constitucion, dei articulo 15 de la Ley 40/

1980, de 5 de julio, de inspeccién y recandacion de la Seguridad Social, en fa . -

redaccion que le dieron tanto el art. 26 de Ia Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de

Presupuestos Generales del Bstado para 1988, como la Disposicion adicional no- -

vena de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para

1990, considerando gue «nos encontramos con una disposicién que, no s6lo guarda-
una relacién directa con los ingresos del Estado, sino que, ademds, representa un -
elemento de la politica econémico-fiscal del Gobierno», lo que «justificaba por si.

sola su inclusi6n en la Ley de Presupuestos» {Fundamento Juridico 6).
171

Sr. liménez Sanchez.

En este supuesto, el Tribunal Constitucional consideraba que el hecho de que-
el articulo 16.4 de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidades del -~ -

personal al servicio de las Administraciones Péblicas, en la redaccién dada por el

articulo 34 de la Ley 3171991, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales del :
Estado para 1992, afectara, previsiblemente, «a un nimero Hmitado de funcionarios .~
puede poner de manifiesto que su regulacién no incide en los criterios de politica .
econémica general, pero no es suficiente para negar la repercusién directa de los -

complementos retributivos regulados en los gastos presupuestados (...)» (Funda-
mento Juridico 4). '

BOE, niim. 91, de 16 de abril. Cuestién de inconstitucionalidad. Ponente:
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que, como J. A. Toscano ORTEGA, consideran que las limitaciones del
derecho de enmienda que sufren las Cortes Generales en el debate presu-
puestario, a las que atude el Tribunal, no pueden servir de fundamento
para la fijacién de limites constitucionales al contenido material de Ia Ley.
de Presupuestos, ya que «el articulo 134.6 s6lo opera una vez aprobados
los Presupuestos y no durante el debate propiamente dicho», e, incluso,
porque, desde su punto de vista, «de los Reglamentos de las Cdmaras s¢-
puede deducir que en todas las leyes (también las que no son de presupues--
tos) las enmiendas que impliquen aumento de créditos o disminucién de .
ingresos quedan sujetas a la restriccion de exigencia de conformidad del o

Gobierno»'. -

Como resulta evidente, se trata de una polémica que, como se ha po- .~

dido comprobar, ya fue objeto de atenci6n desde los Debates Constituyen- .
tes y que se mantiene hasta la actualidad, siendo muy expresivos, en oca-

siones, los calificativos que merece la doctrina del Tribunal respecto de - S
los limites materiales de la Ley de Presupuestos, como ocurre cuando L.
A. Visoras JiMenez la califica de «terminante», porque, en su opini6n,

«llevada a sus extremos limitarfa, por ejemplo, ilegitimamente el derecho
173

de enmienda al tftulo o materia del titulo de los proyectos de ley» .

En todo caso, la doctrina del Tribunal Constitucional que subraya la’
«especificidad» de las competencias parlamentarias en relacién con el Pre-
supuesto y su afirmacién expresa de que la Ley de Presupuestos presenta '
notas «singulares» que, en dltima instancia, Ia califican como una «ley

12 Toseano ORTEGA, J. A.: «La funcién y el contenido de ias Leyes de Presu-.

puestos del Estado en la jurisprudencia del Tribunal Constitucionali». Revista Vasca §

de Administracion Péblica, nim, 47 (1), enero-abril, 1997, pag. 183.
Una opinidn que ha sido reiterada por autores como P. M. Herrera MoLINA

y A. De Prapa Garcia, quienes consideran que las restricciones a la iniciativa

parlamentaria derivadas del articulo 134.6 de la Constitucién a las que alude el .
Tribunal Constitucional, «no vinculan s6lo al Proyecto de Ley de Presupuestos»-
sino «a todos los proyectos y proposiciones de ley» [HERRERA MoOLINA, P.M.yDE-.
Prapa Garcia, A.: «Los preceptos de la LGT modificados por Leyes de Presupues- .
tos: ;Una bomba de relojerfa juridica? (Comentario a la cuestién de inconstitucio-
nalidad sobre los articulos 111.3 y 128.5 de la LGT)». Revista de Derecho Finan-
ciero y de Hacienda Piblica, XLIII/227, 1993, pag. 830]. o

T Vigoras JIMENEZ, J. A.; «La funcion legistativa en la jurisprudencia consti--

tucionals. En VVAA: Parlamento y Justicia constitucional. Pamplona: Asociacion:
Espafiola de Letrados de Parlamentos, 1997, pags. 499-500. s
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singular» (STC 3/2003, de 16 de enero. Fundamento juridico 4), plantea :

la necesidad de tratar de perfilar, aunque sea sumariamente, los caracteres
especificos de este tipo de leyes en nuestro ordenamiento juridico segiin
los pronunciamientos del propio Tribunal. '

A este respecto, como resulta conocido, el Tribunal empleé el término:
«leyes singulares» en la Sentencia 166/1986, de 19 de diciembre'™, preci-
sando que, en este caso, las equiparaba a las denominadas «Leyes de caso
tnico», a las que definfa como «aquéllas dictadas en atencién a un su-

puesto de hecho concreto y singular gue agotan su contenido v eficacia =

en la adopcion y ejecucién de la medida tomada por el legislador ante ese

supuesto de hecho, aislade en la Ley singular y no comunicable con nin-

gin otro» (fundamento juridico 10).

Dicho pronunciamiento trafa causa de una cuestién de inconstituciona-

lidad planteada en relacién con los articulos 1 y 2 de la Ley 7/1983, de !

29 de junio, sobre «expropiacién por razones de utilidad piblica e interés
social de los Bancos y otras sociedades que componen el Grupo “Rumasa,

Sociedad Andnima”», y en €l se reconocia que en la Constitucién espaiiola

«no existe precepto, expreso o implicito, que imponga una determinada
estructura formal a las Leyes, impeditiva de que éstas tengan un cardcter
singular», aunque también se admitia que el Texto Constitucional «consa-
gra principios» que imponen una consideracion «excepcional» de este tipo
de Leyes, en tanto que de ellos se derivan «limites» a las mismas (funda-
mento juridico 11), .

En efecto, en opinidn del Tribunal, la «vocacién a la generalidad que,
su propia estructura interna, impone a las Leyes», aparece protegida por

el «principio de igualdad en la Ley», establecido en el articulo 14 de la- .

* Constitucion, pero dicho principio, afirmaba, «no prohibe al legislador
contemplar la necesidad o la conveniencia de diferenciar situaciones dis-
tintas y darles un tratamiento diverso», ya que la «esencia de la igualdad»

no consiste en «proscribir diferenciaciones o singularizaciones», sino en o

«evitar que €stas carezcan de justificacién objetivamente razonable, enjui-
ciada en el marco de la proporcionalidad de medios al fin discernible en :

™ BOE, niim. 3, de 3 de enero de 1987. Cuestién ‘de inconstitucionalidad

Ponente: Sr. Diaz Eimil. o
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la norma diferenciadora», de ahf que, segin opinién del Tribunal, «la Ley
singular sélo serd compatible con el principio de igualdad cuando la singu-
laridad de la situacién resulte inmediatamente de los hechos, de manera
que el supuesto de la norma venga dado por ellos y s6lo quepa al legisla-
dor establecer las consecuencias juridicas necesarias para alcanzar el fin
que se propone» [fundamento juridico 1L.A)}".

De otro lado, continuaba el Tribunal Constitucional afirmando que la
«funcién legislativa tiene por objeto ordinario la produccion de normas
dirigidas a la ordenacion justa y racional de la comunidad» y la «funcion
ejecutiva el de actuar en atenci6n a un fin concreto de interés generalb»,
de donde se deduce, en su opinién, que «el contenido material de las Leyes
singulares es al menos en parte, actividad ejecutiva o de administracion y,
en su consecuencia, que dichas Leyes constituyen intervencion del legisla-
dor en el ambito de poder del gobernante y administrador».

Porque la evolucién histérica del principio de separaci6n de poderes
en el Estado constitucional, afirmaba el Tribunal, «ha conducido a una
flexibilizacién que permite hoy hablar, salvo en reservas materiales de Ley
y en actividades de pura ejecucién, de una cierta fungibilidad entre el
contenido de las decisiones propias de cada una de dichas funciones, admi-
tiéndose pacificamente que su separacién ya no se sustenta en la generali-
dad de una y singularidad de la otra», por lo que se consideraba «licito»
que el legistador adopte «decisiones singulares cuando asf lo requieran
situaciones singulares» y que la Administracién complete «la funcién nor-
mativa de aquél mediante el ejercicio de su poder reglamentario».

Pero, en todo caso, ¢l Tribunal precisaba inmediatamente a continua-
ci6n que no puede desconocerse la asignacion de potestades que los articu-
los 66.2 v 97 de la Constitucién realizan, respectivamente, a favor de las

"5 En opinién de A. J. Porras NapaLes, el reconocimiento por el Tribunal -
Constitucional de la necesidad de justificacién de «soporte causal» para las leyes
singulares da lugar a que el «derecho intervencionista del Estado» adopte «una
configuracién mds realista de adecuacién formal al marco causal, coyuntural y-~
fragmentario, de las politicas de «crisis management», sin pretender fundamentarse’
en el tinico soporte legitimado de la iustitia distributiva, 0 en otras justificaciones -
generales de ordenacion y conformacién de la sociedad» [«La ley singular ¥ ¢l
problema del control de su soporte causal (A propésito de 1a STC 163/1986 de-17.
de diciembre)». Revista de Derecho Politico, mim. 30, 1989, pdgs. 16-17) v
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Cortes Generales y del Gobierno, una «separacidén» que, afirmaba, «debe
ser normalmente respetada a fin de evitar el desequilibrio institucional que
conlleva 1a intromisién de uno de dichos poderes.en la funcidn propia del

otro»'’, De este modo, el Tribunal deducfa como un segundo limite a las
Leyes singulares la circunstancia de que «esa excepcionalidad exorbitante -
a la potestad ejecutiva resulte vdlida para ser utilizada como criterio justifi- - '
cador de la singularidad de la medida legislativa» [fundamento juridico -

11.B)].

En iiltima instancia, el Tribunal Constitucional reconocia que «los de-

rechos fundamentales no consienten, por su propia naturaleza, Leyes sin- -
guiares que tengan el especifico objeto de condictonar o impedir su ejerci-

ciow, ya que dichos derechos «son materia reservada a Leyes generales y

reducio inmune a medidas legislativas singulares» [fundamento ]ill‘ldlCO '

11.0)1.

Un pronunciamiento del Tribunal Constitucional al que serfa traslada-- -

ble la consideracién de que carece de «definiciones juridicas precisas»,

formulada en la Sentencia del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, -
de 23 de junio de 1993, por la que se resuclve la demanda de ciudadanos

espaioles contra el Reino de Espafia, presentada ante la Comisién el 5 de

mayo de 1987 ~«por dilaciones indebidas y violacién del principio de-

igualdad de armas en proceso seguido tras la expropiacién de Rumasa»—,

expresada como uno de los argumentos de la opinién parcialmente disi- =~

dente respecto al fallo por el Sr. Pettiti —y aprobada por los Sres. Lopes
Rocha y Ruiz-Jarabo Colomer—. En efecto, aun reconociendo gue la tipo-
logia de las leyes que afectan a «un circulo restringido de personas» —tal

y como califica el Tribunal Europeo de Derechos Humanos a la Ley 7/ -

1983, de 29 de junio, sobre «expropiacién por razones de utilidad ptiblica
e interés social de los Bancos y otras sociedades que componen el Grupo

“Rumasa, Sociedad Andnima™» (apartado 63)-, resulta comiin, ya que «to~ '

16

sobre la estructura constitucional del Estado espafiol». Revista de Derecho Politico,
nidm. 32, 1991, pags. 198-199),

A este respecto, F. BaLacuer CaLLEJON afirma que la atribucion competen- -

cial como expresion de la divisidn de poderes en una Constitucién normativa re~
mite a la idea de control, en el que se puede diferenciar entre un control de cardcter .
interno, desarrotlado entre ‘fos diversos poderes del Estado, y un control externo,. - .
consistente en el control de constitucionalidad del ejercicio de los mismos («Notas .. -~
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dos los Estados miembros del Consejo de Europa conocen este tipo de
Leyes, sobre todo en materia fiscab»'" —y en opinién de los Jueces disiden-
tes «no es contrario al Convenio»—, pero, a su juicio, si «el Tribunal Euro-
peo queria incidentalmente pronunciarse sobre la naturaleza y el alcance
de dichas Leyes, deberia haber entrado entonces, al menos, en definiciones
juridicas precisas»'™ :

Desde luego, a través del pronunciamiento comentado, el Tribunal
Constitucional delimitaba, en lineas generales, los caracteres de las leyes
singulares en nuestro ordenamiento constitucional, en una argumentacion
reiterada posteriormente en la Sentencia 6/1991, de 15 de enero, en rela-
ci6én con la cual los Magistrados Rubio Llorente y Gabaldén Lépez formu-
laban un Voto Particular donde, precisamente, ponian de manifiesto la
problematica «compatibilidad» de las leyes singulares «lirnitativas o res-
trictivas y mads atn la de las llamadas leyes de “caso tnico”» —como es
calificada por el Tribunal la Ley 7/1983 enjuiciada— con el principio de
igualdad.

En opinién de los citados Magistrados, dicha relacién se caracteriza
por una «absoluta incompatibilidad» de la «estructura misma» de esta ul-
tima tipologia de leyes con las exigencias juridicas en que descansa el
principio de igualdad, siendo imposible afirmar, a su juicio, «salvo como
acto de fe, que la diferencia establecida por el legislador esté objetiva-
mente justificada, esto es, se corresponda con una diferencia fictica
real»'™. :

Una argumentacién que, en principio, no suponia la negacion en nues-
tro ordenamiento de este tipo de leyes, sino, mas especificamente, su falta

™ En la Sentencia 156/2004, de 23 de septiembre, el Tribunal Constitucional
se refiere a diferentes «leyes singulares de cesién de tributos del Estadoe a 1a Comu-
nidad Auténoma de Canarias (Leyes 40/1983, de 28 de diciembre; 28/1997, de 4
de agosto, y 27/2002, de 1 de julio)» (Fundamento juridico 4°) (BOE, ntim. 255, de -
22 de octubre, Cuestion de inconstitucionalidad. Ponente: Sr. Rodriguez-Zapata).

" A este respecio, vid. el comentario de MonTiLLa MarTos, I: A.: «Defensa
judicial “versus” ley singular de intervencion (Comentario a la sentencia del Tribu- -~
nal Europeo de Derechos Humanos de 23 de junio de 1993 sobre el caso Rumasa)»:
Revista Espafiola de Derecho Constitucional. Ao 14, nim. 40, enero-abril, 1994
pags. 291-321.

™ BOE, nim. 38, de' 13 de febrero. Cuestion de mconstiiucxonahdad P0~
neate: Sr. De la Vega Benayas.
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de congruencia respecto al caso concreto enjuiciado, méxime cuando his- .
téricamente, como resulta conocido, la definicion de la ley como «norma

general y abstracta» ha estado asociada a la definicién del principio de
igualdad en el Estado liberal y a su desarrollo en el Estado de Derecho,

siendo en este sentido habitual recordar la cldsica afirmacion de C..
Scamrtr: «la igualdad ante Ia ley es inmanente al concepto de ley propia
del Estado de Derecho, es decir, ley es solo la que contiene en si misma.
la posibilidad de una igualdad, siendo asi una norma general. Ante un-

mandato particular, no hay igualdad ninguna, porque estd determinado en -
180 .

su contenido por la situacién individual del caso concreto»

Sin embargo, las transformaciones que se han operado en el transito
del Estado liberal al Estado social de Derecho'

sino también como igualdad «en la ley», admitiéndose la categoria de las

llamadas «leyes singulares» o «leyes medida», en tanto que, aun care-. . .
ciendo de generalidad, estdn encaminadas a «producir igualdad en base al -

trato desigual». De hecho, para F. de CARRERAS, en el marco de la Constitu-

cién espafiola de 1978 no sélo no es necesario que la ley sea general, -

admitiéndose la posibilidad de la existencia de leyes singulares, sino que,

incluso, en algunos casos, hay en la Constitucion auténticas reservas de

ley a leyes singulares», como resulta,.en su opinidn, de las reservas de ley

orgdnica en los articulos 57.5, 93, 141.1 y 144 de la Constitucién, que -

son, afirma, «reservas a leyes singulares»'®,

Pero, en todo caso, como subraya C. de Cago, «mds que de una recep- .
cién en nuestro ordenamiento juridico de la singularidad de la ley», cabe
afirmar la «absoluta excepcionalidad de la ley singular frente a la regla de
la generalidad», al tiempo que al describirse un dmbito tan restringido para

8 Seumirr, C.: Teorfa de la Constitucion. Madrid: Alianza, 1982, pdg. 162. 7

' Vid., por todos, Garcia PELaYo, M.: Las transformaciones del Estado con-
tempordneo. Madrid: Alianza, 1977,

82 CapreRas, F. de; «La ley en el constitucionalismo y en la Constitucién .-

espaiiola». En, VVAA: Revista de la Faculiad de Derecho de la Universidad Com-
plutense. Monogrdfico: Diez afios de desarrollo constitucional (Estudios en home-

naje al Prof. Don Luis Sdnchez Agesta). Madrid: Universidad Complutense. Facul--

tad de Derecho, 1989, pags. 303-304). '

han dado lugar, entre -
otros aspectos, a que la igualdad no se entienda como simple igualdad =
«ante la ley» —o, lo que es lo mismo, «la generalidad de la ley liberal»-, .
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la singularidad, se plantean dudas acerca de si se trata «de tal o0 mas bien
de caso tnico o no generalizable»'®.

No obstante, el Tribunal Constitucional ha venido reiterando la doc-
trina sobre las «leyes singulares» establecida en la Sentencia 166/1986, de
19 de diciembre'®*, annque, a pesar de las precisiones contenidas en dicho
pronunciamiento sobre las «leyes singulares» y las «leyes de caso dnicon,
en la Sentencia 48/2003, de 12 de marzo'® —cuyo objeto no guarda rela-
cidn con temas de cardcter econdmico, sino, significativamente, sobre la
posible inconstitucionalidad de diversos preceptos de la Ley Orgdnica 6/
2002, de 27 de junio, de partidos politicos—, el Tribunal Constitucional
parece utilizar ambos términos como sindnimos, asimilando, de este modo,
con cardcter general, la categoria de las «leyes singulares» a la de las
«leyes de caso tnico»'™,

183
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" Asi, en el Auio del Tribunal Constitucional 291/1997, de 22 de julio (Re-
curso de amparo. Sala Segunda [Seccidn Cuarta]. Magistrados: Mendizdbal, Viver
y Vives), por el que s¢ inadmitia a erdmite una demanda de amparo interpuesta
contra el art. 1.2, en relacion con la Disposicion adicional Gnica, y el art. 3, del
Real Decreto-ley 1/1997, de 31 de enero, que incorporaba al Derecho espaiiol la
Directiva 95/47/CE, de 24 de octubre, de la Comisién Europea, sobre el uso de
normas para la transmision de sefiales de television, y se aprobaban medidas adi-
cionales para la liberalizacién dei sector.

Del mismo modo, en la Sentencia 48/2003, de 3 de marzo, siguiendo la doctrina
establecida en la Sentencia 166/1986, de 19 de diciembre acerca de las «leyes
singulares de expropiacién», el Tribunal Constitucional reconocia expresamente
que las «leyes expropiatorias singulares estdn constrefiidas a supuestos estricta-
mente excepcionales, frente a los que no resulta posible responder mediante el
sistema expropiatorio general contenido en las leyes generales» (Fundamento Juri-
dico 5), declarando inconstitucional el articulo primero de la Ley canaria 2/1992,
de 26 de junio, sobre declaracién de utilidad piiblica de 1a expropiacién forzosa de
varios edificios en Santa Cruz de Tenerife para proceder a la ampliacion de 1a sede
del Parlamento (BOE, nam. 81, de 5 de abnl. Cuestion de inconstitucionalidad.
Ponente: Sra. Casas Baamonde). En relacién con este pronunciamiento, Vid. el
comentarto de MaLLo Garcia, E.: «La expropiacion forzosa realizada por el legisia-
dor mediante ley singulars. Revista del Consell de Collegis d’Administradors de
Finques de Catalunya. Nim. 64. Quart trimestre, 2005.

155 BOE, niim. 63, de 14 de marzo. Recurso de inconstitucionalidad. Ponente:
Sr. Jiménez de Parga y Cabrera.

1% Por el contrario, en el «Informe sobre Ia legalidad del Real Decreto 1311/
99, de 23 de julio, por el que se nombra Presidente de ia Sala de lo Penal de la
Audiencia Nacional, en aplicacion de la disposicion adicional tnica de 1a LO 13/
1999, de 14 de mayo», la Asociacidn Profesional de la Magistratura consideraba
la necesidad de diferenciar, a tales efectos, «lo que son leyes de caso tmico y

Caso Martin, C. de: Sobre el concepro de ley. Madrid: Trotta, 2000, pdg.
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En efecto, ante la alegacién del Gobierno Vasco de que la Ley Orga-

nica 6/2002, de 27 de junio, de partidos politicos, vulneraba, desde el = -

punto de vista material, el principio de generalidad de la ley —ademas de
contemplar determinadas «especialidades procesales», referidas, entre
otros aspectos, al Tribunal competente asi como a la legitimacién para

instar el proceso de disoluci6n-, el Tribunal Constitucional recordaba que -

«hemos definido las denominadas «leyes singulares» o «leyes de caso
tinico» como «aquellas dictadas en atencion a un supuesto de hecho con-

creto v singular, que agotan su contenido y eficacia en la adopcion y -
ejecucién de la medida tomada por el legistador ante ese supuesto de
hecho, aislado en la ley singular y no comunicable con ningiin otro» (STC '
166/1986, de 19 de diciembre, FJ 10; en el mismo sentido ATC 291/ 1997,
de 22 de julio)». -

A juicio del Tribunal, de esta definicién no resulta posible extraer la
calificacién de la Ley recurrida «como una ley de caso dnico» en sentido.

material {Fundamento Juridico 14), del mismo modo que, en su opinidn,
«por lo que hace a las especialidades procesales de la Ley recurrida, no

es de apreciar en ellas nada de lo que resulte algin fundamento para el -
pretendido carcter singular de su normativa» (fundamento juridico WARIN

A este respecto, se ha de subrayar que bajo la denominacion de «leyes. -

singulares», como afirma G. Arito OrTiz, es posible identificar un con-

junto de «fenémenos que tienen diferente naturaleza y alcance desde el

dentro de las mismas, leyes singulares y leyes medida. El punto comtn en estas
categorias estd en que por medio de una norma con rango formal de ley el legisla-

dor asume ¢l contenido propic de una actuacion administrativa singular. A su vez, °
dentro de estas categorizaciones, por ley “ad hoc” se entenderia aquelia niorma que |
nace desde la intencionalidad politica’ de solucionar o reguiar una sitwacion de.

hecho concreta. Se trata de actuaciones en las que se cuestionan algunos atributos
propios de las leyes; en particular la generalidad y abstraccién» (www . apmagistra
tura.com). '

B e este modo, el Tribunal consideraba que la previsién de que el Congreso -
y el Senado podrén instar al Gobierno a formalizar la solicitud de ilegalizacidn, no -
supone la configuracién de «un nuevo tipo de relacion institucional entre poderes»,
como afirmaban los recurrentes, sino que, por el contratio, dicha prevision resulta’
escasamente novedosa desde la perspectiva de un «sistema parlamentario, donde
las Camaras tienen, por definicién, una posicién preeminente sobre el poder ejecu- -
tivo, del que suelen requerir actuaciones e iniciativas en el dmbito de sus competen-
cias, mediante el ejercicio de las facultades parlamentarias de iniciativa y de con-,

trob» (Fundamento Juridico 17).
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punto de vista juridico» y, en dltima instancia, un diferente «impacto sobre
el Estado de Derecho», aunque podria considerarse que «todas ellas coin-
ciden en una cosa: les falta la nota de generalidad, abstraccién y formacidn

para el futuro con vocaci6n de permanencia» ™.

