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RESUMEN

Con ocasion del cuadragésimo aniversario del Reglamento del Congreso de
los Diputados, se hace balance del rendimiento de dicha norma en el rendi-
miento de dicha camara para favorecer el ejercicio de las distintas funciones
parlamentarias. En concreto, respecto de la funcion economico-presupues-
taria, en este articulo se aborda, en primer lugar, la siempre dificil cuestion
de definir la funcion econdmico-presupuestaria y las consecuencias que de
dicha definicion se derivan. Asimismo, se tratan algunos de los principales
debates que han afectado estos ultimos afios a la citada funcion parlamen-
taria. Especialmente, se analiza como la reforma del articulo 135 CE ha
afectado al ejercicio de la funcion economico-presupuestaria por parte del
Congreso de los Diputados. Por ultimo, se aborda la cuestion del papel que
corresponde al Congreso ante eventuales extralimitaciones del Gobierno en
el ejercicio de su facultad de otorgar la conformidad a aquellas iniciativas
y enmiendas que impliquen «aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestariosy (veto presupuestario).

Palabras clave: Presupuesto, presupuesto del Estado, ley de Presupuestos
Generales del Estado, tramitacion parlamentaria, estabilidad presupues-
taria, aprobacion del presupuesto, veto presupuestario.
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ABSTRACT

On the fortieth anniversary of the Regulations of the Congress of Deputies,
a balance is made of the performance of said rule in the performance of this
Chamber to enhance the exercise of the different parliamentary functions.
Specifically, with respect to the economic-budgetary function, this article
first deals with the difficult aim of defining the function itself and the conse-
quences that derive from said definition. In particular, it analyzes how the
reform of article 135 CE has affected the exercise of the economic-budget
function by the Congress of Deputies. Lastly, the question of the role that
corresponds to Congress in the event of possible excesses by the Government
regarding its power of «budgetary vetoy is addressed.

Keywords: Budget, government budget, parliamentary process, budget
debate, budget approval, budgetary veto.
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I. INTRODUCCION

Con ocasion del cuadragésimo aniversario del Reglamento
del Congreso de los Diputados, una norma de la que se predica una
especial dificultad de reforma, incluso mayor que la propia Constitu-
cion, es buen momento de plantearse el rendimiento de esta norma en
relacion con el desempefio del Congreso en cada una de las funciones
que le han sido constitucionalmente conferidas.

A la hora de analizar el papel del Congreso de los Diputados
en materia econdmico-presupuestaria disefiado por el Reglamento
del Congreso, por un lado, no parece especialmente util limitarse a
hacer una glosa o un comentario de los articulos del Reglamento re-
feridos a la funcidn presupuestaria; por otra parte, tampoco resultaria
apropiado limitarse a exponer una lista de posibles reformas. Por el
contrario, puede resultar de interés partir de una breve determinacion
de la llamada funcidén econdmico-presupuestaria —una funcioén cuya
autonomia ha sido frecuentemente cuestionada— para luego centrarnos
en un par de cuestiones que han transformado sustancialmente el
escenario parlamentario en esta Ultima década, sin que esto haya
venido reflejado en cambios sustantivos del Reglamento que hoy
homenajeamos.

Se tratard, en todo caso, de ofrecer algunas pinceladas del
marco general y de suscitar algunas cuestiones de relieve, sin que las
dimensiones ni el proposito de estas lineas pretenda ser el de profun-
dizar en todos estos argumentos, cuya complejidad a nadie escapa.

II. LA DIFICULTAD DE DEFINIR LA FUNCION ECONOMICO-PRESUPUESTARIA

Desde la perspectiva de la interrelacion entre Gobierno y
Parlamento, el equilibrio de fuerzas se presenta de manera distinta
en cada una de las funciones propias del Parlamento, siendo ademas
que dicho equilibrio no permanece inalterable, motivado en parte
por las evidentes idiosincrasias derivadas de cada concreto reparto
de mayorias parlamentarias.

Sin duda, el punto de partida de cualquier analisis sobre las
funciones parlamentarias debe comenzar por el Derecho positivo, en
particular, por lo que a nuestro ordenamiento se refiere, por nuestra
Constitucion, donde el apartado segundo del articulo 66 recoge de
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manera expresa tres de las mas clasicas funciones tradicionalmente
atribuidas al Parlamento en los sistemas parlamentarios: esto es, la
funcidn legislativa, la funcidn de control y la funcion presupuestaria.
En concreto, segun el tenor literal de dicho precepto, «[l]as Cortes
Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus
Presupuestos, controlan la accion del Gobierno y tienen las demas
competencias que les atribuya la Constituciony.

En primer lugar, la funcion legislativa es, sin duda, la que
goza de mayor identificacion con el papel de este 6rgano, hasta el
punto en que los Parlamentos son denominados por esta funcion
(legislatures) y su reconocimiento como poder del Estado ya desde
el Estado liberal viene asociado al ejercicio de la misma. De otro
lado, cuando se habla de crisis del Parlamento, en realidad suele ser
la crisis del Parlamento legislador el trasfondo de la preocupacion por
la institucion parlamentaria, ya son muchas las amenazas que acechan
esa primacia de la ley propia del Estado liberal: la constitucién se
convierte en la norma suprema, no la ley, lo que, a su vez, conlleva que
las leyes sean objeto de control por parte de los tribunales constitu-
cionales; la funcion legislativa pasa a ser compartida por otros niveles
territoriales, tanto externos —la Union Europea—, como internos en los
Estados descentralizados; los ejecutivos disponen (incluso abusan) de
la competencia de emanar normas con rango de ley —decretos leyes y
decretos legislativos. Por otra parte, el nuevo modelo de intervencion
del Estado en todo lo concerniente a la gestion de la economia ha
supuesto un giro radical en la comprension tradicional del reparto
del poder publico, de modo que la centralidad del Parlamento como
fundamento de la democracia liberal se ha visto cuestionada en los
ultimos afios no solo en favor del Ejecutivo, sino incluso de las
agencias independientes de regulacion y los propios operadores del
mercado (Baamonde, 2020: 327-361).

Sin embargo, entre la doctrina, no es la funcion legislativa,
sino la de control, la que singulariza la esencia misma del Parlamento,
la funcion mas tipicamente parlamentaria, como «corolario de la
supremacia de la constitucion y de garantia de la idea de derecho»
(Aragén, 1998: 37). Esta centralidad de la funcion parlamentaria de
control, en cambio, contrasta con la originalidad que supuso nuestra
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Constitucion de 1978 a la hora de recoger expresamente la funcion
de control entre las propias del Parlamento (Portero Molina, 1998).

Por otra parte, en la funcién de control el Gobierno no es
sujeto, sino objeto (o sujeto pasivo) y probablemente es por eso
por lo que, en el actual sistema de partidos, puede decirse que la
funcién de control es una suerte de funciébn omnicomprensiva, que
se predica de las restantes funciones parlamentarias' —también la
econdomico-presupuestaria, evidentemente’—, hasta el punto de que
el Tribunal Constitucional ha reconocido que

el control de la accion del Gobierno por el Parlamento se desempena,
en la actualidad y en ultimo término, a través de toda actividad
parlamentaria en tanto en cuanto la misma permite el debate publico y
el conocimiento por los ciudadanos de la actuacion del Gobierno. Por
lo tanto, se ejercera no solo a través de los instrumentos que forman
parte de la funcion de control, sino también a través de la funcion
legislativa y de la funcion presupuestaria. (STC 124/2018, de 14 de
noviembre de 2018, FJ 7)

Llegamos asi finalmente a la funciéon econdmico-presupues-
taria, una de las funciones mas clasicas del Parlamento en nuestras
democracias parlamentarias y sin duda la que mejor expresa el juego
de frenos y contrapesos entre el Ejecutivo y el Legislativo. En efecto,
a raiz de la llamada bifurcacion del principio de legalidad financiera,
en el Estado liberal el principio de legalidad tributaria pierde la
trascendencia politica que hasta ese momento lo habia caracterizado,
pasando a cobrar una mayor importancia su vertiente subjetiva, de
afectacion a la esfera juridica de los ciudadanos, mientras que el

1

O, en palabras de Rubio Llorente (1993: 100) «una perspectiva desde la que puede
analizarse toda la actuacion parlamentaria». También en este sentido, vid. recientemente,
Gonzalez Fernandez (2020).

