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I. PLANTEAMIENTO GENERAL

Una de las noticias clasicas en el afio politico, que inevitable-
mente se reitera, es la presentacién del proyecto de Presupuestos
Generales del Estado ante el Congreso de los Diputados (2). El
Ministro de Economia y Hacienda acude al Palacio de la Carrera
de San Jer6nimo, seguido por una camioneta abarrotada de docu-
mentos presupuestarios. Ante nutrida presencia de la prensa y con-
los clics de las maquinas fotograficas a todo ritmo, hace entrega
del proyecto y anexos al Presidente del Congreso de los Diputados.

(2) Asi, por ejemplo, el diario «<ABC» de Madrid, correspondiente al do-
mingo 30 de septiembre de 1984, titulaba su portada «El gran debate del afio:
Los Presupuestos»; y afiadia: «El incremento del déficit publico, que se situara
en torno a los 1,4 billones de pesetas, es la nota més caracteristica y preocu-
pante de los Presupuestos Generales del Estado, que el Consejo de Ministros
tiene previsto aprobar en su reunién extraordinaria de hoy. La diferencia
entre los ingresos y gastos de las Administraciones pudblicas serd en 1985 casi
400.000 millones de pesetas mas alta que en 1982, afio en que el Partido Socia-
lista gané las elecciones. La presién fiscal sobre el ciudadano medio para
financiar el lujo del Estado se hace cada vez mas insoportable y estd empo-
breciendo a la sociedad. El debate sobre los Presupuestos se avecina movido
en el Congreso porque sélo la reduccién del gasto publico puede enderezar
la economia espafiola. Sobre la cartera de Economia y Hacienda han con-
fluido las tensiones de los otros Ministerios y de las Comunidades Auténo-
mas, en el intento de obtener cada uno las mds suculentas partidas del di-
nero de todos los espafioles», )
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Uno de los actos de més carga simbdlica en la vida parlamentaria
es el comentado. Tradicién histérica, que entre otros ha estudiado
SAINZ DE BUJANDA, rica y prefiada de vicisitudes se concentra en este
acto (3). Reviste, por otra parte, una gran importancia para el
Parlamento contemporaneo.

La forma y los simbolos siempre han tenido mucha significacién
en todo Parlamento (4). El acto de entrega del proyecto de Presu-
puestos simboliza la sumisién del ejecutivo al representante del
pueblo espafiol, que son las Cortes Generales, una de cuyas funciones
mas importante es, segtin el articulo 66.2 de la Constitucién, aprobar
los Presupuestos Generales del Estado. Hasta tal punto que algunos
autores, como EscriBaNo L6pPEz, hablan de una funcién presupues-
taria distinta de la funcién legislativa (5).

(3) Vid. F. SAinz pE Buianpa,Hacienda y Derecho, Instituto de Estudios
Politicos, Madrid, 22 edicidén, 1975, tomo I, pags. 305 y sigs.

(4) Vid. acerca del particular a F. MOHRHOFF, Trattato di Diritto e pro-
cedura parlamentare, Giovanni Berdi editore, Roma, 1948, pags. 8 y sigs.

(5) Como sefiala F. EscriBANO LG6PEZ, Presupuesto del Estado y Constitu-
cion, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, pag. 286: «Defendimos la
calificacién diferenciadora de la funcién legislativa en relacién con las Céama-
ras que tenian atribuidas la competencia exclusiva del acto de aprobacidn,
enucleando en perfiles bien precisos la funcién de aprobacién de los Presu-
puestos. Funcién propia, especifica y exclusiva y, por tanto, indelegable e
insustituible». Para mas detalle al respecto vid. pags. 250 y sigs. de este mis-
mo libro.

Sin embargo, no podemos olvidar que el Diputado sefior PEREz Royo, pro-
bablemente impulsado por la ley del péndulo provocada por la inclusién del
nuevo régimen de clases pasivas en el proyecto de ley de Presupuestos para
1985, sefials, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, afio 1984,
II legislatura, ntim. 168, sesién plenaria ntimero 168, celebrada el martes 27 de
noviembre de 1984, pag. 7.635: «La Ley de Presupuestos del Estado es cierta-
mente una ley que tiene la forma de tal, pero cuando las Cortes la Ley
de Presupuestos ejercen, y en esto estd de acuerdo la doctrina y también
la Constitucién, una competencia distinta de la competencia normal legisla-
tiva. El Presupuesto es la expresién cifrada de la previsiéon de ingresos resul-
tante de la aplicacién de las normas fiscales en el afio presupuestario en
cuestién vy, al mismo tiempo, el montante maximo de las obligaciones a con-
traer por el Estado durante el ejercicio presupuestario de que se trate.

La Ley de Presupuestos, légicamente, debe tener como precedente una
legislacién sustantiva en materia de personal, de servicios publicos, de clases
pasivas, etc., correspondiendo a dicha Ley de Presupuestos, unica y exclusi-
vamente, cifrar las consecuencias que, en orden a la contratacién de obliga-
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Y con la entrega del proyecto de Presupuestos comienza una de
las etapas mas cansadas y movidas de la vida parlamentaria de
cada afio.

II. I1.AS FASES DE LA CONSIDERACION PARLAMENTARIA
DE LOS PROYECTOS DE PRESUPUESTOS EN UN ESTADO
CONTEM PORANEO

Conviene advertir de antemano que no se van a estudiar los
distintos hitos procedimentales que sigue el proyecto de Presu-
puestos Generales del Estado hasta convertirse en ley (6). Nos limi-
tamos a consideraciones generales acerca de los grandes nucleos
en torno a los cuales se sustancia el debate presupuestario.

No es momento de entrar en el andlisis de los rasgos del llamado
Estado contempordneo (7). Sin embargo, a efectos de ambientacién
general hay que aludir, de la mano del capitulo IV de la conocida
obra de O’CoNNOR, The fiscal crisis of the State (8), al enorme incre-
mento del gasto publico de los Estados de sistema capitalista en las
ultimas décadas; durante los ultimos cincuenta afios los gastos gu-
bernamentales en programas civiles o militares han crecido absoluta-
mente en relacién al producto nacional bruto en los paises de capita-

ciones por parte del Estado y a su cumplimiento, se deriven de la aplicacién
de dicha legislacién sustantiva. Pues bien, eso es exactamente lo que no se
hace en esta Ley de Presupuestos y en concreto en un renglén fundamental
‘de los gastos de la Administracién, como es el referido a las clases pasivas.

En este proyecto de ley ya hemos visto que se deroga el principio funda-
mental de la especialidad cualitativa del Presupuesto, un principio sin el cual
no se puede hablar de que exista disciplina presupuestaria, v hemos visto
que estos Presupuestos convierten ese principio de especialidad en una norma
de caracter dispositivo».

(6) Para el enfoque procedimiental puede verse recientemente a E. REco-
DER DE Casso, [miciativa legislativa presupuestaria, Presupuesto y Gasto Pa-
blico, nam. 18, 1983, pags. 151 y sigs.

(7) Para mas detalle puede consultarse nuestro libro Poder tributario y
Estado contempordneo, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981, pags. 21
y siguientes.

(8) J. O'Connor, The fiscal crisis of the State, St. Martin’s Press, New
York, 1973, pags. 97 y sigs. Para noticias generales acerca de las teorias de la
crisis fiscal vid. R. CALLE SA1z, Hacienda Piiblica y crisis econdmica, Edi-
ciones ICE, Madrid, 1984.
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lismo avanzado. Esto ha traido consigo el déficit presupuestario, uno
de los problemas a que todo Gobierno hoy se enfrenta y de cuya
importancia nos da idea FERNANDEzZ CAINZOS (9). RODRIGUEZ BEREILJO
ha indicado como factores especificos espafioles en este punto: una
estructura inadecuada del sector publico, caracterizada por la inefi-
cacia, la mala asignacién de los recursos y el despilfarro, de los
que son llamativos, entre otros, la deficiente estructura de la Segu-
ridad Social y la permanente politica de nacionalizacién y sociali-
zacién de pérdidas; y, segundo, la auténtica bancarrota en la que
se encuentran las Haciendas municipales (10).

(9) J.J. FErNANDEZ CAINZOS, estudio preliminar al libro La economia del
déficit publico, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1984, pdgs. 9 y sigs.
En particular, en la pag. 9 se puede leer: «En nuestro dias, el déficit presu-
puestario de las Administraciones publicas se ha erigido, por su dimensién
cuantitativa y cualitativa, en foco de atencién prioritaria de Gobiernos y
politicos, especialistas financieros, fuerzas econdémicas y publico en general.
La incapacidad persistente de los sistemas tributarios para hacer frente a un
gasto publico creciente y diversificado, se ha convertido en un asunto de la
mayor relevancia econémica, simbolo de la precariedad financiera del Estado
y objeto de debates, tanto para la comunidad cientifica como para el hombre
de la calle y la prensa diaria. Por afiadidura, una elevada presién impositiva
—con respecto a lo que se considera una «presién fiscal tolerables—, asi como
la denuncia de numerosos fallos en la provisién presupuestaria de bienes
sociales propician, maxime en una fase recesiva de la economia, un clima
de contestacién que ha desembocado, en ocasiones, en la revuelta fiscal
abierta o, mis comdnmente, en una ampliacién de las escapatorias legales
y una generalizacién de la evasién tributaria. En este sentido, podria confir-
marse la aproximacién al llamado «punto de no retorno», sugerido por
ARTHUR LAFFER con su renombrada curva.

Semejante situacién de déficit crénico y resistencia fiscal, ademés de en-
turbiar las posibilidades de la politica econémica para reaccionar ante una
crisis duradera de multiples desequilibrios, arrastra, segiin unos, una grave
irresponsabilidad econémica y financiera por parte de Gobiernos y Adminis-
traciones publicas, impulsando, segin otros, la crisis fiscal del Estado».

Un estudio reciente del déficit de los distintos componentes del sector
publico puede verse en R. EISNErR y P.J. PIEPER, A new view of the federal
debt and budget deficits, The American Economic Review, marzo 1984, pags. 11
y siguientes. R

(10) A. RoprfcUEZ BERELIO, El sector ptiblico: su déficit sistemdtico, Presu-
puesto v Gasto Publico, nimero 3, pag. 151.

Para mads detalle, particularmente de cifras, vid. J.I. MoLINA BAQUERO, La
crisis fiscal del Estado espatiol (1976-1983). Un andlisis de la demanda social
del gasto publico, tema presentado en la Facultad de Ciencias Econémicas
de la Universidad Auténoma de Madrid, dirigida por G. RODRIGUEZ CABRERO,

-4
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En este entorno el Presupuesto reviste cada vez mas importancia,
tanto desde un punto de vista cuantitativo como cualitativo. Docu-
mento en virtud del cual se aprueba anualmente el gasto publico
—~«Los Presupuestos Generales del Estado»—, segun el articulo 48
de la Ley General Presupuestaria —constituyen la expresion cifrada,
conjunta y sistematica de las obligaciones que, como maximo, puede
reconocer el Estado y sus Organismos auténomos y de los derechos
que se prevén liquidar durante el correspondiente ejercicio»—, su
aumento constante le ha convertido en elemento de primera mag-
nitud en la politica econémica de un pais. Como sefiala AMSELEK:
«De simple instrumento contable al servicio de la gestiéon del dinero
publico, la previsién presupuestaria ha llegado a ser un instrumento
complejo de racionalizacién de la vida nacional al servicio de los
objetivos econémicos y sociales del Gobierno» (11). Por otra parte,
dado el papel econémico que desempefia en la actualidad el que
llamamos Estado contemporaneo, el Presupuesto se convierte en
el escenario donde se producen los enfrentamientos entre los dis-
tintos interesados para el reparto de los beneficios o aportaciones
econémicas, que el Estado es autorizado anualmente a realizar por
medio de la aprobacién parlamentaria, que la Ley de Presupuestos
contiene (12). Las Camaras se transforman asi en un campo de
enfrentamiento de intereses, cuyos protagonistas son los distintos
Grupos Parlamentarios y el cauce formal para llevarlo a cabo es el
de las enmiendas en sus diferentes variantes. No hemos de olvidar,
sin embargo, que en la institucién parlamentaria se desarrolla una
de las fases de este enfrentamiento, que ha tenido manifestaciones
—quiza menores dado el cardcter mas homogéneo del ejecutivo—
en la preparacion de los Presupuestos (13) y tendra su continuacion
en la ejecucién. Es interesante en este sentido recoger la siguiente

(11) P. AMSELEK, Le budget de UEtat sous la Ve République, Librairie Gé-
nérale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1967, pag. 31.