En su opinién, existen normas singulares que suponen «intervencion,
limitacidn, invasiéa de los derechos de los particulares (derechos profesio-
nales, derechos patrimoniales, derechos econémicos o sociales)», en defi-
nitiva, «medidas de intervencién econdmica que, adoptando la forma y la
fuerza de ley, irrumpen en situaciones jurfdicas previamente existentes,
imponiendo a una determinada persona, o a un grupo de ellas, cargas
o sacrificios especiales», en relacién con las cuales el problema de su
compatibilidad con el Estado de Derecho se plantea «en toda su grave-
dad»"®.

Pero, al mismo tiempo, estima que no presentan problema alguno para
el Estado de Derecho, entre otras, las «leyes singulares» que constituyen
«actos institucionales que se encomiendan al Parlamento como representa-
cion de la comunidad politica», ni los acuerdos «recepticio(s) de un con-
junto normativo o la autorizacién previa para llegar a él (ratificacion o
autorizacién de Tratados y convenios internacionales)»'™, ni las «leyes
singulares que, por su cardcter de leyes de favorecimiento o de «ley mis
benigna», se apartan de la regla general (si la hubiere), en favor de los
destinatarios'”' ni, en dltima instancia, las «leyes de autorizacién o leyes

158 Arino Orriz, G.: «Leyes singulares, leyes de caso tinico». Revistu de Ad-
ministracion Piblica, nim, 118, enero-abril, 1989, pag. 74.

% Ariko Ortiz, G. «Leyes singulares, leyes de caso dnico». Op. cit., pig.
77. : '

0 A la primera de estas categorias pertenecerian, en su opinién, «la Ley de

23 de julio de 1969, por la que se nombra a don Juan Carlos de Borb6n heredero: '

a titulo de Rey; la autorizacién de abdicaciones y renuncias reales; la resolucién
de conflictos sobre sucesion a la Corona de Espafia: art. 57 CE». Por el confrario,
las normas comprendidas en 12 segunda de las tipologias mencionadas, afirma, «no
pueden ser calificadas, en rigor, de ley singular en cuando a su contenido norma- -
tivo (arts. 93, 94 y 96 CE)» (Arivo Ormiz, (.0 «Leyes singulares, leyes de caso

tnico», Op. cit., pigs. 74-75). L

19 A esta categoria de «leyes singulares» perienecerian, a juicio del auior, la

«leyes que otorgan pensiones extraordinarias, las leyes de amnistia o indulto, las
leyes de ascensos por méritos de guerra, las moratorias o exencioncs por razon de.

grandes catdstrofes, etc.» (Ariko Ormiz, G. «Leyes singulares, leyes de caso. ..~

dnico». Op. cit., pag. 77).
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de aprobacidn», que son «consecuencia de la organizacion y distribucion

de los poderes y funciones estatales, que reservan al legislativo determina- -

das decisiones».

Precisamente a esta dltima categoria de leyes pertencee el conjunto

de auntorizaciones de contenido econdmico-financiero que van desde la -
aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado hasta la «autoriza- -

cidn de un gasto no previstor, asi como la «emision de deuda publica», la
«enajenacion de ciertos bienes», la «concesidn de avales», la «aprobacién
de algunas operaciones financieras», el «olorgamiento de moratorias 0

exenciones fiscales», o la ley por medio de Ia cual se aprueba «la Cuenta .

General del Estado».

Este dltimo conjunto de leyes, a las que, a juicio del autor mencionado,
cabrfa denominar como «singulares», se refieren a «operaciones concretas
0 a conjunios de operaciones» y no suponen ningin riesgo para el Estado
de Derecho, en tanto que, «en el fondo», no son sino «instrucciones o

directrices que un drgano del Estado, al que se atribuye la supremacfa,

dirige a las autoridades y funcionarios, determinando la forma en que han
de regir el aparato del Gobierno y administrar los medios que se ponen

192 :

su disposicion» ',

De este modo, en el Dictamen del Consejo Consultivo de Casulia-La -
Mancha nim. 69/1997, de 4 de noviembre ~fundamentado en la Sentencia’

del Tribanal Constitucional 166/1986, de 19 de diciembre, y en fa opinién
del autor precitado—, se afirmaba que la «naturaleza juridica» del antepro-
yecto de Ley de creacion de la empresa piblica «Gestidn de infraestructu-

ras de Castilla-l.a Mancha», habia de ser considerada «como una ley sin--

gular o de caso dnico, categoria en la que se engloba una diversidad de

normas con rango legal coincidentes en la falta de generalidad, abstraccidon

y vocacién de permanencia que caracteriza a las Leyes», aunque, aten-
diendo al objeto de la disposicién examinada —permitir al ejecutivo.regio-
nal la realizacién de una determinada actividad {la constitucién de una

empresa), marcandole las directrices esenciales que habrd de observar para -
tal realizacidén—, estimaba que «debe ser encuadrada dentro de la distinta -

52

75.

Arivo Ortiz, G.: «Leyes singulares, leyes de caso tnico». Op.. cit., pég._.' '
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tipologia de Leyes singulares en la categoria de Leyes de autorizacion o
aprobaci6n», a las que el mismo Consejo Consultivo definia en el Dicta-
men Num. 63/1997, de 14 de octubre, como aquellas a través de las que
«el legislativo se reserva la autorizacién o aprobacin de buen nimero de
decisiones, actos de poder sin valor normativo que revisten forma de Ley
(.. »

En definitiva, como afirma J. A. MontiLLA MARTOs, frente a las «leyes
singulares de intervencién», en ocasiones identificadas con las denomina-
das «leyes medida (Massnahmegesetz)»'” —como modalidad de «leyes
singulares» que se encuentra «vinculada a la ley como instrumento de
intervenci6n en las relaciones Estado-sociedad de un Estado social y de-
mocrético de Derecho», y que, con la forma de «actos legislativos» afectan
a una «situacién juridica determinada o determinable» con un «objeto es-
pecifico», y agotan en éste sus efectos—, las «leyes de autorizacidn o apro-
bacién» son «leyes en sentido formal, en virtud de su contenido mera-
mente aprobatorio», que no regulan «relaciones juridicas subjetivo-
objetivas» sino que originan «una relacién dnica entre el legislador vy otro
érgano», a través de un acto «formalmente legislativo» que admite la reali-
zacién de una determinada actividad o, en definitiva, «confiere eficacta»
a la actividad de otro 6rgano, configurando «una relacion especifica y
peculiar entre el acto legislativo de aprobacion y el contenido sustantivo
de dicho acto»'™.

En efecto, para el autor precitado, trasladados los elementos basicos
del principio democratico al dmbito técnico-juridico «cualquier acto legis-

“*  En su opinién, es en la elaboracion tedrica de E. ForsTHoFF, donde la «ley -
medida» significa «la negacién de la nocidn cldsica de ley como una repercusion’
juridica de 1a transformacién social y politica del modelo de Estado, plasmada en
la intervencién del poder legislativo en dmbitos de actuacién propios del ejecu-
tivos, de tal modo que, en su opinién, «las Massnahmegesetz inciden en Ia nocién
de ley», va que la distinci6n de la fey «como norma y como medida afecta a su
naturaleza juridica» y, en iltima instancia, supone «una definicién de ia ley basada
en determinados elementos que fa distinguen de la medida» (Las leyes singulares
en el ordenamiento constitucional espafiol. Madrid: Civitas, 1994, pags. 119-120},

¥ 1 a diferenciacion entre el acto de aprobacion (forma juridica) y el acto-
aprobado (contenido juridico), constituye una caracteristica propia de las leyes de
aprobacién, aunque su utilizacion para «conferir contenido normativo al segundo y .
negdrselo al primero», ha sido rebatida en tanto que «corresponde a planteamientos

ideolégicos, histéricos y juridicos superados» (MonTitLa Magtos, 1. A.: Las leyes '

singulares en el ordenamiento constitucional espafiol. Op. cit., pigs. 128-129);
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lativo tiene capacidad potencial para innovar en el ordenamiento preexis-.
tente», lo que impide, a su juicio, que se pueda limitar el alcance de la
«ley de aprobacién» a una «funcién meramente fedataria, aunque habi-
tualmente se autolimite a ese dmbito». Por el contrario, las «leyes de apro-
bacién», al igual que cualquier otra fuente legal, «pueden contener disposi-
ciones especificas, més alld de la mera aprobacién o autorizacion, que
regulen relaciones juridicas objetivas», ya que si el contenido de dichas
leyes no esta predeterminado, el legislador tiene libertad para «prever nor-
maciones duténomas al margen o en complemento del acto aprobatorio
siempre que se atengan a los limites que la Constitucidn establece».

De este modo, puede estimarse que en las «leyes de aprobacién» con-
fluyen, de un lado, «los efectos normativos reflejos del acto de aproba-
cién» y, de otro, «los efectos directos de otras disposiciones contenidas. .
en dicha ley», de ahi que, la misma «serd singular si solo contiene la
norma aprobatoria, si limita su actuacién a la mera aprobacién», pero nada -
impide «que contenga una parte dispositiva, al margen de la autorizacion-
0 aprobaciom». - '

En este dltimo caso, la «ley de aprobacién» serd «singular» si «las
normas que conticne son singulares en virtud de su sujeto, objeto o vigen- -
cia temporal limitada, pero, légicamente, también puede contener otras -
normas de estructura general en cuyo caso ho es una ey singular», de ahi-
que, en Ultima instancia, la inclusion de actos legislativos considerados de
aprobacién en la modalidad de las «leyes singulares» debe tomar como
referencia la «estructura singular» de las normas que contiene'”, B

95 MonTiLLa MartTos, J, A, Las leves singulares en el ordenamiento constitu-’
cional espaniol, Op. cit., pdg. 130, .

En su opinidn, ademads, resulta posible diferenciar conceptualmente enire «leyes-
de autorizacidn» y «leyes de aprobacién» desde el punto de vista de su «estruciura .
singulars, ya que si las primeras son las que «confieren eficacia a un acto sometido -
a control», de tal modo que, aunque «el acto es perfecto» reguiere de «la aproba-
cién para ser gjecutivo y eficazs, las «leyes de autorizacidn», afirma, «remueven
un limite puesto al ejercicio del poder por parte de un drgano». Incluso, en su
opinién, cabria diferenciar especificamente las «leyes de organizacion que institu-.
yen érganos o crean entes, en fin, determinan la estracturacion orgdnica de la-
sociedad» (MonTiLLA MarTOs, J. A Las leyes singulares en el ordenamiento cons- -
titucional espafiol. Op. cit., pgs. 125-126, nota 2). T
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La traslacién de tales consideraciones a la Ley de Presupuestos, tradi- .
cionalmente considerada como «ley de aprobaci6n», conduce al autor‘a:
considerar que junto al contenido «minimo, necesario e indisponible» de :
la Ley de Presupuestos, integrado por el Presupuesto del Estado —aprobada
por una «norma de aprobacion de estructura singular»—, esta ley- puede
contener otras disposiciones de naturaleza no meramente aprobatoria-cy
yas limitaciones —la prohibicién de crear tributos contenida en el articulo
134.7 de la Constitucién y a la necesidad de guardar relacién directa-con
la politica econdémica—-, «no afectan a su estructura formal», de aht: que
en tltima instancia, «no puede afirmarse su estructura singular en cuan
nada impide, con las limitaciones apuntadas, que contenga, junto a la aut
rizacién de las distintas partidas, disposiciones generales». En definitiy
a su juicio, «no podemos decir que la Ley de Presupuestos sea singular'e
virtud de su objeto (aprobacién del Presupuesto) y de su vigencia tempora
limitada»'™. SR

De cualquier modo, se ha de destacar que la configuracion jurfdica;:
las «leyes de aprobacién o autorizacidn» tiene su origen tedrico en.
distincion entre «ley en sentido formal» y «ley en sentido materia_l#z'_._
histéricamente, dicha diferenciacion se remonta, como resulta conogid
al conflicto constitucional prusiano planteado en relacion con la aprob
cion del Presupuesto entre 1863 y 1866, que fue resuelto por P. Lasay
través de la consideracién dltima de la Ley de Presupuestos como ley.«
sentido formal» y del Presupuesto del Estado como «acto administrativox»
partiendo de la consideracién de que entre la ley «en sentido materiab» 'y,
la.ley «en sentido formal» no cabe establecer ningin tipo de relacion, ni-
«de género y especier, ni de «sentido restringido y subordinado a un sefi- ;
tido amplio del concepto», porque se trata de dos conceptos- «esencial- - '
mente diferentes, que tienen su propio cardcter; uno es el fondo, y el otro
la forma de una declaracién de voluntad»'’, R

En definitiva siendo el Presupuesio para P. LaBanp «una cuenta
donde «se registran con indicaciones cuantitativas los ingresos y los g

19 MonTiLLa MARTOS, J. A Las leyes singulares en el ordenamien[.ai

cional espafiol. Op. cit., pags. 130-131, nota 3. SR
197 Lapanp, P.: Le Droit public de I"Empire allemand. Tome:Il..

Girad & E. Brigre, 1904, pigs. 345-346. Tl e
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tos», la intervencion de la representacién nacional en la aprobacion del-

Presupuesto no conslituye una participacién en el «poder legislativo» sino
en el «poder ejecutivor», pues a través de la Ley de Presupuestos el Parla-

mento ¥ el Gobierno «se ponen de acuerdo» en la cuantia de los gastos a -

realizar pero no crea una «base juridica». En definitiva, afirmaba que
«todo depende del contenido», pues la fijacién de las previsiones sobre
ingresos vy gastos no constituyen una ley «en sentido material» sino un
«acto administrativo», pero al mismo tiempo, en tanto que el Presupuesto
se establece por via legislativa, «no existe ningin impedimento desde ¢l

punto de vista del Derecho Péblico para admitir también en la ley presu- -
puestaria disposiciones legales de cardcter material». Incluso estimaba que .

puede resultar «insoslayablemente necesario» aprovechar la «forma» legal

del Presupuesto para incluir en €l auténticas reglas de Derecho'.

La distincién entre «ley formal» y «ley material» formulada por P.
LaganD respondia a un modelo de relaciones juridico-politicas entre Ejecu-

tivo y Legislativo tipicamente dualista que caracteriza a las Monarquias

constitucionales germdnicas, de ahi que sea comuin considerar que dicha
distincién no tiene cabida en nuestro actual sistema constitucional, aunque

algin sector doctrinal —desde presupuestos juridicos y dogmaticos distin-
tos de los que sustentaron, en su origen, la tradicional diferenciacion-,
propone la bisqueda de un concepto material de ley en nuestro ordena-

miento constitucional'”.

Precisamente, de la consideracion del Presupuesto como meras previ-
siones de ingresos y gastos y, por tanto, como mero «acto administrativos,
parece quedar reflejo en la diferenciacidn entre «Presupuesto» y «Ley

de Presupuestos» en la Constitucién de 1931, especialmente en el debate -
doctrinal posterior a su promulgacién, en el que se ha tratado de dilucidar.
el significado de esta distincién, particularmente en relacién con el papel..

del Presidente de la Republica en la promuigacion de los Presupuestos,

por lo que parece necesario estudiar tanto los motivos de los constituyentes -~ - '

'8 LaBAND, P.: El Derecho presupuestario. Madrid: Instituto de Estudios Fis-

cales, 1979, pags. 28-29.

" vid., por todos, Rusio Luorente, F.: «Rango de ley, fuerza de ley, valor -

de ley». Revista de Administracién Piblica, ndms. 100-102. Vol. 1., 1983, pdgs.
417-432, -

R —
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de la €poca para introducir la mencionada diferenciacién en un marco
juridico y politico democratico, como el objeto y el sentido de la prérroga -
presupuestaria contenida en el arifculo 134.4 CE, dado que mieniras los

pirrafos 4 y 5 se refieren a los «Presupuestos Generales del Estado», en

los 4 y 7 se contiene una referencia especifica a la «Ley de Presupuestos», ..
concretdndose en el 4 que lo que resulta susceptible de prorroga no es la
«Ley de Presupuestos» sino los «Presupuestos».

Sin embargo, como se tendrd ocasion de comprobar a continuacion, '
no es del Texto Constitucional de 1931 de donde trae causa esta diferen-
ciacién sino de la Ley Orgdnica del Estado de 1967, razén por la cual,
probablemente, no es posible encontrar en los Debates Constituyenies de
1978 fundamentos sélidos que permitan clarificar el significado de la dife-
renciacién contenida en el articulo 134.4 CE, o
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LA PRORROGA DE LOS PRESUPUESTOS

1. La diferenciacion entre «Presupuesto» y «Ley de
Presupuestos» y la vigencia del principio democratico

En efecto, la diferenciacién entre el «Presupuesto General del Estado»
y la «Ley de Presupuestos» fue admitida expresamente por los constitu-
yentes republicados de 1931, pudiendo encontrarse en los debates de aquel
Proyecto de Constitucién una referencia sumamente expresiva cuando, en
la sesi6n en que tuvo lugar la aprobacién definitiva del texto queda meri-
dianamente clara la voluntad de la Comision Parlamentaria de distinguir
entre ambos conceptos, clarificando asf la «errata» que el Diputado Royo
Vilanova habfa detectado en la redaccion de que, finalmente, serfa el art.
116 del citado Texto Constitucional.

La «errata» a la que hacia referencia el Diputado mencionado consistia
en que cuando el mencionado precepto establecia que «la ley de Presu-
puestos, cuando se considere necesaria, contendrd (...)», parecia evidente
querer decir «cuando se considere necesario», porque, afirmaba, «la ley
de Presupuestos siempre serd necesaria; de modo que conviene aclarario.
Por 1o menos, en el ejemplar que a mi me ha repartido, aparece asi».
Antes de que concluyera la intervencidn del Diputado Royo Vilanova, el
Presidente de la Comisién, Diputado Jiménez de Asta, afirmaba que «no
es errata» y, en un posterior turno de palabra, declaré con rotundidad que
«la frase que figura en el articulo 116 calificando la ley, si ha de ser o no
necesaria, por lo mismo que se refiere a la ley, segin los técnicos —porque
yo en esta materia soy absolutamente imperito- ha de ser asf dicho para
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que 10 haya duda de que se refiere a la ley que puede ser necesaria o no -
serlo»’,

En un Texto Constitucional que tratd de buscar un «equilibrio» entre
el «principio democritico» y el «reforzamiento del Ejecutivo» -si bien su
consecucidn real puede ser discutida—, sumdndose a la tendencia general
a la «racionalizacién del poder»?, su Titulo VIII, dedicado a la «Hacienda
Publica», destacaba, a juicio de N. Pérez SERRANO, tanto por su extensién -
como por ef hecho de que, siguiendo «una tendencia muy difundida por
el mundo», pero, en su opinidn, «llevada ahora a cierta exageracidn»,
reflejaba la voluntad de los constituyentes de cercenar «considerablemente -
las facultades del Parlamento» en relacién con los gastos publicos’.

En el primer sentido, como se puso de manifiesto en aguellos Debates -
Constituyentes, €l que finalmente serfa Titulo VIII era uno de los més
extensos del constitucionalismo nacional y comparado’, hasta el punto de -
ser considerada «la parte relativa a la Hacienda Piblica» por la propia

Comision Juridica Asesora como «demasiado minuciosa», siendo cons-: -
ciente de que podria ser criticada por «abarcar temas propios de una ley
de Contabilidad»’. Sin embargo, para los redactores del Anteproyecto esa :

Cortes Constrruventes. Extracto Oficial de la Sesién celebrada el dfa 9 de
diciembre de 1931, mim. 88, pdgs. 11-12. B
! Asi, el Diputado Sdnchez Albornoz subrayaba en los debates del Proyecto
de Constitucién que «estamos en presencia» de un texto «que viene a armonizar-
con los principios de técnica jurldica que alguien ha definido con una sola frase;
racionalizacién del Derecho» (Cortes ConsTITUYENTES. Extracto Oficial de la Se-
sién celebrada el dia 21 de agosto de 1931, niim. 28, pdg. 22).
* En su opinidn, «el Ministro de Hacienda viene a ser, de hecho, el tinico
Grgano autorizado para fijar los desembolsos a cargo del Tesoro» (PEREZ SERRANO,

N.: La Constitucion espafiola |9 de diciembre de 1931]. Antecedentes. Textos. - -

Comentarios. Op. Cit., pag. 307).

*  En este sentido, el Diputado Villanueva afirmaba que «la dnica Constitucitn
que tiene 14 6 15 articulos dedicados a la Hacienda, es la que estamos elaborando.