2 Como ha tenido ocasion de destacar el Tribunal Constitucional (STC 3/2003, de 16
de enero de 2003, FJ 3): «[1]os primeros presupuestos, asi pues, constituian la autorizacion
del Parlamento al Monarca respecto de los ingresos que podia recaudar de los ciudadanos y
los gastos maximos que podia realizar y, en este sentido, cumplian la funcién de control de
toda la actividad financiera del Estadoy.
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principio de legalidad presupuestaria continuara conservando todo su
potencial politico como mecanismo de control al Ejecutivo’.

Sin embargo, no resulta facil ofrecer una definicidon ajusta-
da de dicha funcion —algo que, por otra parte, resulta comun a las
restantes funciones parlamentarias, como acabamos de sefialar— y
que ha llevado incluso a algin autor a negar la propia existencia de
una tal funcidn financiera del Parlamento®. Por el contrario, pese a
que en un primer momento el Tribunal Constitucional se resisti6 a
desligar completamente esta denominada funcion presupuestaria de
la funcion legislativa del Parlamento y preferia configurarla como
una simple especialidad dentro de esta, a partir de la STC 3/2003 ya
tiende a considerarla una funcién autonoma. Asi, en dicha sentencia
el Tribunal Constitucional defiende que en el acto de aprobacién de la
Ley de Presupuestos «concurren las tres funciones que expresamente
el art. 66.2 CE atribuye a las Cortes Generales: es una ley dictada
en el ejercicio de su potestad legislativa, por la que se aprueban los
presupuestos y, ademads, a través de ella, se controla la accion del
Gobierno» (FJ 4).

Remitiéndonos a lo ya expuesto en otro lugar (Giménez, 2008:
355-380), podriamos concluir que es una funcién transversal, que se

3 «En la segunda mitad del siglo XIX, sin embargo, cuando los tributos se convierten
en la principal fuente de financiacion de los Estados, se produce un desdoblamiento del
principio de legalidad financiera, fenémeno que en nuestro Estado tiene lugar con la Cons-
titucion de 1869. La Ley de presupuestos, en efecto, pasa de establecer una autorizacion
respecto de los ingresos a recoger una mera prevision de los mismos, en la medida en
que su establecimiento y regulacion se produce mediante otras normas de vigencia inde-
finida (principio de legalidad tributaria). Sin embargo, respecto de los gastos la Ley de
presupuestos mantiene su caracter de autorizacion por el Parlamento, autorizacién que es
indispensable para su efectiva realizacion (principio de legalidad presupuestaria)» (STC
3/2003, de 16 de enero de 2003, FJ 3).

4 «Por tanto, es mas que dudoso que podamos construir una auténtica funcién par-
lamentaria de naturaleza financiera cuando en la vertiente de los ingresos no existe espe-
cialidad alguna con respecto al resto de los actos de la funcion legislativa, y, cuando en la
vertiente de los gastos se carece de la iniciativa legislativa necesaria, existen importantes
limitaciones a la hora de efectuar enmiendas o modificaciones, y paralelamente no puede
evitarse que el Gobierno disponga de un amplisimo margen para modificar los créditos
inicialmente autorizados. Si a todo ello afiadimos el principio de prorroga automatica de
los presupuestos, podemos afirmar que la intervencion del Parlamento en el ambito de lo
financiero se limita a participar en una funcion del Estado que bajo la direccion politica
del Gobierno, requiere una actuacion legitimadora del Parlamento formalmente ejercida en
forma de ley» (Gonzalez, 2020: 141).
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define materialmente y no tanto de manera estrictamente funcional,
como ocurria con las anteriores que he mencionado. La funcioén
presupuestaria y, muy seflaladamente la competencia de aprobaciéon
del Presupuesto, se presenta pues como una funcion especifica, que
tiene algo de todas las demas funciones y que constituye un momento
esencial tanto para la accion politica del Gobierno como para la del
Parlamento.

En todo caso, en un sistema parlamentario como es el nuestro,
la delimitacion de unos limites claros en esta funcion probablemente
carece de la relevancia que puede tener en otros sistemas caracteri-
zados por una separacion estricta de funciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo, donde la cuestidon se plantea especialmente a raiz de la
necesidad de evitar que el Parlamento pueda utilizar sus competencias
en materia presupuestaria para condicionar o incluso sustituir la
actuacion de los restantes poderes publicos. Este es el caso de los
Estados Unidos, donde la utilizacion del famoso power of the purse
por parte del Congreso para intervenir en otros ambitos ajenos al de
la materia econémico-presupuestaria, lejos de ser un simple plantea-
miento tedrico, ha dado lugar a importantes conflictos en la practica
institucional americana durante las tltimas décadas’.

III. EL PROCEDIMIENTO DE APROBACION DE LA LPGE EN EL REGLAMENTO
DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS.

Pero si de funcion econdmico-presupuestaria del Parlamento
hablamos, resulta incuestionable que el principal instrumento a través
del que se manifiesta dicha funcién es la aprobacion de los Presupues-

5 Esta situacion se ha puesto de manifiesto con toda su crudeza en cuestiones de

politica internacional, especialmente en las ultimas guerras en las que EEUU ha tomado
parte (Vietnam, Nicaragua, el Golfo, Irak —en las dos ocasiones—) o, incluso, durante la
firma de tratados internaciones con repercusiones financieras (el caso de las Bases militares
en Espafia en 1976). En estos casos, el Congreso, mediante la retirada de fondos a los
proyectos bélicos apoyados por el Presidente estaba, en la practica, adoptando una decision
politica sobre un tema que, a priori, era competencia de este ultimo. En la Resolucion de
Poderes de Guerra de 1973 se establecio expresamente que de la provision de fondos por
parte del Parlamento es independiente del apoyo parlamentario a las eventuales politicas
bélicas emprendidas por el Ejecutivo. Una bibliografia extensa dedicada a esta cuestion,
tratada por el que, sin duda es uno de los mayores expertos en la materia, Louis Fisher,
podemos encontrarla en http://www.loufisher.org/.
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tos del Estado, que, como ya adelantdbamos, es a lo que se refiere
expresamente la Constitucion en su articulo 66.2. El Presupuesto
General del Estado tiene forma juridica de ley parlamentaria —la Ley
de Presupuestos Generales del Estado, en adelante, LPGE—y supone,
al tiempo, la oportunidad para que las Camaras puedan desarrollar
su funcion de control del gasto, asi como su capacidad de direccion
politica, aprobandolo, rechazandolo o introduciendo modificaciones
mediante las correspondientes enmiendas en la tramitacion anual de
la LPGE.

En relacién con el balance de la experiencia del Congreso de
los Diputados respecto de la aprobacion de la LPGE, debe sefialarse de
manera especial lo acontecido en los ultimos afios, que ha ocasionado
diversas situaciones conflictivas. Han sido, indudablemente, unos
afios convulsos en lo politico, con dificultades para formar gobierno,
mayorias muy fragmentadas, que logicamente han tenido su reflejo en
la aprobacion de la LPGE y que han dado lugar a situaciones inéditas
en la tramitacion de la misma:

a) Asi,en 2016, la LPGE se aprobo el 29 de octubre de 2015,
antes de lo habitual, debido a las elecciones generales de
20 de diciembre de 2015. Es cierto, por un lado, que el
Gobierno present6 el Proyecto de LPGE en el Congreso
el dia 4 de agosto de 2015 y el Presidente no disolvio las
Camaras hasta el 27 de septiembre, y, por otro, que en todo
caso lo que el articulo 21.5 de la Ley 50/1997 del Gobierno
establece es que el Ejecutivo en funciones no podréa aprobar
el Proyecto de Ley de PGE ni presentar Proyectos del Ley
a las Camaras. Sin embargo, este hecho fue objeto de
criticas doctrinales, por cuanto el Gobierno que presentaba
los presupuestos para su aprobacion no era el mismo que
iba a ejecutarlos, con lo que la LPGE dejaria de cumplir
su funcion de ser vehiculo de la politica econémica de un
Gobierno que aun estaba por decidir®.

