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(1) Este trabajo recoge, en esencia, el texto de la intervencién que realicé
en el segundo ejercicio del Concurso para cubrir una plaza de Profesor
Titular de Derecho F1nanc1er0 y Tributario, celebrado en la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Complutense de Madrid el dia 1 de diciembre de 1989.
Las modificaciones operadas en el texto base se reducen a las estrictamente
necesarias para posibilitar ahora su publicacién en esta Revista. Habida
cuenta de su origen, no he querldo entorpecer la lectura del trabajo con la
incorporacién de notas a pie de pagina ni con la inclusién de las clasmas
referencias doctrinales. No obstante, para facilitar al lector una eventual pro-
fundizacién en los temas que aqui se tratan, he afiadido al final del trabajo
un apéndice bibliografico que yo mismo utilicé en la redaccién de mi inves-
tigacién Los limites a la iniciativa de las Cortes Generales en materia presu-



I. INTRODUCCION

La eleccién de un tema implica siempre la exclusiéon de otros
posibles sobre los que detener la atencién, pero esto, por si sélo,
no traduce las razones que me llevaron a escoger el tratamiento de
la problematica constituida por los obsticulos constitucionalmente
previstos para que las Cortes Generales puedan ejercer la iniciativa
legislativa en materia financiera, y tengan dificultada extraordinaria-
mente su labor de enmienda de los proyectos de Ley de Presupues-
tos Generales del Estado por las disposiciones de sus propios
Reglamentos internos.

Si algo ha estado presente en anteriores trabajos que he reali-
zado, ha sido mi preocupacién por presentar la realidad tal cual es,
por mucho que, a veces, las normas traten de deformarla.

Por eso, y también porque hace algunos afios tuve que dedicar
una atencién concreta a la tramitacién de los proyectos de Ley de
Presupuestos Generales del Estado, he querido ahora estudiar un
problema sobre el que gravitan otros muchos, el més importante,
sin duda, lo constituye el de las relaciones entre el Gobierno y el
Parlamento en una sociedad democratica, a la hora de adoptar las
decisiones financieras.

puestaria, que serd proximamente publicada, en la coleccién de Monografias,
por el Instituto de Estudios Fiscales.
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El tema elegido se proyecta sobre lo dispuesto por los apartados
quinto y sexto del articulo 134 de la Constitucién, pero no repre-
senta una mera interpretacién de estas normas, dado que las mis-
mas sé6lo consagran unas limitaciones que habra de observar el
legislador ordinario en el momento en que apruebe leyes financieras
distintas a la de Presupuestos.

Sin embargo, como si fuera para dar razén a que toda espe-
cialidad pretende, en el fondo, convertirse en norma general, dichas
limitaciones a la iniciativa legislativa financiera se han extendido,
por conducto de los Reglamentos internos del Congreso de los Di-
putados y del Senado, a la tramitacién del proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Estado

Lo que no aparecia de modo expreso en la Constitucién, ni en
la interpretacién auténtica que de la misma cabe hacer si acudimos
al proceso constituyente, ha servido, en definitiva, para afirmar la
preeminencia del Gobierno sobre las Cortes en el momento de
aprobar el Presupuesto. Y esto sirve tanto para los momentos en
que aquél no conté con la mayoria absoluta en las Cdmaras, como
en los momentos en que si la tuvo y convirtié a las mismas en mero
registro de decisiones tomadas fuera del Parlamento.

Por dicho motivo, se analizan las limitaciones a la iniciativa
parlamentaria en materia financiera, en general, y presupuestaria
en particular. Dichas limitaciones revelan no sélo esa mera cuestién
factica, en base a la cual los Gobiernos actuales han sabido utilizar
la tan traida y llevada crisis del parlamentarismo para proceder a
un ensanchamiento de sus prerrogativas y competencias, pues, en
el fondo, esto no es sino un sintoma de la dejacién de poderes por
parte de quienes ostentan la representacién popular, dificilmente
explicable si no es desde el punto de vista de una democracia asen-
tada sobre partidos politicos y la conformacién de las relaciones
entre los poderes del Estado desde el prisma de la disciplina interna
de esos partidos.

No seré yo quien caiga en la tentacién de proponer alteraciones
profundas a ese estado de cosas, basdndome para ello en la crisis
de la institucién parlamentaria o de las propias ideologias, como
la interpretacién mds conservadora podria realizar.
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Que no me agrade esa situacién obedece, sobre todo, a causas
maés profundas que explicaré a continuacién, con independencia de
que el beneficiario de esas limitaciones a la iniciativa parlamentaria
lo sea una fuerza politica, que en un momento determinado ostente
el Gobierno, frente a las deméas que estdn en la oposicién.