No hay ninguna Constitucién (...} que contenga mds de tres o cuatro articulos. -

referentes a 1as materias de Hacienda, porque en todas las Constituciones se sientan

tinica y exclusivamente los jalones sobre los cuales despuds cada pariido puede .

desarrollar la materia econdmica y financiera con arreglo a su programa respec-

tivo» (Corres Constrruventes. Extracto Oficial de la Sesion celebrada ef dia 24 .-

de noviembre de 1931, ndm. 79, pig. 13).

*  De hecho, en el «Voto Particular a todo el Titulo», presentado por el Dipu-
tado AdoMo Gonzilez Posada, se afirmaba: «Se estima que la mayor parte de los-
articulos de este titulo no es malteria esirictamente constitucional. .

Quedan exceptuados claramente de este reparo los articulos 84, 83, 86, el pd-

e
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extensitn resultaba «indispensable», por cuanto siendo una de las partes
«trabajadas con mayor tecnicismo», tenfa como finalidad «dar a las previ-
siones y a las garantias tipo constitucional, a fin de que ¢l contribuyente
se encuentre mds asistido y el gobernante mds cohibido y amenazado»,
ante la «desenfadada confianza» con que habian tratado hasta entonces «el
orden financiero» tanto Parlamentos como Gobiernos y Dictaduras y los

«extremos en el despilfarro y el favoritismo» a que habian dado lugar®.

Una idea sobre la que vuelve a insistir el Diputado Jiménez de Asda
en el discurso de presentacicn del texto elaborado por la Comisién cuando
afirmaba que muchos de los preceptos del entonces Titulo IX «y que algu-
nos consideran como no constitucionales, buscan precisamente la garantia
de que no se haga lo que se hizo durante la Dictadura: dilapidar los cauda-
les de la Nacién»’.

Por lo demds, para N. PErez SErRrANO [a regulacion contenida en el
definitive Titulo VII reflejaba el propésito —sugerido ya en el articulo
107, y posteriormente «corroborado» en el articulo 110 del Texto Consti-
tucional—, de «eliminar al Jefe del Estado de toda intervencidn en punto
al Presupuesto», al atribuir la iniciativa al Gobierno, que es quien presenta
el Proyecto, correspondiendo a las Cortes su aprobacién”®,

Mas aiin, segiin los términos contenidos er el articulo 110 de la Consti-
tucién’, el Proyecto presentado por el Gobierno y votado por las Cortes
convertia al Presupuesto en «ejecutivo», lo que, en su opinién, significaba
que el Presupuesto «queda perfecto y, puede, desde luego, ejecutarse, sin

rrafo 1° del 94, el 96, 1a primera declaracién del 97 y el 98». (SeviLLa AnprEs, D.:
Constituciones y otras Leyes v Proyectos Politicos de Espaiia. Volumen II, Madrid:
Editora Nacional, 1969, pig. 154).

& «Anteproyecto de Constitucién de la Repiiblica espafiota que eleva al Go-
bierno la Comision Juridica Asesora». Madrid, julio 1931, En SEviLLAa ANDRES, D
Constituciones y otras Leyes y Proyecios Politicos de Espaiig. Volumen 1L Op.
Cit., pag. 145.

’ En SEviLLA ANDRES, D.: Constituciones y otras Leyes y Proyectos Politicos
de Espafia. Volumen I Op. cit,, pig. 212.

¥ Perez SERrRaNo, N.. La Constitucidn espafiola (9 de diciembre de 1931).
Antecedentes, Textos. Comentarios. Op. cit., pag. 309.

®  Segin el articulo 110 de la Constitucion: <El Presupuesto general serd eje-
cutivo por el solo voto de las Cortes, y no requerird, para su vigencia, la promulga-
cién de! Jefe del Estado» {SevitLa Anpreés, D.: Constituciones y otras Leyes ¥
Proyectos Politicos de Fspafia. Volumen IL Op. cit.,, pag. 240).
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que sea necesaria la intervencidn del Jefe del Estado», excluyéndose tam-

bién, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 66, la intervencién popuiar-"'

«mediante referéndum»".

Pero el hecho de que no fuera necesaria la- promutgacién del Presu-
puesto por el Jefe del Estado para su vigencia, planteaba al autor mencio-. -
nado la duda acerca de «/quién realizard la aplicacién indispensable para -
gl cumplimiento del propio Presupuesto?». Ademds, la redaccién del ci-

tado precepto —por otro lado. sin «antecedente conocido»—, le parecia que

cuestionaba el caricter legislativo de la intervencién parlamentaria, en”
tanto que «si la Ley consiste en una norma justa, general y duradera que -
dicta mandatos para el futuro», afirmaba, a la vista del articulo 110 de '-
la Constitucidn que «el Presupuesto no es una Ley, sino mero acto de-
administracion financiera que por su importancia requiere la intervencion

de la Representacién nacional»'!

Una consideracion que parece ser confirmada por el propio Texto

Constitucional al referirse en su articulo 116 a «la ley de Presupuestos,

cuando se considere necesaria», que contendria «solamente las normas

aplicables a la ejecucion del Presupuesto a que se refiere», prescribiendo,

ademds, que «sus preceptos sélo regirdn durante la vigencia del Presu- -
puesto mismo». Un precepto que, en opinién del autor precitado debfa’

entenderse en el sentido de que la Ley de Presupuestos «quiere decir “el

articulado™», ya que, afirmaba, el Presupuesto «se compone de un estado

10

elle, que lo solicite el 15 por 1000 del Cuerpo electoral.

No serdn objeto de este recurso la Constitucion, las ieyes Lomplementanaq de. .
fa misma, las de ratificacidén de Convenios internacionales inscritos en la Soc:cdad :

de Naciones, los Estatutos regionales, ni las leyes tributarias.

El pueblo podrd, asimismo, ejerciendo el derecho de iniciativa, presentar a las -~
Cortes una proposicion de ley, siempre que lo pida, por lo menos, ¢l 15 por 1000 .

de los electores.

Una ley especial regulard el procedimiento y las garantfas del “referéndum” y o
de la iniciativa popular» (SeviLia Anpres, D.: Constituciones y otras Leyes y Pro-. .

yectos Politicos de Espaiia. Volumen I1. Op. cit., pags. 234-235).

' Perez Serrano, N.: La Constitucion espano!a {9 de diciembre de 1931)
Antecedentes. Textos. Comentarios. Op. cit., pag. 312.

" Elarticulo 66 del Texto de 1931 establecfa: «El pueblo podrd atraer a su_ -
decisién mediante “referéndum” las leyes votadas por las Cortes. Bastard, para' .
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de gastos y otro de ingresos», y ambos «van precedidos de un articulado,
que se discutia al final»"

En cualquier caso, el contenido del precepto respondia a la voluntad
de los constituyentes de evitar la prictica habitualmente seguida de incluir
en el articulado de los Presupuestos «disposiciones de tono vario y de
duracién indefinida», dando lugar a «incalificables abusos, también adver-
tidos en otros Paises», si bien, en nuestro caso, el articulo 116 de la Consti-
tucién incorporaba, como «innovacién principal», la autorizacién implicita
de la «supresion del articulado», aunque, afirmaba, «no adivinemos como
podré tener valor normativo por si una serie de estados con epigrafes,
conceptos y cifras»' _

Por otro lado, el articulo 110 de la Constitucién suponia, en opinién
de N. ALCALA-ZAMORA, «una -excepeitn, tan insdlita como arbitraria», a la
posibilidad de veto por parte del Presidente de la Repuiblica. No obstante,
a través de una interpretacién basada en la distinci6n entre los estados de
ingresos y gastos y el articulado de las leyes de Presupuestos resultaba
posible, a su juicio, limitar esta exclusi6n linicamente respecto de as cifras
presupuestarias, pues, afirmaba, «a mds de que no cabe interrumpir la vida
financiera del Estado, suspendiendo cobros y pagos, durante el plazo del
veto, éste no tendria razdn de ser».

Ademas, la discusién acerca del cdlculo de ingresos serfa, en su opi-
nién, un «bizantinismo» y el aumento de los gastos una «usurpacién» de
la potestad de la Cdmara, mientras que la decisién sobre su reduccion era
«trasladada constitucionalmente a la consideracidn del Gobierno», si bien,
desde su punto de vista, la afirmacién del articulo 114 del Texto Constitu-
cional en el sentido de que los créditos del estado de gastos constituyen
cantidades méximas asignadas a cada servicio, debia entenderse, al mismo
tiempo, como consignaciones «de inversién obligatoria e irreductible»**

' Pprez SErrano, N.: La Constitucion espaiiola (9 de diciembre de 1931).
Antecedentes. Textos. Comentarios. Op. cit., pig. 318.

B pgrez SerraNe, N.: La Censiitucion espaiiola (9 de diciembre de 1931),
Antecedentes. Textos. Comentarios, Op. cit, pags. 318-319.

4 ALcALA-ZAMORA, N.: Los defectos de la Constitucién de 1931, Op. Cit,
pig. 181

El articulo 114 de la Constitucién de 1931 afirmaba: «Los créditos consignados
en el estado de gastos representan las cantidades mdximas asignadas a cada servi-
¢io, que no podrdn ser alteradas ni rebasadas por el Gobierno. Por excepeion,
cuando las Cortes no estuvieren reunidas, podrd el Gobierno conceder, bajo su
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No obstante, teniendo en cuenta su valoracién sobre el articnlado de'_
fas leyes de Presupuestos —cuyo conlenido presentaba «no va defectos, .
peligros y motivos, iguales a los de cualquier otra ley, sino superiores a :
los de todas ellas, para merecer y ocasionar el vetos—, las «disposiciones: o

restrictivas» contenidas en el articulo 116 de la Constitucién podian evitar
tales consecuencias, hasta el punto de que, a su juicio, no sélo seria nece-

sario el veto respecto del articulado de las leyes de Presupuestos, sino ©
también el «examen de oficio por el Tribunal de Garantias» con el fin de
«suspender, desde el primer momento, y anular répidamente» las disposi-

ciones que vulneren el articulo 116",

En cualquier caso, como afirma A. GALLEGO ANABITARTE, el significado

de la intervencién parlamentaria respecto del Presupuesto, seguin la regula-
cién contenida en el articulo 10 de la Constitucidn, ha de ser comprendid&
a partir de ofras intervenciones de las Cortes previstas en el Texto Consti-
tucional. Asf, afirma, se atribuye a las Cortes «la resolucién de unos tradi-

cionales asuntos que aparentemente no exigen ley», como es el caso, en -

el articulo 37 de la Constitucidn, de la fijacién anual del contingente mili-

tar, o las amnistias que, segiin establece el articulo 102, «sélo podrin ser
acordadas por el Parlamento». En otros supuestos, la Constitucién alude a .

una «autorizacion de las Cortes por ley especial», como es el caso del.
articulo 78 para la retirada de Espaifia de la Sociedad de Naciones. '

En este contexto, la intervencién de las Cortes prevista en el articulo

110 de la Constitucidn posee una clara significacién de «autorizacién»,

como asi lo demuestra, en su opinién, el propio Texto Constitucional :

responsabilidad, créditos o suplementos de crédito para cualquiera de los siguientes -

Casos:

_ a) Guerra o.evitacién de la mismz[; b) Perturbaciones graves de orden piiblico ..
o inminente peligro de elias; c) Calamidades pdblicas; d) Compromisos internacio- -

nales.

Las leyes especiales determinardn la tramitacion de estos créditos» (SEviLa
Anpres, D.: Constituciones y otras Leyes y Provectos Politicos de Espafia. Volu-
men IL Op. cit., pdg. 246).

5 ] . .
¥ En opinién de N. Arcati-Zamora el articulado de las leyes de Presupuestos

respondfa, en la mayoria de los casos, «a un desate de codicias, prodigalidades y .. -~
favoritismos que Hevan, por medio oblicuo, al éxito de iniciativas que, directas en

otra ocasién, no prosperarfan» («Los defectos de la Constitucid '
T o, onstitucion de 1931». Op..

|. LA DIFERENCIACION ENTRE «PRESUPUESTO» Y «LEY DE PRESUPUESTOS»... 207

cuando reconoce tanto en el articulo 113'¢ como en el 1157 que el Presu--
puesto contiene «autorizaciones», tanto respecto de los «ingresos» como
de fos «gastos»'®, aunque, a su juicio, elfo no supone, estrictamente, una
vuelta a la «antigua tradicién»", sino que «tan curiosos preceptos» en-
cuentran su razon de ser, afirma, en «la influencia de la dogmdtica alema-

na».

De ahi que, en tltima instancia, de la regulacién contenida en el ar-
ticulo 116, en relacién con lo establecido en el articulo 110, se desprende,
en opinién de A. Ropricusz Bereno, que para los constituyentes de Ia
época una cosa era «el Presupuesto, acto administrativo del Gobierno»
—que para su eficacia y vigor no requeria su transformacidn en ley, sino
«simplemente de una especial aprobacién por las Cortes»—, y otra distinta
la «Ley de Presupuestos», es decir, el articulado, «que podia —aunque no

1S B} articulo 113 del Texto Constitucional disponfa: «El Presupuesto no po- -
dri contener ninguna autorizacion que permita al Gobierno sobrepasar en el gasto
la cifra absoluta en é! consignada, salvo caso de guerra. En consecuencia, no po- .
dran existir 1os créditos 1lamados ampliables» (SEVILLA ANDRES, D.: Constituciones
y otras Leyes y Proyecios Politicos de Espafia. Volumen [L. Op. cit., pag. 246).

17 Bl articulo 115 del Texto Constitucional afirmaba: «Nadie estard obligado -

a pagar contribucidn que no esté votada por las Cortes o por las Corporaciones’
legalmente autorizadas para imponerla. )
La exaccion de contribuciones, impuestos y tasas y la realizacion de ventas y
operaciones de crédito, se entenderdn autorizadas con arreglo a las leyes en vigor, |
pero no podrdn exigirse ni realizarse sin su previa autorizacion en el estado de-
ingresos del Presupuesto. e
No obstante, se entenderan autorizadas las operaciones administrativas previas,
ordenadas por las leyes» (SEviLia ANDRES, D.: Constituciones y ofras Leyes y Pro-
yectos Politicos de Espafia. Volumen i1 Op. cit., pags. 246-247). o
i (JALLEGO ANABITARTE, A.: Ley y reglamento en el Derecho piblico occiden-
tal. Madrid: Instituto de Estudios Administrativos, 1971, pag. 211. -
¥  En referencia a la prictica reconocida en Ia Constitucion espafiola de 1812
de aprobar por Decreto de las Cortes ei «Presupuesto general de gastos» y el .
«Plan de las contribuciones», previstos en los articules 341 y 342 de dicho Texto-

Constitucional. Un procedimiento que permitia eludir la sancidn real pero que, por - -

¢l mismo motivo, impedia que ef acto recibicra el nombre de «Ley». Serd, afirma,
en 1834, bajo el Estatuto Real, cuando la histdrica discusion entre el Marqués de
Montevirgen y el Secretario de Despacho de Estado (Sr. Martinez de fa Rosa),
cuyos términos se basan, fundamentalmente, en el requisito o no de la sancién
real respecto del Presupuesto, se salde con la adopcion del concepto «“Ley de -

Presupuestos”, que ya nunca ha salido del Derecho piblico espafiol», a excepcion | -
de 1a Constitucion de 1931 (GALLEGO ANABTARTE, A.: Ley y reglamento en el
Derecho piblico occidental. Madrid: Instituto de Estudios Administrativos, 1971, .

pégs. 191-192). T e e
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nece.sar.iamente— acompaifiar al Presupuesto mismo». Mediante esta dife-:
renciacion, en definitiva, el voto de las Cortes al Proyecto de Presupuesto"
presentado por el Gobierno «no era propiamente una “ley” en sentido
formal, sino un acto de cooperacién y control del legislativo en la elabora-

cién de 1a politica financiera del Estado»?. -

Esta interpretacién explica, a juicio de R. PaLMer VALERO, que para su-
publicacién no fuera requerida la intervencién del Jefe del Estado, pues
aunque «ninguno de los comentaristas de la época resalta el cardcter de- -
control parlamentario ni interpreta en este sentido et articulo 110», el con-.' '

trol df:ll Gobierno «lo ejercen sélo las Cortes, no el Presidente de la Repii-
blica»™'. o

En todo caso, las consecuencias juridicas asociadas a la diferenciacidn

counstitucional entre «Presupuesto General del Estado» y «Ley de Presu- |
puestos» no tuvieron trascendencia, probablemente porque, efectivamente,
’ .

no se trataba de una vuelta a la «antigua tradicién», que no resultaba

posible en e_l marco de la vigencia del principio democritico que inspira
la Constitucién de 1931, de ahi que los preceptos, sin duda influenciados .

por la «dogmatica alemana» puedan ser calificados como «curiosos».

En efecto, el Presupuesto para el ejercicio econémico de 1933 se -

adopt6 por el Gobierno con la forma de un proyecto de Ley que el Presi-

dente de la Repiblica autorizé al Ministro de Hacienda a presentar ante’

las Cortes™. Este proyecto de Ley incluye una parte dispositiva donde se

contienen las normas para la aplicacién de las magnitudes presupuestarias’ '

recogidas en los Presupuestos de ingresos y gastos que figuran a continua-

cion. Tras recibir la aprobacién parlamentaria, se publicé con la afirmacién -
en su Preambulo de que «las Cortes Constituyentes, en uso de la facultad -

que les concede el articulo 110 de la Constitucion, han decretado y sancio-
nado la siguiente Ley»”, lo que suponia el ejercicio de una facultad que; o

sin embargo, atendiendo a la mencionada regulacién constitucional se re-

20

cho Presupuestario. Madrid: Tecnos, 1970, pdg. 147.

?' Paimer Vaiero, R.: Los ' Smic itucio
1931, O it e 308y notaé 3pziioblemas socioecondmicos en la Constttucg_or.i_ d?

i GACETA DE MADRID niim. 290, de 16 de octubre de 1932, pég. 323.
¥ Gacera pE MaDRID niim. 364, de 29 de diciembre de 1932, pag. 2194.

. por las propias Cortes Consituyentes™.

Robricuez Bereto, A.: EI Presupuesto del Estado. Introduccion al Dere; -
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feria a la aprobacién del «Presupuesto General del Estado» y no dela«iey
de Presupuestos». Una préctica que, €n definitiva, suponia el abandono, al
menos formalmente, de la diferenciacién establecida constitucionalmente ™ - 3

Algo similar ha ocurrido con la Constitucién de 1978, pese a que,
como se ha observado, también incluye la diferenciacion entre «Presupues-
tos Generales del Estado» y «Ley de Presupuestos», no en vano subrayara
F. TomAs ¥ VALIENTE que «lo que mds importa destacar» de fa Constitucién:
de 1978 al colocarla dentro de la serie formada por las Constituciones de '
1812, 1869 y 1931, «es su origen y talante democraticos, que la hacen
heredera y continuadora de la tradicion, imiciada en Cddiz y prolongada
en 1869, de un liberalismo radical, asi como también del cardcter democri-
tico y potencialmente socializante de la Constitucién republicana»™.

Efectivamente, el texto del Anteproyecto de 1978 recogia una pro-
puesta de prorroga presupuestaria que, como se analizaba en paginas ante- -
rores, se referfa exclusivamente a «los Presupuestos» ~manteniéndose de .
este modo hasta el texto aprobado por el Pleno dei Congreso de los Dipu-
tados—. Un modelo que en opinién de autores como E. RECODER DE Casso

% De hecho, en el «Proyecto de reforma constitucional, leido por el sefior::
Presidente del Consejo de Ministros» ante fas Cortes el dia 5 de julio de 1935,
entre las modificaciones relativas al tratamiento constitucionat de 1os Presupuestos:
que se plantean introducir en una futura reforma, junto a la opcidn por un Presus
puesto «bienal» se afirma en su parie expositiva que «... si el Presupuesio se commy
pusiera sélo de gastos e ingresos, serfa admisible el precepto; pero los peligros que’
entrafia el articulo hacen inadmisible la eliminacién consignada en el artfculo de .
}a garantia que implica Ia promulgacion del Jefe del Estado». Por ello, se propone - -
la sreforma del articulo 107 en cuanto a la duracién del Presupuesto, sus prorogas .
y su vigencia» sino también la «reforma del artfculo 110 en cuanto 2 la omisid
de la promuigacion del Presupuesto por el Jefe del Estado» (SEviLLA ANDRES
Constituciones y otras Leyes y Proyectos Politicos de Espafia. Volumen:]
¢it,, pags. 324 y 326, respectivamenie). ot

3 Como resulta conocido, en su clasico estudio, F. ToMAs ¥ Vaul
la Constitucién espafiola de 1978 «dentro de la serie formada por las
1869 y 1931». En su opinidn, «ello no significa que existan grandes. s
literales entre la de 1978 y aquellas tres, ni que €stas o alguna de ellag
plido 1a funcién de modelo a imitar en nuestros dias, misién que més bie
atribuir, al menos en muchos campos, a la constitucion ltalia de 1947
Fundamental de Bonn de 1949» [«La tradicién jurfdico-politica de Ia
espafiola de 1978», en Cddigos y Constituciones (1808-1978}.::
editorial, 1989, pdgs. 147-148]. e
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constituia una formula «habitual» en los textos constiticionales, como «ré-
gimen provisional gue aplican principalmente a los Gastos», habida cuenta

de que, a su juicio, a rafz de la denominada «bifurcacion del principio de-
legalidad financiera», el sistema tributario ha quedado desconectado de la .
aprobacién anual de los Presupuestos del Estado, con lo que la recaudacidn -
de tributos no se rige por una autorizacion anual contenida en la Ley de-'

Presupuestos sino por las leyes propias de cada tributo™.

Todos estos procedimientos, tienen en comiin el objetivo de asegurar ia -
«continuidad de funcionamiento del Estado» y muchos de ellos comparten,:

ademds, «la amplitud tomada por férmulas como 1a técnica de los “servi-

cios” votados, la aplicacién automdtica del presupuesto o su ejecucion por . .
decreto u ordenanza», expedientes que «brindan al Ejecutivo gran iibertad .

de maniobra y restringen, por el contrario, el debate en el Parlamento»”

Sin embargo, como se seftalaba en pédginas anteriores, en el debate

celebrado en la Comisién de Constitucién del Senado el texto remitido
por el Congreso introducirfa modificaciones sustantivas a este respecto,
aungue no diera lugar a ningiin debate que pudiera indicarnos ni fa inten-
cicnalidad de los constituyentes ni la dogmdtica de referencia tomada en
consideracién para efectuar los cambios.