¢ «Aunque la Constitucion no lo sefiale expresamente en el articulo 134, la funcién

presupuestaria del Gobierno y el Parlamento se debe cefiir a los limites temporales que
rigen una legislatura y no extenderse a la siguiente. Cuatro Presupuestos son los que, en
condiciones normales, pueden aprobar las Camaras en su mandato y esto no hace falta que
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b)

d)

e)

Por el contrario, la LPGE para 2017 no se aprobd hasta
el 27 de junio de 2017, permaneciendo hasta esa fecha
prorrogados los presupuestos anteriores, dado que, como
es de todos conocido, ante la imposibilidad de formar Go-
bierno, las Camaras se disolvieron y hubieron de repetirse
las elecciones generales, en 26 de junio de 2016, retrasando
asi la aprobacion de la LPGE.

También la LPGE para 2018 se aprobo a mitad del ejercicio
presupuestario, en concreto el 3 de julio de 2018, curiosa-
mente solo un mes después de que el Gobierno de Mariano
Rajoy que las habia presentado, perdiera una mocion de
censura y hubiera sido sustituido por el Gobierno de Pedro
Sanchez. Se produjo asi, por primera vez en nuestra his-
toria democratica, la aprobacion por el Parlamento de los
Presupuestos presentados por Gobierno distinto del que se
encontraban en esos momentos en ejercicio del cargo. En
todo caso, el Gobierno podia haber retirado el Proyecto y
presentado otro nuevo, con lo que cabe entender que hizo
suyo el proyecto finalmente aprobado.

En 2019 se mantuvieron prorrogados los Presupuestos del
ejercicio anterior, ya que el Parlamento rechaz¢ la aproba-
cion del Proyecto del LPGE presentado por el Gobierno.
Tras esta pérdida de la confianza parlamentaria, nueva-
mente el Presidente del Gobierno disolvio las Camaras y
convoco elecciones generales, demostrandose una vez mas
la importancia de la aprobacion de los presupuestos como
instrumento de control parlamentario al Gobierno.
También en 2020 se mantuvieron prorrogados los Presu-
puestos de 2018, ya que el Gobierno, debido a la crisis

figure por escrito en ninglin texto normativo. Y ante una situacion en la que el ciclo electoral
se sobrepone al estrictamente presupuestario, la renuncia a presupuestar por el Gobierno
cesante no ha de ser concebida como un fracaso o una derrota politica. Antes al contrario,
habria que valorarlo como un rasgo de responsabilidad y de contencion frente a las Cortes
Generales que se constituyan, en las que puede darse una mayoria parlamentaria distinta a
la presente. Mientras tanto, la prorroga presupuestaria, tantas y a veces torticeramente utili-
zada con modificaciones colgadas de decretos-leyes heterogéneos y carentes de presupuesto
habilitante, podria haber desempefiado su rol, precisamente el que de una lectura prudente
cabria extraer de la Constitucion» (Martinez Lago, 2015).
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provocada por la pandemia de COVID-19 decidi6é no
presentar el Proyecto de LPGE, cuestion sobre la que algo
diré mas adelante.

f) Finalmente, si bien los Presupuestos para 2021 se presenta-
ron y aprobaron en tiempo y forma, tanto en el proyecto de
LPGE para 2022 como el de 2023 el Gobierno incumplié
el plazo establecido por el articulo 37.1 de la Ley General
Presupuestaria que establece como fecha limite de pre-
sentaciéon el 1 de octubre, siendo asi que el proyecto de
LPGE de 2021 se presento el 13 de octubre’, y el proyecto
de LPGE para 2023 se presentd también fuera de dicho
plazo, en concreto, el 6 de octubre.

Por otra parte, centrandonos ya en el aspecto mas puramente
juridico, debe sefialarse que las especialidades parlamentarias del
procedimiento presupuestario nacen de los articulos 134 y 75.3 de
la Constitucion, asi como de los articulos 133 a 135 del Reglamento
del Congreso de los Diputados. Por ello, tomando en cuenta dichos
preceptos, pueden destacarse las siguientes especialidades del proce-
dimiento presupuestario®, teniendo en cuenta que en lo demas se sigue
lo establecido para el procedimiento legislativo ordinario (articulo
133.1 RCD):

1. EIl Gobierno aparece como el unico titular de la iniciativa
legislativa cuando se trata de la LPGE, lo cual supone
una excepcion a lo previsto en el articulo 87 de la propia
Constituciodn, el cual atribuye la iniciativa legislativa al
Gobierno, al Congreso y al Senado, asi como a las Comu-
nidades Autdénomas. Por otra parte, esta prevision responde
a la idea de que la LPGE es

7 La Ministra de Hacienda, a fecha 22 de septiembre, no tenia del todo claro si podria
presentarse en octubre, pues faltaba por elaborar un 20 %, que es el que se negocia con otros
grupos politicos.

8 Un ejemplo lo encontramos en el calendario de tramitacion de la LPGE para 2022
(https://www.congreso.es/web/guest/notas-de-prensa?p p id=notasprensa&p p lifecy-
cle=0&p p state=normal&p p mode=view& notasprensa mvcPath=detalle& notas-
prensa_notald=37871).
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una norma singular por su vinculacion inmediata con la propia
funciéon del Gobierno, a quien corresponde la direccion y
orientacion de la politica econdmicay (por todas, SSTC 34/2018,
FJ 6,y 44/2018, FJ 4). Si bien, posteriormente correspondera a
las Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion (art.
134.1 CE). (STC 139/2018, de 17 de diciembre de 2018, FJ 5).
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Desgraciadamente, en los tltimos afios parece haber hecho
fortuna la idea de que el Ejecutivo dispone de la facultad
de decidir si presenta o no ante las Camaras el anteproyecto
de ley de presupuestos, incumpliéndose asi lo previsto en
el apartado 3 del articulo 134 CE («[e]l Gobierno debera
presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupues-
tos Generales del Estado al menos tres meses antes de la
expiracion de los del afio anterior») y en el articulo 37.1 de
la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria, que exige al Gobierno la presentacion del Proyecto de
LPGE antes del 1 de octubre. Esta practica, que empez6 en
la Comunidad Auténoma de Pais Vasco a principios de este
siglo, cuando el Gobierno de dicha comunidad auténoma
se nego, en dos ejercicios consecutivos, a presentar un
proyecto de ley de presupuestos, recurriendo a la prorroga
automatica de los existentes (Giménez, 2001: 169-192;
2002: 217-238), ha adquirido carta de naturaleza en los
ultimos afios, también en el ambito estatal, como acabamos

de sefialar.

Mas alla del obvio argumento de la diccion literal del
mencionado precepto constitucional (el Gobierno «debera
presentar»), no debe olvidarse que en el Estado consti-
tucional la competencia es irrenunciable, especialmente
cuando, como ocurre en este caso, si el Gobierno no cum-
ple con la obligacion de presentar el Proyecto de Ley de
Presupuestos al Parlamento, este se ve impedido de ejercer
sus competencias en esta materia, que no se limitan a
aprobar o rechazar el texto presentado, sino que —ademas
del fundamental debate publico sobre el mismo— dispone
de la facultad de modificarlo y de proponer sus propias
alternativas. Asimismo, dado que rige el principio de anua-
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lidad de la LPGE, es evidente que debe partirse del caracter
anual de la misma, por lo que la regla general sera que la
vigencia se limitard temporalmente al afio natural y que
solo para supuestos excepcionales se prevé el recurso a la
prorroga presupuestaria.

No deberian, pues, las Cortes Generales admitir como bue-
no ese incumplimiento de la obligacién que la Constitucion
impone al Gobierno, que tendria asi una suerte de «deber
de presupuestar» (Garcia Garcia, 1985: 296).

