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No podia faltar en esta Revista una referencia a la obra reciente-
mente publicada por el profesor MENENDEZ MORENO sobre la Confi-
guracién Constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado. Dos notas deben destacarse, a nuestro juicio, de este trabajo.
En primer lugar, aborda el andlisis sistematico del articulo 134
con la profundidad y rigor que son habituales en MENENDEZ MORENO.
El Derecho Comparado, los precedentes histéricos y una exhaus-
tiva seleccién de trabajos doctrinales sustentan en cada epigrafe
los razonamientos del autor. En segundo lugar, no se trata de un
analisis sucesivo de los distintos apartados del articulo 134 de la
Constitucién, sino que se intenta con éxito examinarlos conjunta-
mente. En particular, el contenido de las Leyes de Presupuestos es
estudiado desde la perspectiva de las especialidades procedimentales
de su tramitacién y a la inversa éstas en consideracién a los limites
de aquél.

Dos son, también, las ideas que dan cohesién y fundamento a la
obra. La primera tesis es que la Ley de Presupuestos es una Ley
ordinaria. Las especialidades en su tramitacién y las limitaciones
de su contenido no impiden que se trate de una ley, y una ley ordi-
naria revestida de la potestad de innovar el Ordenamiento y afectar
a los derechos y deberes de los ciudadanos.

- En este sentido, dice ALEJANDRO MENENDEZ que ni la regulacién
constitucional del contenido necesario, ni la predeterminacién de
los Presupuestos ponen en duda el valor normativo de las leyes
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que los aprueban, ni su semejanza basica con las demds normas
legales.

Por otra parte, en el libro se invoca el caracter vinculante del
parrafo 2 del articulo 134 de la Constitucién, en especial por Ilo
que se refiere al contenido de las Leyes de Presupuestos. La obli-
gacion de consignar la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal y el importe de los beneficios fiscales que afecten
a los tributos del Estado sirve de criterio para-solucionar muchos de
los problemas planteados en la obra.

Con estas premisas, el trabajo se estructura en tres partes bien
definidas: Contenido de las Leyes de Presupuestos, elaboracién y
modificacién de las Leyes de Presupuestos y valoracién global de
la configuracién de las Leyes de Presupuestos en la Constitucién,
que se corresponden con los Capitulos II, III y IV.

En el Capitulo II estudia ALEJANDRO MENENDEZ el contenido po-
sitivo y negativo de las Leyes de Presupuestos. Creemos que es muy
acertado el tratamiento que se hace de los ingresos piblicos. En
efecto, es habitual afirmar que los ingresos incluidos en el Presu-
puesto son una mera estimacién, sin contenido obligacional alguno.
Frente a ello, las Leyes de Presupuestos pueden modificar tributos
cuando una Ley tributaria sustantiva lo haya autorizado.

En segundo lugar, dice MENENDEZ MORENO, con respecto a otros
ingresos no tributarios y, por ejemplo, con respecto del crédito
publico que resulta muy dudoso sostener que las Leyes de Presu-
puestos se limiten, digamos mateméticamente, a prever su cuantia.
Es evidente, concluye, que en materia de deuda publica las Leyes
de Presupuestos deciden el montante de emisiéon de la misma cada
afioc —al margen de la vinculacién al mandato constitucional del
articulo 135.2— determinando, y no simplemente calculando, la
cuantia de los ingresos a obtener por este concepto.

En la linea argumental que inicia MENENDEZ MORENO podriamos
llegar atin més lejos y preguntarnos sobre el mero caricter estima-
tivo de los estados de ingresos. Es lugar comun el afirmar que los
estados de ingresos tienen el valor de un cédlculo numérico sin otras
vinculaciones juridicas. Consecuencia de lo anterior es que incluso
no se admitan en la tramitacién parlamentaria las enmiendas que
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pretenden modificar los estados de ingresos porque se consideran
meras estimaciones. Creemos, sin embargo, que los estadcs de in-
gresos tienen una trascendencia sustantiva en los Presupuestos.

_ Es cierto que son una estimacién, pero también lo es que de
ella derivan importantes consecuencias. Una estimacion optimista
puede ser una forma de encubrir el déficit presupuestario. Por ello,
las enmiendas que pretenden rectificar los estados de ingresos
debian ser admitidas. Las exposiciones de motivos de las leyes care-
cen también de fuerza juridica inmediata y, sin embargo, son en-
mendables. k

Estudia, a continuacién MENENDEZ MORENO las relaciones entre
las Leyes que aprueban los planes y las Leyes de Presupuestos. Tiene
razén cuando dice que el silencio constitucional debe recondu-
cirse al problema de la configuracién general de las fuentes del
Derecho. La consecuencia serd que ante la identidad de rango el
unico criterio jerarquico serd el que deriva del aspecto temporal.
La Ley de Presupuestos posterior puede derogar a la Ley del Plan
y a la inversa.