En efecto, a través de la aceptacién de una Enmienda «in voce» pro- -
puesta por el Sr. Villodres Garcia (Union de Centro Democratico), se
producird la redaccidn definitiva del artfculo 134.4 de la Constitucidn, con .
el cambio sustancial de introducir la referencia a la «Ley de Presupuestos»,

*  Recoper pE Casso, E.: «Los Presupuestos del Estado en ¢l Anteproyecto

de Constitucién espafiola». Op. cit., pag. 379.

Una «bifurcacién del principio de legalidad financiera» que también adquirid .
caracteres propios en la Constitucién de 1931, Asi, la regulacién contenida en su

articulo 115 ha sido considerada por R. PALMER VALERO una auténtica «novedad»,

en tanto que, de un lado, su apartado primero —donde se reconoce «el principio de” -
legalidad tributaria»— se trastada desde su ubicacién tradicional en lIa «parte dog- -

mdtica» de las Constituciones a la «parie orgénica» de este Texto Constitucional.

Pero, ademds, el apartado segundo del mencionado precepto aporta una nueva in-
novacidn, consistente en convertir al Presupuesto en una «segunda autorizaciony. -

para la recaudacién de impuestos, al margen de su establecimiento mediante leyes
tributarias (Los problemas socioecondmicos en la Constitucion de 1931, Op. cit,,
pégs. 247-248).

¥ Recoper bE Casso, E.; «Los Presupuesios del Estado en ei Anteproyecto

de Constitucion espafiola». Op. cit., pag. 382.
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que ya permanecerd en el texto definitivo, cuando no se habia presentado
ninguna Enmienda al respecto con este contenido®,

Lo cierto es que en la lectura que de la misma efectda el Sr. Villodres
Garcia se mantiene la redaccién procedente del Congreso de los Diputados
con alguna mfnima variacién, por lo que propone una Enmienda que, en
su opinién, es «de mera correccion»®. Sin embargo, cuando da lectura el
Sr. Vicepresidente al texto que serd sometido a votacidn en la Comisidn,
se traslada la redaccién integra del articulo 101.2 del Reglamento Provisio-
nal det Senado™, que, a su vez, recogia también integramente el inciso
final del articulo 54.1 de la Ley Orgénica franquista® :

La unica modificacién en la redaccién se produce a instancias del
propio Sr. Vicepresidente, que solicita modificar «siguiente» por «corres-

®  Las dos tnicas Enmiendas presentadas al articulo 128 del texto del Pro-

yecio aprobado por el Congreso de los Diputados fueron Ia Enmienda total nimero
550, de D. Lluis Xirinacs i Damians (Grupo Mixto), en la que, propugnando el
modelo de Estado confederal, se propone una nueva redaccién del precepto donde,
bdsicamente, se sustituye, en una redaccion arménica, ja expresion «Estado» por
la de «Confederacién», y la nimero 627, del Grupo Parlamentario Agrupacion
Independiente, cuyo objeto, entre otros, era €l desdoblamiento del contenido del
parrafo 5 del texto remitido por el Congreso, estudiado en pdginas anteriores
{Constrrucion BspaftoLa. TraBaios Pazramentarios. Vol HL Op. cit, pdgs. 2894
y 2931, respectivamente).

*  Afirma en su intervencion €l mencionado Senador gue «... hay un error en
cuanio al apartado 4, que creo que es claro. Dicho apartado 4 dice: “Si los Presu-
puestos no fueran aprobados antes del primer dia del ejercicio econdmico corres-
pondiente, quedard avtomdticamente prorrogada fa vigencia de los anteriores”. Pero
la vigencia, como dice el propio Reglamento interno dei Senado, es hasta la apro-
bacién de los nuevos. Como es una cosa que creo que es clara, a este apartado 4
deseo presentar una enmienda “in voce” de mera correccién» (Constrructon Espa-
foLa. TrRaBaJOs ParLAMENTARIOS. Vol. IV. Op. cit.,, pag. 3900}

® F1 articuto 101.2 del Reglamento provisional del Senado tenfa, a su vez,
una redaccion practicamente idéntica al articulo 108. 5 del Reglamento provisional
del Congreso de los Diputados, con la dnica excepcion de sustituir «ejercicio ante-
rior» por «afio anterior», con la siguiente redaccion: «Si la Ley de Presupuestos no
se aprobara antes del primer dia del ejercicio econdmico siguiente, se considerarin
automdaticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta la apro-
bacion de los nuevos» (Rueio LLORENTE, F. y AracON RevYes, M.: Leyes Polfticas.
Op. cit., pigs. 314 y 285, respectivamente).

*' La redaccién correspondiente al inciso final del articulo 54. I de la Ley
Orgénica de 1967, mencionado anteriormente, afirmaba: «.. Si la Ley de Presu-
puestos no se aprobara antes del primer dfa del ejercicio econfémico siguiente, se
considerardn automdticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior
hasta Ia aprobacion de los nuevos» (Sevieia Anpres, D.: Constituciones y otrus
Leves v Proyectos politicos de Espadia. Vol. I1. Op. cit,, pdg. 481).
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pondiente». EI Sr. Villodres Garcia contestarfa que «me he limitado a

presentar la enmienda, pero esto es lo que dice el Reglamento interno del -

Senado cuando se refiere a los Presupuestos, con el matiz de que la vigen-
cia es hasta los nuevos. Me he limitado a copiar literalmente e] nimero 2

del articulo 101, creo que es, de nuestro Reglamento interno»”. Tras la

intervencién del Sr. Presidente afirmando que el Reglamento interno del
Senado «estd mal redactado», se procede a dar lectura del texto por el Sr..
Vicepresidente y se vota por la Comisién™ el contenido del apartado 4 del

entonces articulo 128, incorpordndose de este modo-en el Dictamen de la -

Comisién™ y convirtiéndose en el texto definitivo, tras su aprobacion por
el Pleno del Senado™, al ser aceptada la modificacion en ef Dictamen:

de la Comision Mixta Congreso-Senado™, por lo que la redaccién final -
correspondiente al articulo 134. 4 de la Constitucién procede de La Ley -

Orgénica del Estado de 1967, con la dnica modificacién mencionada.

No obstante, el resuitado final del modelo de prérroga contemplado
por el articulo 134.4 de la Constitucidn no recibié desde su publicacion
calificaciones siempre positivas, como atestigna la opinidn de A. RObBrI-

GUEZ BERENO, quien subrayaba que la solucién que contenfa el Antepro-

yecto de Constitucion era «mucho mds respetuosa con las competencias

de las Cortes Generales que la acogida finalmente por el texto definitivo», =
ya que, en su opinién, la redaccién del Anteproyecto «restringfa la supre--

macia del Ejecutivo en esta materia»”', lejos de la solucién definitivamente -
recogida en el articulo 134.4 de la Constitucién, hasta ilegar a afirmar -
autores como L. M* CazorLa Priero que existe la posibilidad de que el

2 Constrrucion EseamoLa. TRaBaJos ParLamentarios. Vol. I1 Op. cit., pag.
3901. : :
33

3901.
4218.
4857.

4893.

" Ropricukz Berewo, A.: «La Ley de Presupuestos en la constitucion espa-~ -~
fiola de 1978», en VVAA: Hacienda y Derecho. Madrid: Institato de Estudios .

Fiscales, 1979, pig. 231. )

ConsTiTucion Eseaiora. Traasos PariaMmentarios. Vol. IL Op. cit, pdg.
3 ConsTTucion EspaioLa. Traalos PARLAMENTARIOS. Vol. 1 Op. cit., pag.
¥ Constitucion EspafoLa. Trasasos Partamentarios. Vol. T Op. cit., pig.

% ConsTITUCION ESsPANOLA. TRABAIOS PARLAMENTARIOS. Vol. II Op. cit., pag. -
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sistema adoptado pudiera dar lugar a que un Gobierno se «burlara» de
unas Camaras opuestas a un «programa gubernamental»’,

En todo caso, lo cierto es que dado el «cardcter anuval» de los Presu-
puestos Generales del Estado, al término del ¢jercicio presupuestario ~-que,
de conformidad con io establecido en el primer inciso del art. 34.1 de la
Ley 47/2003, General Presupuestaria, es el 31 de diciembre en nuestro
pais*—, «el Estado se encuentra sin posibilidad de realizar sus actividades
econdimicas si para tal fecha no estd aprobada la nueva Ley de Presupues-
tos»*. Es decir, ateniéndonos a los «efectos juridicos que dimanan de
la autorizacién presupuestaria», si el Presupuesto correspondiente no es
aprobado por las Cdmaras, la Administracién «no tiene autorizacidn para
gastar»*', :

2. El caracter antomatico de la prérroga presupuestaria y el
recurso al Decreto-ley

Ante tal eventualidad, como expediente técnico para evitar la paraliza-
¢ion de la actividad estatal, establece el articulo 134.4 de la Constitucion

*  Fn su opinién el modelo de prérroga presupuestaria finalmente adoptado

en el articulo 134.4 de la Constitucién consagra una «notable limitacion de las
competencias parlamentarias de aprobacién de los Presupuestos, toda vez que mer-
ced al sistema de prorrogas automaticas de aquéllos, ilimitadamente instrumenta-
bles en principio, puede en teorfa un Gobierno burlarse de unas Cdmaras opuesias
a la aprobacidn de los Presupuestos, ¢ implicitamenie al programa gubermamental»
(«Articulo 134», en Garribo Falra, F. [coord.}: Comentarios a la Constitucidn.
Madrid: Civitas, 1985, piag. 2008). )

*  BOE, niim. 284, de 27 de noviembre de 2003.

El articulo 34.1 de ia Ley General Presupuestaria afirma: «El ejercicio presupuesta-
rio coincidird con el afio natural, y a €l se imputarén:

a) Los derechos econémicos liquidados durante el ejercicio, cualquiera que sea
el perfodo del que deriver.

b} Las obligaciones econdmicas reconocidas hasta el fin del mes de diciembre,
siempre que correspondan a adquisiciones, obras, servicios, prestaciones o, en ge-
neral, gastos realizados dentro del ejercicio y con cargo a los respectivos créditos».

* VirgaLa Foruria, E.. «La Constitucién y los Presupuestos Generales del
Estadow, en VVAA: XV Jornadas de Estudio: «El sistema econdmico en la Consti-
tucion Espafiolar. Vol. 1I. Madrid: Direccién General del Servicio Juridico del
Estado, Ministerio de Justicia. Secretaria General Técnica. Centro. de Publicacio-
nes, 1994, pig. 1916.

' Martingz Laco, M, A.: Manual de Derecho presupuestario. Madrid: Edito-
rial Colex, 1992, pag. 139,
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un modelo de prérroga de los Presupuestos del ejercicio anterior que, en -

opinién generalizada entre la doctrina, tiene cardcter «automatico»*?, como

as{ se afirmaba en la Sentencia nim. 126/1987, de 16 de julio, del Tribunal -

Constitucional, al describir el cardcter de «actuacion automdtica del meca-

nismo de la prérroga presupuestaria prevista en el art. 134.4 de la Constitu- :

cién»“.
£n la actualidad, el articulo 38.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviem-

bre, General Presupuestaria establece tanto su cardcter automdtico como .

el 4mbito material de la prérroga y sus efectos, precisando, en el primer

sentido, que «se considerarén antométicamente prorrogados los presupues- .
tos iniciales del ejercicio anterior hasta la aprobacion y publicacién de los

nuevos en el “Boletin Oficial de! Estado”»*.

4 . Entre otros, Vid., CazorLa Priero, L. M% «Articulo 134». En GARRIDO -

FaiLa, F.. Comentarios a la Constitucidn Madrid: Civitas, 1985, pag. 2008; Escri-

ano, F.: «La disciplina constitucional de la préroga del Presupuesion. Op. cit., -~

pdg. 104; FaLcon v TeLLa, R.: «Editorial. El cardcter automdtico de la prérroga de
los Presupuestos y la practica de regular dicha prérroga mediante Decreto-ley: la
injustificada obsesion por las normas tributarias temporales». Quincena Fiscal,

nam, 1, 1996, pig. 5; Garcia Garcia, J. L «Examen, enmienda y aprobacién de .~

los Presupuestos Generales del Estadow. En VVAA: Funciones financieras de las

Cortes Generales. Madrid: Congreso de los Diputados, 1985, pag. 340; MaRTINEZ '
Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constifucion. Sobre las singularidades de la -

reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pdg. 200, y «F] Decreto-Ley en
materia presupuestarias. Quincena Fiscal, nim. 15, 1997, pdg. 18; Ropricuez Be-

EWO, A.: «La Ley de Presupuestos en ta Constitucion espafiola de 1978». Op. cit,, '

pég. 231; VirgaLa Foruria, E.: «La Constitucion y los Presapuestos Generales del
Estado». Op. cit., pdg. 1917.

£ BOE, ntim. 191, de 11 de agosto de 1987. Cuestién de inconstitucionalidad.
Ponente: Sra. Begué Canton. ' '

Afirmaba el Tribunal Constitucional, que «no cabe desconocer que fa Ley 5/ .
1983, lo mismo que ef Real Decreto-ley 24/1982, aparecen relacionados con la_

actividad presupuestaria del Estado en cuanto que a través de cllos se adopta una
serie de medidas encaminadas a hacer frente a la situacion creada por la imposibili-

dad de aprobar los Presupuestos Generales del Estado con anterioridad al 1 de

enero de 1983, En efecto, por este motivo y con independencia de la actuacién

automatica del mecanismo de la prérroga presupuestaria prevista cn el art. 1344 -

de Ia Constitucidn, se dict6 el mencionado Decreto-ley, de medidas urgentes en

materia presupuestaria, financiera y tributaria, que posteriormente fue convalidado, .

acordandose su tramitacién como provecto de Ley por el procedimiento de urgen-
cia» (Fundamento Juridico 3). -

“ Bl articulo 38 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria establece: Prérroga de los Presupuestos Generales del Estado.—1. SilaLey de

Presupucstos Generales del Estado no se aprobara antes del primer dia def ejercicio

ccondmico correspondiente, se considerardn automdticamente prorrogados los pre-
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Pero lo cierto es que, en la prictica, en las diferentes situaciones en
que ha tenido lugar la puesta en préctica de la prorroga presupuestaria se
han aprobado Decretos-leyes. '

- En efecto, la primera de las situaciones en las que, llegado el inicio
del ejercicio presupuestario, no se encontraba aprobada la Ley de Presu-’
puestos correspondiente, se planteé en los momentos inmediatamente pos-
teriores a la aprobaci6n de la Constitucion de 1978. En dicha ocasidn, las
Cortes Generales no contaron con tiempo suficiente para proceder a la
aprobacién del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 1979, circunstancia que dio lugar a la aprobacitn del Real Decreto-
ley 70/1978, de 29 de diciembre, por el que se anticipaba la aplicacion de
los articulos relativos a Jos créditos de personal comprendidos en el pro-
yecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1978%, en aplica- -
cién de lo establecido en articulo 56. 1 de la Ley 1171977, de 4 de enero,
General Presupuestaria®. '

Este precepto fue nuevamente aplicado en el segundo supuesto en el
que tampoco se encontraba aprobada la Ley de Presupuesios llegado el
inicio del ejercicio presupuestario, cuando en 1982, ante la disolucion anti- -
cipada de las Cortes Generales, las nuevas Cdmaras constituidas tras las.
elecciones legislativas no pudieron aprobar antes del | de enero de 1983
los Presupuestos Generales del Estado, siendo aprobado el Real Decreto--
ley 24/1982, de 29 de diciembre, de medidas urgentes en materia presu- -
puestaria, financiera y tributaria®’. .

supuestos iniciales del ejercicio anterior hasta la aprobacién y publicacion de los!

nuevos en el «Boletin Oficial del Estado», o
2. La prérroga no afectard a los créditos para gastos correspondientes a progra- -

mas 0 actuaciones que terminen en el gj=rcicio cuyos presupuestos se prorrogan o

para obligaciones que se extingan en ¢l mismo, L
3. La estructura orgénica del presupuesto prorrogado se adaptaré, sin alteracio-

nes de la cuantfa total, a la organizacién admnistrativa en vigor en el gjercicio en

que ¢l presupuesto deba ejecutarse». S IR e
4 BOE, nim. 6, de 6 de enero de 1979.

i BOE nim. 7, de 8 de enero de 1977. o '.::.

El mencionado precepto establecia: «i. Si la Ley de Presupuestos Generales del =

Estado no fucra aprobada por las Cortes antes del primer dia del ejercicio econd->
mico en gue haya de regir, se considerardn automdticamente prorrogados, incluidos
los presupuestos-resumen, los del ejercicio inmediato anterior hasta. Ia aprobacio
y publicacién de los nucvos en el “Boletin Oficial del Estado™. . .-, .

7 BOE, nim. 314, de 31 de diciembre de 1982.
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Asimismo, ante la imposibilidad de presentar en plazo a las Cortes. .
Generales el Proyecto de ley por el que se aprobaban los Presupuestos .
Generales del Estado para 1990, con motivo de la disolucién de aguéllas.
debido a la convocatoria de elecciones legislativas, entré en vigor la pré- -
rroga de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1989, con .
motivo de la cual fue dictado el Real Decreto-ley 7/1989, de 29 de diciem-
bre, sobre medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributa-
ria®®, en aplicacion de lo establecido en el articulo 56. 1 del Real Decreto .
Legislativo 109/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto- -~

Refundido de la Ley General Presupuestaria®.

El dltimo acontecimiento, hasta la fecha, determinante de la entrada
en vigor de la prémroga de los Presupuestos Generales del Estado fue con--"
secuencia de la devolucion al Gobierno del Proyecto de Ley de Presupues-

tos Generales del Estado para 1996, circunstancia que origin la promulga-

cién del Real Decreto-ley 12/1995, de 28 de diciembre, de medidas .

urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera™.

Por tanto, la practica permite constatar que, efectivamente, en las situa- -
ciones de prérroga presupuestaria se han promulgado Decretos-leyes con-
siderados por A. RopriGUez Bereuo como Decretos-leyes que «acuerdan» -
dicha prérroga’™, también calificados por la doctrina con la expresion de B

«decreto de prérroga»™”.

Sin embargo, lo cierto es que en los Predmbulos de los diferentes

Decretos Leyes se pueden encontrar alusiones explicitas al cardcter auto-

% BOE, adém. 313, de 30 de diciembre de 1989,
¥ BOE ntim, 234, de 29 de septiembre de 1988.

En efecio, de conformidad con lo establecido en el articulo 56. 1 del Real Decreto g

Legislativo 109/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refun-

dido de la Ley General Presupuestaria: «1. Si la Ley de Presupuestos no se apro- - -
bara antes del primer diz del ejercicio econdmico correspondiente, se considerardn .
automdticamente prorrogados los presupuestos del ejercicio anterior hasta la apro- -

bacidn y publicacién de os nuevos en el “Boletin Oficial del Estado”».

¢ BOE, mim. 312, de 30 de diciembre de 1995.

' Ropricuez Bereno, A.: «La Ley de Presupuestos en la Constitucién espa-
fiola de 1978». Op. ciL, pdg. 231.

2 Lozano Romerar, D, L. «Algunas consideraciones juridicas sobre la pré-
rroga del Presupuesto de 1989». Presupuesto y Gasto Piblico. Ndm. 2, 1990, pdg.
200.
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mitico de la prorroga, cuando el Gobierno respectivo manifiesta los objeti-
vos que se pretenden alcanzar con la promulgacién de cada una de estas
disposiciones normativas con fuerza y rango de ley.

En efecto, segtin dispone el Predmbulo del Decreto-ley 70/1978, de 29
de diciembre, por el que se anticipa la aplicacion de los articulos relativos
a los créditos de personal comprendidos en el proyecto de Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1979, dicha norma tiene como objetivo
la autorizacién de un aumento retributivo en los términos gue se encontra-
ban previstos en el Proyecto de ley de Presupuestos, y sobre los que no
habian «sido presentadas enmiendas tendentes a su reduccién»™,

Por su parte, el Real Decreto-ley 24/1982, de 29 de diciembre, de
medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria, decla-
raba expresamente en su Predmbulo que «con independencia de la actua-
cién automitica del mecanismo de prérroga presupuestaria prevista en el
artfculo 134.4 de nuestra Constitucién», es preciso «arbitrar las autoriza-
ciones pertinentes en relacion con operaciones financieras de avales o ga-
rantfas, y de deuda piiblica, a! objeto de hacer viable la actividad econd-
mico-financiera de los distintos Entes Piiblicos en el perfodo de prorroga
presupuestaria»>.

Reconociendo «la imposibilidad de tramitar un Proyecto de Ley»,
como consecuencia del «breve periodo de tiempo existente entre la consti-
tucién de las Cortes y el final del ejercicio», et Predmbulo del Real De-
creto-ley 7/1989, de 29 de diciembre, sobre medidas urgentes en materia
presupuestaria, financiera y tributaria, afirmaba «la necesidad de que de-
terminadas normas, al carecer de vigencia indefinida y no quedar automéa-
ticamente prorrogadas por aplicacién de la previsién constitucional, man-
tengan su eficacia a partir del | de enero de 1990»%.

Por dltimo, el Predmbulo del Real Decreto-ley 12/1995, de 28 de di-
ciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y finan-
ciera, reconocia la existencia de «la urgente necesidad de proceder a la
adopcién de determinadas medidas a fin de solventar algunos problemas

% BOE, niim. 6, de 6 de enero de 1979, pag. 299.
% BOE, ndm. 314, de 31 de diciembre de 1982, pég. 35759.
* BOE, ndm. 313, de 30 de diciembre de 1989, pig. 40394,
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OCE.;ISI.OnadOS por la prérroga cuya solucién se considera inaplazable». Unos
objetivos que, afirmaba, «no pueden conseguirse mediante la tramitacién
de una ley por el procedimiento de urgencia, dado que las Cortes no'se.

encuentran reunidas durante el mes de enero»>5.

Resultta evidente, por tanto, que el propdsito de los diferentes Decretos;'
leyes analizados no consiste en servir de fundamento normativo a la pré- -

rroga presupuestaria, a la que, por el contrario, consideran un «meca-

nismo» de «actuacidén automadtica», sino, mds concretamente, resolver «al- - '

gunos problemas ocasionados» por la misma.