. Exclusion de la posibilidad de enmienda a la totalidad con

texto alternativo. Como consecuencia del monopolio de
la iniciativa legislativa de que goza el Gobierno respecto
de la LPGE, no se permite a los grupos parlamentarios la
presentacion de un texto alternativo al Proyecto de LPGE
presentado por el Gobierno, sino que su intervencioén en
esta fase quedara limitada a la presentaciéon de enmien-
das de devolucion o bien enmiendas al articulado. Estas
ultimas, ademas, presentan una serie de requisitos que se
comentaran mas adelante.

Obligatoriedad de un debate previo de totalidad, aunque
no se hubieran presentado enmiendas de este tipo. Esto
es asi porque el articulo 133.1 del RCD establece que «en
dicho debate quedaran fijadas las cuantias globales de los
estados de los Presupuestos». Asi pues, en vez de pasar
directamente a la correspondiente Comision, el proyecto
de Ley de Presupuestos debe pasar antes por un debate
de totalidad en el Pleno de la Camara, en el que ya queda
determinado el montante global de gastos previstos (art.
134.1 RCD), «quedando fuera del debate parlamentario, en
todas sus fases, el estado de ingresos que, al establecer una
prevision de recaudacion por los distintos impuestos que
integran el sistema fiscal no son discutibles al dimanar de
las leyes tributarias y fiscales vigentes» (Garcia Martinez,
1987: 281-282, cursiva de la autora). Una vez finalizado
este debate de totalidad, el proyecto viene remitido a la
Comisién de Presupuestos, donde comienza ya el debate.
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Como tendremos ocasion de comentar mas adelante con
mayor detenimiento, en los ultimos afios, estas cuantias
globales vienen a su vez determinadas por los limites
de gastos financieros, una exigencia determinada por el
principio de estabilidad presupuestaria introducido por la
reforma constitucional del articulo 135 CE.

En todo caso, es clara la voluntad de reservar la celebracion
de este debate, que sin duda constituye uno de los prin-
cipales instrumentos de control del Gobierno y el Gnico
gran debate parlamentario cuya celebracion anual viene
impuesta por el RCD’.

4. La tramitacion de la LPGE siempre goza de preferencia
respecto de las restantes iniciativas de las Cdmaras. El
articulo 133.2 RCD refleja la trascendencia que esta norma
posee y que se traduce en la practica en que la actividad de
las Camaras en otofio se dedica prioritariamente a debatir
la LPGE.

5. La aprobacion final de la LPGE debe tener lugar siempre
en el Pleno, sin que quepa por tanto la delegacion legis-
lativa plena a favor de la Comision, que suele ser la regla
general en el Congreso Diputados (no asi en el Senado).
Esta expresa exclusion constitucional de la posibilidad
de aprobacion de la LPGE en Comision, convierte a las
Leyes de Presupuestos en leyes de Pleno (como ocurre,
entre otras, con las leyes orgénicas). En este caso, pues, se
produce la identificacion entre reserva de ley y reserva de
Parlamento, dado que también se excluye la aprobacion de
los Presupuestos anuales mediante normas procedentes del
Gobierno, aunque tengan rango de ley, como ha desarro-
llado en profundidad Martinez Lago (1998: 249 y sigs.).
Ademas, como indica el articulo 134.4 RCD «[e]l debate
final de los Presupuestos Generales del Estado en el Pleno
de la Camara se desarrollara diferenciando el conjunto del
articulado de la Ley y cada una de sus seccionesy.

° Como es sabido, el Debate sobre el estado de la Nacion es fruto de la costumbre
parlamentaria y carece de prevision reglamentaria especifica. Aunque se lleva celebrando
desde 1983 con bastante frecuencia, lo cierto es que entre 2015 y 2022 no tuvo lugar.
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6. Las enmiendas presentadas al Proyecto de Ley de Presu-

puestos que supongan aumento de créditos deben proponer
una baja de igual cuantia en la misma seccion, mientras que
aquellas que supongan minoracion de ingresos requeriran
la conformidad del Gobierno para su tramitaciéon. En la
cuestion de la conformidad gubernamental del Gobierno
a las iniciativas parlamentarias —el conocido como veto
presupuestario— nos centraremos mas adelante, por tra-
tarse de una materia compleja que ha suscitado una fuerte
conflictividad en los tltimos afios.

Sin embargo, respecto de la cuestion de las enmiendas
es preciso destacar el ingente volumen de enmiendas
que se presentan, que ha ido aumentando de manera
exponencial a lo largo de los afios: solo en el Congreso,
de las 337 presentadas en 1979 se ha pasado a las 5288
presentadas en 2021. «De esos totales el nimero de
enmiendas al articulado y disposiciones oscila entre el
25%y el 30%, siendo el resto enmiendas a los créditos»
(Fernandez de Gamarra, 2016: 188). Ademas, muchas de
las enmiendas que son rechazadas en el Congreso, son
presentadas por los grupos parlamentarios en su paso por
el Senado, con la consiguiente reiteracion de los mismos
debates.

Otro problema revelador de la inercia con la que a veces sigue

funcionando el Congreso, ya denunciado hace afios por el primer
Director de la Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales la
elaboracién manual de cada una de las mas de cinco mil enmiendas
que se presentan, lo cual provoca no pocos errores en las referidas a
los estados de gastos, que como se ha sefialado son las més numerosas
y también en las que es mas facil cometer importantes errores numé-
ricos. Lo peor es que dichos errores muchas veces pasan inadvertidos
hasta que no se contrastan con los créditos del Proyecto y cuando
esto ocurre,

el riesgo mas grave de un error no detectado es que siga su
tramitacion convirtiéndose en una enmienda no instrumentable
y carente de eficacia: quedara aprobada sin valor real alguno,
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bien por versar sobre un crédito inexistente bien por soportar la
baja un crédito menor de la cuantia de la enmienda (Fernandez
de Gamarra, 2016: 189).

Esto mismo ocurri6 en la tramitacion de la LPGE para
2022, cuando la Comisién de Presupuestos del Congreso
de los Diputados (con los votos del Grupo Popular, Vox,
Cs, ERC y EH Bildu) aprob6 una enmienda presentada
por Junts destinada crear un fondo de 9.362 millones de
euros para hacer frente a las secuelas del coronavirus, de
los cuales 1.600 millones se destinarian a la comunidad
Autonoma de Cataluna. En este caso, ademas de un error
de identificacion entre los distintos programas del proyecto
de LPGE, la enmienda daba de alta un crédito de 9.362
millones, pero solo daba de baja 7.005 millones, dando
lugar a un descuadre de 2.000 millones en las cuentas.
Si bien los letrados del Congreso ofrecieron diversas al-
ternativas'’ —alguna bastante cuestionable—, lo cierto es
que esta partida presupuestaria, perfectamente valida al
momento de su aprobacion, devenia «inejecutable» por
«insuficiencia de créditoy, tal como sostenia el Ministerio
de Hacienda''. Parece pues, a la vista de este tltimo ejem-
plo, que se hace ya ineludible adoptar la solucién disponi-
ble hace tiempo gracias a los servicios informaticos de las
camaras, mediante la informatizacion de la presentacion de
enmiendas, siguiendo la misma estructura y clasificacion
que la empleada por el Gobierno en la presentacion de su
Proyecto.

7. Por ultimo, debe sefialarse que el procedimiento de apro-
bacion de los Presupuestos Generales del Estado ha ex-
perimentado algunas modificaciones en los ultimos afios,
aunque no aparezcan reguladas en el Reglamento del Con-
greso de los Diputados. En primer lugar, se ha incorporado

10 https://estaticos-cdn.elperiodico.com/zeta/public/content/file/origi-

nal/2021/1119/17/informe-de-los-letrados-sobre-la-enmienda-del-fondo-covid-a-los-pge-
2022-7416f4a.pdf

1 https://www.epe.es/es/actualidad/20211119/presupuestos-incluiran-fondo-co-
vid-nueve-presupuestos-generales-12876542
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un tramite no previsto reglamentariamente, fruto de una
préctica reiterada y ya consolidada, consistente en iniciar
la tramitacion en sede parlamentaria de los Presupuestos
con una ronda de comparecencias de los altos cargos de
la Administraciéon General del Estado con rango inferior
al de ministro, a fin de que informen sobre las propuestas
contenidas en el Proyecto de LPGE, en lo que se refiere
al presupuesto de las unidades a su cargo'?. Ademas, el
Gobernador del Banco de Espafia comparece para exponer
los aspectos esenciales de la coyuntura econdmica general
en la que se enmarcan dichos presupuestos.