El contenido preceptivo de las Leyes de Presupuestos, la tota-
lidad de gastos e ingresos del sector publico estatal, sirve al autor
para solucionar un problema no resuelto normatlvamentv, el alcance
de la prérroga presupuestaria. Sélo los gastos e ingresos y las
normas de la parte dispositiva dirigidas a dar explicacién y sentido
a las previsiones de ingresos y gastos se verdn afectados por la
prérroga. Las demas norimas que integran la parte dispositiva y
que sélo de manera indirecta tienen relaciones con los ingresos y
gastos no seran objeto de prérroga, puesto que no forman parte de
la «totalidad de los ingresos y gastos» que integran el contenido
preceptivo de los Presupuestos.

Esto no significa que esas normas, sélo formalmente presupues-
tarias, tengan una vigencia anual. Dependera de la vocacién de
permanenc1a lmntada o 1ndef1n1da que los anime.

Como sefiala MENENDEZ MORENO, la materia no estrictamente
presupuestaria —esto es, la que no se refiere a los gastos e ingresos
ni a la parte dispositiva destinada a explicarlos—, contenida en las
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Leyes de Presupuestos, es una materia regida por los caracteres
comunes u ordinarios de la regulacién por ley, con lo cual lo regn-
lado sin limite temporal no decae en su vigencia con el cumpli-
miento del periodo temporal previsto para la materia propiamente
presupuestaria de la Ley; y, por el contrario, la materia no presu-
puestaria regulada con limite temporal, no se ve afectada por la
prérroga del Presupuesto.

La limitacién contenida en el parrafo 7 del articulo 134 que
impide a la Ley de Presupuestos crear tributos y modificarlos,
salvo que una ley sustantiva lo autorice, es valorada negativamente
en la obra.

En primer lugar, la redaccién de este precepto es complicada,
resulta dificil distinguir entre creacién y modificacién, més atin
cuando el Tribunal Constitucional ha introducido un nuevo con-
cepto, el de adaptacién.

En segundo lugar, tampoco se entiende que no se deje decidir
al Parlamento el debate de cualquier medida legislativa. Por otra
parte, el fin perseguido de evitar las modificaciones globales del
sistema tributario mediante las leyes de Presupuestos es alcanzable
por otra via. De nuevo si el parrafo 2 del articulo 134 dice que los
Presupuestos Generales del Estado incluirdan la totalidad de los
gastos e ingresos del sector puiblico estatal estd «dibujandc el con-
tenido de la Ley que los aprueba y condicionando, sin duda limi-
tativamente, el alcance de su capacidad para regular la materia
tributaria».

En esta misma linea de razonamiento debe entenderse que una
correcta interpretacién del principio de seguridad jurfdica recono-
cido en el articulc 9.3 de la Constitucién conduce al encuadramiento
de las normas tributarias en sus propios cuerpos legales y no de
manera indiscriminada en las Leyes de Presupuestos.

Otra de las cuestiones que plantea MENENDEZ MORENO, en relacién
con el contenido de las Leyes de Presupuestos, es la incontenible
presencia en los ultimos ejercicios de multitud de normas no pre-
supuestarias en la parte dispositiva de las Leyes de Presupuestos.
Es cierto que el Tribunal Constitucional ha mantenido un criterio
excesivamente generoso sobre la materia. Tiene razén el autor cuan-
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do dice que no parece justificado, que la materia regulada por di-
chas leyes desborde lo relativo a las «previsiones de ingresos y las
habilitaciones de gastos de los Presupuestos», y pueda ocuparse
de algo tan inconcreto y desde luego distinto, como lo que el Tribu-
nal Constitucional llama «criterios de politica econémica general».
Una vez m4s, la correcta interpretacién del parrafo 2 del articulo 134
de la Constitucién debia servir para limitar no sélo positivamente,
sino también negativamente el contenido de las Leyes de Presu-
puestos. Sélo las normas relacionadas con la «totalidad de los gastos
e ingresos del sector publico estatal» deben ser cobijadas en la
parte dispositiva de las Leyes de Presupuestos.

El Capitulo III del libro, estudia el proceso de elaboracién y
modificacién de las Leyes de Presupuestos. Se estudian con detalle
la elaboracién del Proyecto de Presupuestos, su presentacién ante
las Camaras y el tramite parlamentario consiguiente.

La conclusién, a nuestro juicio mds importante, a la que llega
el autor es que el apartado 7 del articulo 134 de la Constitucién,
que como es sabido establece determinadas limitaciones en materia
tributaria, no se justifica por la especial posicién del Gobierno en
el procedimiento de elaboracién y modificacién de las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado (parrafos 5y 6 del articulo 134),
«sino que es mds probable que estos apartados pretendan sobre
todo preservar el equilibrio del ejercicio presupuestario, en curso,
y que el articulo 134.7 deseara evitar las sistematicas e histdrica-
mente trascendentales reformas tributarias realizadas mediante el
inidéneo instrumento de las Leyes de Presupuestos».

El trabajo concluye reiterando la afirmacién inicial sobre el
caracter ordinario de las Leyes de Presupuestos, extremo éste sobre
el que, a veces, parece dudar el propio articulo 134.

Debemos terminar esta recensién subrayando el valor de la
obra comentada. El autor ha huido del anélisis formal para partir
del articulo 134, parrafo 2, de la Constitucién, y sustentar en un
mandato el edificio presupuestario. El resultado es un estudio cohe-
rente de obligada lectura para todos aquellos que se preocupan de
los temas presupuestarios.