De este modo, las referencias a la «andémala» préctica habitual <<¢;ié .

regular dicha prérroga mediante Decreto-ley», a {a que hace referencia R,
FaLcon v TeLLA, 0 a la «innecesari(a) e improcedente» reunién del Consejo

de M%nistros «para acordar por Decreto» la prérroga de los Presupuestos, .
mencionada por A. RODRIGUEZ Bereno®™, no se compadecen con el tenor
htera.xl de los Predmbulos de los distintos Decretos-leyes aprobados con
ocasién de las prdrrogas presupuestarias acaecidas hasta el momento en:'

nuestro pafs, cuya finalidad, al menos explicita, no es, en ningtn caso, la
de servir de fandamento normativo a la prérroga presupuestaria,

Porgue, como subraya D. L. Lozano RomeraL, aunque la utilizacidn |
de la expresion «decreto de prérroga» pudiera inducir a pensar que la
prérroga de los Presupuestos Generales del Estado «necesita de un instru-

mento normativo que ia establezca», ello «no es en absoluto correcto»
*

pues la prérroga de los Presupuestos se produce de forma automdtica, .

una vez ocurrido el supuesto de hecho previsto en el articulo 134.4 de la

Constitucion, sin que requiera de «ningin instrumento normativo en que

asf se acuerde»’.

56 - .
. BOE, nim. 312, de 30 de diciembre de 1995, pig. 37519,

fiola de 1978». Op. cit., pag. 231,
58

rroga del Presupuesto de 1989». Op. cit., pdg. 200.

En el mismo sentido, I. AsTarLoa HUARTE-MENDICOA, estima que existen una -

is::trle: de ggesésones cuya regulacién «por decisidn de la Constitucién», exige la
in c?r’venc:t:m e las Cortes Generales, quedando, por lo tanto, «fuera de la interpre-
cion gubernativa» y, entre ellas, cabe incluir los Presupuestos Generales del Es-

tado, por lo que dificilmente podria consid 5 .
) ¢ ¢ crarse que la prérroga de los mismos. -
pudiega articularse a traves‘de un Decreto-ley («Articulo 86». En Arzaca ViLLAA- - -
miL, O, [coord.): Comentarios a las Leyes Politicas. Constitucidn espafiola. Tomo

VIL «Articulos 81 a 86». Madrid: EDERSA, 1985, pg. 176).

RopriGUEZ Bereno, A.: «La Ley de Presupuestos en la Constitucion espa- .

Lozano RoMERaL, D, L.: «Algunas consideraciones juridicas sobre la pro- =
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De ahi que, con independencia de la promulgacion de los diferentes
Decretos-leyes que han sido mencionados anteriormente, la prérroga de
los Presupuestos del ejercicio anterior hubiera tenido lugar, pues asi io
dispone el articulo 134.4 de la Constitucién, por lo que la expresién «de-
creto de prorroga» podria ser considerada inadecuada desde un punto de
vista técnico-juridico, a la vista de lo establecido en dicho precepto consti-

tucional.

El carécter automatico de la prérroga presupuestaria, cuya actuacion
Opera «ex Constituone», sin necesidad de una manifestacion de voluntad
«expresa» en tal sentido, como ha afirmado el Tribunal Constitucional®,
dificultaria al extremo que en la situacién de un posible rechazo conti-
nuado del Presupuesto por parte de las Cortes que amenace gravemente la
actividad del Estado, el Gobierno pudiera estar legitimado para aprobar
Jos Presupuestos Generales del Estado por Decreto-ley®™. Una posibilidad
que ademds de entrar en contradiccion con la regulacién constitucional de
la prérroga presupuestaria y la doctrina sobre la misma mantenida por ¢l
Tribunal Constitucional, no toma en consideracién la referencia del art.
134.1 CE a la aprobacién de los Presupuestos por las Cortes Generales,
disponiendo el Gobierno de otros instrumentos constitucionales que en
un sisiema parlamentario permiten afrontar tales situaciones de blogueo
institucional, como la cuestion de confianza y la disolucién anticipada de

fas Camaras.

Porque, en cualquier caso, como se ha venido a reconocer, el supuesto
previsto en la Constitucion para que los Presupuestos sean prorrogados,
es que la Ley de Presupuestos correspondiente no pueda entrar en vigor el
primer dia del ejercicio econémico al que se refiere, siendo completamente
«indiferente», por tanto, cudl sea la causa que -ocasione dicha falta de

% Bl Tribunal Constitucional ha reconocido expresamente en la Sentencia. -
mdm. 3/2003, de 16 de enero, que la prérroga opera como un «mecanismo automas
tico, “ex Constifutione”, sin necesidad de una manifestacién de voluntad.expre
en tal sentido» (Fundamento Jurfdico 5°) (BOE, nim. 49, de 19 de febrero dg. 200
Recurso de inconstitucionalidad. Ponente: Sr. Gay Montalvo). e

%0 Ropricuez BErEuo, A.: «La Ley de Presupuestos en la Constitucién esp
fiola de 1978». Op. cit., pag. 228, T
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entrada en vigor®', como ocurrirfa tanto con un retraso en la discusién de
la Ley de Presupuestos en las Cédmaras, como porque los mismos no se .

hayan presentado a tiempo por el Gobierno —o, simplemente, no se hayan
presentado al Legislativo—, porque los Presupuestos presentados hayan

sido retirados de la tramitacién parlamentaria por decisién del (Consejo

de) Gobierno, o porque los Presupuestos presentados hayan sido rechaza-

dos por las Cdmaras, sin perjuicio de otras posibles circunstancias que -

pudieran plantearse.

De ahi que desde el punto de vista juridico, la cuestion que podria ser '
objeto de discusion serfa, con caricter general, si la realizacién del su- -
puesto de hecho de la prorroga contenido en el articulo 134.4 de la Consti-
tucidn (es decir, «si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer’
dia del ejercicio econémico correspondiente»), otorga al Gobierno el fun-.
damento constitucional exigido por el articulo 86.1 CE para la promulga-

cion de un Decreto-ley, pudiendo concluirse que, en ningin caso, dicho
supuesto de hecho puede ser considerado, de partida, como «supuesto de-

®' SAncHEz REVENGA, J.: «La profroga presupuestaria». Economistas, nim. 74

(extraordinario), 1997, pag. 215.

En este sentido, aungue refiriéndose exclusivamenic a uno de los SUpuestos -

que pueden dar fugar a la entrada en vigor de 1a prérroga presupuestaria, R. FALCON
¥ TeLLA planteaba la duda acerca de si la prérroga de los Presupuestos Generales

dei Estado para 1993, como consecuencia del «rechazo de los Presupuestos (0 mds

ampliamente la negativa de tas Cdmaras a aprobar determinada medida cualquiera’

que sea su indole), podia reconducirse a la “extraordinaria y urgente necesidad” =

que constituye el supuesto habilitante» para la emanacion del instrumento norma--
tive excepcional que es el Decreto-ley. :

Una respuesta que, en su opinidn, «sélo puede ser negativa», no porque no
exista «realmente» una «extraordinaria y urgente necesidad», sino porgue «juridi- | -
camente (a efectos de habilitar al Gobierno para emanar normas con rango de Ley)-
solo puede considerarse como tal Ia que no ha podido ser atendida a través de un

procedimiento legislativo, ya sea el ordinario, el de urgencia o el especifico de’
aprobacién de los Presupuestos».

Porque. segiin estima. la «extraordinaria y urgente necesidad» a que se refiere ™

el art. 86 de Ja Constitucion «no puede nunca venir motivada por un “hecho parla-

mentario”, sino gue ha de estar constituida por un hecho de la vida social ante ef -

que sea imposible la intervencion del Parlamento», y en el caso analizado, afirma, -

el Parlamento «se ha pronunciado y —hay que suponer que consciente de su deci- -
sion--ha optado por rechazar 1a Ley de Presupuestos en su integridad», dando

lugar a la entrada en vigor de'la prérroga presupuestaria (FALcON Y TeiLa, R.:
«Editorial: El cardcter automdtico de la prérroga de los Presupuestos y a practica

de regular dicha prérroga mediante Decreto-ley: la injustificada obsesién por las -

normas tributarias temporales». Quincena Fiscal. Nim. 1, enero 1996, pégs. 5-6).

7. EL CARACTER AUTOMATICO DE LA PRORROGA PRESUPUESTARIA... 221

hecho habilitante» para la promulgacién de una norma con fuerza y rango
de ley cuyo objeto sca la aprobacién de los Presupuestos Generales del

Estado.

Ahora bien, la aprobacién de Decretos-leyes de cardcter presupuestario
durante la vigencia de la prorroga autorndtica, plantea el problema'd'e fa
adecuacién de tales normas a las condiciones constitucionalment/e exigidas
para la adopcidn de estas disposiciones normativas, que debe.ra ser .va}.u—
rada caso por caso, atendiendo a los criterios gencrale§ d'oc.:trmai y juris-
prudencialmente reconocidos respecto de tales normas Jyndlcas al margen
de que, como se ha subrayado, en ocasione-s «no deja (.:.) de res.ultar
singular la unanimidad con que nuestros constituyenies acogieron la flggra
del Decreto-ley, cuando en el ancho campo del Perecho comparado, ?i

. . 62
Decreto-ley es una rara especie normativas .

Puede parecer evidente que la «extraordinaria y urgente necesidad»
derivada de una prorroga de los Presupuestos se estime como «supuesto
de hecho habilitante» para la promulgacién de un Decreto—ley., pero debe
entenderse, asimismo, que dicha circunstancia de «extraordinaria y urgente
necesidad», con cardcter general, debe Hevar aparejadfz la necesariedad de
aprobar una norma «con fuerza de ley», y su con’temdo no debe reb.ase.u’.
la expresa prohibicién material contenida en el‘artu?uio 861 de la C'onsu*
tucidn. Por ello se ha podido afirmar que «la tinica situacion de neces;dad'» :
que legitimaria al Gobierno para dictar un Decreto-ley «es la que ade,mzf_s
es calificabie de extraordinaria, es decir, que no forma parte de las necesi-
dades legislativas que, de ordinario, el Gobierno debe tener .p.rewstas
puesto que se presentan mds 0 menos regularmeme».. En dzﬁmtwa, «la
necesidad extraordinaria es sustancialmente la imprevisible» ’ y, en todo
caso, tales circunstancias tendrdn que ser apreciadas, ademds de.pgr el
Gobierno, por la Mesa del Congreso de los Diputados (0 en su caso por

TIERRE? TIE iGUEZ Zapata, J.:

2 Arzaca ViLaami, O., Gurgrrez Gu TIERREZ, Ly RODR‘ \PATA,
Derechf Politico espaiiol segin la Constitucién de 1978. Vol. L «fionsutucm; Ay
fuentes del Derechos. Madrid: Editorial Centro de Estudios Ramon Areces SA,.
1997, pags. 432-433. ’ ‘ N

& Arzaca ViLiaami, O., GuriErrez GuTiErrez, L y RODRfGUEZ apaTA, Lo
Derecho ;’o[ftico espaiiol segiin la Constitucion de 1978. Vol. I «Constitucion y.
fuentes del Derecho». Op. cit., pag. 435. :
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la Diputacion Permanente) y, en dltima instancia, por el Tribunal Constit-

cional.

En efecto, como resulta conocido, el Tribunal Constitucional ha venido o
considerando que la «extraordinaria y urgente necesidad», como circuns- =
tancia justificadora det Decreto-ley, «no se puede entender como una nece- --
sidad absoluta que suponga un peligro grave para el sisterna constitucional |
o para el orden publico entendido como normal funcionamiento de los.
servicios piiblicos, sino que hay que entenderla con mayor amplitud como-
necesidad relativa respecto de situaciones concretas de los objetivos guber- -

namentales, que, por razones dificiles de prever, requieren una accién nor-
mativa inmediata en un plazo més breve que el requerido por la via normal
o por el procedimiento de urgencia para la tramitacién parlamentaria de

las leyes», de tal modo que la utilizacién de este instrumento normativo - .

se estima legftima «en todos aquellos casos en gue hay que alcanzar los

objetivos marcados para la gobernacion del pafs, que, por circunstancias
dificiles o imposibles de prever, requieren una accion normativa inmediata. -

o en que las coyunturas econdmicas exigen una rdpida respuesta» (funda-
mento juridico 5)%. '

Desde tales premisas, a juicio del Tribunal Constitucional, «en princi-..
pio y con el razonable margen de discrecionalidad, es competencia de los
érganos politicos determinar cuando la situacién, por consideraciones de -

extraordinaria y urgente necesidad, requiere el establecimiento de una
norma por via de Decreto-ley». Ello no implica, afirma, la imposibilidad

de que el propio Tribunal Constitucional extienda también «el examen:

sobre la competencia habilitante», en cuanto «sea necesario para garantizar

un uso del Decreto-ley adecuado a la Constitucién», de tal modo que el .
Tribunal Constitucional «podrd, en supuestos de uso abusivo o arbitrario, .-
rechazar la definicion que los drganos politicos hagan de una situacion
determinada como caso de extraordinaria y urgente necesidad» (funda--

mento juridico 3)*.

#  STC mim. 6/1983, de 4 de febrero. BOE, nim. 38, de 9 de marzo. Cuestio- o

nes de inconstitucionalidad. Ponente: Sr. Diez Picazo.

§  STC nim. 29/1982, de 31 de mayo. BOE, nim. 153, de 28 de junio. Re-

curso de inconstitucionalidad. Ponente: Sr. Diez de Velasco Vallejo. :
Dichos argumentos sirvieron también de fundamento en la conocida STC nim.

111/1983, de 2 de diciembre, resolviendo el recurso de inconstitucionalidad plan- - '
teado conira el Real Decreto-ley 2/1983, de 23 de febrero, sobre expropiacién por:
razones de utilidad publica e interés social, de los Bancos y otras Seciedades que -
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Por su parte, en la Sentencia nim. 182/ 1997, de 28 de octubre —en la
que el Tribunal Constitucional se pronuncia sobre el Real Decreto-ley 5f
1992, de 21 de julio, de Medidas Presupuestarias Urgentes y la Ley 28/
1992, de 24 de noviembre, que lo convalida—, tras hacer una remision a
la doctrina establecida en las SSTC 6/1983, de 4 de febrero; 29/1982, de
31 de mayo y 29/1986, de 20 de febrero, reconoce que «e] control que
compete al Tribunal Constitucional en este punto &s un control externo,
en el sentido de que debe verificar, pero no sustituir, el juicio politico o
de oportunidad que corresponde al Gobierno y al Congreso de los Dipu-
tados en el ejercicio de la funcion de control parlamentario (art. 86.2 CE}»
(fundamento juridico 3)%. '

Una doctrina que no ha dejado de recibir criticas en algunas ocasiones,
tanto por lo que se refiere a la posicion del Tribunal Constitucional ante
la verificacién del supuesto de hecho habilitante como a las materias ex-
cluidas del dmbito del Decreto-ley. En el primer sentido, O. ALzAGA Vi-
LLAAMIL, I. GuTitrREZ GUTIERREZ ¥ J. RODRIGUEZ ZAPATA afirman, comen-
tando el anterior Fundamento Juridico de la Sentencia nim. 29/ 1982, de
31 de mayo, que «es de suponer que tras esta afirmacién late el influjo de
la numerosa doctrina italiana», elaborada a partir de lo establecido en el
articulo 72.2 de su Constitucion, que «construy0 la tesis de que su con-
cepto de «casos de exirema necesidad y urgencia» implica una mera valo-
racién politica, reservada a juicio del Gobierno y de las Camaras». Una
doctrina que consideran «desafortunada» y que «una vez asumida por su

componen el grupo RUMASA, SA, aunque en esie pronunciamiento el Tribunal -
Constitucional dio un paso mds al afirmar que éste «no podria, sin traspasar las
fronteras de su funcién y a la vez de su responsabilidad, inmiscuirse en la decisidn
de gobierno, pues si asf se hiciera quedarian alterados los supuestos del orden .
constitucionat democritico» (vid. Fundamento Juridico 5°. BOE, num. 298, de 14
de diciembre. Ponente: Sr. Arozamena Sierra). '

Posteriormente, en la STC mim. 29/1986, de 20 de febrero, el Tribunal Consti-
tucional retoma la linea iniciada en la STC ndm. 29/1982, de 31 de mayo, insis-
tiendo en la consideracion de gue, «a los efectos del control juridico sobre el citado
presupuesto de hecho habilitante, el peso que en la apreciacién de lo que haya de
considerarse como caso de extraordinaria y urgente necesidad es forzoso conceder
al juicio puramente politico de los érganos a los que incumbe fa direccién politica
del Bstado» [Fundamento Juridico 2.A)} Recursos de inconstitucionalidad. Po-
nente: Sr. Gémez-Ferrer Morant.

6 STC ndm. 182/1997, de 28 de octubre. BOE, ndm, 285, de 28 de noviem-
bre. Recursos de inconstitucionalidad acumulados, Ponente: Sr. Rodriguez Bereijo.
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Tribunal de Ga;n;antias Constitucionales, ha permitido toda suerte de abusos.’
en aquel pafs»”’. Desde el andlisis de las materias excluidas, en particular.:
en las que definen como «la 6rbita de los derechos humanos», llegan:a

calificar la posicién del Tribunal Constitucional, «dicho sea con el médximo
respeto», de «gubernamentalista, en ocasiones», lo que «conduce, de hé;

cho a no excluir con seguridad ninguna materia prohibida del campo del’

DL», considerando conveniente que el Tribunal Constitucional «recons-

traya “in integrum™ su docirina a este respecto, situada hoy en las antipo-

das de la voluntad de nuestros constituyentes»®,

En todo caso, no se puede olvidar la particular relevancia que tiene
respecto de las materias que son objeto de regulacién en las Leyes de-
Presupuestos Generales del Estado, no sdlo el contenido del articulo 134.7

de la Constitucién, sino Ia posible consideracién de los Decretos-leyes -

como «ley tributaria sustantiva» a través de Ia cual se pueda prever la
modificacién de tributos. Una expresién, la de «ley tributaria sustantivar,

. - . . ?
que ha suscitado las més variadas opiniones doctrinales y jurisprudencia-

les, pero en relacién con la cual, como afirma 8. Moreno GonzALEz, la -
v - + i .
doctrina «coincide», aungue solo sea en «rechazar que dicha ley tributaria’

habilitadora de la presupuestaria pueda ser un Decreto-ley»®.

3 Mis discutida, sin embargo, resulta la valoracidn respecto de la utiliza.—' .
cién del Decreto-ley como vehiculo para la introduccion de modificaciones -

en el Presupuesto ya aprobado y, en concreto, para la aprobacion de «cré-
ditos extraordinarios» y «suplementos de créditos». .

En efecto, mientras que para un sector doctrinal™ los «créditos extraor-

dinarios» y «suplementos de crédito» comparten con la Ley de Presupues-

67 .
Arzaca ViLLaami, O., Gurigrrez GUTIERREZ, 1. ¥ RODRIGUEZ ZapaTa, 1.0

Derecho Politico espafiol segiin la Constitucion de 1978, Vol. L. Constitucicn y--

Juentes del Derecho. Op. cit., pag. 437,
63
ALzAGA VILLAAMIL, O., GuTIERREZ GUTIERREZ, L. ¥ RODRIGUEZ ZAPATA, J.

Derecho Politico espafiol segiin la Constitucion de 1978. Vol. I: «Constitucién y. '.

fuentes del Derecho». Op. cit., pdg. 445.

69

puestario. Madrid: Thomson-Aranzadi, 2004, pdg. 169.

0
andlisi Entrelotr(;s, AND_REU MESTRE: A.: Las modificaciones presupuestarias. Un
isis en el ordenamiento financiero del Estado v en el de las Comunidades’

Autdnomas. Valladolid: Ed. Lex Nova, 2005, pag. 218, y Martinez Laco, M. A

Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las si ]
en materia presupuestarig. Op. cit., pgs. 257_%21§u1’andades de la reserva de fey

Moreno GonzaLez, S.: Constitucion y Leyes de «Acompafiamiento» Presu- . S

B
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tos el caricter de «autorizacién» de los respectivos gastos y, por lo tanto
coinciden en requerir su aprobacién mediante ley, otros autores admiten
la posibilidad de aprobar dichas modificaciones presupuestarias mediante
normas con rango y fuerza de ley, siempre que «las causas de justificacion
sean objetivamente relevantes y reflejen la existencia de una verdadera
necesidad»’". '
En cualquier caso, resulta comuinmente admitido que durante la vigen-
cia de la prérroga presupuesiaria se mantienen las facultades de iniciativa
legislativa financiera del Gobierno y de las Cortes Generales, en los mis-
mos términos previstos por la Constitucion tras la aprobacién de la Ley
de Presupuestos. '
De este modo, aunque de la interpretacion de la expresion «aprobados
los Presupuestos Generales del Estado», contenida en el articulo 134.5 de

T Lopez-MreLEnDo Lannes, J.: El Decreto-ley en materia tributaria y presu-
puestaria. Madrid: McGraw-Hill, 1996, pag. 216.

A juicio del autor, es admisible el recurso al Decreto-ley para aprobar «créditos
extraordinarios» y «suplementos de crédito», en los casos de «catdstrotes naturales
y situaciones similares», asi como «en ¢l ambito de la politica econdmica del
Giobierno cuando las circunstancias asi lo aconsejen», aunque en este ambito,
afirma, su utilizacién «debe ser prudente». Mas dudas plantean los casos en los
gue la aprobacién de tales créditos «obedezca a una falia reiterada de prevision del
Gobierno». En dltima instancia, considera contraria a la Constitucién «la utiliza-
ci6n del Decreto-ley cuando ha aprobado créditos que estaban destinados a solucio-
nar siluaciones de desequilibrio presupuestario, perfectamente definidas y en las
que dificiimente puede hablarse de circunstancias imprevisibles, sino, en cualquier:
caso, de problemas de financiacion conocidos por fa Administracién durante un
perfodo amplio de tiempo» (ibid.).

En este sentido, la redaccidn del vigente articulo 55 de ta Ley 4772003, de 26
de noviembre, General Presupuestaria —que sustituye al antiguo 64 del Texto Re-
fundido de la Ley General Presupuestaria—, en su apartado tercero reconoce que
«el Consejo de Ministros autorizard los créditos extraordinarios para atender obli-
gaciones del ejercicio corriente, asi como los suplementos de crédito cuando se
financien con baja en el Fondo de Contingencia».