En el Congreso de los Diputados dichas comparecencias
tienen lugar en Comision a peticion de los distintos Grupos
Parlamentarios, en los quince dias posteriores a la presen-
tacion del Proyecto de Ley. Dado el elevado nimero de
comparecencias solicitadas, la Mesa de la Comision de
Presupuestos, oidos sus Portavoces, remite la celebracion
de las comparecencias solicitadas a las distintas Comisiones
sectoriales, en funcion de la naturaleza de la autoridad que
deba comparecer. Las comparecencias ante la Comision de
Presupuestos se reservan fundamentalmente para los altos
cargos de los Ministerios de Hacienda, de Economia y de
Administraciones Publicas'.

Una vez calificado el proyecto, la Mesa del Congreso aprueba el calendario de

tramitacion. Después, el primer paso en la tramitacion parlamentaria es la apertura del
plazo para que los grupos parlamentarios soliciten las comparecencias de responsables de
los distintos departamentos ministeriales para que expliquen las partidas correspondientes
(fijado, en la tramitacion del Proyecto de LPGE para 2022, hasta el viernes 30 de octubre,
a las 14h). Paralelamente, se abre el plazo de presentacion de enmiendas a la totalidad (en
este caso, hasta el 6 de noviembre a las 14 horas), y al articulado (hasta el 17 de noviembre
a las 14 horas).

Respecto de las comparecencias solicitadas en la tramitacion del Proyecto de

LPGE para 2022, vid. https://www.congreso.es/backoffice doc/prensa/notas pren-
sa/77831 1604315138408.pdf
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IV. EVOLUCION RECIENTE DEL PAPEL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS
EN LA FUNCION ECONOMICO-PRESUPUESTARIA A RAIZ DE LA REFORMA
DEL ARTicuLO 135 CE

Sin embargo, puede decirse que la mas importante transforma-
cion que ha experimentado el procedimiento presupuestario en estos
cuarenta afios deriva de la reforma del articulo 135 CE y subsiguiente
aprobacion de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (en adelante, LOEPSF),
determinada por exigencias de la Union Europea.

Indudablemente, la pertenencia de Espafia a la Unién Eco-
nomica y Monetaria ha supuesto la implantacion de medidas para
conseguir la consolidacion fiscal, mediante la consagracion de los
principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.
A raiz de la crisis econdmica, financiera y de la deuda soberana de
la pasada década, se completaron una serie de reformas sucesivas de
las normas de la Unidon Europea mediante las que se introdujeron,
entre otros mecanismos, nuevos sistemas de supervision de las po-
liticas presupuestarias y econdmicas, asi como un nuevo calendario
presupuestario para la zona euro, con el objetivo de modernizar el
marco presupuestario europeo. Esas nuevas normas, recogidas en
el «Six Pack», el «Two Pack» (paquete legislativo sobre supervision
presupuestaria) y en el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Go-
bernanza, vinieron a establecer un nuevo calendario de adopcién de
politicas de la UE, conocido como «Semestre Europeo»'* y obligaron
a los ordenamientos nacionales a aprobar importantes modificaciones
que en algunos casos —como el espafiol— incluso supusieron reformar
sus constituciones.

Centrandonos ahora solo en aquello que mas directamente
afecta al tema que nos ocupa, cabe destacar, entre los instrumentos
dispuestos para el logro de dichos objetivos que la LOEPSF impone,
destacan la obligacion para el Estado de fijar los objetivos de estabi-
lidad presupuestaria y deuda publica, asi como la obligacion a todas
las Administraciones publicas de la aprobacion del limite de gasto
no financiero, esto es, el mecanismo por el que las Administraciones

14" https://ec.europa.cu/commission/presscorner/detail/essMEMO 13 979
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Publicas plasman en sus Presupuestos el respeto a los objetivos de
estabilidad presupuestaria y deuda publica, fijados por el Estado
para si mismo y para las Comunidades Autonomas. Asi, una vez
aprobados los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica por las Cortes Generales, los proyectos de Presupuestos de
las Administraciones Publicas deberan acomodarse a dichos objetivos
(art. 15.7 LOEPSF).

En consecuencia, a los efectos que aqui nos ocupan, con
arreglo a lo dispuesto en el articulo 15.6 LOEPSE, se afiadié un
nuevo procedimiento presupuestario consistente en el debate previo
y aprobacion del Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se fijan
los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica, referido
a los tres ejercicios siguientes al corriente. Ademas, el acuerdo del
Consejo de Ministros incluira también el limite de gasto no financiero
del Presupuesto del Estado'”. Dicho acuerdo se remite a ambas Ca-
maras que, de manera sucesiva, y tras su correspondiente debate en el
Pleno, deberan aprobarlo o rechazarlo en su conjunto, sin que quepan
votaciones separadas. En caso de rechazo de los objetivos fijados,
por parte de cualquiera de ambas Camaras, el Gobierno, en el plazo
maximo de un mes, debera remitir un nuevo acuerdo que se sometera
a idéntico procedimiento'é. En cambio, por lo que respecta limite
de gasto no financiero del Presupuesto del Estado, desde 2017 este
acuerdo no se somete a votacion, sino que el Gobierno simplemente
informa a las Camaras. Asi, los objetivos de estabilidad presupuestaria
y de deuda publica para el conjunto de Administraciones han sufrido
diversos rechazos a lo largo de los afios. En efecto, tal como ocurrio

15" Para un analisis de la naturaleza juridica de dichos acuerdos, asi como de la juris-
prudencia del TS al respecto, vid. https://mamlblog.wordpress.com/category/articulos/ y
Aranda Alvarez (2019: 31 ss.).

16 Se trata de un procedimiento muy controvertido, que ha dado lugar a criticas doc-
trinales por su potencialidad para producir disfuncionalidades en el sistema (vid. Aranda
Alvarez, 2020: 206 ss.). Precisamente en un intento de modificar dicho procedimiento,
con la finalidad de resituar al Senado en un papel propio del bicameralismo imperfecto e
impedir que la Camara Alta pudiera bloquear la aprobacion de dicho acuerdo, la Proposi-
cion de Ley Organica de reforma de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (122/22), presentada por el Grupo Socialista y
heredada de legislaturas anteriores. Esta iniciativa fue tomada en consideracion en el Pleno
de 25/2/20 y se encuentra en fase de Ponencia desde el 21/9/21, habiéndose presentado 15
enmiendas (a fecha de 25 de junio de 2022).
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tras la crisis economica (en los afios 2005-2008-2009-2010-2011), ese
rechazo volvid a producirse con los objetivos de estabilidad presenta-
dos por el presidente Sanchez en 2018 para los presupuestos de 2019.
Sin embargo, a raiz de la crisis provocada por la pandemia, para 2020,
2021 y 2022 el Gobierno ha acordado el techo de gasto (fijado en
196.142 millones de euros para 2022), pero ha suspendido las reglas
fiscales, dada la situacion de crisis provocada por la pandemia COVID.
Como vemos, las modificaciones introducidas por la reforma
de la Constitucion y las leyes de estabilidad han supuesto una auténtica
revolucion en el reparto del poder financiero, que es casi tanto como
decir del reparto del poder, a secas. De una parte, la disciplina presu-
puestaria ha pasado a convertirse en el eje del sistema presupuestario,
que condiciona toda la actuacion de los sujetos que intervienen en la
elaboracion y aprobacion del Presupuesto, con lo que ello implica,
en ultimo término, de cesion de soberania, dado que las cuentas seran
finalmente supervisadas desde la Union Europea!”. Por otra parte, en
el ambito interno, se ha introducido la denominada «presupuestacion
en dos fases», que ha venido a alterar el ciclo presupuestario conven-
cional'®, pero, en este caso, la naturaleza de las intervenciones no se
mantiene en igual plano respecto del Ejecutivo que del Legislativo.
Al Ejecutivo, al que le compete elaborar los Presupuestos, se le obliga
a calcular de acuerdo con unos criterios predeterminados el techo
de gasto y al Legislativo, al que le corresponde la aprobacién de los
Presupuestos, solo se le informa del acuerdo del Gobierno.
Histéricamente, «el Presupuesto habia constituido siempre
la maxima expresion de la lucha politica por conquistar el derecho a
controlar y fiscalizar el ejercicio del poder financiero, inicialmente
respecto de la imposicion de tributos y con posterioridad respecto
de la gestion de los ingresos y la disposicidon de los gastos publicos»
(Giménez Sanchez, 2007: 79), pero en la actualidad a esa conquista

17" Jiménez Diaz, 2011.

