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SALVADOR MONTEJO VELILLA

, Uno de los problemas recurrentes que se ha planteado des-

de la aprobacién de la Constitucién de 1978 y que todavia no
ha encontrado una solucién inequivoca es el de los limites a la
iniciativa de las Cortes Generales en materia presupuestaria.
En particular, la interpretacion de los parrafos 5 y 6 del articu-
lo 134 de la Constitucién y su desarrollo por los Reglamentos
de las Camaras.

- Sélo por ello, por la trascendencia de la materia, el libro
que comentamos merecia una resefia en esta Seccion. Si a ello
unimos la profundidad a la que nos tiene acostumbrados el
profesor MARTINEZ LAGO, no cabe duda de la oportunidad de la
eleccién.

Una caracteristica comun de todo el trabajo es que el autor
renuncia a encasillarse en el mero comentario normativo y a lo
largo de toda la obra busca implicaciones, condicionantes his-
téricos y paralelismos en el Derecho comparado.

El libro se estructura en cuatro capitulos y unas conclusio-
nes. En el Capitulo primero se abordan las relaciones entre el
Gobierno y el Parlamento en el proceso de formacién del Pre-
supuesto. El Capitulo segundo se ocupa de los fundamentos de
los limites del Parlamento sobre el Presupuesto. El panorama
de la cuestion en el Derecho Comparado se estudia en el Capi-
tulo tercero. Por ultimo, el Capitulo cuarto se dedica a las for-
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mas de limitaciéon de las Cortes Generales sobre el Presupuesto
en el Derecho positivo espafiol.

La obra parte de una afirmacion que, a nuestro juicio, resul-
ta de dificil contestacién. Los Reglamentos parlamentarios han
desarrollado de manera equivoca el articulo 134 de la Constitu-
cién al extender a la fase de debate y enmienda de los pro-
yectos de Ley de Presupuestos Generales del Estado las conse-
cuencias de una disposicién constitucional que contiene
limites respecto a otras iniciativas legislativas, diferentes de las
presupuestarias. Los Reglamentos, dice MARTINEZ Laco, han in-
troducido por la «puerta pequefia» algo que no estaba expresa-
‘mente previsto en la Constitucién y que deberia expulsarse del
ordenamiento juridico.

En cuanto al encuadramiento del problema, MARTINEZ LAGO
pone de manifiesto la relatividad del concepto de Presupuesto
en nuestros dias. De un lado, porque su contenido tradicional
se ha ampliado de manera notoria, de modo que muchos de
sus conceptos sOlo tienen una relacién muy indirecta con los
ingresos y gastos. Por otra, porque los principios presupuesta-
rios han visto tan difuminados sus contenidos que, como senala
MAarTINEZ LaGo, inciden en la configuracion del Presupuesto
como expediente juridico para la autorizacién o habilitacién de
los medios econdémicos y como instrumento de condiciona-
miento y control del gasto publico.

Con estas premisas se estudian las formas de limitaciéon de
la iniciativa parlamentaria en su perspectiva histérica y en rela-
cién con las distintas formas de Estado.:

En el Estado Liberal de Derecho, el Parlamento ocupé un
papel central en el sistema de poder y, en opiniéon de MARTi-
NEz LAGO, el Presupuesto aparecié como el banderin de engan-
che, el simbolo en que plasmar el ejercicio de la representa-
cién popular anteyla gestion financiera gubernamental. No
obstante, ya en este ambito, los Reglamentos de las Camaras
empiezan a introducir medidas de limitacién a las iniciativas
financieras del Parlamento. En el Estado Social de Derecho la
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mayor presencia del aparato estatal en la Economia se tradujo
en una potenciacion del ejecutivo, en aras de la eficacia, frente
a un progresivo debilitamiento del legislativo. Es ahora cuan-
do las limitaciones a las iniciativas presupuestarias del Parla-
mento alcanzan rango constitucional. En el Estado Social y De-
mocratico de Derecho, siguiente estadio que trata el autor, no
se juzgan adecuadas las limitaciones a la iniciativa parlamen-
taria porque mas que una accién eficiente lo que se debe per-
seguir es un sistema de pesos y contrapesos que garantice la
adopcion de decisiones justas.