(12) Para detalle e informacién acerca del particular, puede verse nuestro
libro: Poder tributario..., particularmente pags. 44 y sigs.

(13) Esta afirmacién no pertenece ya a los arcanos de la ciencia. Recuér-
dese la portada del diario «ABC» citada en la nota ntm. 1; en particular lo
siguiente: «Sobre la cartera de Economia y Hacienda han confluido las teu-
siones de los otros Ministerics y de las Comunidades Auténomas, en el in-
tento de obtener cada uno las més suculentas partidas del dinero de todos
los espafioles».
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informacién que nos suministra MASPETIOL: «El 20 de junio de
1974, cualquier estacion de radio periférica podria haber retrans-
mitido la siguiente informacién: «veinte minutos antes de la expi-
racion del ultimatum de los productores de alcachofas bretones
que amenazaban con desencadenar una enérgica accién directa, el
Ministro de Agricultura obtuvo de su colega de Hacienda la dispo-
nibilidad de un crédito suplementario de un millén y medio de
francos para compensar la degradacién del mercado de estos pro-
ductos» (14). : :

El desarrollo del debate presupuestarlo se ajusta a los rasgos
que hemos dibujado.

El debate tiene dos fases marcadas: el debate de totalidad y el
del articulado. El articulo 135.1 del Reglamento del Congreso esta-
blece que: «En el estudio y aprobacién de los Presupuestos Gene-
rales del Estado se aplicard el procedimiento legislativo comun,
salvo lo dispuesto en la presente seccién.» El articulo 148.2 del
Reglamento del Senado dice a su vez que: «En el estudio y apro-
bacién de los Presupuestos Generales del Estado se seguira el
procedimiento legislativo ordinario, salvo lo dispuesto en este capi-
tulo.» En el procedimiento comun, articulos 110 y siguientes del
Reglamento del Congreso, nos encontramos con el debate de tota-
lidad de mediar enmiendas de esta naturaleza (15). Este debate

(14) R. MAasSPETIOL, Genese et déclin de IEtat, Sirey, Paris, 1976, pagi-
nas 21 y 22.

(15) Tenia razén J.L. Garcia Garcfa, La elaboraczon enmienda y aproba-
cion de los Presupuestos de las Comunidades Autdnomas, en 11 Jornadas so-
bre aspectos presupuestarios y financieros de las Comunidades Auténomas,
Comunidad Auténoma de Canarias e Instituto de Estudios de Administracién
Local, Madrid, 1984, pag. 27, cuando afirmaba con respecto al Reglamento del
Congreso de los Diputados de 1977, ya derogado: «Llama también la atencién
que el debate de las enmiendas a la totalidad, tinicas en las que se plantea
la discusién sobre la politica general del Gobierno, tendrad lugar, segin el
Reglamento del Congreso, en el seno de la Comisién antes que en el Pleno.
Ello resulta ilégico ya que es el debate de mayor trascendencia politica, en
el que debieran participar todos los miembros de la Cdmara y, ademads, en
caso de prosperar alguna enmienda de esta clase, podria provocarse la devo-
lucién inmediata al Gobierno sin la demora y desgaste que suponen los tra-
mites de fase previa a la Comision, debate en el seno de la misma y ratif-
cacién por el Pleno».
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parece en todo caso necesario en la tramitaciéon de los proyectos
de Presupuestos Generales del Estado, ya que, de conformidad con
el articulo 134.1 del Reglamento, «en dicho debate quedaran fijadas
las cuantias globales de los estados de los Presupuestos». Por otro
lado, de conformidad con el articulo 150.1 del Reglamento del
Senado: «El debate del Presupuesto abarcara el examen del arti-
culado y del estado de autorizacién de gastos, sin perjuicio del
estudio de otros documentos que, de acuerdo con la Ley General
Presupuestaria, deban acompadar a aquél.»

El de totalidad del proyecto de Presupuestos Generales del
Estado debe ser el gran debate acerca de las magnitudes funda-
mentales de la economia nacional y la situacién econémica del pais,
con valoracién de la gestion que el Gobierno desarrolla en este
punto. No es este el momento de entrar en consideraciones juridico-
politicas acerca del sentido de tal debate. Se hara después. Ahora
sélo se trata de deslindar las dos grandes fases del debate presu-
puestario.

Rebasado el debate de totalidad, que responde al momento de
la politica econémica general, entra en escena lo que se llamé
antes, quizd de un modo exagerado, lucha por el reparto de los
beneficios econémicos, por accién o abstencion, de la actividad del
Estado. La traduccién de lo cual al tramite parlamentario se pro-
duce a través de las enmiendas al articulado, cuyos actores son los
distintos Grupos Parlamentarios de las Camaras. Recordemos que,
en consonancia con el articulo 110.4 del Reglamento del Congreso,
«las enmiendas al articulado podran ser de supresién, modificacién
o adicién».

Con estas palabras hemos pretendido deslindar las dos etapas
del camino parlamentario que tiene que recorrer el proyecto de
Presupuestos Generales del Estado. Sin embargo conviene sefialar
que los contornos de estas dos fases, que se diferencian con claridad
desde un punto de vista tedrico, se difuminan en la practica. A pesar
de lo cual es aceptable la decantacidn a titulo general y sin perjuicio
de excepciones particulares.
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I1I. FUNCIONES, NECESIDADES TECNICAS Y PROBLEMAS
REGLAMENTARIOS DE LAS CAMARAS ANTE LOS PROYECTOS
DE LEY DE PRESUPUESTOS

A. Funciones

1. Planteamiento general. De conformidad con el articulo 66.2
de la Constitucién, «las Cortes Generales ejercen la potestad legis-
lativa del Estado, aprueban sus Presupuestos, controlan la accién
del Gobierno y tienen las demés competencias que les atribuya la
Constitucién». De una primera lectura del precepto se podria dedu-
cir que las Cdmaras desarrollan la funcién de aprobacién de los
Presupuestos. Y, en efecto, asi es. Pero para desarrollar la funcién
final de la aprobacién del proyecto de Presupuestos, las Cadmaras
ponen en marcha también otros cometidos, que con el tiempo
cobran singular importancia.

Sabido es que uno de los rasgos que mas caracterizan a los
Parlamentos contemporaneos es la aparicién de los Grupos Parla-
mentarios (16) como auténticos actores del proceso politico. Como

(16) Como sefiala L. LIBERTINI, ¢Qué Parlamento?, Plaza Janés, Barcelona,
1980, pags. 16 y 17: «En un proceso critico al funcionamiento del Parlamento,
la gran acusada es, sin mas, la Camara. Los diarios nos han dado a menudo
imdagenes del gran hemiciclo totalmente vacio, mientras un Diputado le habla
al viento y un aburrido subsecretario, sentado en el banco del Gobierno, hojea
sus papeles y no finge ni siquiera escuchar. Y la opinién publica se ha indig
nado mas de una vez a causa de ello. De aqui la difundida idea de que los
Diputados no trabajan jamds, de que el absentismo que sufre Italia en todos
los sectores tiene su ultima rafz en la maxima asamblea politica. En realidad,
la Camara estd vacia tan @ menudo porque su funcién, en su méaxima parte,
estd superada. Su papel dominante se basa en la presuncién de que todo
Diputado es un sujeto politico auténomo; que no existe un sistema de par-
tidos; que las mayorias sobre las providencias se forman y deshacen en
dicha sede; que cada Diputado estd en condiciones de valorar exhaustivamente
la naturaleza técnica y politica de cada providencia.

Pero tal presuncién es hoy precisamente una ficcién en todas sus par-
tes. Porque hoy existe un problema de partidos profundamente enraizado
en el pais, en torno al cual se mueve la organizacién de la sociedad y del
- Estado. A este sistema se refieren, sin excepciones, todos los parlamentarios,
y ello propone vinculos obvios de disciplina y determina un vasto campo a la
discusién de todas las providencias. En efecto, esta ultima va precedida por
debates populares, por decisiones democraticas de los partidos, por la con-
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recordé el Rey en su discurso pronunciado el dia 6 de diciembre de
1984, los Grupos Parlamentarios constituyen la piedra angular de
todo el edificio parlamentario y en su contestacion el Presidente de
la Camara, sefior Peces-Barba Martinez, aludié a aquellos como «los
motores de las iniciativas y del trabajo y a los que es necesario
prestar todo el apoyo institucional (17). En Espafa esta afirmacién
cobra caracteres notables, como queda patente en los Reglamentos
del Congreso y del Senado, ambos de 1982. Fruto de lo cual se ha
pasado de un parlamentarismo cuyo protagonismo era el individuo
a otro en el que tal es el Grupo. Esto trae como fruto, ademas de
otros, aunque no sélo por esta razén, que el resultado de las vota-
ciones estd ya predeterminado en la mayoria de las ocasiones. Lo
cual, por otra parte, se acenttia por la conexién que existe con el
partido politico sobre el que se sustenta el Grupo y con el Gobierno
que se apoya en ambos. Como consecuencia de ello, el desenlace
de la votacion es conocido previamente al resultado de una votacién.

Pero ain hay mas; las disciplina de partido y de grupo imponen
o al menos mediatizan el criterio individual de los parlamenta-
rios (18). La decision, el sentido del voto, viene con alguna frecuencia
orientado desde arriba —instancias rectoras del Grupo Parlamen-
tario— e incluso desde fuera de las Camaras: desde el partido o
desde el Gobierno.

frontacién con los sindicatos, por el debate en los mismos Grupos Parlamen-
tarios. Las mayorias sobre cada una de las providencias se hallan, en lineas
generales, vinculadas necesariamente a los acuerdos generales entre los par-
tidos».

Este fenémeno ya es apreciado en el parlamentarismo de la IT Republica
espafiola por J. -MAaRrRiCHAL, La tradicion oratoria parlamentaria, Obras com-
pletas de M. Azafia, tomo II, Editorial Oasis, México, 1966, pag. XII.

(17) A este respecto vid., entre otros, a M. RAMIREZ, Teoria y prdctica del
Grupo Parlamentario, Revista de Estudios Politicos, nim. 11, 1979, pags. 5 a 36,
A. Torres pEL MoRrAL, Los Grupos Parlamentarios, Revista de Derecho Poli-
tico, ndm. 9, primavera de 1981, pégs. 21 a 66, y S. ANTONELLI, [ Gruppz parla-
mentari, Editrice la Ginestra, Florenc1a 1979.