El peligro que conlleva el analisis de instituciones tan ligadas
a la realidad vivida —como es el caso de las formas de limitacién
de la iniciativa parlamentaria en materia presupuestaria— es que
uno podria verse forzado a caer en puras abstracciones teoréticas
o en la simple critica de lo facil, esto es, de los modos reales de
operar esas limitaciones. Ambos caminos nos desv1ar1an del sentido
real de la investigacién que se presenta. - -

El ostracismo a que se han conducido en los tltimos afios las
diversas opciones, la reduccion del papel, en general, del Parlamento
a las cotas mas bajas de su reciente historia, puede que no traduzca
sino voluntades exclusivas y excluyentes de ejercicio del poder,
que poco o nada tienen que ver con la voluntad verdaderamente
mayoritaria que aprobo la Constitucién y que debe implicar, pre-
cisamente por esto, un importante respeto a la oplnlon de las mino-
rias en el desarrollo legislativo.

Por eso, en un sentido méas profundo que el que muestra ese
plano de la realidad vivida —sobre el que, repito, para nada se
proyecta esta investigacién—, las formas de limitacién a la iniciativa
parlamentaria en materia presupuestaria revelan, de modo especial-
mente intenso, que el estudio del Presupuesto debe efectuarse desde
una perspectiva constitucional, tinica capaz de ofrecer en toda su
dimensién las soluciones histéricamente determinadas sobre las
relaciones entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo en materia
financiera. '

II. EL PRESUPUESTO Y LAS RELACIONES ENTRE EL (GOBIERNO
Y EL PARLAMENTO

El presupuesto moderno expresa, en efecto, vy de una forma
paradigmatica, unas determinadas relaciones de poder en las que
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Asambleas Leglslatlvas y Ejecutivo se hallan en abierta contrapo-
sicién.

La formacion social burguesa es el contexto en el que Parla-
mento y Gobierno representan intereses contrapuestos y, por esto,
la mayoria de las cuestiones problematicas en relacién con el Pre-
supuesto, incluidas desde luego las formas de limitacién de la inicia-
tiva parlamentaria, puedan explicarse desde esa perspectiva; que
permite, también, abordar criticamente esas formas de limitacién
en el presente, dada la habitual pertenencia a un mismo’ partido
politico de los miembros del Gobierno y del Grupo Parlamentario
mayoritério, que es, p’recisame»nte,v‘qui‘en lo sustenta.

“En el Estado Liberal de Derecho, el Parlamento se habia erigido
en la institucién central y, consiguientemente, el Presupuesto fue el
banderin de enganche o simbolo en que plasmar el ejercicio 'y con-
trol por parte de la representacmn popular de la gestién f1nan01era
del Gobierno. ' ‘

Sin embargo, ese control fue mas aparente que real. No llegd
nunca a preccupar sobremanera al Ejecutivo. Este siguié ejerciendo
un poder superior al del Parlamento, dado que una vez conseguida
la garantia institucional del principio de legalidad y alcanzada la
facultad aprobatoria de los gastos, los integrantes de las Asambleas
se desentendieron del proceso de aprobacién de la Ley presupues-
taria y hasta de su contenido real. :

" Esa despreocupacién favorecié que cuando el Estado asumid,
debido a importantes transformaciones econémicas y politicas, un
papel decididamente intervencionista en el terreno econémico, las
medidas de limitacién del Parlamento —que ya habian comenzado
a sacrificar competencias del poder Legislativo sobre los asuntos
financieros, y que se introdujeron en los Reglamentos de las Asam-
bleas Legislativas europeas a finales del siglo x1x—, fueron progre-
sivamente constitucionalizandose, para garantlzar rapidez y eficacia
en la ‘toma de decisiones financieras.

EI predomlnlo del Gobierno, las necesidades de ejecutivos fuer-
tes en el Estado Social de Derecho —dejando ahora al margen los
procesos de degeneracién totalitaria y fascista que esta forma estatal
sufrié, asi como -la influencia de nuevas técnicas que influyeron
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sobre el papel del Presupuesto— llevaron al ensanchamiento de las
atribuciones financieras de aquél y al paralelo debilitamiento de
las competencias parlamentarias en materia presupuestaria.