18 Algunos autores, no obstante, consideran que estos cambios vienen de antes: «La
transformacion del ciclo presupuestario se ha acelerado con la estabilidad presupuestaria,
aunque no es éste su origen. Es el propio crecimiento del papel del Estado, y la complejidad
de la ordenacion juridica del gasto publico, la que da lugar a un ciclo presupuestario que no
se captura de forma exacta en la imagen fija que ofrece el art. 134 CE, pues ni el Presupues-
to es estrictamente una norma anual, ni el reparto de funciones entre Parlamento y Gobierno
se coloca en compartimentos estancosy». (Ruiz Almendral, 2018: 120).
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del poder se ha incorporado la Union Europea, sobre todo, a raiz del
cambio que se produjo a principios de la pasada década.

Asit las cosas, el nuevo marco normativo integrado por la refor-
ma del articulo 135 CE y la aprobacioén de las reglas presupuestarias
de la Unién Europea ha determinado cambios significativos en el pro-
cedimiento de aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado.
Y ello, obviamente, ha afectado la relacion Gobierno-Parlamento en
el ejercicio de la funcidn presupuestaria. De una parte, porque inevi-
tablemente el Gobierno es el interlocutor y el responsable directo ante
las instituciones de la UE (fundamentalmente la Comision Europea),
en lo que se refiere a la negociacion del equilibrio presupuestario
previsto para el siguiente ejercicio, y al cumplimiento de los compro-
misos adquiridos ante Bruselas. De otra parte, porque la obligacion
de ajustarse a esos criterios presupuestarios en la elaboracion del
proyecto de Presupuestos y en su tramitacion parlamentaria no se de-
riva de la decision de las Camaras sino de que esos objetivos cumplen
las previsiones de estabilidad presupuestaria y de deuda recogidos en
el Derecho europeo'. Es cierto que el art. 15 de la LOEPSF recoge
que esos objetivos los aprueba el Consejo de Ministros, pero este
acuerdo debe ajustarse a los objetivos aprobados en el Semestre para
Espaiia. Por lo tanto, la LOEPSF ha introducido un procedimiento de
fijacion y control de los objetivos presupuestarios, que deberan a su
vez respetar las previsiones establecidas por los informes economicos
por pais en el marco del Semestre Europeo de la UE y que requiere
de la intervencion tanto del Gobierno como de ambas Camaras.

Este nuevo procedimiento integra pues la funcién economi-
co—presupuestaria, segun la clasificacién que avancé antes, pero no es
aprobacion de la LPGE. De hecho, el art. 15.7 LOEPSF establece que,
aprobados los objetivos, la elaboracion del proyecto de Presupuestos
de las Administraciones Publicas habra de acomodarse a dichos ob-
jetivos. Es decir, que la propia norma entiende que estamos ante dos

1 Como sefiala Ruiz Almendral (2018) «el marco juridico de la estabilidad pre-

supuestaria en la Union Europea implica un proceso de coordinacion de politicas pre-
supuestarias en los Estados miembros que afecta tanto al resultado de sus presupuestos
(déficit/endeudamiento), como de manera particularmente minuciosa a los procedimientos
presupuestarios que pasan ahora a formar parte de un procedimiento mas amplio a nivel
comunitario. El poder presupuestario ya no es un poder de los Estados miembrosy.
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actos y dos procedimientos financieros distintos: el que aprueba los
objetivos y el que aprueba el proyecto de ley de Presupuestos, por el
Gobierno, evidentemente (art. 134.1 CE). Desde luego, la interven-
cion de las Camaras en la aprobacion o rechazo de los objetivos no
se hace en ejercicio de actividad legislativa alguna, sino que mas bien
estariamos ante un acto de control parlamentario, como han sefialado
Garcia Roca y Martinez Lago (2018: 136).

V. EL ULTIMO GRAN CONFLICTO: EL VETO PRESUPUESTARIO DEL (GOBIERNO

El art. 134.6 CE exige el consentimiento del Gobierno con
caracter general para la tramitacion de todas las enmiendas o propo-
siciones de ley que supongan «aumento de los créditos o disminucién
de los ingresos presupuestarios». De nuevo nos encontramos ante
una muestra del papel preponderante del Ejecutivo en la materia
presupuestaria, asi como un reflejo del principio de anualidad pre-
supuestaria.

En la préctica parlamentaria espafiola en el ambito estatal lo
habitual ha sido que los sucesivos Ejecutivos hayan evitado la utili-
zacion de esta facultad, dejando que fuese la mayoria parlamentaria
que lo apoyaba la que, en su caso, rechazase las proposiciones de ley
provenientes de la oposicion. La primera excepcion a esta costumbre
la constituy6 la segunda legislatura del presidente Rodriguez Zapa-
tero, en la que casi una treintena de proposiciones de ley formuladas
por diferentes grupos parlamentarios sufrieron el veto del Gobierno,
lo que impidi6 su toma en consideracion por el Pleno del Congreso
de los Diputados, sin que tampoco ello suscitara especiales debates
ni conflictos institucionales. En cambio, el uso indiscriminado que
el Ejecutivo de Mariano Rajoy —primero en funciones y luego en su
ejercicio ordinario— vino a hacer de esta prerrogativa para oponerse
a la tramitacidon de cuarenta y cinco proposiciones de ley en la XII
legislatura ocasion6 una inédita conflictividad entre el Congreso de
los Diputados y el Gobierno, que desemboc6 a su vez en dos conflictos
de atribuciones entre 6rganos constitucionales y tres recursos de
amparo sobre los que hubo de pronunciarse el Tribunal Constitucional
(SSTC 34/2018, 39/2018, 44/2018, 94/2018, y 17/2019).
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Para exponerlo de forma sintética, la discusion juridica sus-
citada en dichos supuestos gir6 en torno a dos cuestiones: 1) cuando
se entiende que una enmienda/proposicion de ley supone «aumento
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios» y 2)
determinar qué papel le corresponde al Congreso en el control de la
decision del Gobierno.

1) En relacion con la primera de las cuestiones, la discusion

basicamente residia en el significado de «presupuestariosy,
esto es, si este término debia entenderse en un sentido es-
tricto, referido, pues, solo a las concretas partidas recogidas
en la LPGE vigente (sea la del afio o la prorrogada); o, si,
por el contrario, debia entenderse en un sentido amplio,
que implicase cualquier repercusion econdmica que afecte
a la situacién econoémica del Estado, o, cuanto menos, que
entienda que, a raiz de la reforma constitucional del art.
135, resultaria que habria de considerarse que del principio
de estabilidad presupuestaria se derivaria también un limite
a las facultades parlamentarias que permitirian al Gobierno
vetar iniciativas opuestas al citado principio.
Planteada en esos términos la cuestion, en estas sentencias
mencionadas el Tribunal Constitucional ha sostenido que
el objeto del veto presupuestario no es, sin mas, el impacto
econdmico de una medida, sino, de forma mucho mas
limitada, «los gastos e ingresos del sector publico estatal»
(art. 134.2 CE). En definitiva, el Tribunal exige que se trate
de aquellos gastos e ingresos efectivamente reflejados en
el presupuesto, que exista una afectacion «real y efectiva»
(STC 34/2018, FJ 7). El alcance temporal del veto, en
consecuencia, con lo anterior, debe ser también limitado, y
debe ceiiirse al presupuesto en vigor en cada momento, con
independencia de que se trate de un presupuesto aprobado
para el ejercicio o prorrogado, de manera que

el Gobierno debe justificar de forma explicita la adecuada
conexion entre la medida que se propone y los ingresos y gastos
presupuestarios. Esta conexidon debe ser directa e inmediata,
actual, por tanto, y no meramente hipotética. Debe ademas
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referirse al Presupuesto en particular, sin que pueda aceptarse
un veto del Ejecutivo a proposiciones que, en el futuro, pudieran
afectar a los ingresos y gastos publicos, pues ello supondria un
ensanchamiento de la potestad de veto incompatible con el
protagonismo que en materia legislativa otorga a las Camaras
la propia Constitucién (art. 66 CE). (STC 34/2018, FJ 7).