(18) Véase reflejo de esto en las siguientes palabras del Diputado sefior
CARRILLO SOLARES, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, afio 1984,
IT legislatura, sesién plenaria 171, celebrada el viernes 30 de noviembre de
1984, pag. 7.801: «Sefiorias, la ausencia forzosa de mis compaifieros de escafio
me obliga a intervenir por pura disciplina de partido sobre un tema para el
cual no estaba preparado. Espero que ello despertara la comprensién y la
receptividad de los compafieros parlamentarios de la Ponencia».
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Advertir esta realidad no debe ser motivo para rasgarse las
vestiduras y menos para aventar la inutilidad de la institucién
parlamentaria. Es hora, en nuestra opinién, de que se abandone
la remanida expresién de «crisis de la institucién parlamentarias,
que tanto tufillo tiene de desfondamiento, inutil y sin sentido
en favor de la de falta de adaptacién a aquélla a una realidad
que ha cambiado sustancialmente en los ultimos afios (19);
esencia y virtualidad permanece, lo que varia o ha de variar es
lo circunstancial: los instrumentos parlamentarios y las relaciones
entre las distintas funciones parlamentarias, pero sin que las Cé-
maras pierdan su papel medular dentro del sistema politico.

Pero si las decisiones presupuestarias estdn predeterminadas,
incluso desde fuera del Congreso y del Senado, ¢qué cometidos
desarrollan en verdad, ademas de la de aprobacién, estas institu-
ciones con relacién a los proyectos de Presupuestos del Estado?
La respuesta debe ser contundente: se desarrollan los cometidos
sustanciales de explicaciéon e informacién a los ciudadanos y de
control por parte de las fuerzas politicas que no forman parte de la
mayoria de lo que ésta ha realizado en el ejercicio econémico ante-
rior y, sobre todo, pretende realizar en el siguiente (20).

Vayamos por partes. Ocupémonos de la informacién y explica-
cién, y después del control.

2. Funcién de explicacion e informacion. Como se pone reite-
radamente de manifiesto, a titulo de ejemplo, en la publicacién Les
Parlements aujourd’hui (21), el Parlamento contemporaneo debe
convertirse en auténtico foro donde se discutan los grandes pro-
blemas de una nacién. Los actores politicos se esforzaran en justi-

(19) En este sentido vid. E.S. GRIFFITH, Congress its contemporary role,
New York University Press, Nueva York, 3.* edicién, 1968, pag. 224.

(20) Como sefial6 R. DOUYERE, vicepresidente de la Asamblea Nacional
Francesa, en su informe «Parlamento y control del gasto puiblico», presentado
en la conferencia europea de Presidentes de Parlamentos, Copenhague, ju-
nio, 1984, Conferencie of european speakers, summary rapports and docu-
ments, pagina 18: «Autorizar impuestos y aprobar gastos condujo rapida-
mente a un control politico general, que es la meta Wltima de los procedl-
mientos parlamentarios presupuestarios y financieros».

(21) Les Parlements aujourd’hui, Cahiers frangals enero-febrero 1976, na-
mero 174, .
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ficar y desentrafar sus posturas politicas, para que, a través de los
medios de comunicacién social —de ahi su gran importancia en el
parlamentarismo actual—, los ciudadanos tengan conocimiento de
lo que hacen las distintas representaciones politicas y asi puedan
formar su juicio politico, que tendran su expresién mas dlgida en
el momento de la votacién en las elecciones generales (22).

En el mes de septiembre y primeros dias de octubre de 1984
ha tenido lugar un acontecimiento de indudable importancia: la
negociacion y forma del acuerdo econémico-social para 1985 y 1986.
Se han sucedido al respecto noticias, parciales e incompletas en
algunos momentos dado el caracter reservado de las negociaciones.
Como sefialé el Gobierno (23) incluso se ha retrasado la presen-
tacion del proyecto de Presupuestos para 1985 al Congreso de los
Diputados —tendria que haber sido el 30 de septiembre, en conso-
nancia con el articulo 134.3 de la Constitucién— por este motivo.

Ante lo cual algunos se preguntaran ¢para qué sirven las Cama-
ras?: todo se negocia y acuerda fuera de ellas; no hacen mas que
estampillar lo que se ha decidido al margen; desempefian un papel
meramente formal (24).

Sin perjuicio de la absoluta necesidad para la buena salud
parlamentaria de que cuanto mas se negocie y acuerde en el seno

(22) Como escribe J.L. Parop1, Les Parlements aujourd’hui: mythes et
réalités, Les Parlements..., pag. 5: «La modernizacién de los medios de co-
municacién ha incitado a menudo a los gobernantes a preferir otros medios
de expresién mas que el Parlamento: conferencias de prensa, alocuciones
televisadas, viajes. Pero la competencia no restringe el alcance de los deba-
tes parlamentarios, La acumulacién de miles de pequefias impresiones que,
por medio de los lideres de la opinién, acaba por formar la opinién y deter-
minar el comportamiento electoral».

(23) En este sentido vid. la intervencién del Ministro de Economia y
Hacienda ante el Pleno del Congreso de los Diputados en contestacién a la
interpelacién del Grupo Popular sobre incumplimiento del mandato consti-
tucional respecto a la presentacién de los Presupuestos Generales del Esta-
do, que fue defendida por el Sr. HERRERO RODRfGUEZ DE MINON.

Para mis detalle, véase Diario de Sesiones, Congreso de los Diputados,
afio 1984, II legislatura, nimero 155, correspondiente a la sesién celebrada el
miércoles 10 de octubre de 1984, pag. 6.982.

(24) El problema comienza a ser tratado con detalle en el terreno doc-
trinal, citemos a E. bE MaRco, La negoziazione legislativa, Cedam, Padua, 1984.



PRESUPUESTOS GENERALES DEL ESTADO 63

de las Camaras, mejor, las opiniones anteriores deben rechazarse de
plano. El ciudadano quedaria desinformado y excluido de cualquier
participacién, por indirecta que sea, en decisiones de tanta trascen-
dencia y que tanto van a repercutir en su vida, si las Camaras no
desempefiaran su cometido de informacién y explicacién. El Con-
greso y el Senado se convierten asi en foros en los que deben
airearse los acuerdos, despojarse de lo arcano, propio de procesos
de negociacién como éste. El ciudadano tiene derecho a que se le
informe y se le explique, cada Grupo desde su punto de vista y
en defensa de sus pareceres firmes, y ello sélo se puede realizar
de manera adecuada, por los legitimados democraticamente a tal
efecto y en el 4gora principal de la nacion, si se lleva a cabo en el
Congreso de los Diputados y en el Senado (25).

El debate presupuestario es el momento mas adecuado para que
los distintos Grupos Parlamentarios y el Gobierno hagan llegar a
los ciudadanos su opinién acerca de la situacién econémica general,
lo que han realizado o las contramedidas econémicas que se pro-
ponen en relacién a las gubernamentales, que apoya el Grupo o blo-
que Parlamentario mayoritario, para mejorar lo que se estima actua-
cién deficiente (26). El debate presupuestario, particularmente en la
fase de totalidad, ha de equivaler a un examen de conciencia acerca
de la situacién econémica de la nacién; éste es, a menos en parte, su
sentido hoy. Sin embargo, ya se encuentran claros antecedentes con

(25) En el preambulo del Acuerdo Econémico y Social firmado en Madrid
el 9 de octubre de 1984, se lee lo siguiente: «Los firmantes del Acuerdo, aun
siendo obvio, han de manifestar su pleno respeto a la potestad que la Cons-
titucién confiere a las Cortes Generales, en aquellas materias de las que se
deriven compromisos legislativos». Por otra parte, el Gobierno solicité con
fecha 10 de octubre de 1984, al amparo de lo dispuesto en el articulo 203
del Reglamento del Congreso de los Diputados, la comparecencia, a peticién
propia, del Ministro de Trabajo y Seguridad Social, a fin de informar ante la
Comisién de Politica Social y Empleo sobre el contenido del referido acuerdo.

Por otra parte, la Comisién de Politica Social y Empleo celebré una se-
sién el martes 23 de octubre de 1984, para escuchar la informacién del Mi-
nistro de Trabajo y Seguridad Social, sefior ALMUNIA AMANN, acerca del con-
tenido del Acuerdo Econdmico y Social. Vid. Diaric de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, afio 1984, II legislatura, ntimero 227, pdgs. 7.119 y
siguientes.

(26) En este punto insistié R. Douvkrg, «Conférence...»; pag. 19.
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motivo del proyecto de Presupuesto liberal-decimondnico (27), cuya
entidad econémica era pequefia en relacion a la total de un pais, por
lo que su incidencia en la marcha econémica general tenia que ser
forzosamente reducida. Sabemos, por el contrario, la importancia del
gasto publico y de su instrumento aprobatorio, el Presupuesto, en el
Estado contemporaneo. El Presupuesto del Estado es elemento
sustancial en la situacién econémica en el presente. Por su impor-
tancia es punto de arranque sélido para un debate general acerca
del estado de la economia, en nuestro caso, espafiola.

En suma, al abordarse el debate presupuestario «con luz y taqui-
grafos», permite que los ciudadanos tengan acceso, anualmente al
menos, a la informacion respecto de la salud econémica de Espaiia,
lo que le permitird ir formando su juicio que desembocard en el
voto en las elecciones generales,

Ahora bien, no podemos olvidar que, como sefiala PARODI: «El
papel de caja de resonancia depende mucho de la actitud de la opo-

(27) Como escribe D. SiERRA S4NCHEZ, Las Cortes Generales y el Presu-
puesto en la Constitucion, Presupuesto y Gasto Publico, nim. 6, 1980, pag. 144:
«Hay como conclusién de todo lo expuesto un «poso» comun desde el si-
glo x1x hasta nuestros dias: la atribucién de competencia a los Parlamentos
en materia presupuestaria se apoya en la necesidad de someter a la Admi-
nistracién financiera a un control por parte de los administrados, a esta nota
hay que afiadir el caricter de encauzamiento de la politica’ general a des-
arrollar por el ejecutivo que adquiere la aprobacién del documento presu-
puestario durante la etapa liberal. Por su parte, el Presupuesto es la pieza
clave en la relacién entre los poderes activos del sistema liberal; asi su
discusiéon servia de base para un debate acerca de la politica general a des-
arrollar por el ejecutivo durante el periodo siguiente, el Presupuesto era
un precioso instrumento de control sobre la actuacién del Gobierno.

Un ejemplo histérico de lo que decimos. En el libro El Senado en los
asuntos financieros, Estudio de Derecho parlamentario comparado por un
empleado de la Secretaria de la Alta Camara, Imprenta y fundicién de los
hijos de J. A. Garcia, Madrid, 1900, se lee en su pagina 40: «En Espafia, como
en todas las naciones en que la discusién parlamentaria del Presupuesto es
integral, las Cdmaras pueden tener en su poder en un momento dado la
facultad de privar al ejecutivo de todos los resortes de'gobierno, arma efi-
cacisima para contener su preponderancia y prevenir su tirania; ademas,
la revisién integral de los Presupuestos pone de manifiesto periédicamente
los excesos, las deficiencias y los abusos en la marcha econémica del Estado,
teniendo al propio tiempo el Parlamentio mas asegurada su existencia activa
y mas reconocida su influencia como. Poder politico».
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sicién para provocar debates sobre materias que se estimen impor-
tantes, a poner en duda la gestién gubernamental, capaz de suscitar
el interés de la opinidén... Desde este punto de vista la institucién
parlamentaria puede ser considerada como la tribuna de la oposi-
cién, pues ésta es a la que mas a menudo la minoria tiene acceso
més facil» (28).