De cualguier modo, la aprobacion de cualesquiera modificaciones de los crédi-
tos presupuestarios, incluidos fos créditos extraordinarios y suplementos de crédito,
deberd tener en cuenta lo dispuesto en el apartado segundo del articulo 12 de la
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria, segdn el
cual tanto los proyecios de Ley, como las disposiciones reglamentarias, [os aclos .
administrativos, 10s contratos y los convenios de colaboracién y «cualquier otra
actuacion a Ios sujefos a gue se refiere el articulo 2.1.a) y b) de Ia presente Ley
que tengan incidencias presupuestarias por comportar variaciones en los gastos
piblicos habrdn de respetar ¢l entorno financiero plurianual previsto en el pdrrafo
anterior y, en consecuencia, para su aprobacién deberén tener cabida en dichos
escenarios presupuestarios plurianualess. T
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la Constitucién, pudiera deducirse lo contrario’, lo cierto es que, como

sostiene un amplio sector doctrinal, durante el periodo de prdrroga se man-
tienen invariables las facultades de iniciativa legislativa en los términos
constitucionales «para tramitar proyectos o proposiciones de ley que impli-

quen aumento de gastos o disminucién de ingresos»”

Porque, en efecto, si.la prorroga presupuestaria «produce los mismos

efectos que la aprobacion», parece razonable concluir que no puede quedar’

lirnitada la iniciativa legislativa financiera en términos diferentes a como

lo estd después de la aprobacién de un Presupuesto, de ahf que no exista
«razon juridica o politica» que impida ejercer la iniciativa legislativa con

repercusidn presupuestaria al Gobierno o a las Cortes Generales durante

la vigencia de la prérroga de un Presupuesto, pues ni de la redaccién del

articulo 134 ni de los debates constituyentes se deduce que &sta fuera ld__

intencién del constituyente

Una interpretacién que ha sido avalada por el Dictamen sobre la inter-

pretacion de los articulos 111 y 126 del Reglamento del Congreso referen- -
tes a tramitacién de enmiendas y proposiciones de ley que impliquen au- -

mento o disminucién de ingresos.

En efecto, partiendo de la consideracidn de que «la prorroga tiene
como finalidad que «la cosa», o en el caso que nos ocupa los Presupuestos,

continten en toda su integridad durante un periodo de tiempo mayor pro-
duciendo por tanto los mismos efectos que venia produciendo lo prorro-
gado, pues si no fuera asi carecerfa de fundamento la prérroga», el Dicta-

men mencionado considera que «si 1a prérroga presupuestaria produce los -
mismos efectos que la aprobacién, no puede decirse que durante el periodo
de prérroga esté limitada la inictativa legislativa financiera de forma dife-.

72

CazorLa Priro, L. M% «Articulo 134». Op. cit., pig. 2010.

Martingz Laco, M. A Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las

singularidades de la reserv de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pdg. 201.
4

FE]

conflictos entre el Gobierno y el Parlamento». Op, cit,, pdg. 115,
La misma conclusion se alcanza, €n opinion de S. MoONTEIO VELILLA, de fa
interpretacion conjunta de fos apartados 4 y 5 del articulo 134 de la Constitucién

(«Las iniciativas parlamentarias con repercusion presupuestaria. Algunas reflexio- -

nes sobre los apartados 5 y 6 del articulo 134 de la Constitucion espafiola de
1978». En VVAA: V Jornadas de Derecho Parlamentario. El procedimiento !egts-
lative. Madrid: Congreso de los Diputados, 1994, pig. 389).

SErranNO ALBERCA, J. M. «La iniciativa legislativa en materia financiera:
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rente a como lo estd después de la aprobacién de un Presupuesto porque-
en reatidad, aprobado o prorrogado, siempre hay un Presupuesto vigentes,

La interpretacion contraria, es decir, «la idea de que el legislador haya
querido limitar la iniciativa durante el periodo excepcional de la prorroga»,
no se deduce, segiin reconoce el Dictamen, «de los debates constituyentes
ni de la propia redacci6n del articulo 134», de ahi que concluyera al res-
pecto mediante la siguiente Consideracidn:

«Entendemos, en consecuencia, que la prérroga presupuestaria no mo-
difica los principios generales de limitacién de la iniciativa financiera y,
en consecuencia, durante la prérroga el Gobierno puede remitir proyectos
de ley que impliquen aumento de gastos o disminucidn de ingresos y los
Parlamentos pueden enmendar y hacer proposiciones de ley. que necesuen
la conformidad del Gobierno para su tramitacion» B,

3. Ambito temporal y material de la prérroga

Por otro lado, el articulo 134.4 de la Constitucién concreta la vigencia
de la prérroga presupuestaria «hasta Ia aprobacién de los nuevos» (Presu-
puestos). Una redaccion que «suscitd, en su momento, algunas dudas»,
dado que podria entenderse que situaba como fecha de entrada en vigor
de los nuevos Presupuestos el momento de su aprobacion por las Cdmaras
y no el de la publicacién de la Ley que los aprucba en el Boletin Oficial
del Estado™. '

En cualquier caso, la regulacién contenida en la Ley General Presu-
puestaria disipa cualquier duda al respecto, al establecer que la prorroga
de los Presupuestos del ejercicio anterior se extenderd «hasta la aprobacién
y publicacién de los nuevos en el “Boletin Oficial del Estado™», segin
una redaccién contenida inicialmente en el articulo 56.1 de la Ley 137
1977, de 4 de enero, y reiterada con posterioridad en el mismo precepto
del Texto Refundido, que ha sido mantenida en el actual articulo 38.1 de

™ DicTaMeN sobre la interpretacién de los articulos 11 1.y 126 del Reglamento
del Congreso referentes a tramitacion de enmiendas y proposiciones de tey que
impliquen aumento de gastos o disminucion de ingresos. (Op. cit,, pags. 178-179). .
" Lozano RomeraL, D. L. «Algunas consideraciones juridicas sobre la pré- -
rroga del Presupuesto para 1989». Op. cit.. pag. 209.
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la Ley 47/2003, de 26 de noviembre de 2003, General Presupuestaria, lo., | : 5

que significa, a juicio de E. VirGara Foruria, «que para la Ley de Presu-
puestos, en todos sus preceptos, no resulta de aplicacién la “vacatio legis”

del Cédigo Civil aunque no haya fecha expresa de entrada en vigor»™". -

A la vista de esta férmula constitucional de concrecidn de la vigencia
de la prérroga presupuestaria se ha podido afirmar gue la prérroga «no
tiene plazo prefijado», puesto que «se prolongard hasta la aprobacidn de

los nuevos presupuestos» ", si bien ésta no resulta una opinién undnime-
mente compartida, pues también se ha considerado™ que la finalizacion
de [a prérroga con 1a aprobacién de los nuevos Presupuestos le otorga un- .

«alcance limitado ~también en el tiempo— a la misma», aunque desde otra
perspectiva se haya entendido que a pesar de que el artfculo 134.4 de la

Constitucion prevea «la solucidn transitoria de la prérroga automdtica»,

dicho precepto no deja abierta indefinidamente dicha prorroga, sino que

«contempla (como un término y como una necesidad) el final de dicha
situacidn mediante la significativa frase: “hasta la aprobacién de los nue- .

¥y R . .. P
vos”»™. En todo caso, habida cuenta de la expresion utilizada por el art.

134.4 CE, lo menos que se puede subrayar es que si la prérroga del Presu- '
puesto tiene fijado un plazo de finalizacion, éste, desde luego, resulta «in- -

determinado»®'.

Por 10 demds, la redaccion contenida en el articulo 134.4 de la Consti- '

tucidn plantea también ciertas «dudas» doctrinales respecto a si la utiliza-

cidn de la expresion «prérroga» se encuentra referida a-«la vigencia de la

norma ¢ simplemente a su eficacia».

77
Estado». Op. cit., pdg. 1919,
TR
el

sing;;)t!aridades de la reserva de ley en materia presupuestaria. Op. cit., pag. 200.

les. Op. cit., pdgs. 369-370. :
81

mejor dicho, si lo tiene sefialado aunque de forma bien indeterminada: hasta la

aprobacicn de los nuevos» («La disciplina constitucional de la prérroga del Presu- -

puesto». Op. cit,, pdg. 104).

VircaLa Forukia, E.: «La Constitucién y los Presupuestos Generales deil .-
Menenpez Moreno, A.: La configuracion constitucional de las Leves de

Presupuestos Generales del Estado. Valladolid: Ed. Lex Nova, 1988, pags. 44:45." . .
Martinez Laco, M. A.: Ley de Presupuestos y Constitucion, Sobre las =~ -

Garcia Garcia, I L.: «Examen, enmienda y aprobacion de los Presupues- '
tos Generales del Estado», en VVAA: Funciones financieras de las Cortes Genera-

Afirma F. EscriBano que «la prorroga no tiene sefialado un término, o
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Una cuestién que, a juicio de S. PLaza v JaBaT, «no es baladi», en
tanto que si lo que la Constitucién hubiera pretendido ordenar es «la pervi-
vencia de los efectos de la norma presupuestaria una vez que ésta ha
cesado en su vigencia, la fuerza de obligar del presupuesto antiguo no
derivaria de la ley que lo aprobd, que ya no estaria vigente, sino de la
propia Constitucién», imposibilitando la modificacion de la Ley de Presu-
puestos prorrogada mediante la aprobacién de una ley posterior, que,
afirma, «podria ser tachada de inconstitucionalidad por contraria al art.
134 de la Constitucién». ' '

En su opinién, lo que la Constitucion ordena, por el contrario, es la
prérroga de la vigencia de la anterior Ley de Presupuestos, de tal modo
que dicha Ley seguird formando parte del ordenamiento juridico, posibili-
tando que, con posterioridad a la prérroga, puedan «modificarse aspectos
concretos de la misma por una ley posterior», con la limitacién, a su juicio,
de que «dichas modificaciones no alteren su contenido bésico™, lo que no
deja de plantear el problema de la determinacidn de un «contenido esen-
cial», que no mfnimo, en la Ley de Presupuestos, de evidenies repercusio-
nes constitucionales»™.

En relacién con el contenido de la Ley de Presupuestos la cuestion
resulta compleja, ya que la solucién contemplada en el artfculo 134.4 de
la Constitucién consiste en considerar automdticamente prorrogados «los
Presupuestos» del ejercicio anterior, pudiendo entenderse, por Io tanto,
que. la prorroga sélo afecta a los Presupuestos, mientras que «el resto de

8 pLaza v JasaT, S.: «La prorroga de los Presupuestos Generales del Estado».
Revista Juridica La Ley. Tomo de Jurisprudencia 2/19%7, pag. 1842.

8 En efecto, aunque, como se ha tenido ocasién de comprobar en piginas
anteriores, las expresiones mds utilizadas por el Tribunal Constitucional a este
respecto sean las de «minimo», «necesario», «propio», etc., no deja de emplear tal
expresién de «contenido esencial» en algunos de sus pronunciamientos, como en
el Fundamento Juridico 6° de la Sentencia ndm. 109/2001, de 26 de abril (BOE
ntim. 128, de 29 de mayo. Cuestiones de inconstitucionalidad. Ponente: Conde
Martin de Hijas), en el Fundamento Juridico 7° de la Sentencia nitm. 174/1998, de
23 de julio (BOE nim. 197, de 18 de agosto. Cuestiones de inconstitucienalidad.
Ponenie: Rodriguez Bereijo), en los Fundamentos Jurfdicos 4 v 6 de 1a Sentencia
ntim. 18072000, de 29 de junio (BOE mim. 180, de 28 de julio. Recurso de inconsti-
tucionalidad. Ponente: Tomds S. Vives Antén), y en el Fundamento Juridico 3 de
Ia Sentencia nuim. 67/2002, de 21 de marzo (BOE ntm. 91, de 16 de abril. Cuestion
de inconstitucionalidad. Ponente: Jiménez Sdnchez), entre algunas ofras.
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la Ley de Presupuestos no ha caducado y tiene, en principio, una vigencia
diferente»®. Sin embargo, también se ha interpretado que, a efectos de la
prérroga presupuestaria, «la expresion “Presupuestos” es equiparable (...)
a “Ley de Presupuestos™»™.

En definitiva, aunque queda fuera de toda duda que el 4mbito material
de la prérroga presupuestaria tiene como contenido inexcusable tos estados
numéricos de la Ley de Presupuestos (aun cuando no afecte al estado de
ingresos del Presupuesto, dado que éste constituye una mera prevision)®,
D. L. Lozano Romerat subraya que «la indefinicidn» del articulo 134.4
de la Constitucion al hacer referencia a los «Presupuestos del ejercicio
anterior» permite al intérprete plantear distintas alternativas «a la hora de
definir el d&mbito y eficacia de la prérroga presupuestaria», segiin se adopie
una «vision estdtica» o «dindmica» de los Presupuestos Generales del Es-
tado, por lo que podria optar por alguna de las siguientes opciones intet-
pretativas:

a) Considerar «gue los presupuestos del ejercicio anterior son los
aprobados por la correspondiente Ley de Presupuestos, sin modificacion
alguna».

b) Entender que la prérroga «se refiere a los presupuestos aprobados
pero modificados para recoger todas aquellas obligaciones que, estableci-
das en normas con rango de Ley, han supueslo alteraciones en las cifras
de los créditos inicialmente aprobados». '

¢} Estimar que, ademds de las modificaciones anteriores, «los presu-

puestos prorrogados contienen también aquellas modificaciones derivadas .

¥ VircaLa Foruria, E.: «La Constitucién y los Presupuestos Generales del

Estado». Op. cit., pdg. 1917,

5 _ Prazay Jasar, 5.: «La prorroga de los Presupuestos Generales del Estado».
Op. cit., pdg. 1842. '

¥ No obstante, A. MENENDEZ Moreno considera que, en relacién con los in-
gresos, «deben entenderse prorrogadas las modificaciones tributarias introducidas
al amparo del apartado 7 del articuio 134 de la Constitucidn, puesto que fales
modificaciones deben de estar logicamente dirigidas, ademds de para otros posibles
fines, a conseguir el volumen de ingresos tributarios previsto que sea adecuado, a
su vez, a la prevision del volumen de los gastos, por 1o que la prérroga de éstos
debe afectar necesariamente a los primeros, esto es, a [os ingresos gue se estimaron
para cubrir dichos gastos» («La configuracién constitucional de tas Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado». Op. cit., pdg. 44).
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de reorganizaciones administrativas que se hayan podido producir durante
el ejercicion.. .

d) Por tltimo, considerar que junto a las modificaciones menciona-
das, deben considerarse incluidas «aquellas modificaciones operadas en
los presupuestos en aplicacion de la Ley General Presupuestaria, eslo es,
por ampliaciones, transferencias, incorporaciones o generaciones»m.

Precisamente una «visién estitica» de los Presupuestos Generales del
Estado, llevaria a considerar que la prérroga de los Presupuestos del ejerci-
cio anterior se refiere a «los créditos iniciales» segin fueron aprobados
por las Cortes Generales, entendiendo asf que el constituyente pretendid
facilitar «la utilizacién del presupuesto como vehiculo de politica econd-
mica», pudiendo decidir ¢l Gobierno si realiza o no las mismas modifica-
ciones presupuestarias que en el ejercicio anterior, «a la vista de la situa-
cién factica existente en el periodo de prérroga»™. '

Precisamente el criterio de prorrogar los «Presupuestos iniciales» fue
adoptado por el Preambulo del Real Decreto-ley 7/1989, de 29 de diciem-
bre, sobre medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributa-
ria, promulgado con motivo de la prorroga de la Ley de Presupuestos para
1988, donde se reconocfa expresamente que «la situacion de prorroga
afecta a los créditos contenidos en los estados de gastos de los Presupues-
tos de 1989, con referencia al importe inicial por el que aquéllos fueron
aprobados por la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado 1989»%.

Una consideracion que fue reiterada en el Predmbulo del Real Decreto--
ley 12/1995, de 28 de diciembre, sobre medidas urgenies en materia presu-
puestaria, tributaria y financiera, con motivo de la prérroga de los Presu-
puestos Generales del Estado para 1995, al afirmar que «el contenido de -

1 Lozano RomeraL, D. L. «Algunas consideraciones juridicas sobre la pro-
rroga del Presupuesio para 1989». Presupuesto y Gasto Piiblico, ndm. 2, 1990,
pdg. 200. . '

B pazay JaBAT, S.: «La prorroga de los Presupuestos Generales del Estado».
Op. cit., pags. 1844-1845.

En el mismo sentido, entre otros, Escrisano, F.: «<La disciplina constitucional
de la prorroga de presupuestos». Revista Espafiola de Derecho Constitucional,
ndm. 50, 1997, pég. 118. PRI

®  BOE, ndm. 313, de 30 de diciembre de 1989, pig. 40394, :




B

232 . 1V.-LA PRORROGA DE 1.0S PRESUPUESTOS

créditos prorrogados no se ve afectado por las modificaciones presupuesta-

rias efectuadas durante el ejercicio de 1995, porque el objeto de la prérroga - .

no es la ejecucién de los presupuestos de dicho ejercicio, lo que serfa
imposible al estar agotados la mayor parte de los créditos, sino las autori-
zaciones iniciales de gasto por ejercicio conienidas en la Ley 41/1994, de
30 de diciembre»™. '

Mds restrictivamente, se estima que el alcance de la prorroga «no se
extiende a todo el estado de gastos que resultdé aprobado» inicialmente,

sino «exclusivamente» a aquellos créditos para gastos que «deban conti- -
nuar, por tratarse, obviamente, de medidas de financiacién del funciona- -

miento regular y ordinario de los servicios pblicos»®'.

Sin embargo, se ha considerado que una «vision estdtica» de los Presu-
puestos Generales del Estado parte de una «interpretacion literal» del ar-
ticulo 134.4 de la Constitucion, en lugar de entender dicho precepto a
partir de lo establecido en el entonces vigente articulo 56.2 del Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria, aprobado por Decreto Legis-
lativo 1091/1988, de 23 de septiembre —contenido reproducido de forma
a la vez mds precisa y mas amplia en el actual articulo 38.2 de la Ley 47/
2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria”™—, ademds de no tomar
en consideracion la propia «naturaleza» del Presupuesto, por cuanto «la

:'.’ BOE, nitm. 312, de 30 de diciembre de 1995, pag. 37520.
139.

En este sentido, el Tribunal,Supremo en la Sentencia de 25 de noviembre de
§999 ha considerado que «la prérroga automdtica s6lo comprende los créditos que
se rﬁgﬁerai} al funcionamiento regular u ordinario de los servicios piblicos, es decir,
al niicleo indisponible o esencial del Presupuesto, pues lo contrario supondria desa-
poderar al Gobierno de la aludida potestad de dirigir la politica econémica» (Fun-
damento de Dereth Sc)_uo) {Sentencia de 25 de noviembre de 1999, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion Sexta. Ponente: Sr. Peces Morate).

92, )
> FI articulo 56.2 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestari
aprobado por Decreto Legisiativo 1091/1988, de 23 de syeptiembre, estab[l)ccia: «%i

La prérroga no afectard a los créditos para gastos correspondientes a servicios o -

programas que deban terminar en el ejercicio cuyos presupuestos se prorrogan».

Actualmente, dicha prevision ha sido reconocida en el articulo 38.2 de la Ley 47/

2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, con fa siguiente redaccion: «2
La prorroga no afectard a los créditos para gasios correspondientes a programas o
actuaciones que terminen en el ejercicio cuyos presupuestos s¢ prorrogan o para
obligaciones que se extingan en el mismo».

Martinez Laco, M. A.: Manual de’ Derecho Presupuestario. Op. cit., pdg. -
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autorizacién de gastos de que el Estado dispone 1o estd Iimitada al importe
por el que le crédito se aprobé en la Ley de Presupuestos, sino al importe
por el que et crédito se encuentra en cada momento el ejercicio»”’.

En efecto, desde una perspectiva «dindmica» de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado se ha interpretado que la prérroga «ha de tener efectos
juridicos respecto de las cifras efectivamente existentes en los estados
presupuestarios al 31 de diciembre del ejercicio concluido», con la finali-
dad de «cumplir su objetivo de salvar el vacfo financiero producido»™, si
bien con las limitaciones derivadas de lo dispuesto en el articulo 56.2 de
la Ley General Presupuestaria, respecto de los servicios o programas que
tenfan prevista su conclusién en el ejercicio prorrogado.

En todo caso, esta polémica doctrinal ha quedado zanjada por el ar-
ticulo 38.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria, que ha concretado finalmente que «si 1a Ley de Presupuestos Genera-
les de! Estado no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econdmico
correspondiente, se considerardn automaticamente prorrogados los presu-
puestos iniciales del ejercicio anterior hasta la aprobacion y publicacion
de los nuevos en el “Boletin Oficial del Estado™».

De este modo, la discusion acerca del contenido constitucional de la
prérroga presupuestaria quedaria centrada en el problema de la identifica~
cién en el articulado de la Ley de Presupuestos de «disposiciones presu-
puestarias y no presupuestarias»gs_ Las primeras, «directamente vinculadas

9 [ozano Romerat, D. L.: «Algunas consideraciones juridicas sobre la pré-
rroga del Presupuesto para 1989». Op. cit., pdg. 202.

% Vircana Foruria, E.: «La Constitucién y los Presupuestos Generales del
Estado». Op. cit., pig. 1918.

Coinciden con esta opinion, entre otros, ALBINANA Garcia-QuiNTana, C.: «Ar-
ticulo 134. Los Presupuestos del Estado». En ALzaGA ViLLaamiL, O.: Comentarios
a la Constitucion espaiiolu de 1978. Tomo X. Articulos 128 a 142. Madrid: Cortes
Generales, Editoriales de Derecho Reunidas, 1998, pag. 276; MENENDEZ MORENG,
A.: La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado. Op. cit., pig. 43; QUEROL BewLipo, V. «Los Presupuestos Generales del
Estado y la Constitucién: su prorrogar. Presupuesto y Gasto Piiblico, nim. 2,
1979, pag. 137.