Otro de los temas sustanciales del Derecho Presupuestario,
el de la naturaleza de ley formal o material del Presupuesto,
es también examinado por el autor al ocuparse del fundamen-
to juridico de las limitaciones a la iniciativa parlamentaria en
materia presupuestaria. Es cierto que la consideracion del
Presupuesto como ley formal puede servir para justificar, acto
seguido, las limitaciones del Parlamento en materia de iniciati- .
va presupuestaria. Si el Presupuesto es, fundamentalmente, un
acto administrativo, seria logico que el Parlamento tuviera li-
mitadas sus facultades de modificaciéon. Ahora bien, como
quiera que la Constituciéon ha proclamado el caracter de ley
ordinaria del Presupuesto y, es mas, el Tribunal Constitucional
ha considerado superada la distincidn entre ley formal y mate-
rial, tampoco por esta via puede justificarse la pervivencia de
estas limitaciones. ‘

MARTINEZ LAGo también descarta fundamentos de tipo técni-
co que expliquen la conveniencia de mantener estas limitacio-
nes. Por ejemplo, ni el equilibrio presupuestario, ni la peor in-
formacién de los Parlamentos frente al Gobierno, ni la teérica
vinculacién del Presupuesto al Plan (descartada por la Consti-
tucién) justifican limites a la actividad parlamentaria.

En el Capitulo tercero, el libro se ocupa de un minucioso
examen del Derecho comparado en materia de limitaciones a la
iniciativa parlamentaria. Los Ordenamientos juridicos de nues-
tro entorno son estudiados con detalle para concluir con el
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analisis de las limitaciones del poder presupuestario del Parla-
mento Europeo.

En cuanto al régimen vigente en Espafia, MARTINEZ LAGO sos-
tiene que del parrafo 6 del articulo 134 de la Constitucion sélo
cabe deducir la aplicacién de las limitaciones a iniciativas dis-
tintas de las presupuestarias. Tanto por los debates en las Cor-
tes constituyentes como por la diccién del precepto. Por el con-
trario, los Reglamentos de las Camaras han extendido, aunque
no miméticamente, estas limitaciones a las iniciativas presu-
puestarias. ’ :

En la practica lo que ocurre en nuestra realidad parlamen-
taria es, si cabe, un paso aun mayor y ello porque el articulado
de las leyes de Presupuestos se somete a los requisitos del ar-
ticulo 111 del Reglamento del Congreso. Es decir, las enmien-
das que suponen aumento de créditos o disminucién de ingre-
sos presupuestarios se consultan al Gobierno para su tramita-
-cién. Por el contrario, las enmiendas al estado de gastos se so-
meten a la férmula constructiva del articulo 133 del Reglamen-
to del Congreso si suponen aumento de gasto o a la autoriza-
cion del Gobierno si implican minoracién de ingresos. Es decir,
no sélo se aplican limitaciones a la iniciativa presupuestaria,
sino que ademas se someten a un régimen distinto las enmien-
das al articulado y al estado de gastos.

Ay

MARTINEZ LAGO examina separadamente las limitaciones a la
iniciativa de las Cortes en materia financiera en general y de
aquellas limitaciones que se plantean en materia presupuesta-
ria. Para ello repasa con detalle los preceptos reglamentarios
aplicables.

Especialmente acertado nos parece el apartado 9-3 del Capi-
tulo cuarto. En este epigrafe el autor sefala la necesidad de po-
tenciar la informacién al Parlamento en materia presupuesta-
ria. En esta linea de actuacion cabe citar la recientemente crea-
da Oficina Presupuestaria en la Secretaria General del Congre-
so de los Diputados.
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El dltimo apartado se dedica a la incorporacion en el ambi-
to autonémico de estas limitaciones. Sin que exista exigencia
constitucional, algunos Estatutos de Autonomia y todos los Re-
glamentos de las Asambleas Legislativas han establecido limites
similares. Al autor le merecen el mismo juicio critico que las
aplicadas en el Ordenamiento estatal.

Hemos intentado apuntar alguna de las cuestiones:que se
plantean en el libro. Como conclusién diremos que la obra del’
profesor MaARTINEZ LAGO, tanto por la profundidad de su-anali-
sis como por lo completo de su tratamiento, es lectura impres-
cindible para todo aquel que se interese por el Derecho presu-
puestario.