3. Funcién de control. Hablabamos del control politico-econé-
mico que ejercen las Camaras sobre el Gobierno con ocasién del
debate presupuestario. Para decir verdad el control no lo protago-
nizan Gobierno y Parlamento, sus protagonistas son Gobierno y
oposicién parlamentaria (29); aunque seria sin duda exagerado en-
tender que no hay mas control econémico que el que procede de
la oposicién parlamentaria: si bien de tono mucho menor, cierta
forma de control, soterrado y no publico, puede producirse en las
relaciones entre Gobierno y Grupo o Grupos Parlamentarios que lo
apoyan; el aparente monolitismo de éstos puede encerrar a veces
enfrentamientos y transacciones 1égicos, que en materia presupues-
taria cobran singular importancia, y que, redundan en una forma de
control politico-econémico, menor si se quiere, pero control parla-

(28) J.L. Paropi, Les Parlements..., p4gs. 5 y 6.

(29) Puede parecer aparentemente opuesta esta afirmacién a la del Dipu-
tado sefior MARTINEZ MARTINEZ, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputa-
dos, afio 1984, II legislatura, ntim. 171, sesién plenaria mim. 171, celebrada
el viernes 30 de noviembre de 1984, pag. 7.802: «Nosotros entendemos que
este tramite parlamentario es un debate entre los distintos Grupos Parla-
mentarios de la Camara. Por tanto, el sefior Ministro tomarid buena nota,
no me cabe duda, y también toma buena mota, porque es su obligacién to-
marla, el Grupo Parlamentario a quien tengo el honor de representar en este
momento». ’

La contradiccién sélo es aparente. El sujeto controlado es el Gobierno que
elabora la iniciativa presupuestaria que la Camara debate y responsable de
la ejecucién del anterior y de la politica econémica general. Ahora bien,
sentado esto, uno de los protagonistas del debate puede ser el Grupo que
apoya-al Gobierno, prueba de la buena salud de tal relacién. En puridad los
actores del debate son los Grupos de la oposicién y lo que en €l informe
presentado en septiembre de 1984 por el Presidente ‘del Bundestag ante la
Mesa de dicha Cdmara acerca de «la posicién' del Bundestag' en relacién con
otros 6rganos e instituciones constitucionales» llama mayoria que gobierna,
nocién amplia que comprende tanto al Gobierno propiamente dicho como
a las fuerzas parlamentarias que lo apoyan.
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mentario a la postre, con motivo del debate del proyecto de Presu-
puestos.

Este hecho sirve para llamar la atencién acerca de algo fun-
damental para la buena marcha de la funcién parlamentaria de
control con motivo del debate anual del proyecto de Presupuestos.
La mayoria parlamentaria, en intima e inmediata relacién con el
Gobierno, debe comprender y llevar a la practica, con la amplitud
de miras que es atributo imprescindible en los protagonistas de la
vida parlamentaria, que el control lo protagoniza principalmente
la oposicién parlamentaria, que en este supuesto asume en gran
parte uno de los cometidos esenciales de las Camaras con respecto
al proyecto de Presupuestos. La mayoria parlamentaria debe cola-
borar con los 6rganos rectores de la Camara con el fin de que la
oposicién parlamentaria cuente con los medios técnicos, personales
y reglamentarios imprescindibles para ejercer su cometido debida-
mente.

La funcién de control es la mas importante de las Cortes Gene-
rales en relacién al proyecto de Presupuestos. Atna a su honda
significacién histdrica su trascendencia actual (30). No se pone en
duda que, dada la composicién de las Camaras y los rasgos carac-
terizadores de nuestro sistema parlamentario, el proyecto va a ser
aprobado. Nadie duda que buena parte de las posiciones politico-
econfmicas en torno a los proyectos de Presupuestos estan prefi-

(30) Como escribe G. ESTEBAN VELASCO, Sobre las instituciones de la eco-
nomia y su reforma en dos obras de Galgano, Revista de Estudios Politicos
(nueva época), nimero 38, marzo-abril, 1984, paginas 186 y 187: «El modelo
alternativo se manifiesta ante todo en la expansién del drea de la democracia
representativa mas alld de los limites tradicionales de la democracia liberal:
en su extensién desde el sistema politico al econdémico. Galgano describe
este proyecto en términos de «primado de la politica sobre la economiax.
No basta el hecho de la direccién estatal del proceso econémico. El primado
estd en que las sedes de decisién sean aquellas instancias de la vida politica
en las que estén representados y se midan entre si en confrontacién directa
todos los intereses sociales (Asambleas electivas: Parlamento y Consejos re-
gionales) y en que las razones de la economia puedan ser coordinadas con
las exigencias de la emancipacién social y el desarrollo civil. Significa re-
componer el gobierno de la economia dentro del gobierno general de la so-
ciedad, de forma que la visién global de los problemas de la sociedad preva-
lezca sobre toda accién sectorial, aunque se trate de vitales sectores de la
vida social cual es el sector de la economia».
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jadas de antemano, y poco cambiardn merced al debate y a la
posibilidad del convencimiento.

Hay algo de verdad en que, a la vista del incremento del gasto
publico propio del Estado contemporaneo, «el control del Parla-
mento no puede ser tan profundo como lo era en el siglo pasado. El
examen del Presupuesto con la misma precisién y las mismas reglas
bastaria para absorber la actividad parlamentaria por completo.
No pueden ser votadas mas que las grandes cifras» (31). Ahora bien,
y tal como se apuntaba antes, la propia magnitud actual del Presu-
puesto permite el control directo del factor mas importante de la
politica econémica global de un pais. Por otro lado, con el propésito
de que el control al detalle no se pierda, se ha de dotar a la insti-
tucién parlamentaria de los medios técnicos, materiales y perso-
nales para que pueda desarrollar debidamente su funcién pormeno-
rizadamente; estos instrumentos son hoy mucho mas efectivos y
permiten ir mas lejos que en épocas pasadas; se trata, en suma
y como veremos con mas detalle, que el Parlamento los incorpore a
su servicio.

Sin embargo, la oposicién parlamentaria tiene, a raiz de la dis-
cusién presupuestaria, una ocasién destacada para controlar, super-
visar la politica econémica del Gobierno, por un lado, y la gestién
presupuestaria, por otro. Debe acentuarse en este terreno la funcién
que las Cortes Generales desarrollan en relacién al proyecto de
Presupuestos del Estado. La aprobacién de éstos entrafia formal-
mente el ejercicio de una funcién legislativa, en cierto modo singu-
lar, no obstante, ya que estid cargada en su desarrollo de control
politico-econémico y de informacién a los ciudadanos. Al abrigo de
lo cual surgen en la materia usos parlamentarios interesantes como
el de que se sucedan las comparecencias de autoridades ante la
Comisién de Presupuestos incluso antes de que se inicien los tra-
bajos la Ponencia, ello en aras a un mayor control y publicidad
frente a terceros.

Ahora bien, como se puede leer en una reciente tesis doctoral:
«La contrapartida légica de la inversién de la supremacia que en la

(31) P. DevoLvE y H. LESGUILLONS, Le contréle parlementaire sur la poli-
tique écoriomique et budgétaire, Presses Universitaires de France, Paris, 1984
pagina 12,
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actualidad ostenta el Gobierno, en la materia que estudiamos, debia
de ser la acentuacién por parte de las Camaras del control sobre
éste. Sin embargo, no ha ocurrido asi, las Camaras han ido rela-
jando su funcién de control por causas puramente técnicas, como
pueden ser la complejidad del Presupuesto; por causas funcionales,
como la brevedad de los plazos, limitaciones al derecho de enmien-
da, etcétera; o por causas politicas, en aquellas Asambleas en que
la mayoria parlamentaria ha sido incondicionalmente favorable al
Gobierno, con lo que la capacidad de éstas se ha visto sensiblemente
disminuida» (32). Si bien estas afirmaciones no son del todo com-
partibles, tienen la virtud de relacionar la funcién de control parla-
mentario del Presupuesto con elementos técnicos y reglamentarios,
que se exponen a continuacién, con la mirada puesta en el caso
espaifiol.

Tanto los elementos técnicos como los mecanismos reglamen-
tarios son imprescindibles para que si se logra lo que Tuccart (33)
llama transferencia de la funcién de direccién —«indirizzo»— eco-
némica del Gobierno al Parlamento, éste la ejerza de modo activo
y eficaz y en todo caso favorecen dicha transferencia, ya que es
muy dificiles que pueda llevarse a la préctica en su ausencia.

B. Elementos técnicos. En Europa se comienza a poner en
relacién la llamada crisis de la institucién parlamentaria con la
insuficiencia de medios materiales del Parlamento a lo largo de la
década de los cincuenta. En Francia tuvo su reflejo en la conocida
obra de CHANDERNAGOR, Un Parlement, pourquoi faire? Sin entrar
en detalles, este autor exponia en 1967 la absoluta indigencia de
medios materiales de los Parlamentos contemporéneos, particular-
mente en comparacién con el ejecutivo. Esto se hacia mds palpable
en terrenos de gran tecnicismo y en los que el Gobierno parte de
una posicién de supremacia, como es el presupuestario (34).

Merced a esta corriente de pensamiento y a la progresiva trans-

(32) D. M:* RUFIAN L1zaNa, El poder reglamentario en materia presupues-
taria, Universidad de Granada, Facultad de Derecho, 1984, pag. 8.

(33) E. Tuccari, Il controlle del Parlamento sullattivitd econowica pub-
blica, Giuffre, Milan, 1973, pag. 68.

(34) Vid. A. CHANDERNAGOR, Un Parlement, pourquoi faire ?, Gallimard, Pa-
ris, 1967.
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formacién de los Parlamentos europeo-occidentales de «Parlamen-
tos de palabra» a «Parlamentos de papeles y documentos» (35) o, al
menos, de «palabra y documentos», aquéllos se han ido dotando
de medios personales y técnicos que les sitdan en una posicién
aceptable para ejercer sus funciones cerca de los proyectos de
Presupuestos (36). Los casos de Francia, Italia y la Republica Fede-
ral de Alemania son ilustrativos en este sentido.

Desde un punto de vista de medios y por razones histéricas que
no es el caso exponer aqui, las Cortes Generales estaban y siguen
estando en buena parte ancladas en el «parlamentarismo de pala-
bra» del siglo pasado (37). Puede afirmarse sin ningun tipo de arre-

(35) Reflejo de este cambio es la importancia de la documentacién en el
seno de las Cdmaras. Asi se puso de manifiesto en el Symposium interna-
cional celebrado en Ginebra del 4 al 6 de noviembre de 1965, organizado por
el Centro Internacional de Documentacién Parlamentaria, particularmente
paginas 106 y sigs. del nam. 1 de la serie «Rapports et Documents» de la
Unién Interparlamentaria. Desde un punto de vista organizativo se mani-
fiesta en el crecimiento dentro de las Secretarias Generales de las Camaras
de las Direcciones de Estudios y Documentacién, como se ha puesto en evi-
dencia en el informe presentado por M. BORGNIET a la Asociacién de Secreta-
rios Generales de Parlamentos celebrada en Ginebra en septiembre de 1984.