Esta afirmacion la deriva el Tribunal de dos premisas; por
un lado, del propio principio de anualidad de anualidad
presupuestaria, y, por otro, de la funciéon constitucional
que la LPGE desempefa, «como vehiculo de direccion y
orientacién de la politica econdmica del Gobiernoy.
Consecuencia de lo anterior es que el veto presupuestario
no podra ejercerse por relacion a presupuestos futuros, que
aun no han sido elaborados por el Gobierno ni sometidos,
por tanto, al proceso de aprobacion regulado en el art. 134
CE, ya que

la conformidad que debe prestar el Gobierno se refiere a la
incidencia de una iniciativa del Parlamento sobre el presupuesto
mismo, pues su fin, como ha quedado razonado, es salvaguardar
la autorizacion ya obtenida por el Ejecutivo del Legislativo
sobre el volumen de ingresos y gastos publicos, permitiendo
asi que el primero pueda desarrollar plenamente sus potestades
sobre la ejecucion del gasto, y, en suma, su propia accion de
Gobierno (art. 97 CE).

Asi, mas alla del principio de anualidad presupuestaria,
se entiende que el Gobierno sigue reteniendo el poder
exclusivo de presentar proyectos de ley que modifiquen el
presupuesto vigente; y el posible incremento de gasto solo
podré referirse al futuro, o sea, a partir de la entrada en
vigor del nuevo presupuesto. Como el nuevo presupuesto
se ha de aprobar por obra de una nueva ley cuyo proyecto,
necesariamente, solo lo puede presentar el Gobierno, este
podria incluir la modificacién o derogacion de lo aprobado
mediante la nueva y posterior Ley de presupuestos.

Sin embargo, el Tribunal, aunque reconoce que «todo
presupuesto esta logica y temporalmente conectado con
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las cuentas publicas aprobadas en ejercicios anteriores, y
con las que se prevé elaborar para los ejercicios futuros,
lo que encuentra su reflejo mas evidente en los deno-
minados «escenarios presupuestarios plurianuales»»,
considera que «tal conexion plurianual no desnaturaliza
el cardcter anual del presupuesto, por lo que el ejercicio
de la potestad del articulo 134.6 CE se restringe, igual-
mente, a la afectacion de una medida al presupuesto del
ejercicio en curso»». Lo contrario, para el TC, seria «una
desnaturalizacion de la propia razon de ser de la potestad
de veto del Gobierno reconocida en el articulo 134.6
CE» (STC 17/2019)*. Ademas, recuerda el Tribunal la
diferente naturaleza juridica del Presupuesto, que es una
norma legal susceptible de ejecucion, a diferencia de
los escenarios presupuestarios anuales, que poseen un
caracter programatico.

Por ultimo, en sus recientes pronunciamientos —especial-
mente en los tres recursos de amparo que se plantearon,
SSTC 44/2018, 94/2018, y 17/2019 que sustancialmente
repiten la misma doctrina—, respecto de la segunda de las
cuestiones a las que me referia anteriormente, el Tribunal
ha precisado también el alcance de la funcion de control por
parte de la Mesa de la Camara. Insiste en el Tribunal en la
doble responsabilidad de la Mesa del Congreso de los Di-
putados en estos supuestos, la cual consistiria, por un lado,
en «la funcidn de revision del ejercicio por el Gobierno de
la facultad de veto, ex articulo 134.6 CE, sobre las proposi-
ciones de ley presentadas por los grupos parlamentariosy,

En este sentido se ha venido pronunciando también la doctrina. Por todos vid.

Ortega Santiago, 2018, pp. 301-302: «la Constitucion, los Estatutos y los Reglamentos
parlamentarios, atribuyen esta competencia atribuyen esta competencia al Gobierno en
relacion con el equilibrio presupuestario de un determinado ejercicio (afio), pero la propia
conformidad del Gobierno como requisito o condicion para la viabilidad procedimental de
iniciativas legislativas que son proyeccion del ejercicio de un derecho fundamental (23.2
CE), no puede extenderse analogicamente —sin mas— a la preservacion de otros principios
presupuestarios como por ejemplo la sostenibilidad financiera o la planificacion plurianual
y la eficiencia en la asignacion y la utilizacion de los recursos publicos en ese marco,
alli donde no se haya previsto expresamente (la reciente reforma del articulo 135 CE no
dispone nada en ese sentido)» (cursiva del autor) .
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y, de otro lado, en la obligacion de velar por los derechos
fundamentales de los parlamentarios, derivados del art. 23
CE, por cuanto se esta afectando una iniciativa legislativa
que constituye una manifestacion genuina de la actividad
parlamentaria, lo cual puede implicar una limitacion del
ius in officium amparado constitucionalmente. Esto situa
a la Mesa de la Camara en un equilibrio que le impide
interferir las competencias del Gobierno, y mucho menos
sustituir su decision, pero que le obligaria a pronunciarse
«sobre el cardcter manifiestamente infundado del criterio
del Gobierno, siempre y cuando resulte evidente, a la luz
de la propia motivacidon aportada por éste, que no se ha
justificado la afectacion de la iniciativa a los ingresos y
gastos contenidos en el propio presupuestoy.

En definitiva, el Tribunal Constitucional sostiene que la Mesa
puede rechazar los vetos gubernamentales arbitrarios o manifiesta-
mente irrazonables, sin que quepa sustituir al Gobierno en el ejercicio
de esa prerrogativa constitucional. Esto, sin embargo, sigue sin resol-
ver algunos supuestos potencialmente conflictivos.

En el sentido precisamente de clarificar las facultades de la
Mesa del Congreso de los Diputados, recordemos que en mayo de
2017 el Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En
Comu Podem-En Marea registré una proposicion de reforma del
Reglamento del Congreso, para modificar los arts. 111 y 126. Dicha
iniciativa tenia por objeto aclarar las competencias de Mesa, aunque
de manera muy limitada a la vista de lo que constituye la actual
jurisprudencia constitucional. No obstante, esta proposicion caduco
con el final de la XII legislatura, sin que volviera a presentarse en la
XIII legislatura ni en lo que llevamos de la XIV, por lo que quizas
convendria que el Reglamento del Congreso de los Diputados regulara
esta cuestion, de conformidad ya con los parametros determinados ya
por el Tribunal Constitucional®'. Si bien es cierto que varios reglamen-
tos parlamentarios regulan esta cuestion, previendo un mecanismo de
resolucion de eventuales controversias entre el Gobierno y la califica-

2l En este mismo sentido, vid. Ridao (2019: 184).
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cion llevada a cabo por la Mesa es cierto que la doctrina establecida
en la STC 242/2006 no permite mucho margen de actuacion (Parra
Gomez, 2018: 329-330)%.