% Ambas disposiciones son susceptibles de ser diferenciadas, afirma, «aten-
diendo a la vigencia propia de dichas disposiciones» (Lozano Romerar, D. L.
«Algunas consideraciones juridicas sobre la prorroga del Presupuesio para 1989».
Op. cit., pags. 205-206). -
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a la aprobacién de gastos e ingresos (entendiendo por tales no sélo las que’ .-

autorizan gastos y prevén ingresos, sino también las que regulan mecanis-

mos de e.jecuci(’)n de los créditos aprobados)», habrfan de ser prorrogadas
«nccesariamente», mientras que en el caso de las segundas podriamos
encontrar «disposiciones no presupuestarias de vigencia indefinida», junto
con otras disposiciones «no presupuestarias» que «pierden su efica,icia el

31 de diciembre de cada afio»”.
En opinién de L. M* CazorLa Prieto el conjunto de «medidas no pro-

p?amente presupuestarias, en cuanto que bsicamente no aprueban gastos
ni tampoco calculan ingresos, no han de considerarse prorrogadas»”, ya
que, a su juicio, la prérroga «afecta a la autorizacion de gastos», diferen- -

cracion que explica la que denomina como dualidad de referencias conteni-

das en el articulo 134.4 de la Constitucién respecto de la determinacion

del «supuesto desencadenante de la prérroga» —la no aprobacion de la Ley
de Presupuestos— y de la «consecuencia» asociada a este supuesto de he-

cho ~la prérroga de los Presupuestos del Estado-", Porque segiin estima, -

requieren una ampliacion de su dmbito temporal mediante la prérroga,

puesto gue, «como consecuencia de la naturaleza de ley plena de la Ley

de Presupuestos», aquellas disposiciones que no contengan «término tem-
poral precisc tienen vigencia general y permanente». Por el contrario, las

«disposiciones de cardcter no estrictamente presupuestario» contenidas en
la Ley de Presupuestos, «con un plazo de vigencia anual», necesitan que :
se amplie su dmbito temporal «por instrumento normativo suficientes, en.

tanto que no les afecta la prérroga automatica®.

96

Estado». Op. cit., pdgs. 1918-1919.

En el mismo sentido, entre otros, MenENDEZ Moreno, A La configuracion . :

constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. Op. cit., pég.

aF . . . -
Asimismo, A. Mexgnoez MoreNo estima que «las materias no propiamente

g{esugupstarias», entendidas como aquellas disposiciones contenidas en la parte
( ispositiva de las Leyes de Presupuestos que no forman parte de la «totalidad de
05 Ingresos y gastos» a los que se refiere el articulo 134.2 de 1a Constitucién, «no

deben considerarse afectadas por la prérroga» («La configuracién constitucional

de ];s Leyes de Presupuestos Generales del Estado». Op. cit., pag. 45).
" CazorLa Priero, L. M* «Articulo 134». Op. cit., pigs. 2008-2009. -
Cazoria PriETO, L. M™: «Articulo 134». Op. cit., pdg. 2010.

En el mismo sentido, entre otros, MeNeNDEz Moreno, A.: La configuracién

ggtaig.xuciona! de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado. Op., cit., pags.

Virgara Foruria, E.: «La Constitucién y los Presupuestos Generales del
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Todo ello plantea el problema del posible contenido de las «disposicio-
nes no presupuestarias» o de las «medidas no propiamente presupuesta-
rias», o, incluso, de las «disposiciones de caracter no estrictamente presu-
puestario», habida cuenta de que, como resulta conocido, como
culminacién de una reiterada jurisprudencia que considera en sentido res-
trictivo el contenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, en
la Sentencia 76/1992, de 14 de mayo, el Tribunal Constitucional reconoce
que, junto al «contenido necesario, minimo e indisponible» —integrado por
«la expresién cifrada de la prevision de ingresos y. la habilitacion de gas-
tos»—, puede existir un «contenido posible, no necesario y eventual», que
puede incluir materias que tengan «relacién directa con los gastos e ingre-
sos que integran el Presupuesto o con los criterios de politica econdmica
de la que ese Presupuesto es el instrumento y que, ademds, su inclusion
en dicha ley esté justificada, en el sentido de que sea un complemento
necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y més eficaz ejecucion
del Presupuesto y, en general, de la politica econdémica del Gobierno»

[fundamento juridico 4.a)]'®.

Incluso, con ocasion del pronunciamiento del Tribunal Constitucional
sobre la Ley 5/1983, de 29 de junio, de Medidas Urgentes en materia
Presupuestaria, Financiera y Tributaria, a través de la cual se convalidé el.
Real Decreto-ley 24/1982, de 29 de diciembre, éste considerd en la Sen-
tencia 126/1987, de 16 de julio, que dicha norma legal constituye «una
tey compleja que contiene normas relativas a las operaciones financieras
del sector piblico, normas de contratacién y normas tributartas», pero el
hecho de que las primeras de estas normas «tengan naturaleza estricta-
mente presupuestaria no convierte a dicha ley en una Ley de Presupuestos»
—a la que se refiere el articulo 134 de la Constitucién—, como, por otro
lado, afirma, «se explicita en el debate parlamentario del proyecto de ley
y se manifiesta en el procedimiento seguido en su tramitacion», ya que, a
juicio del Tribunal Constitucional dicha norma legal «no tiene su razon
de ser en la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado, sino en
el hecho de que tales Presupuestos no hubieran sido aprobados antes de

1 BOE, nim. 144, de 16 de junio de 1992,
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iniciarse el ejercicio econdmico correspondiente» {Fundamento Juridico:

5)1{}5'

Una delimitacion conceptual de los términos antes expresados que no :
resulta insustancial ante el reconocimiento por el Tribunal Supremo —en

la Sentencia de 30 de junio de 1986-, de que el dmbito material de la
prérroga, «se constrifie al contenido propio e intrinseco del presupuesto,

como documento contable gue constituye tanto una autorizacién como un -’

limite para el gasto piblico y su correlativa asignacién o distribucidn,

segiin el articulo 48 de la Ley general mds arriba aludida» (se refiere a ja - '.
Ley General Presupuestaria). De manera que, a su juicio, «no entran en la- -

prorroga automdtica el conjunto de medidas de variado talante que suelen

acompafiar al presupuesto, salvo aquellas normas econdmicas, tributarias
o financieras que ofrezcan una relacién inescindible con créditos presu-

puestarios especificos» (Fundamento de Derecho Cuarto)'.

Pyecisamente en relacién con esta cuestién tuvo ocasién de pronun-
ciarse el Consejo de-Estado, reconociendo en su Memoria del afio 1986
que en-el apartado 4 del articulo 134 de Ia Constitucién «aparece el en-

garce entre la formulacién presupuestaria objeto de aprobacion, y el instru- - :

mento legal que la aprueba», en unos términos que, afirmaba, «podrian
inducir a cierta confusién». En primer lugar, porque «no se expresa con
precisién la dualidad Presupuestos Generales del Estado-Ley de Presu-
puestos, por méds que tal dualidad se infiera sin esfuerzo de la norma
constitucional». En segundo término, porque «quiebra la simetria del pre-
cepto al referirse en la hipdtesis a la aprobacién de la Ley de Presupuestos
(“si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejerci-

cio econémico correspondiente™) y en la consecuencia a la aprobacién - -

" BOE, niim. 191, de 11 de agosto de 1987. Cuestién de inconstitucionali-

dad. Ponente: Sra. Begué Cantdn.
Con carécter previo, en la Sentencia 63/1986, de 21 de mayo, el Tribunal Cons-

titucional se pronunciaba tangencialmente sobre el Real Decreto-ley 24/1992, de .

29 de diciembre y la Ley 571983, de 29 de junio que lo convalida, reconociendo
que dicho Decreto-ley constituye una norma «de naturaleza puramente presupues-
taria, relacionada con la prérroga automitica de los Presupuestos del ejercicio ante-

. rior que e} art. 134.4 de ta Constitucién prevé» (Fundamento Juridico 13°) (BOE, .

ntim. 141, de 13 de junio de 1985. Recursos de i ftuci 1iF
Domenter 5o Bopns oo e, e inconstitucionalidad acumulados.

2 Sala de lo Contencioso-Administrativo. Ponenie: De Mendizdbal Allende.
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de los Presupuestos- (“se considerardn automaticamente prorrogados los
Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobacion de los nuevos™)»'",

No obstante, estimaba que «la imbricacion» entre los Presupuestos y
la Ley de Presupuestos es tal «que no se aprueban’ los Presupuestos sino
mediante la aprobacién de la Ley, ni hay aprobacién de la Ley de Presu-
puestos cuyo contenido y alcance no sea aprobar los Presupuestos mis-
mos», si bien reconocia que, «desde el punto de vista técnico y del propio
procedimiento legislativo, resulta evidente la diferenciacién conceptual en-
tre 1a “aprobacién” de la Ley de Presupuestos y el contenido de la Ley
“aprobada”, que es primariamente la “aprobacion” de los Presupuestos».

Una cuestién gue, como afirmaba el Consejo de Estado, «no es ba-
ladi», teniendo en cuenta que la Ley de Presupuesios (necesariamente y
por su naturaleza aprobatoria de los Presupuestos Generales dei Estado)
puede acoger y de hecho lo hace, otras prescripciones normativas, sean
exigidas para la adecuada ejecucion de los Presupuestos aprobados, sean
introducidas para reorientar o actualizar determinados aspectos de la poli-
lica econémica (o de la politica legislativa en general) que tienen, aunque
no siempre, una clara dimensién financiera y unas consecuencias para el
debido ajuste presupuestarion.

A pesar de ello, consideraba que «no parece aventurado percibir en el
articulo 134.4 de la Constitucion una concepcion latente que vincula entre
si a la Ley v a los Presupuestos mds estrechamente de lo que pudiera
aparentar», de tal modo gue las prorrogas de la vigencia de la Ley y de
los Presupuestos por la misma aprobados «habrian de ser paralelas». Por-
gque serfa posible considerar, en su opinidn, que el precepto constitucional
mencionado y «hasta el defecto de rigor técnico» comentado, «acreditan
ia consecuencia de una consciente y sutil percepcion del constituyente: el
supuesto es que la Ley de Presupuestos no haya sido aprobada y la conse-
cuencia no es la prérroga de la Ley sino la de los Presupuestos mismos
(y naturalmente la de las previsiones de la Ley vinculadas a la ejecucidn
presupuestaria)», pues serfa «incorrecto», a su juicio, «prorrogar la vigen-

i onseio bE Hstapo. Memoria del afio 1986, que eleva al Gobierno en cum-
plimiento det articulo 20.3 de su Ley Organica. Madrid, 1987, pégs. 56-57.
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cia de I .
sicig: la éaey guanfjo en la misma puede haber —hay efectivamente- dispo-
miemes' e,de.flcacm ya consumida junto a otras insertadas en el ordena
o juridico con vocacin de vi ; ‘ ) -
vigencia més aild ‘ercici
presupue del ejercicio anual

t : . . L
it siario .y, .p_or ende, no negesuadas de la prorroga «ope constitutio- CONCLUSI'O'“

Como afirmaba J. A. PORTERO MoLa en uno de los primeros trabajo
que desde la perspectiva del Derecho constitucional se dedicaron, espe;ii_ i
camente, al andlisis del Presupuesto en el Anteproyecto de Constitucion,
existe una coincidencia entre los constitucionalistas «que 00 registra ex
cepciones» y que proviene de la afirmacion de «dos verdades hoy proba-
das» en relacién con ¢l Presupuesto. De un lado, su consideracién COmo -
«pna de las normas capitales» que deben «emanar del poder legislativ0>>;'
incluso la més importante por s incidencia en el funcionamiento del Es- -
tado y, por lo tanto, de la sociedad. Pero, al mismo tiempo, tambicn s¢
admite undnimemente que el Presupuesto constituye el «entramado juri- -
dico, politico ¥ econGmico que més contumazmente se resiste a la mirada -
soberana de los representantes del pueblo», porque la «inversion de los
papeles» que ha supuesto el reforzamiento del Poder ejecutivo resulta -
«avasalladora», a su juicio, en el dmbito econdmico, en general, y en el

caso del Presupuesto en pamcular'.

Desde tales premisas, a la vista del contenido que recogia el articulo
124 del Anteproyecto de Constitucién, el autor precitado consideraba que.
«el fondo o la materia» del mencionado precepto eran propias det Go-
bierno, mientras «la forma» correspondia al Parlamento, de modo que a
través de la elaboracion del Presupuesto, y en tanto que dispone de los
instrumentos técnicos proporcionados por {a Adninistracién, el Gobierno
establece «sus directrices politicas», pero incluso en la aprobacion y el. -
control del Presupuesto _consideradas tradicionalmente COMO tas dos eta-
pas en que se ha venido afirmando la primacia parlamentaria—, resultaba
«notoriar, en su opinion, 1a supremacia del Ejecutivo, hasta el punto de

PR

¢ pogrero MoLva, 1. A «El control parlamentario del Presupuesto: Un ejem-
plo de control del Legisiativo pot el Ejecutivow. En Ramirez, M. (ed.): E control
parlgmentario del Gobierno en las democracias pluralistas. Op. cit., pags. 342-343.

104
" Conseio ok Estanc. Memoria del afi i
plimiento del articulo 20.3 de su Ley Org';‘;r:]?cf&gﬁ.q ::sif:.alsgggals(?}%tgemo e eumr
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considerar gue la regulacion del Presupuesto en el Anteproyecto de Consti-

tucién constituia la muestra méds importante «de todo un proceso, atn

inacabado», donde la supremacia del Ejecutivo sobre el Legislativo con-
duce a hablar del «control del legislativo por el ejecutivo, del Parlamento
por el Gobierno»”.

Una preponderancia del Ejecutivo sobre el Legislativo en materia pre-

supuestaria que, como subrayara P. LALUMIERE, constituye la «caracteris-
tica esencial» de las instituciones financieras modernas, en tanto que el

Presupuesto se ha convertido en e! «plan de accion del gobierno»’, debién- .

dose subrayar, a este respecto, que desde su primer pronunciamiento rela-
tivo a los Presupuestos Generales del Estado en la Sentencia 27/1981, de
20 de julio, el Tribuna! Constitucional ha venido calificando invariable-

mente a la Ley de Presupugstos COmo «vehiculo de direccion y orientacion .

de la politica econémica que corresponde al Gobierno».

En particular, ia reserva constitucional de la iniciativa legislativa en
materias de cardcier «wecondmico-financiero» a favor del Gobierno, se

suele explicar en funcion de su «conexion instrumental» con la «direccion:
de la politica» que atribuye a éste €l articulo 97 de la Constitucion y, de-

entre tales materias, 1a iniciativa legislativa reservada al Gobiemo por
excelencia es la presupuestaria. '

Una iniciativa legislativa presupuestaria que suele ser identificada doc-
trinalimente con unos caracteres propios —exclusividad, obligatoriedad e
imposibilidad de retirar el proyecto de la tramitacion parlamentaria—, que
contrastan con los rasgos generales habitualmente reconocidos a la inicia-
tiva legislativa, definida con carcter general como un «acto voluntario»

en virtud del cual «un Grgano» propone a las Cémaras un texlo para que .

lo convierta en ley.

De este mado, el proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Es-

tado ha de ser elaborado’ necesariamente por el Gobierno, razén por la -

cual se excluye la presentacion de «proposiciones de ley» de Presupuestos
con origen en la iniciativa legislativa popular, en las CCAA y en las Cama-

2 portEro MoLma, J. A El control parlamenrario del Presupuesto: Un ejent-
plo de control del Legislativo por el Ejecutivo. Op. cit., pags. 348-351.
3 Lavumiirg, P Les finances publigues. & é&dition. Paris: Librairie Armand
Colin, 1986, pig. 35.
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ras, asi como la presentacion de enmiendas a la iotalidad de texto alterna-
tivo de los Grupos Parlamentarios, por entender —aunque los Reglamentos
de las Camaras no lo prohiben expresamente—, que implicarfan una suplag- -
taci6n de la iniciativa legistativa presupuestaria del Gobierno y, con ella,
de la «direcci6n politica» expresada en el proyecto de Ley de Presupuestos
presentado por éste.

Es mas, las especificidades que afectan a la iniciativa legislativa presu-
puestaria del Gobierno han sido, sin duda, el motivo sustancial tomado en
consideracioén por el legislador ordinario para diferenciarla de la genérica
iniciativa legislativa ejercida por éste respecto de otros proyectos de ley.
Asi, la iniciativa legislativa del Gobierno contemplada en el articulo 5.1
de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, distingue entre la
competencia del Consejo de Ministros para «aprobar los proyectos de ley»
y remitirlos al Congreso de los Diputados o, en su €aso, al Senado —apar-
tado a)—, y la de «aprobar» el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales’
del Estado —apartado b)-. Una especificidad legal que es reiterada en los
apartados a) ¥ b) del articulo 21.5 de la misma norma, al diferenciar entre .
la prohibicidn del Gobierno en funciones de «aprobar» el proyecto de Ley
de Presupuestos y la de «presentar» proyectos de ley al Congreso de los
Diputados o, en su caso, al Senado. :

Esa «conexién instrumental» de la iniciativa legislativa presupuestaria - .

con la «direccién politica» que el articulo 97 de la Constitucién atribuye
al Gobierno explicaria también —al margen de la consideracién de la «di-’
reccidén politica» como «funcién» o como simple «actividad», y de su
posible asimilaci6n al concepto de «indirizzo politico», o al de «funcién
de gobierno»—, que sed Gdnicamente ¢l Gobiemo quien tenga asignada la
capacidad para presentar proyectos de ley que impliquen aumento del -
gasto publico o disminucién de los ingresos correspondientes al mismo
gjercicio presupuestario, una vez aprobados  los Presupuestos (articulo
134.5 CE), y gue se reconozca al Gobierno la facultad de manifestar su
criterio respecto de las iniciativas de las Camaras, € incluso oponerse & su
tramitacion si implican aumento de gastos 0O disminucion de ingresos (ar-
ticulo 134.6 CE). Una serie de instrumentos técnicos a través de los cuales
el Gobierno mantiene €l control sobre las posibles modificaciones del plan- '
de accién fijado en la Ley de Presupuestos. '
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_ Ux?a iniciativa presupuestaria que, como consecuencia de la constitu-
cionalizacion del «principio de anualidad presupuestaria» (art. 134.2 CE) '

aparece configurada en el Texto Constitucional con cardcter anual. Un
rasgo que, si'bien en términos generales suele ser comdin reconocer que
debe ser flexibilizado en el marco de un Estado calificado constitucional-
mente. como «social», no ve «disminuida» su eficacia en nuestra actual
Constitucion, donde dicho principio convive con la constitucionalizacién
de las denominadas leyes «de planificacién» econémica (artfcuib
131.1CE), que pueden constituir un instrumento juridico especifico para

desarrollar los contenidos propios de ese Estado «social», aunque hasta el

dia de hoy no haya sido llevado a la practica.

Del mismo modo, la imposicién constitucional de un condicionamiemd .
«lemporal» para el ejercicio de la iniciativa presupuestaria, tal y como se
desprende del mandato contenido en el articulo 134.3 de la Constitucién, -

tl

singulariza a este tipo de iniciativa legislativa, cuya problemdtica mds

relevante se ha venido planteando en relacién con las consecuencias juridi-~
cas y/o politicas que pudieran derivarse del incumplimiento de este «de-. .

ber» constitucional por patte del Gobierno, como sucedié en relacién con

el retraso en la presentacién del proyecto de Ley de Presupuestos Genera-

les del Estado para 1985.

Al margen de otras consideraciones, parece adecuado entender que en
los casos de retraso del Gobierno en la presentacién de los Presupuestos
Generales del Estado al Congreso de los Diputados, estamos ante una
«actuacion irregular» que provocarfa una «irregularidad procedimental»
en la tramitacion parlamentaria de dicho proyecto de Ley, cuya relevancia,
en términos politicos, deberd ser apreciada en primer lugar por las Mesas
de las respectivas Cdmaras a la hora de calificar el proyecto de Ley de
Presupuestos v cuya valoracidn, en términos juridicos; no debe pasar por

alto la prevision constitucional del mecanismo de Ia prérroga presupuesta-

r%a (art. 134.4 CE). en cuyo supuesto de hecho tendria plena cabida la

circunstancia de que la Ley de Presupuestos no pudiera ser aprobada antes

dfaI primer dfa del ejercicio econémico correspondiente, como consecuen-

sla de la actuacion «irregular» del Gobierno a la que nos venimos refirien-
0.
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. Una solucion distinta parecen requerir los supuestos de no presentacion

por el Gobierno del proyecto de Ley de Presupuestos 0 de su retirada de”

la tramitacién parlamentaria, circunstancias gue mantienen una especial
conexién con la competencia asignada a las Cémaras por los arts. 66 y
134.1 CE, en tanto que imposibilitan a las Cortes Generales el cumpli-
miento de su funcién constitucional respecto de los Presupuestos Genera-
les del Estado. Aun cuando tales situaciones se han producido, por el
momento, en el ambito de las Comunidades Auténomas, la similitud de
los caracteres de su sistema de gobierno y de la regulacién estatutaria del
Presupuesto, permiten extraer consecuencias extrapolables a nivel estatal.

En efecto, en relacién con el primero de los supuestos mencionados
(acaecido en Asturias, 1992, Pais Vasco, 2001 y Aragén, 2002), la doctrina
se ha mostrado muy critica, cuando no radicalmente contraria a la admi-
sién de una cobertura estatutaria para dicha actuaci6n, mientras que en
relacién con el segundo (Andalucfa, 1994 y Aragén, 1994), el pronuncia-
miento del érgano judicial correspondiente (Sentencia de 26 de junic de
1997, del TSIA), ha definido como politica el tipo de responsabilidad en
que incurria el érgano Ejecutivo al tomar una decisi6n cuya posibilidad,
por lo demds, habia sido rechazada expresamente por un importante sector -
doctrinal con anterioridad a los hechos.

En cualquier caso, la valoracién de tales actuaciones del Ejecutivo en
relacién con el proyecto de Ley de Presupuestos debe partir de ia conside-
racién de gue, ciertamente, no puede encontrarse en et tenor literal del
articulo 134 de la Constitucién un mandato constitucional explicito que
imponga al Gobierno el deber/obligacién de presupuestar, pues, como se.-
ha podido observar, el apartado 3 de dicho precepto impone al Gobierno
el deber, en el caso de presentar un proyecto de Ley de Presupuestos, de
hacerlo en un determinado plazo temporal.