(36) Como indica L. LIBERTINI, ¢Qué..., pags. 32 y 33: «Lo que necesita la
Cémara es s6lo una minima estructura que esté en condiciones de solicitar
y recibir tal flujo de informaciones, y estas estructuras, en gran parte, pue-
den derivar de una recualificacién y de una nueva orientacién del aparato
existente».

(37) Cobran especial importancia las afirmaciones de G. PECES-BARBA MAR-
TINEZ al respecto realizadas en 1981. Vid. «El papel del Parlamento en la
democracia espafiola», en Parlamento y democracia, Fundacién Pablo Iglesias,
Madrid, 1982, paginas 16 y siguientes. Asi, pdgina 16, entiende el precitado: .
«En tercer lugar sefialaria lo que podriamos llamar la progresiva complica-
cién técnica de las decisiones y la compicacién en el proceso de formacién
de las decisiones parlamentarias. Por ejemplo, en cuanto a uno de los temas
claves que competen al Parlamento, el control del Ejecutivo, hay que reco-
nocer en general, y por supuesto esto es aplicable a Espafia, la debilidad de
las apoyaturas técnicas de los Parlamentos en comparacién con el Ejecutivo».

J. SoLE Tura, «Democracia y eficacia en las Cortes espafiolas de la transi-
cién», en el citado libro, pagina 98, expresa contundentemente: «El Parla-
mento como érgano de control, estd también enormemente limitado o mer-
mado en su eficacia. Por varias razones: una, por la carencia de medios
materiales. Antes, RICHARD hablé de la carencia de capacidad de informacién
que tienen los Diputados en Francia. Sin embargo, los Diputados en Francia
son unos seres superdotados en comparacién con nosotros. Aqui no tenemos
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bol que hasta no hace mucho el mero espacio fisico necesario para
depositar la documentacién presupuestaria remitida por el Gobierno
constituia un problema.

Tras estudios preparatorios previos, las Cortes Generales abor-
dan decididamente el problema a partir de 1982. Se pueden destacar
los siguientes pasos dados en la dotacion de medios materiales y
personales a los sefiores parlamentarios, con la atencién fijada en
el terreno presupuestario:

1. Creacién del servicio econdémico-financiero dentro de los
servicios administrativos de la Comisién de Presupuestos del

practicamente ninguna capacidad de informacién. No existe ninguna infra-
estructura ni ninguna superestructura en el Parlamento que nos permita
estar informados de lo que ocurre en el pais, como no sea la lectura cotidiana
de la prensa y lo que nos puede llegar a través de los propios partidos poli-
ticos, que también tienen, como sabemos, sus grandes problemas de infor-
macién.

En el Congreso de los Diputados seguimos funcionando, no diré que con
los medios del periodo franquista, pero casi casi. Creo que ahora hay una
computadora, jpero que no la utilizamos los Diputados! O sea que, en cuanto
a medios materiales, no tenemos practicamente nada. Eso es un aspecto
importante, porque la capacidad misma de control que pedamos tener, por
ejemplo, en las Comisiones, y no digamos ya en las Comisiones de encuesta,
dependen fundamentalmente de la buena voluntad del Gobierno o de la Admi-
nistracién, o de los enchufes que cada partido tenga en la propia Administra-
¢ién; es decir, de la capacidad de obtener informacién, que siempre sera
parcial, evidentemente, pero nunca tenemos una informacién global de una
manera auténoma. Y esto es algo que repercute tremendamente en nuestra
propia capacidad de control. Pero es evidente que, después, esa capacidad
de control viene mediatizada ademds por las propias estructuras internas,
es decir, reglamentarias y constitucionales, de la funcién de control».

Por su parte A. Guerra Gonzalez, «El Parlamento, instrumentc funda-
mental para la construccién de una sociedad libre e igualitaria», libro citado,
pagina 168, sefiala: «Hay que dotar de medios al Parlamento y a los parla-
mentarios y evitar a toda costa un juego peligrosisimo, concidente objetiva-
mente con lo que los sectores mas conservadores pretenden, que consiste
en intentar despojar de medios, por un purismo no ya erréneo, sino mal
intencionado, a los parlamentarios y al Parlamento».

G. CARCASSONNE, «La résistance de ’Assemblée Nationale a I’abaissement de
son rodle», en La Constitution de la Cinquieme République, ntimero 4-5, agosto-
octubre, 1984, paginas 910 y siguientes, ha puesto de manifiesto recientemente
la relacién entre la fuerza de un Parlamento y la Administracién parlamen-
taria a su servicio.
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Congreso, para desarrollar tareas de asistencia y asesora-
miento econémico-financiero en materia presupuestaria (38).

2. Incorporacién de funcionarios parlamentarios con titulacion
de economistas, a fin de superar las lagunas existentes en el
asesoramiento puramente econémico (39).

3. Puesta en marcha del plan de informatizacién de las Cortes
Generales, en el que se han tenido en cuenta las necesidades
de informacioén y asistencia de los sefiores Diputados y Sena-
dores en el terreno presupuestario (40).

4. Puesta en funcionamiento en la Direccién de Estudios y
Documentacion de la Secretaria General del Congreso de los
Diputados de una unidad de documentacién econdémica y
presupuestaria, atendida por personal especializado en la
materia. Su finalidad: suministrar informacién permanente,
mediante el boletin de informacién semanal, seccién docu-
mentacién econdémica, en materias econdmicas y presupues-
tarias; asi como toda aquella que sea precisa con relacién

(38) Asi, el articulo octavo de las normas de la Mesa del Congreso de
los Diputados sobre organizacién de la Secretaria General del Congreso de los
Diputados de 29 de noviembre de 1982, Boletin Oficial de las Cortes Generales,
Congreso de los Diputados, IT legislatura, correspondiente al 3 de diciembre
de 1982, niimero 1-I, pag. 3, establece: «Se crea en la Comisién de Presu-
puestos de la Camara, en cumplimiento de lo establecido en el art. 60.2 del
Reglamento, y bajo la dependencia inmediata del Letrado Jefe de la Secre-
tarfa de la Comisién el Servicio de Asesoramiento Econdmico-Financiero».

(39) En ejecucién del acuerdo adoptado por las Mesas del Congreso de
los Diputados y del Senado y al amparo del articulo 8§ del Estatuto del Per-
sonal de las Cortes Generales, se convocd oposicién para proveer ocho pla-
zas de Asesores Facultativos de las siguientes especialidades: dos ingenieros,
dos economistas, de medios de comunicacién social y dos especialistas de
informatica. Vid. Boletin Oficial del Estado, ntim. 146, de 19 de junio de 1984,
paginas 17.953 a 17.959.

(40) Las Mesas del Congreso de los Diputados y del Senado, en su se-
sién conjunta del dia 7 de septiembre de 1984, aprobaron el pliego de clau-
sulas particulares y prescripciones técnicas para el suministro de equipos
v sistemas para el tratamiento de la informacién con destino a las Cortes
Generales. Vid. Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Dipu-
tados, II legislatura, Serie E, 18 de septiembre de 1984, ntim. 65, y Boletin
Oficial del Estado, ndm. 230, 25 de septiembre de 1984, pag. 27.949,
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especificamente a los proyectos de Presupuestos Generales
del Estado.

5. Elaboracién por parte de la Direccién de Estudios y Docu-
mentacién de la Sentencia General de la CAmara de documen-
tacidon relacionada con los proyectos de Presupuestos y al
margen y ademds de la que de por si remite el Gobierno.

Ahora bien, éstos no son méas que los primeros pasos en el
camino de dotar a las Camaras de los medios personales y mate-
riales imprescindibles para realizar adecuadamente sus funciones
en relacién con los proyectos de Presupuestos Generales del Estado.
Queda una enorme tarea por delante.

C. Problemas reglamentarios

1. Tiempo para los debates. Una de las razones que se arguyen
para hablar de las limitaciones a la accién parlamentaria en materia
de Presupuestos es la temporal: el escaso tiempo con que se cuenta
en las Camaras para debatirlos.

Ahora bien, es justo reconocer que, como ha sefialado reciente-
mente RECODER DE CASS0, «en ningun otro pais dispone el Parlamento
de plazos mas amplios para el debate presupuestario. Sin ir mas
lejos, en Inglaterra le dedican veintiséis dias, y en Francia, cuarenta,
o sea, menos tiempo que en nuestro sistema» (41). Conviene recor-
dar que, a tenor del articulo 134.3 de la Constitucién, «el Gobierno
debera presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos
Generales del Estado al menos tres meses antes de la expiracién de
los del afio anterior».

El problema reside mas bien en el 4mbito parlamentario, en el
de las relaciones Congreso-Senado (42). Nuestro sistema parlamenta-
rio no es facil de definir unitariamente desde un punto de vista de las
funciones legislativas de una y otra institucién (43). Mas las dos

(41) E. Recoper DE Casso, Iniciativa..., pag. 152.

(42) Con caracter general acerca de las limitaciones temporales con las
que ha de actuar el Senado en materia legislativa vid. P. Garcfa ESCUDERO y
B. PENDAs Garcia, El Senado en el sistema constitucional espafiol: realidades
y perspectivas, Revista de las Cortes Generales, nim. 2, pags. 56 y sigs.

(43) Como sefiala R. CHUECA RODRIGUEZ, Teoria y prdctica del bicamera-
lismo en la Constitucidn espafiola, Revista Espafiola de Derecho Constitucio-
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Camaras gozan de iguales competencias en materia presupuestaria,
a diferencia de otros bicameralismos en los que la Cdmara Alta cede
en este campo en favor de la Baja (44).

Ante lo cual, el reparto del tiempo con el que cuentan las dos
Camaras para el debate presupuestario ha de ser equitativo. No
debe forzarse al Senado a que su papel sea de mero acompafiante
en este punto por escasez de tiempo y debe reservarse el necesario
para que la Camara Alta desempefie dignamente su cometido en el
debate presupuestario anual (45).

1. Concepto expansivo del dmbito de los proyectos de Pre-
supuestos. Peligroso para las funciones de las Camaras es la ten-
dencia expansiva del ambito del proyecto de la ley de Presupuestos
Generales del Estado que hoy estd en boga. Puede afirmarse que

nal, nimero 10, enero-abril de 1984, pig. 84: «La valoracién de la funcién
legislativa de la segunda Cdmara requiere alguna consideracién previa. Ha-
bida cuenta de la concepcién funcional de nuestro bicameralismo el tipo
de relacién entre Camaras en lo que a la tarea legislativa se refiere ofrece
més de una posibilidad dentro del marco relacional de primacia de la Cé-
mara Baja que refleja nuestro ordenamiento constitucional (articulo 90 de la
Constitucién espafiola). Cabe un principio de divisién del trabajo con criterio
funcional o por razén de la materia que tiene como efecto mas positivo el
de la ampliacién de la capacidad del subsistema parlamentario para asumir
mayor volumen de trabajo legislativo. Cabe también la posibilidad de una
mera cooperacién y, en tercer lugar, no es imposible el supuesto de contra-
posicién entre Camaras. Para este tercer supuesto lakpropia Constitucién
establece un sistema de solucién en favor de la Cidmara de representacién
politica, el Congreso de los Diputados (articulo 90.2 de la Constitucién espa-
fiola). La ventaja de nuestro bicameralismo estriba en que en un mismo
proyecto de ley pueden darse; incluso se han dado, los tres supuestos de ali-
neamiento reflejados. Sin embargo, es no menos necesario insistir en que el
juicio sobre el papel de la segunda Camara en tan trascendental actividad no
puede hacerse en términos de una segunda «primera Camara», sino con
arreglo a las exigencias que de sus funciones constitucionales se derivan».