Por ultimo, en relacion con la cuestion del veto presupuestario,
debe recordarse aqui que, durante las primeras décadas de aplicacion
de la Constitucidn, entre la doctrina espafiola el debate se enfocaba
fundamentalmente en la cuestion de si dicha facultad del Gobierno
de oponerse a la tramitacion de enmiendas con repercusiones presu-
puestarias resultaba o no de aplicacion a los supuestos de tramitacion
del propio proyecto de LPGE?. El debate doctrinal ha girado en torno
a unas restricciones que no vienen exigidas por la Constitucion, sino
que constituyen una limitacidn que el propio Parlamento se ha autoim-
puesto. Desde esta perspectiva, para la mayoria de la doctrina actual
la limitacion establecida en el art. 134.6 CE no seria aplicable en los
supuestos de tramitacion del proyecto de LPGE y ello por vulnerar
el derecho de enmienda de los PGE que el apartado 1 de ese mismo
art. 134 CE reconoce al Parlamento, conforme a una interpretacion
conjunta de diversos preceptos constitucionales (arts. 23.2, 66.1'y 2
y 134.1 CE), asi como al principio democratico y al valor pluralismo
politico consagrados en su art. 1.115. Por su parte, para los defensores
de la tesis contraria, en cambio, la exigencia del consentimiento
del Ejecutivo seria también extensible a las enmiendas presentadas
durante la tramitacion de la Ley de Presupuestos que produjesen los

22 Asi, sin ir mas lejos, el propio Reglamento del Senado prevé, en su articulo 151.5
que «[c]orrespondera al Presidente del Senado la resolucion de las controversias sobre la
calificacion de las proposiciones de ley y enmiendas, y la de los incidentes que puedan
surgir en el procedimiento contemplado en el presente articuloy.

2 Este debate, en realidad trae su origen de la accidentada tramitacion del art. 134.6
CE durante el proceso constituyente, cuando, a partir de una enmienda presentada por el
entonces senador Fuentes Quintana, el enunciado original del apartado 5 del art. 124 del
Anteproyecto constitucional (tomado, a su vez, casi literalmente, de la LOE franquista)
acabd desgajandose en los actuales apartados 5 y 6 del art. 134 CE. Esta nueva redaccion
alteraba la intencion del senador proponente, que proponia que la segunda parte del precep-
to mencionado pasase a ser el apartado 2, en modo tal que expresamente las limitaciones
a las facultades de enmienda parlamentaria fuesen aplicables también en la tramitacion de
la LPGE. Para afiadir mas confusion al origen de este precepto, «se produjo un error de
transcripcion del texto que habla de aumento de créditos o diminucion de ingresos presu-
puestarios en lugar de presupuestados, como se habia aprobado, cuando se discutié este
apartado 6 del 134 CE, para intentar fijar, sin género de dudas, el momento al que se referia
la limitacion que ahi se consagra» (Escribano Lopez, 2018).
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referidos efectos financieros, partiendo de la comprensién de la com-
petencia presupuestaria como «competencia especifica, desdoblada
de la genérica potestad legislativa del Estado» (STC de 20 de julio
de 1981, FJ 2).

Si bien en un primer momento, el propio Tribunal Constitu-
cional pareci6 sugerir que las limitaciones a la facultad de enmienda
parlamentaria en el procedimiento presupuestario no tenian directo
origen constitucional, en su jurisprudencia posterior, en cambio, al
hablar de las limitaciones constitucionales que, en general, pesan
sobre la LPGE, pas6 a mencionar conjuntamente los apartados 1.°, 6.°
y 7.° del art. 134 CE, sin realizar ulteriores precisiones. No obstante,
ya desde la STC 223/2006, asi como en las mas recientes 34/2018,
39/2018, 44/2018, 94/2018, y 17/2019 el Tribunal viene insistiendo
en que la tramitacién de la conformidad del Gobierno solo es opo-
nible frente a modificaciones del presupuesto en ejecucion, es decir,
respecto de ingresos y gastos presupuestados, por lo que no abarcaria
los presupuestos en elaboracion. Dicho lo cual, lo cierto es que el
Gobierno sigue haciendo un uso amplio y extenso de esta facultad.

V1. CONCLUSIONES

Si bien es cierto que en materia presupuestaria la Constitucion
disefia un reparto de funciones claramente favorable al Gobierno,
agudizado recientemente con la reforma del articulo 135 CE y la
LOESPEF, resulta preciso que el Congreso de los Diputados asuma
un papel 1til y no quede relegado a una funcién meramente ritual, ni
de cara a la galeria.

1) Redisefar el procedimiento parlamentario, evitando que
las mismas enmiendas se debatan reiterativamente en mo-
mentos distintos. Fundamentalmente, se trataria de buscar
la especializacion de la Camara Alta, para evitar asi que
el Senado quede relegado a la irrelevancia o, peor atn, a
la anécdota®.

24 Estaba previsto que el Senado aprobara definitivamente el 21 de diciembre el

proyecto de LPGE para el 2022, pero el Grupo Popular votd a favor de una enmienda
presentada por senador de Compromis Carles Mulet, propone dedicar 1,6 millones de euros

Revista de las Cortes Generales
N° 113, Especial monografico (2022): pp. 213-244



240

2)

3)

4)

ISABEL M. GIMENEZ SANCHEZ

El nimero de enmiendas aprobadas al final de su tramita-
cion en las Cortes depende normalmente de la situacion
de mayoria absoluta o no del Gobierno en las Cémaras.
Es decir, que en ultimo término, las modificaciones incor-
poradas al Proyecto presentado por Gobierno dependera
de los pactos y transacciones que el grupo que le apoya
haya hecho con la oposicidon. Sera menor en los casos
de gobiernos con mayoria parlamentaria y mayor en los
casos de gobiernos minoritarios necesitados de pactos y
transacciones. Lo que en todo caso debe reivindicarse es
la obligacion del Gobierno de presentar el proyecto de
LPGE ante el Congreso, que permita el adecuado debate
de los presupuestos.

Una primera medida, realista y factible, seria la necesaria
tecnificacion de muchos procedimientos parlamentarios,
fundamentalmente que la Comision de Presupuestos traba-
jase on line con la estructura informatizada del presupuesto
que se esta debatiendo y modificando, lo que detectaria
de inmediato y antes de votar y aprobar, cualquier error
de instrumentacion (para evitar situaciones como las ocu-
rridas en la tramitacién de la LPGE para 2022). Esto,
ademas, facilitaria también, a los diputados el ejercicio de
la facultad de control de la ejecucion de la LPGE.

Por ultimo, en su dia defendi fervientemente la creacion de
una Oficina presupuestaria (Giménez Sanchez, 2016: 125-
142). Un 6rgano que en Espaifia deberia ser necesariamente
técnico y no partidista, que ha funcionado relativamente
bien en las comunidades auténomas que cuentan con el
mismo. El modelo francés resulta de gran interés, pero
probablemente mas adecuado para un sistema con un nivel
mas avanzado de cultura politica, responsabilidad demo-

a la «promocion y difusion de las lenguas protegidas por la Carta Europea de las Lenguas
Regionales o Minoritarias en Galicia, Asturias, Pais Vasco, Navarra, Aragén, Cataluiia, Va-
lencia y Baleares». Con ello se obligaba a que el citado proyecto volviese al Congreso para
su votacion definitiva. La decision del Grupo Popular de apoyar esta enmienda para retrasar
la aprobacion presupuestaria solo retrasé una semana los plazos, lograndose la aprobacion
definitiva de las cuentas antes del final de afio.
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cratica y respeto de las instituciones. Sostuve entonces que
sobre todo seria util para facilitar el trabajo de los grupos
pequefios y que su rendimiento dependeria fundamental-
mente de los fondos que se dotasen para su funcionamien-
to, asi como las personas que se elijan. Me habria gustado
poder analizar algo acerca de su rendimiento en la practica
de su menos de una década de funcionamiento, pero los
datos no son especialmente accesibles. Sin embargo, no
se ha percibido desde las Camaras la necesidad de dotarse
de los medios suficientes para adoptar un nuevo papel
activo en la obtencidn y tratamiento de la informacion
presupuestaria sin depender del Gobierno. Asi, teniendo
en cuenta que actualmente un creciente porcentaje de
la informacidén econdémica y presupuestaria proviene de
instancias supranacionales como la UE, la OCDE o el
FML, esto lleva aparejada una mayor «necesidad de medios
para identificar la informacion, procesarla y ofrecerla en
formatos simplificados, manejables y comprensibles a los
parlamentarios para mejorar la eficacia de su funcién de
control» (Andrés Jovani, 2020: 201).
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