Sin embargo, en una interpreiacién sistemdtica del articulo 134 de Ia
Constitucidn, ademés de la referencia implicita al cardcter anual de la
iniciativa legislativa presupuestaria —derivada de la constitucionalizacién
del «principio de anualidad presupuestaria» como se ha indicado en pdgi-
nas anteriores—, debe tomarse en consideracion el significado de la expre-
sién «aprobara» contenida en el apartado 4 de dicho precepto en relacion
con el supuesto de hecho determinante de la prorroga presupuestaria, ha-~
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bida cuenta de que éste fue el término por el que optaron nuestros constitu-
yentes al redactar el articulo 124 del Anteproyecto de Constitucién en ei
Informe de la Ponencia de la Comision de Asuntos Constitucionales y
Libertades Publicas del Congreso de los Diputados, en sustitucién de la
expresion «votados» que aparecfa en el texto del Anteproyecto.

Porque en relacion con esta alteracién terminoldgica, habria de subra- - -
yatse que la expresiéri «aprobara» parece presuponer la existencia de una
tramitacién parlamentaria y, en consecuencia, la existencia de un «deber .|
de presupuestar» por parte del Gobierno, es decir, de iniciar el procedi- .~
miento legisfativo presupuestario a través de la presentacion anual de un
proyecto de Ley de Presupuestos, mientras que el término «votados» no

tiene por qué implicar la iniciacion del procedimiento parlamentario y, por
tanto, no llevaria aparejada la obligacién de presupuestar para el Gobierno.

Sin embargo, los constituyentes espafioles de 1931, al constitucionalizar. .

el supuesto de hecho de la prérroga presupuestaria en el articulo 107 pé-
rrafo 3 —precedente inmediato del precepto actual~, utilizando el concepto
«votado» no tuvieron ninguna duda acerca de la existencia de un deber de.
presupuestar annalmente por el Gobierno. Un hecho considerado entonces,
al parecer, tan evidente que no creyeron necesario reconocerlo expresa-
mente en el Texto Constitucional, como se desprende de la valoracién que
N, Alcald Zamora realizaba del citado precepto-de la Constitucion de 1931
al afirmar que si el Presupuesto no estuviera aprobado en su momento era
debido al incumplimiento de la obligacion que pesaba sobre la Cdmara.

Como una manifestacién de la voluntad de «racionalizar» las relacio-
nes entre ¢l Ejecutivo y el Legislaiivo, tratando de evitar situaciones de
bloqueo institucional en aspectos que se consideran sustanciales para el
funcionamiento del Estado, debe ser valorada la posicién preponderante
que nuestro ordenamiento juridico asigna al Gobierno en relacién con el
plan econémico-financiero que traducen los Presupuestos Generales del
Estado, en la légica que suele ser comtin reconocer de la definicién de
nuestro parfamentarismo como «racionalizado», pero de no existir ese de-
ber/obligacion de presupuestar para el Gobierno, estarfamos ante un nuevo
instrumento de reforzamiento de la actuacién del Eiecutivo, carente tam-
bién de apoyo constitucional expreso que, unido a otros mecanismos de
similar naturaleza ~habilitados por via de interpretaciones reglamentarias
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o doctrinales—, daria lugar a una suma exponencial en el reforzamiellto d.e.
la actuacién del Ejecutivo que le conferirfa unos ras‘gos que podrlar% 8i-
tuario no sélo fuera del sistema parlamentario de gobierno, sino, senciila-
mente, del «principio democralico». :

A este respecto, se ha de recordar el criter?o seguido por la doctrnga_
en el andlisis de los Textos Constifucionales v1gent_es durante ¢l perfodo
de entregueryas, cuando al constatar el reforzarrufant? de lgs t?omgetzncias
del Gobierno en materia presupuestaria y laéconmgmente hmltacmnl e los |
«derechos presupuestarios del Parlamento»”, Hevado’s a cabo por a gunas
de las reformas constitucionales de este periodo ~_art1c-ulo 25 de la Consti-
tucion polaca y articulo 51 de la Constitucilélj :dust_rlaca—, aﬁrmzlxba que
habian dado Iugar a una preponderancia «juridica» dt?l PodeL: ejecuuvc;-_..
incompatible no sélo con el concepio de parlafn.lentansmo, sino conie i
de democracia, al establecer un «sistema espec1f1co,de pocler. pe_rslona Y.
soberano», susceptible de ser comparado .con la te?rla del «principio mo- -
nérquico», sobre la que descansa «toda dictadura»’,

Desde luego, la preponderaticia del Ejecutivo también es perceptible - o
en la tramitacién parlamentaria del proyecto de Ley de Prje’supuestos Gene- - =
rales del Estado, especialmente a través de ia interpretacion faVOfable 2;312
aplicacién de las restricciones contenidas en el apartado 6 del articulo 134 |
de la Constitucién a la tramitacion del proyecto de Ley c'le Presupuestos. |
Una interpretacién que, por lo demds, cgmo se ha podido observar E[‘,:I |
paginas anteriores, no responde a una mamf(?stacxén expresa de lgs conasi e; B
tuyentes en refacién con la facultad de enmienda de las Coﬂe§ dener -
respecto del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Esta E):,‘y que,
por otro lado, resulta alin més restrictiva para las facu}tades de las amq]_lzs
en este 4mbito gue el contenido en el antiguo articulo 54.2 de ia.d_ y |
Orgdnica del Estado franquista —del que, sin duda, tra.e (‘:ausa;, lrefer} ot_c_a:_ _
proposiciones de ley o enmiendas a proyectos df-j_lrey distintos de p__r{_)y_c?c_ :
de Ley de Presupuestos. Sl

4 Buroeau, G.: Le régime parlementaire dans les Con’satgtsz?(_ts_ Euro
d’aprés guerre. Parfs: Les Editions Internacionales, 1932, pag. 81

5 MirkiNE-Guerzevitcs, B Les nouvelles tendances du Drmt_Cgﬂ,sg.:! !
Op. cit., pig. 194, En términos similares se pronuncia, a’sml_lsrrfa’g}i_ s"‘T :
crise de la démocratie et le renforcement du pouvoir exe :c_'uttj_‘.‘ =Lt
Reueil Sirey, 1938, pags. 139-140. e
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En efecto, atendiendo a- la regulacién constitucional, la consideracién

de la Ley de Presupuestos como «vehiculo de direccién y orientacién de Ia

politica econdémica que corresponde al Gobierno» explica que la iniciativa .
legistativa respecto de este proyecto de Ley sea reservada constitucional- .

mente al mismo, facultando también al érgano gubernamental, una vez

aprobados los Presupuestos, para presentar proyectos de ley que impliquen -
aumento del gasto piblico o disminucidn de los ingresos correspondientes
al mismo ejercicio presupuestario, y para manifestar su criterio respectd-
de las iniciativas de las Cdmaras, pudiendo oponerse a su tramitacidn, si -
éstas implican aumento de gastos o disminucién de los ingresos previstos -

en los Presupuestos en vigor. Sin embargo, la exigencia de conformidad
de! Gobierno para la tramitacion de las proposiciones o0 enmiendas gque
supongan aumento de los créditos o disminucién de los ingresos durante

la tramitacidén del correspondiente proyecto de Ley de Presupuestos, puede
considerarse una restriccion de la facultad de enmienda reconocida a las

Cortes Generales por el articulo 134.1 de la Constitucion.

En este sentido, seria correcto considerar que desde una interpretacién' '

sistemdtica del Texto Constitucional no parece adecuada la interpretacion
del articulo 134.6 de la Constitucién que, de hecho, han efectuado los
Reglamentos parlamentarios y, en particular, el del Congreso de los Dipu-
tados, sino que, por el contrario, podrian considerarse autolimitaciones
reglamentarias que no participan del espiritu democritico inspirador de la

Constitucion y, especialmente, del reconocimiento del pluralismo politico .

como valor superior del ordenamiento juridico (art. 1.1 CE).

Por ello, parece razonable que, en términos similares a los acordados
en la Legislatura 1996-2000 respecto del proyecio de Reglamento del Con-
greso de los Diputados, se procediera a una nueva redaccion del articulo
111.1 del Reglamento del Congreso de los Diputados, que desvinculara’
la aplicacién del articulo 134.6 de la Constitucion del procedimiento de
aprobacidn del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado. '

Porque incluso desde una perspectiva en la que se pretende «organizar
y racionalizar» la totalidad de la vida parlamentaria con un alcance global,.
coma «plus» que define al «parlamentarismo estructurado», se reconoce
gue en ningin caso puede suponer la simple referencia a la existencia de
«normas» («formas» juridicas), sino que, como no puede ser de otro modo
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en el marco de una Constitucién normativa, dicha «organizacion» y «ra-
cionatizacién» de la totalidad de la «vida parlamentaria» debe fundamen-.
tarse en todos los contenidos constitucionales, uno de los cuales califica
al Estado como «democritico». Desde este punto de vista, las «autolimita- |
ciones» de las propias Cémaras que contemplan los Reglamentos parlia-
mentarios en determinados aspectos de la tramitacion parlamentaria del
proyecto de Ley de Presupuestos —carentes, cOmo ha reconocido el propio
Tribunal Constitucional, de fundamento en nuestra Constitucién (STC 27/
1981, de 20 de julio. Fundamento Juridico 3°)-, podrian constituir elemen-
tos de «estructuracién» del sistema parlamentario en un sentido poco
acorde con el «principio democratico» o

Del mismo modo, puede constatarse la preponderancia del Gobierno
en el procedimiento parlamentario de aprobacion del proyecto de Ley de
Presupuestos a través de la prevision contenida en el articulo 134.1 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, en virtud de la cual en el
debate de totalidad del proyecto de Ley de Presupuestos celebrado en el
Pleno de la Céimara, «quedarén fijadas las cuantias globales de los estados
de los Presupuestos». :

Esta previsién reglamentaria plantea problemas técnicos en el debate
parlamentario del proyecto de Ley de Presupuestos, hasta el extremo de
que dichas «cuantias globales» de los estados de ingresos y gastos del
Presupuesto no se someten directamente a la votacién de los Diputados,
sino que se consideran «fijadas» como consecuencia del rechazo parla-
mentario a las enmiendas a la totalidad presentadas al proyecto de Ley de .
Presupuestos. Pero, ademds, la fijacién de las «cuantias globales» en el -
debate de totalidad restringe, sin apoyatura constitucional, el ejercicio del -
derecho de enmienda al proyecto de Ley de Presupuestos favoreciendo,

como ha sefialado el Tribunal Constitucional (STC 118/1995, de 17 de . '

julio), la libertad de decisi6n de las Mesas de la Cémaras —al no tener que.
solicitar la conformidad del Gobierno—, sobre la admisibilidad de enmien- - -
das que pudieran suponer una variacién de las cuantias globales previa- - '
mente predeterminadas. T

Ciertamente el significado del «debate de totalidad» del Proyecto de. o
Ley de Presupuestos en el Congreso como debate de las grandes magnita-" .

des econémicas del Estado y de la situacién econdmica del pais, segiin-la
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«direccion politica» ejercida por el Gobierno, podria verse disminuido o
como consecuencia de la incorporacion del «debate sobre el objetivo de
estabilidad presupuestaria» —en virtud de lo establecido en el articulo 8 de -

la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuesta-

ria—, en el que se fijan las cifras giobales de gastos de los Presupuestos,
en tanto que, tedricamente, la elaboracion del proyecto de Ley de Presu-.

puestos debe adecuarse a ese objetivo previamente fijado.

' S'in embargo, desde la celebracién del primer «debate de fijacion del
objetivo de estabilidad presupuestaria» en el Congreso de los Diputados

se ha primado la rapidez en la toma de la decisién y, por lo tanto, no se B
ha desaITOIIado un debate en profundidad al respecto. Porque aun cuando .
el Sr. Ministro de Hacienda (Sr. Montoro) consideraba —con motivo de la | .

defensa del objetivo de estabilidad presupuestaria para el perfodo 2003-

2005 v el limite de gasto no financiero del Presupuesto del Estado para
2003, que a través de este debate el Parlamento fija al Gobierno cudnto

p-uede gastar como mdximo en los Presupuestos ~resaltando su significa-
¢ién para el control parlamentario de la actividad presupuestaria del Es-
tado~, lo cierto es que existe una diferencia cualitativa resefiable entre la
determinacién por las Cortes Generales de las «cuantias globa]es>> dé

«cudnto» va a gastar como mdximo el Estado (objetivo de estabilidad

presupuestaria}, y determinar «quién puede gastar», «qué puede gastar» y
«para qué y c?émo gastar» (clasificacion orgdnica, econdmica y por progra-
mas, respectivamente, de los créditos presupuestarios), lo que, sin duda,
regercute en la significacién politica que adquieren el «debate sobre el
objetivo de estabilidad presupuestaria» y el debate de los Presupuestos
Generales del Estado. i

Por el contrario, la celebracién de comparecencias en las Comisiones
de ambas Céamaras en relacién con el proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado presentado por el Gobierno, tiene como finalidad
conocer mejor las magnitudes presupuestarias a los efectos de formular
las enmiendas o adquirir informacidn, facilitando, de este modo, el desa-

rrollo de la funcién de control de las Cortes Generales —especialmente del

Congreso de los Diputados, donde se desarrolian la mayor parte de las
comparecencias—, lo que explica que, progresivamente, su niimero se haya
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ido incrementando y que se haya dedicado cada vez mds tiempo a su
celebracion. '

El problema en este Caso proviene del hecho de que tales comparecen-
cias 1o se encueniran previstas especificamente en el procedimiento presu-
puestario que contermplan los Reglamentos de las Camaras. y la ausencia
de regulacién reglamentaria sobre los aspectos procedimentales a través
de los cuales se desarrofla la transmisidn de la informacion solicitada al
amparo del articulo 44.3 del Reglamento de! Congreso, conduce a una
falta de homogeneidad en el desarrolio de tales comparecencias en las
distintas Comisiones.

En todo caso, tales «peculiaridades» en la tramitacién parlamentaria
del proyecto de Ley de Presupuestos no impiden su consideracion -seglin
una de las «verdades» hoy probadas a las que se hacia referencia con
anterioridad—, como una de las «normas capitales» que deben «emanar del
poder legislativo» y, de hecho, a través de una interpretacion sistemdtica
de los articulos 66.2, 134.1 y 75.3 de la Constitucion, se puede constatar
la voluntad de los constituyentes de exigir el pronunciamiento de los Ple-
nos de ambas Cémaras para la aprobacién de dicha ley, exciuyendo, de
este modo, su intercambiabilidad con otras normas con fuerza y rango de
ley como son 10§ Decretos-leyes v los Decretos legislativos.

Se trata, por lo tanto, como ha venido reconociendo sistemdticamente
el Tribunal Constitucional, de una ley —la Ley de Presupuestos—, que goza
de unas «notas singulares» que derivan del «cardcter instrumentab> del
Presupuesto en relacion con la politica econémica», asi como también
del hecho de que «su debate estd, de alguna manera, restringido por las
disposiciones reglamentarias de las Camaras que regulan su procedimien-
to».

Unas «especificidades» que, incluso, han servido de fundamento al
Tribunal para identificar en algin momento 1a existencia de una «funcién
presupuestaria» de las Cortes Generales (Sentencia 65/1987, de 21 de
mayo). No obstante, mientras que al hablar de «notas singulares» de la Ley
de Presupuestos el Tribunal Constituciona! se refiere a las restricciones
establecidas en los Reglamentos de las Camaras al debate del proyecto de”
Ley de Presupuestos, cuando el Tribunal identifica una «funcion presu--
puestaria» toma en consideracion las «peculiaridades constitucionalmente -
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revi jercici ift
previstas respecto de su ejercicio y que la diferencian de la competencia

legislativa», como son «la reserva al Gobierno de la elaboraci6n del presu--

puesto» (articulo 134.1) y las «limitaciones procedimentales» contempla-
das en los apartados 6 y 7 del mismo precepto, |

. Tzlﬁ;i «espec:fxcifiades» de las competencias parlamentarias en relacién
3 1 t:i Pcsupuesto, Junto al reconocimiento de las «singularidades» de la
€y de Presupuestos, han llevado al Tribunal Constitucional a calificarla

como una «ley singular» (STC 3/2003, de 16 de enero). Una adjetivacidn’

~lad i ituye
e «ley singular»~ que, en todo caso, constituye la consecuencia dltimia

de la linea jurisprudencial mantenida por el propio Tribunal al considerar i

- . . ) )
geeldefrmidnago constitucionalmente en un sentido restrictivo el contenido

ale ' i i
dolile 3 c} TesupIestos., Sm.embargo, como se ha analizado en paginas
S, €5la no es una doctrina constitucional undnimemente formulada

nal.

o}f“ cualquier caso, la vinculacidn del Presupuesto con la «direccion b
poditica» que corresponde al Gobierno permite considerar vigentes durante .-

.la‘ Qrorroga. presupuestaria los «principios generales de limitacién de la
1n1c1z.1t1va financiera» de las Cdmaras asi como la injciativa legislativa fi .
nanciera del Gobierno, en los mismos términos que durante 12 vigenci d1 _-
la Ley de Presupuestos. En este contexto, por lo tanto, debe ser inalizide
el recurso por el Gobierno a la figura de normas con, fuerza de le 0
solventar ciertos problemas ocasionados por ja prérroga presupue)s]tit)r‘?a‘fi

)

dando lugar a los mal Iamados, desde el punto de vista técnico-juridico, ..

«decretos de prérrogax.

En efecto, como ponen de manifiesto habitualmente los Preambulos
de los Rcales Decretos-leyes aprobados con motivo de una préﬁo a
pues{zma, su propdsito no consiste en servir de fundamento nojnafsir\?;u“
l:a prorroga del Presupuesto, a la que, por el contrario, consideran autom: .
tica, tal y como se desprende del tenor literal del art, 134.4 de Ia Constiu?:'

cién y ha reconocido expresamente el Tribunal Constitucion
1987, do 16 g s onstitucional (STC 126/

Af}r‘mado el cardcter automdtico de la prérroga presupuestaria, cuya
;ac;uampn, com{? ha' sefialado el Tribunal Constitucional, opeéra «ex consti-
utiones, es decir, sin necesidad de una manifestacin de voluntad expresa

ni invariablemente mantenida en todos sus pronunciamientos por el Triby-
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en tal sentido (STC 3/2003, de 16 de enero), resulta evidente que el su-
puesto de hecho determinante de la prérroga presupuestaria, enunctado en
el articudo 134.4 de 1a Constitucién —«si Ja Ley de Presupuestos no se
aprobara antes del primer dia del ejercicio econdmico correspondiente
(...)»—, no puede constituir, en principio -y al mismo tiempo—, el «supuesto
de hecho habilitante» para la promulgacién de un Decreto-ley en los térmi-
nos previstos en el articulo 86.1 de la Constitucién, por lo que la adecua-
cién constitucional de los Decretos-leyes de cardcter presupuestario apro-
bados durante la vigencia de la prorroga automdtica, deberd ser valorada
caso por caso, atendiendo a los criterios generales doctrinal y jurispruden-
cialmente reconocidos respecto de dichas normas juridicas.

Un modelo de prorroga presupuestaria a cuyo cardcter automdtico se
suma el plazo «indeterminado» de su vigencia, a través de la utilizacién
de la expresion «hasta la aprobacién de los nuevos» (Presupuestos) (art.
134.4 CE), de tal modo que la previsién conjunta de ambos caracteres en
el Texto Constitucional, sin igual, por otro lado, en los paises de nuestro
entorno, contribuye en gran medida a dotar de estabilidad al Poder ejecu-
tivo, de ahf que la conjuncién de ambos caracteres deba ser considerada
como un rasgo mds a tener en cuenta en la definicion de nuestro parlamen-

tarismo como «racionalizado».

Pero, como se ha tratado de desarrollar en las pginas anteriores, las
actuaciones encaminadas a la «elaboracién» por el Gobierno del proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado y al «examen, enmienda y
aprobaci6én» del mismo por las Cortes Generales, han de ser examinadas
en el contexto de las caracteristicas generales de la relacién Ejecutivo y
Legislativo en nuestro sistema parlamentario de gobierno, teniendo en
cuenta que ya sea éste calificado como «racionalizado», «hiperracionali-
zado» o incluso, como «parlamentarismo estructurado», sobre tales adjeti-
vaciones ha de prevalecer, en cualquier caso, el «principio democritico»
consagrado en el art. 1.1 de la Constitucion espafiola.

Porque tales adjetivaciones del parlamentarismo, sin duda resultan ex-
presivas del cardcter histérico gue, habitualmente, suele ser reconocido
como «esencia» del régimen parlamentario y, en este sentido, pueden con-
tribuir a precisar los aspectos esenciales que io definen en un contexto.
juridico-politico determinado pero, al mismo tiempo, poseen un valor des- -
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criptivo limitado, refiriéndose cada una de ellas a aspectos concretos de

las relaciones Ejecutivo/Legislativo.

De ahi que el modelo de relaciones formalizado en nuestro ordena-
miento jurfdico entre el Gobierno y las Cortes Generales en relacién con -
los Presupuestos Generales del Estado no pueda ignorar gue, como ha

reconocido el Tribunal Constitucional (STC 3/2003, de 16 de enero), la
competencia de aprobar los Presupuestos del Estado, «como referencia
primera e inmediata de la configuracién constitucional de nuestras Cortes
Generales», tras la atribucién del ejercicio de la potestad iegislativa del
Estado, pone de manifiesto la «esencialidad» de la institucién presupuesta-
ria para e] Estado social y democrético de Derecho que sirve de funda-
mento segiin el art. 1.3 CE a la «democracia parlamentaria espafiola» -

En definitiva, si bien es cierto que en el contexto de las transformacio-

nes sufridas por los Estados europeos desde la segunda postguerra suele - -

ser habitual constatar la tendencia comiin al «reforzamiento del Ejecutivo»
y la pérdida de centralidad de }a institucién parlamentaria, ello no signi-
fica, como afirmara J.-P. Lassaig, que las asambleas «deban necesaria-

mente ser mantenidas al margen de la direccidn de los asuntos econdmicos .-
y financieros», ya que «resignarse al derrumbe definitivo de sus poderes,

O a su marginacion en esta materia, en un sentido puramente s1mbohco»
representa «graves riesgos para ia democrama»

®  Lassatg, J.-P.: «Le Parlement et I'autorisation des dépenses publiques». Op.

cit., pdg. 611.
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