(44) Vid. M. AMELLER, Parlements, Presses Universitaires de France, Pa-
ris, 1966, pags. 273 y sigs.

(45) V. QueroL BELLIDO, Los Presupuestos Generales del Estado y la Cons-
titucion: su prorroga, Presupuesto y Gasto Pablico, num. 2, 1979, pags. 127 y
siguientes ha estudiado las prisas indebidas a que puede quedar sometido
el Senado por razones de calendario,
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da la impresién de que cunde en el seno de ciertos sectores del
ejecutivo la sensacién de que el referido proyecto es un autobus,
un cajon de sastre que pasa una vez al afio, y que al abrigo del
mare mdagnum propio del proyecto presupuestario se pueden in-
cluir en su seno normas que nada tienen que ver con la materia
financiera y que deberian ser objeto de una tramitacién parla-
mentaria diferente, no sometida a las circunstancias propias del
proyecto presupuestario (46). Las Camaras deben reaccionar frente
a estas tendencias, con el fin de que asunto no claramente encajable
en los proyectos de Presupuestos no se incluya y tenga el tratamien-
to individualizado y paciente que precisa segun los casos (47).

(46) En este sentido A. PEDRGS ABELLG, estudio preliminar al libro El po-
der financiero del Parlamento, Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, 1981,
pagina 11, estima: «En razén del ensanchamiento continuado que se ha ope-
rado en el documento presupuestario, el grado de control parlamentario se
ha visto afectado en el sentido de la reduccién en la misma medida que el
propio Presupuesto ha visto ensanchada su influencia en el marco de la acti-
vidad econémicofinanciera de las naciones modernas. Ello se ha producido
en un doble plano: en el del contenido vy en el de la duracién del Presupuesto.
Del lado del contenido, la magnitud y la complejidad del documento presu-
puestario lo hacen dificilmente aprehensible, lo que suele plantear un im-
portante conflicto entre la profundidad y la seriedad del control parlamenta-
rio y de la rapidez con que el Parlamento debe juzgar los Presupuestos y
la ejecucién presupuestaria del Gobierno».

(47) En la discusién del proyecto de Presupuestos para 1985 el problema
se suscitd en relacién a la reforma del régimen de clases pasivas de los fun-
cionarjos. Acerca de lo cual el Diputado sefior RENEDO OMAECHEVARRfA, Diario
de Sesiones del Congreso de los Diputados, II legislatura, afio 1984, nim. 168,
celebrada el martes, 27 de noviembre de 1984, pags. 7.361 y 7.362 afirmé:
«Entendemos que una reforma de esta naturaleza en profundidad, que afecta
al sistema basico de todo el régimen de los funcionarios publicos, no puede
realizarse dentro de la Ley de Presupuestos. Esto constituye una corruptela
a la que por desgracia ya nos tiene acostumbrados el Gobierno socialista,
la de incluir en el proyecto de ley de Presupuestos cuestiones que son abso-
lutamente ajenas, que no tienen nada que ver con lo que deben ser los
Presupuestos: la planificacién de la actividad econémica del Estado durante
un ejercicio econémico; llegdndose a la paradoja de que por virtud de las
disposiciones reglamentarias de la Camara no se puedan practicamente dis-
cutir ciertas cuestiones, como son las relativas a los impuestos —salvo cuando
se solicita un aumento de los mismos, puesto que en caso contrario, como
ocurre con la gran mayoria de las enmiendas del Grupo Popular, cuando se
pretende su reduccién o su congelacién ello implica una disminucién de
ingresos—, que constituyen, como sus SS.SS. saben, el origen mismo de la
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No podemos olvidar que la consideracién parlamentaria del pro-
yecto de Presupuestos estd sometida a limitaciones. En efecto, a
diferencia de otras iniciativas, la presupuestaria estd constrefiida
a unas exigencias de tiempo que redundan en las posibilidades de
actuacién de las Camaras. De por si no es mucho tiempo el que
cuentan para despachar el billonario Presupuesto, como para que
al mismo tiempo se acucie-a las Cortes Generales con materias no
propiamente presupuestarias. En cualquier caso, siempre serd me-
nor, y su estudio méas apresurado, el tiempo de deliberacién de una
materia no estrictamente presupuestaria si se incluye en el proyecto
de Presupuestos que si es objeto de un proyecto independiente.
Por otra parte, también existen limitaciones especiales en punto a
la presentacién de enmiendas; aparte de la conformidad guberna-
mental, hace falta proponer una baja de igual cuantia en la misma
secciéon de que se trate, como mas adelante habra ocasién de
examinar.

Por todo ello, aunque la Ley de Presupuestos como ley puede
en principio abordar la regulacién de cualquier materia, las circuns-
tancias en las que se desenvuelve su tramitacidon aconsejan limitar
su contenido a lo presupuestario o al menos a lo directamente
relacionado con ello. Interpretacién que cuenta con apoyo en el
propio espiritu del articulo 134 de la Constitucién. El precepto
constitucional alude siempre a los Presupuestos del Estado en sen-
tido estricto, salvo en su apartado 4 que se refiere a la prérroga
presupuestaria y el 7 que se ocupa de establecer limites para la
creacién de tributos. Es decir, la norma constitucional piensa
siempre en los Presupuestos en sentido estricto, y, al margen del

institucién parlamentaria y, sin embargo, tenemos que perder nuestro tiem-
po —dentro de lo que cabe— hablando de materias que, como digo, son
absolutamente ajenas, como es el régimen retributivo de los funcionarios
ptblicos que acabamos de discutir hace un momento o como ocurre ahora
con el sistema de derechos paswos y de retribuciones de los funcionarios
jubilados.

Como digo, esto constituye una corruptela de todo el mecanismo presu-
puestario al desviar la atencién hacia temas que no forman parte del objeto
esencial del Presupuesto 1a planificacién econémica del Estado durante un
ejercicio econémico, y, al mismo tiempo, al contribuir a solapar la-discusién
de materias que tienen suficiente trascendencia para ser discutidas y votadas
por esta Cdmara mediante una deliberacién sosegada y una discusién por-
menorizada a través de una ley especial y distinta de la de Presupuestos».
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supuesto de la prérroga, cuando se refiere a la Ley de Presupuestos
es para poner limites a una facultad muy conectada con lo presu-
puestario como es la de crear tributos. De ahi se desprende que
el constituyente pensaba en el Presupuesto principalmente como
instrumento de aprobar gastos y prever ingresos —articulo 48 de
la Ley General Presupuestaria— y que para cuando se dé un paso
mas —creacién de tributos— se establecen limites a tal facultad
legislativa. Este criterio de mantener en su ambito prudencial al
instrumento aprobatorio del Presupuesto debe extenderse a otros
terrenos, ademias del tributario.

3. Presupuesto por programas y su tramitacion parlamen-
taria. Como sefialé la Orden ministerial de 17 de junio de 1983:
«Objetivo prioritario de la elaboracién de los Presupuestos Generales
del Estado para 1984 es la reforma del actual proceso presupuesta-
rio, basicamente de cardcter orgdnico o administrativo, orientdn-
dolo hacia otra légica de presupuestacién, construida desde los
propios objetivos del sector publico... De esta forma los Presupues-
tos Generales del Estado, verdaderos instrumentos de asignacién,
gestién y control de los recursos publicos, podréan ofrecer a la socie-
dad espafiola una completa informacién del gasto...»

En efecto, como sefiala QUEROL BELLIDO: «Los Presupuestos para
1984 pretenden y suponen la aplicacién real de un sistema de presu-
puestacién en funcién de unos objetivos que se han explicitado en
una previa programacion. El sistema en dicho afio resulta todavia
de alcance parcial en cuanto a profundidad y habra de seguirse
y perfeccionarse en los afios sucesivos para llegar a un completo
y total presupuesto por programas (48). A su vez se lee en la Memo-
ria que acompafié al proyecto de Presupuestos Generales del Estado
para 1985 lo siguiente: «Los Presupuestos Generales del Estado para
1985 han sido discutidos a los diversos niveles del proceso pre-
supuestario, con referencia a una estructura de programas pre-
existente, cuantificada y definida. Como consecuencia de la trans-
formacién de la clasificacién por programas de 1984 en una nueva
estructura programatico-funcional para 1985, con caracter previo al

(48) V. QuEroL BELLIDO, Hacia un nuevo modelo presupuestario: Los Pre-
supuestos Generales del Estado para 1984, Presupuesto y Gasto Publico, nt-
mero 18, 1983, pag. 136.
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inicio de las tareas de formacién del Presupuesto para 1985, éste
ha podido ser analizado y discutido con remisién a un documento
presupuestario de andloga estructura, lo que supone que los Presu-
puestos de 1985 han sido los primeros en ser estudiados en términos
de programas, ya que la ldgica en la secuencia temporal de la
implantacién de un presupuesto por programas exige que la modi-
ficacién en la estructura —tarea que, en principio, se alcanzé en
los Presupuestos de 1984— preceda a las modificaciones en el pro-
ceso de asignacién. En este aspecto los Presupuestos de 1985 deben
considerarse como una profundizacién en las opciones que para el
futuro incorporaban los Presupuestos de 1984» (49).
Las normas reglamentarias que regulan el procedimiento presu-
puestario —articulos 133 y siguientes del Reglamento del Congreso
"y 127 y siguientes del Senado— dibujan un cauce que tiene como
punto de arranque el presupuesto orgdnico o administrativo, cuyo
eje fundamental es la seccidén, como se deduce con claridad de la
simple lectura de tales preceptos.

Como sefiala MONTEJO VELILLA: «El primero de los problemas
que se plante6 fue la definicién del concepto de seccién, dado que
la estructura orgdnica de los Presupuestos se presentaba articulada
en «centros gestores del gasto» y no en secciones, incluyendo aqué-
llos el Presupuesto de los Organismos auténomos adscritos al
Departamento de que se tratara. Se optd por la solucién mas sen-
cilla, que fue la de considerar a efectos del articulo 133.3 del Regla-
mento del Congreso de los Diputados como secciones los centros
gestores que se detallaban (50).

Por otra parte, la Mesa de la Cdmara acordd, dada la incorpo-
racién de los programas, que las enmiendas deberian indicar nece-
sariamente no sélo el crédito a que afectaban dentro de cada sec-
cién, sino también el programa o programas en que incidian como
requisito de admisibilidad a tramite. Se trataba de una exigencia
ineludible, pues, en caso contrario, no se podria identificar el crédito
afectado en aquellos casos en que un «centro gestor del gasto»
participaba en varios programas.

(49) Memoria que se formula en cumplimiento de lo establemdo en el
articulo 54 de la Ley General Presupuestaria, pags. 51 y 52.

(50) Vid. S. MoNTEFfO VELILLA, Aspectos del debate parlamentario de los
Presupuestos para 1984, Hacienda Publica Espafiola, nim. 85, 1983, pag. 130.
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No obstante, y pese a todo, la inadecuacién del cuadro regla-
mentario salta a la vista. Los Reglamentos del Congreso y del Sena-
do acogen el llamado sistema constructivo, en virtud del cual una
enmienda que entrafie aumento de gastos no puede admitirse a
tramite si, ademas de los requisitos generales, en la propia enmienda
no se propone una baja de igual cuantia en la misma seccién a la
que aquélla se refiera (51). Esto es aplicable a la clasificacién orga-
nica; ahora bien, en los Presupuestos Generales del Estado para
1984 y 1985 se ha superpuesto a la clasificacién organica una clasi-
ficacién de programas vinculantes que, sin embargo, debe adoptarse
a la luz de las exigencias reglamentarias a la estructura de seccio-
nes. Lo cual supone que una enmienda para proponer el aumento
de un crédito en cualquier programa debera citar el crédito que
debe minorarse en éste u otro programa, pero siempre de la misma
seccién. Esta solucién va en contra del verdadero sentido del pro-
grama en el marco de la presupuestacidn.

4. Fijacion de las cuantias globales. El articulo 134.1 del
Reglamento del Congreso establece que en el debate de totalidad
quedarén fijadas las cuantias globales de los estados de Presupues-
tos. Sin embargo, no fue asi, el debate de totalidad terminé sin
sentar definitivamente la cifra del articulo 1.° que se vio afectada
por los debates de Comisién y Pleno. El fundamento de esta inter-
pretacién avalada por la Junta de Portavoces se encuentra, a juicio
de MoNTEJO VELILLA, en las razones (52). La primero de caricter
practico, pues era muy dificil fijar la cifra definitiva del articulo 1.°
cuando a lo largo de las comparecencias de autoridades y funcio-
narios se fueron desvelando errores técnicos. La segunda de tipo
institucional, es una prueba mas de la incapacidad reglamentaria,
pues sentar inamoviblemente la cifra de los estados de gastos e
ingresos en el debate de totalidad es tanto como yugular el tramite
de Comisién y el de Pleno. Y esto es asi, pese al sistema de enmien-

(51) Como seiiala el apartado 3 del articulo 133 del Reglamento del Con-
greso de los Diputados: «Las enmiendas al proyecto de ley de Presupuestos
Generales del Estado que supongan aumento de créditos en algin concepto
tnicamente podrdn ser admitidos a trdmite si, ademds de cumplir los requi-
sitos generales, proponen una baja de igual cuantia en la seccién». En los
mismos términos vid. articulo 149.2 del Reglamento del Senado.

(52) S. MontEyO VELILLA, Aspectos..., Hacienda Publica Espafiola, nim. 85,
1983, pag. 133.
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das constructivas, pues si en una primera impresién pudiera parecer
que aquél impide una variacién de los totales, no es asi en muchos
casos. Por ejemplo, pensemos en aquellos supuestos en que se
aprueba un incremento en las transferencias de un Departamento a
un ente publico con autonomia presupuestaria, y paralelamente se
produce la baja correspondiente en la misma seccién, en este caso
se verian alterados los totales del articulo 1.° y no por la seccién
de donde proviene la transferencia sino por el total del ente al que
afecta. Este mismo camino se ha recorrido con motive del proyecto
de ley de Presupuestos para 1985 (53).

5. Limitaciones a la iniciativa parlamentaria en materia presu-
puestaria. Como sefiala SERRANO ALBERCA: «Es regla general de los
regimenes parlamentarios la limitacién de las iniciativas parlamen-
tarias que implique aumento de gasto o disminucién de ingre-
sos» (54).

Acerca del alcance constitucional de las limitaciones a la facultad
parlamentaria de iniciativa en materia presupuestaria, y en parti-
cular en relacién al articulo 134.6, se suscité polémica. En pocas
palabras, un sector doctrinal —RECODER DE CASSO y GONZALEZ GARCIA,
entre otros (55)— entiendo que la limitacién del articulo 134.6 del

(53) Con el fin de matizar las exigencias del articulo 134,1 del Reglamenin
del Congreso se acudié al mecanismo de los ajustes técnicos. En este sen-
tido sefald el Presidente de la Cadmara, sefior PECES-BARBA MARTINEZ, al tér-
mino del debate del proyecto de Presupuestos, Diario de Sesiones del Con-
greso de los Diputados, afio 1984, II legislatura, sesién plenaria nam. 174,
celebrada el miércoles, 5 de diciembre de 1984, paginas 8.058 y 8.05%: «El
articulo 1.° quedé fijado en el debate de totalidad, producidos algunos ajus-
tes, ¢consideran los sefiores portavoces que basta con el ajuste técnico que
se produzca por los servicios de la Cdmara o creen necesario volver a votar
dicho  articulo 1°? (Pausa).. No-lo consideran necesario. Entonces, se hara
el ajuste técnico. (El sefior Calero pide la palabra.)

‘Tiene la palabra el sefior Calero.

El sefior Calero Rodriguez: Sefior Pr051dente entendemos que no se voté
el articulo 1°

" El sefior Presidente: El artlculo 1° se voté en L el debate .de totalidad y
queda fijado de,acuerdo con el Reglamento.»

(54) J.M. SERRANO ALBERCA, La iniciativa legislativa en wmateria financiera:
conflictos entre el Gobierno y el Parlamenta Presupuesto y Gastoc Publico,
ntmero 15, pagina 113.

(55) E. RECoperR DE Casso, El debate parlamentarm de los Presupuestos
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texto constitucional no es aplicable al debate del proyecto de ley
de Presupuestos. Mientras que otro —PEREz JIMENEZ— mantiene
la postura contraria (56).

El Reglamento del Congreso de los Diputados en su articulo 133.3
proclama que: «Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado que supongan aumento de créditos en algtn
concepto tnicamente podran ser admitidas a tramite si, ademas de
cumplir los requisitos generales, proponen una baja de igual cuantia
en la misma seccién. En iguales términos se pronuncia el ar-
ticulo 149.2 del Reglamento del Senado (57). De esta manera se ha

Generales del Estado, Revista del Departamento de Derecho Politico de la
Universidad Nacional de Educacién a Distancia, niim. 4, otofio 1979, y E. Gon-
ZALEZ GARcfA, La Ley de Presupuesto en la Constitucion espaiiola de 1978,
Presupuesto y Gasto Publico, niim. 3, 1979.

(56) P.J. PErRez JIMENEZ, Las limitaciones a la iniciativa legislativa finan-
ciera en la Constitucion espafiola, Revista de Derecho Politico, niim. 9, pri-
mavera, 1981.

(57) En la tramitacién del proyecto de ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1985 se produjo un incidente de importancia para el punto tratado,

La Mesa de la Comisién de Presupuestos del Congreso de los Diputados
acordé no admitir a tramite determinadas enmiendas formuladas por el
Grupo Socialista que implicaban aumento de gasto sin proponer la baja
correspondiente, al amparo del articulo 133.3 del Reglamento del Congreso.
El escrito de impugnacién del referido Grupo ante la Mesa de la Cdmara
alegaba, ademdas de otros extremos, la prevalencia de lo que prevé el art. 134.6
de la Constitucién, de mayor amplitud, sobre la exigencia reglamentaria.
El escrito fue rechazado por la Mesa del Congreso de los Diputados y las
enmiendas no fueron admitidas a trdmite. Ello pone de manifiesto, una vez
mis, la contraposicién de Reglamento y Constitucién en el punto y las difi-
cultades que esto produce,

La Mesa de la Camara, con apoyo en el espiritu restrictivo que emana
del art. 134.3 del Reglamento del Congreso, rechazé también, en rectificacién
del criterio previo de la Mesa de la Comisién de Presupuestos que las admi-
ti¢, dos enmiendas que proponfan aumento de crédito en una seccién sin
ofrecer una baja equivalente en el conjunto del proyecto de Presupuestos.
Bajo esta decisién 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 volvié a plantear en el Senado. Se le di6é una solucién dis-
tinta: la de admitir a tramite las enmiendas aunque no se formularan con
la correspondiente baja. La Presidencia del Senado dicté «resolucién de la
Presidencia de la Camara, de conformidad con el niimero 5 del articulo 151
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zanjado la polémica doctrinal en cuanto que, al menos, existe la
limitacién que fija la norma reglamentaria. Ahora bien, ¢es nece-
saria, ademas de la técnica constructiva, la conformidad del Go-

del Reglamento, resolviendo la controversia suscitada durante la tramitacién
del proyecto de ley de Presupuestos Generales del Estado para 1985, habida
cuenta que diversos Grupos Parlamentarios presentan enmiendas a secciones
determinadas del Presupuesto, proponiendo aumento de crédito sin presen-
tar bajas de igual cuantia». Se fundé, entre otros extremos, en: «De los
preceptos anteriormente transcritos —articulos 134,5 y 6 de la Constitucién
y 149 y 151 del Reglamento del Senado— se infiere, en primer lugar, que por
un lado el Gobierno, incluso aprobados los Presupuestos Generales del Estado,
podrd presentar proyectos de ley que aumenten el gasto publico o dismi-
nuyan los ingresos y, por otro, que a los Presupuestos del Estado se pueden
presentar enmiendas que supongan aumento de los créditos o disminucién
de los ingresos, pues no otra cosa se deduce de la expresién inicial del
apartado 6 del articulo 134 de la Constitucién en cuanto dice: «Toda pro-
posicién o enmienda que suponga aumento de crédito...».

Ello supone, evidentemente, la posisibilidad de que se presenten e inicien
su tramitacién este tipo de enmiendas, aunque para que ésta continte, es
decir, para que se discutan o incluyan en el dictamen de la Comisién o eleven
al Pleno como votos reservados, se exige la conformidad del Gobierno .al que
el precepto constitucional que estamos estudiando le confiere el derecho de
veto en los dos casos que se contemplan, es decir, en el de aumento del
gasto publico o crédito correspondiente y en el de disminucién de los
ingresos.

Ahora bien, nos encontramos con el nimero segundo del articulo 149, de
cuyo tenor literal parece desprenderse que para que una enmienda sea admi-
tida a tramite, cuando suponga aumento de crédito ha de proponerse en la
misma una baja de igual cuantia en la Seccién a la que aquella se refiere.

Entiende la Presidencia que de interpretar el expresado precepto por su
tenor literal se violaria lo establecido en el nimero 6 del articulo 134 de la
Constitucién, ya que ni siquiera cabria la posibilidad de consultar al Go-
bierno sobre la conformidad para la tramitacién de la misma, por cuanto
habria de rechazarse de plano, al igual, por eJemplo que aquellas emiendas
presentadas fuera de plazo.

Creemos que un precepto reglamentano no puede ir en modo alguno
contra lo establecido en la Constitucién ni cercenar facultades al Gobierno,
pero es més, dicha norma va también en contra de lo establecido en el
nimmero 2 del articulo 151 del Reglamento, norma posterior y, por tanto,
con poder derogatorio sobre el anterior, incluida en el mismo Capitulo, es
decir, en aquel que trata del procedimiento presupuestario y por tanto refe-
rido especificamente a éste aunque, por la redaccién sea también de aplica-
cién a todo proyecto o proposicién de ley. Y va contra lo establecido en el
articulo 151.2 porque si la enmienda que implicare aumento del gasto hu-
biere de ser rechazada de plano, no habria lugar al procedimiento que



82 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

bierno para la tramitacién de la enmienda? La finalidad de la
conformidad del Gobierno es que éste pueda mantener la direccién
de la politica presupuestaria y la responsabilidad en la gestién y
alcance del gasto publico. Dicha finalidad se cumple en el caso

contemplan los nimeros 2 y 3 del meritado articulo 151. Pero es mas, tal
precepto habria de ser tenido por no puesto en cuanto a las enmiendas
que supongan aumento de gasto sin la baja correspondiente, por cuanto
ninguna enmienda al Presupuesto podria suponer dicho aumento y tnica-
mente seria de aplicar este procedimiento en aquellas que supusieran una
disminucién de los ingresos,

A mayor abundamiento, una interpretacién literal del articulo 149.2 del
Reglamento, en el sentido de desvincularlo de la intervencién necesaria del
Gobierno, en la admisibilidad de las enmiendas a tramite, conduciria inexora-
blemente a entender el Presupuesto en un sentido originario de puro equili-
brio, tesis absolutamente superada largo tiempo ha. En efecto, el Presu-
puesto no puede entenderse hoy como un mero resumen equilibrado de
ingresos y gastos en el que se deba partir «a priori» y llegar al final a una
equidistancia total y completa entre los ingresos y los gastos. E1 Presupuesto
es y debe ser hoy el instrumento capital de la politica econémica y social
general del pais, cuya definicién compete exclusivamente al Gobierno, como
ha recordado el Tribunal Constitucional. Sentencias del Tribunal Constitu-
cional 25/1981, de 14 de julio, fundamento 3; 1/1962, de 28 enero, fundamen-
to 1; y 96/1984, de 19 de octubre, fundamento 3.

Tal y no otro es cabalmente el sentido que tiene la expresa atribucién
constitucional al Gobierno del poder del veto absoluto de las iniciativas parla-
mentarias de alteracion directa o indirecta del Presupuesto. La adicién del
articulo 154, apartados 5 y 6 de la Constitucién no se refiere simplemente
a un sentido equilibrador del Presupuesto, sino asignar al Gobierno la misién
de definir cual sea ese mismo sentido, bien hacia el equilibrio absoluto, bien
hacia el déficit mayor o menor. Concebido el Presupuesto como una defini-
cién del gasto piiblico y una mera previsién de ingresos (Cf. articulo 48 de la
Ley General Presupuestaria 11/1977, de 4 de enero), serd el Gobierno quien,
en aras de su politica econémica y social generales y coincidentes o no con
las pretensiones de los respectivos Grupos Parlamentarios de las Cédmaras,
propondra a éstas la traduccién cuantificada de esa politica econdémica y
social, a fin de ser las Cortes Generales las que libremente decidan apoyar
0 no semejante cuantificacién (articulo 134.1 de la Constitucién), con el solo
obstaculo de la conformidad del Gobierno, en su caso. Porque es €l Gobierno
vy no el Reglamento de la Camara quien ha de determinar la mayor o menor
equidistancia entre ingresos y gastos presupuestarios.

Por ello, y a la vista de lo que antecede, esta Presidencia, interpretando
el Reglamento, resuelve:

1° Que la expresién «admitida a tramite» se refiera a la discusién de las
enmiendas en Comisién o en Pleno, por lo que, en cualguier caso, éstas
puedan ser presentadas y no deben rechazarse de plano.
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presente por medio de la férmula constructiva a la que tienen que
acudir estas enmiendas. Sin embargo, existe un uso interpretativo
consolidado —de gran fuerza vinculante en el Derecho Parlamenta-
rio— del articulo 133.3 del Reglamento, en virtud del cual se con-
sulta al Gobierno por lo que se admite implicitamente la necesidad
de su conformidad; lo cual, en definitiva, redunda en una autolimi-
tacién de las Camaras en materia presupuestaria.

Como ya es sabido, es cada vez mas frecuente que el proyecto
de ley de Presupuestos entre a regular materias de lo mas variado
y que enmiendas que se presenten al respecto, puedan suponer
directa o indirectamente, aumento de créditos. ¢Implicaria esto
la necesidad de baja y conformidad gubernamental para su trami-
tacion? Distingamos dos tipos de estas enmiendas. Por una parte,
aquellas de las que derivaria una incidencia automatica sobre un
crédito presupuestario, al ser la materia enmendada definidora del
concepto presupuestario correspondiente.
por ejemplo, una propuesta de aumento a los funcionarios de una
cantidad diferente a la presupuestada. Para estos supuestos habria
de aplicar la regla del articulo 134.6 de la Constitucidn.

Ademas, existen otras enmiendas que se refieren a materias
abordadas en el proyecto de ley de Presupuestos, que no son estricta-
mente presupuestarias. No parece que tenga sentido aplicar a tal
tipo de enmiendas las reglas restrictivas de las enmiendas a la
Ley de Presupuestos, sino que procede aplicar la normativa general.
El problema cobra especial importancia cuando el proyecto de ley
regula instituciones que podrian tener su tratamiento en otro cuer-
po legislativo distinto a la Ley de Presupuestos. Al no existir limi-
tacién constitucional (la tnica que tiene el Gobierno es la referida

2° Que para gque esta discusién pueda llevarse a cabo es necesario que
desde la comunicacién de la enmienda al Gobierno, hayan transcurrido los
plazos que en cada caso marca el nimero 3 del articulo 151 del Reglamento,
sin que aquel haya contestado, o con anterioridad a dichos plazos hubiere
dado su conformidad a la tramitacién de la enmienda.

3° Que todo ello se refiere a las enmiendas que supongan un aumento
del crédito, no considerdndose tales a aquellas en las que se propone una
baja de igual cuantia en la misma seccién.

4° Que en el caso presente, han de admitirse a tradmite y discusién las
enmiendas presentadas por los diversos Grupos Parlamentarios y que han
dado origen a la presente controversias.
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a materia fiscal en el articulo 134.7 de la Constitucion), el Gobierno
puede proyectar la regulacién de instituciones distintas en la Ley
de Presupuestos. No tiene sentido impedir el debate parlamentario
sobre tales instituciones por aplicacién de los criterios sobre en-
miendas de la Ley de Presupuestos. Piénsese, por ejemplo, en una
reforma del régimen de pensiones o de seguridad social, de la con-
tratacién administrativa, del sistema de responsabilidad del Estado,
etcétera. En estas ocasiones, el andlisis separado de una enmienda
puede ofrecer dudas sobre si de su aplicacién se derivaria o no un
aumento de créditos, pero la certeza sobre la existencia de tal
aumento sélo puede obtenerse a partir de las cifras en que se tra-
dujera la aplicacién de la enmienda y del conjunto de la regulacién

6. Enmiendas que supongan minoracion de ingresos. Y ya para
acabar, se ha de plantear un problema reglamentario con respecto
a las enmiendas que supongan minoracién de ingresos, las cuales,
de conformidad con el articulo 133.4 del Reglamento del Congreso,
precisan la conformidad del Gobierno para su tramitacién.

Como escribe MONTEJO VELILLA: «Hay que precisar que sélo se
consideran enmiendas que entrafian disminucién de ingresos aque-
llas que van dirigidas al articulado, puesto que los ingresos que
figuran en los estados de ingresos son una mera estimacién y no
se discuten como se deduce del articulo 134.2 del Reglamento del
Congreso («El debate del Presupuesto se referird al articulado y al
estado de autorizacién de gastos») y del 150.1 del Reglamento del
Senado («El debate del Presupuesto abarcarad el examen del arti-
culado y del estado de autorizacién de gastos») (58).

El problema principal que se suscita consiste en determinar qué
punto de referencia se adopta para calificar una enmienda al arti-
culado como de minoracién de ingresos. En este sentido RECODER
DE CAsso ha precisado con claridad: «Nos encontramos con que hay
una cuestién clave que, por ser tal, cabalmente, condiciona todo
el planteamiento, y ésa es la de determinar el punto de referencia,
es decir, la situacién de ingresos de la que se parte, pues sélo asi

(58) S. MonTEJO VELILLA, Aspectos..., Hacienda Publica Espaficla, ntim. 85,
1983, pag. 132.
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podra afirmarse con cierta objetividad que ciertas enmiendas en-
trafiar una disminucién» (59).

En cuanto a la determinacién del punto de referencia, el citado
autor sefiala que las enmiendas al articulado que modifiquen tribu-
tos podra considerarse que minoran ingresos sélo cuando sus pro-
puestas aspiren a dejar por debajo del techo de la regulacién vigente
en ese momento los elementos determinantes de la cuantia de la
deuda tributaria» (60).

La solucién parece razonable en aras a salvaguardar la inter-
vencién del Congreso y del Senado, pues resulta légico, por ejem-
plo, que si en el proyecto de ley de Presupuestos se incrementa
el tipo de un impuesto, pueda ser propuesta su minoracién siempre
que la enmienda no rebaje los vigentes.

Sin embargo, en la préctica se fija como punto de referencia
el nivel de ingresos del proyecto de Presupuestos que se discute.
De modo que se consultan al Gobierno aquellas enmiendas que
propongan el mantenimiento de los tipos vigentes y no los del
proyecto.

Esta interpretacién conduce a cercenar las facultades de control
parlamentario y es perjudicial para que la Camara pueda desarrollar
debidamente su cometido de control presupuestario en uno de los
aspectos que cobran dia a dia mds importancia.

Es cada vez m4ds frecuente el uso del articulo 134.7 de la Cons-
titucién, a cuyo tenor: «La Ley de Presupuestos no puede crear
tributos. Podr4d modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva
asi lo prevea» (61). Si el punto de referencia que se toma para

(59) E. Recoper DE Casso, Iniciativa..., pag. 159.

(60) E. RECODER DE CAsso, Iniciativa..., pags. 15% v 160.

(61) Acerca de la doctrina y jurisprudencia en torno a este precepto
pueden consultarse a F.J. AMords Dorba, Inconstitucionalidad del Presupuesto,
Revista de Derecho Publico, ntm. 87, 1982, pags. 516 y sigs.; F. Diez MORENO,
Andlisis de la sentencia del Tribunal Constitucional sobre preceptos tribu-
tarios de la Ley de Presupuestos del Estado para 1981, Hacienda Publica Es-
pafiola, nim. 72, 1982, pags. 196 y sigs; A. MANTERO S£ENZ, Las leyes de Presu-
puestos en su proyeccién tributaria, Presupuesto y Gasto Publico, niim. 5,
1980, péags. 257 y sigs.; E. GoNzALEzZ GARrcia, Comentario a la sentencia del
Tribunal Constitucional sobre la Ley de Presupuestos para 1981, Hacienda
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la minoracién de ingresos y la conformidad consiguiente del Go-
bierno es el de la norma tributaria del propio proyecto de Presu-
puestos, significa tanto como que no se puede proponer por via
de enmienda excluida de conformidad gubernamental mas que el
aumento de ingresos, ya que toda disminucién de ingresos con respec-
to a las propuestas tributarias del proyecto presupuestario pueden
ser yuguladas por el Gobierno. Esta interpretacién, que ha preva-
lecido en la discusién parlamentaria de los proyectos de Presu-
puestos para 1984 y 1985, limita de manera importante las facultades
de las Camaras para desempefiar correctamente sus funciones cerca
del proyecto de Presupuesto.

Publica Espafiola, 1981, ntim. 72, pags. 27 y sigs.; J. MarTiN QUERALT, Juris-
prudencia financiera y tributaria del Tribunal Constitucional, tomo I, Civitas,
Madrid, 1984, pags. 83 y sigs.; R. FALCON Y TELLA, La habilitacion en las Leyes
de Presupuestos para modificar tributos, Civitas/Revista de Derecho Finan-
ciero, enero-marzo, 1982, num. 33, pags. 37 y sigs.; este mismo autor, Ley
tributaria sustantiva en la jurisprudencia constitucional, Revista Espafiola de
Derecho Constitucional, nim. 5, mayo-agosto, 1982, pags. 182 y sigs.; A. Mar-
TiNEZ LAFUENTE, Ley de Presupuestos e inconstitucionalidad, Civitas/Revista
Espariola de Derecho Financiero, nim. 25, 1980, pags. 6 v sigs.