Nunca, como a partir de entonces, empezara a revelarse el carac-
ter ideolégico del principio de separacién de poderes, que tenia su
sentido con la Monarquia limitada, pero no con Gobiernos emana-
dos del Parlamento, ante los cuales no cabe hablar ya de una rela-
cién de desconfianza, como presupone aquél, sino de una relacién
condomial del poder.

Por estos motivos, no cabe juzgar favorablemente la existencia
de formas de limitacién parlamentaria en materia presupuestaria
en la actualidad; pues si de lo que se trata es de establecer un
sistema de controles e interacciones reciprocos entre los diferentes
6rganos estatales, aquéllas se revelan como obstaculos, a veces in-
salvables, para el exigible respeto que a las minorias debe darse,
no obstante la actuacién de un principio mayoritario en la adopcién
de las decisiones fundamentales.

Precisamente, a la citada exigencia alude —entre otras cuestio-
nes— el actual modelo de Estado Social y Democratico de Derecho,
en el que lo que estd en juego no es sélo la eficacia, rapidez, o
incluso cantidad de la intervencién publica, sino algo cualitativa
y sustancialmente distinto: su orientacién conforme a designios de
justicia.

Aparece asi, entre los contenidos minimos de esta forma estatal,
la necesidad de someter materialmente el disefio global del orden
politico, econ6mico, social —y, por supuesto, financiero— a las
instituciones representativas de la participacién democratica.

Las nuevas metas del desarrollo, por tanto, mds que a su can-
tidad, afectan a su calidad, y la satisfaccién de esto sélo podra
darse en un contexto que garantice la verdadera posibilidad de
expresién de las distintas alternativas que, légicamente, no parece
que deba situarse en el Gobierno —al que seguira correspondiendo,
en todo caso, la direccién de la politica econémica—, sino alli donde
los diversos intereses en juego tienen cabida, esto es, en el Parla-
mento.

Ademas, esas formas de limitacién del Parlamento resultan inco-
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herentes con un modelo presupuestario en el que las transferencias
sociales han cobrado un evidente protagonismo, e implican unos
intereses contradictorios mas agudos que los originados por un
proceso de asignacién de recursos a los llamados bienes ptblicos
puros.

El mantenimiento de las reglas de juego acordes con Presupues-
tos mas o menos cldsicos, en nuestros dias, es clara expresion
de una voluntad de dejar en la opacidad las distintas preferencias,
impidiendo la negociacién en un proceso presupuestario tendente a
beneficiar discriminadamente a unos colectivos sociales frente a
otros.

III. INTENTOS DE FUNDAMENTACION DE LOS LIMITES
DEL PARLAMENTO SOBRE EL PRESUPUESTO

Si acudimos al terreno de los fundamentos que se han sefialado
de los limites a la iniciativa financiera parlamentaria, en el plano
politico suele decirse que las prerrogativas financieras han sido
—pese a su evidente importancia— las peor ejercidas por los Par-
lamentos, debido quiza a la preeminencia que dieron, en el pasado,
a intereses particulares y accesorios, frente al interés general y
esencial.

Lo anterior, que pudo estar motivado en la propia composicién
de las Cdmaras Legislativas, asi como en los procesos censitarios
empleados para su eleccién, no impide hoy considerar que esas for-
mas de limitacién son claramente inadecuadas en un sistema politico
radicalmente distinto al existente cuando se originaron.

Histéricamente, pudo servir el principio de separacién de pode-
res para afirmar la necesidad de un equilibrio politico entre los
Organos estatales que intervienen en la aprobacién del Presupuesto.
Pero, para demostrar que aquel no era neutral, se utiliz6 para
recorrer el camino hacia la limitacién de las competencias parla-
mentarias, reservando la iniciativa financiera al Ejecutivo.

Por ello, si el principio de competencia fue algiin dia el criterio
para justificar una determinada distribucién de funciones entre
Gobierno y Parlamento en materia financiera, reflejada aquélla en el
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propio acto de autorizaciéon del Presupuesto por las Asambleas;
hoy en dia resulta insuficiente para explicar unas relaciones, que
deberian, desde luego, estar méas equilibradas, entre la fuerza poli-
tica mayoritaria —que ocupa el Gobierno— y las fuerzas politicas
de la oposicion.

- Ese nuevo equilibrio debe buscarse interpretando de conjunto
la Constitucién, norma que parece abogar, en la regulacién de va-
riadas materias —posiblemente aquellas que son las méas impor-
tantes—, por la consecucién de amplias mayorias, o lo que es lo
mismo: estableciendo una especie de reserva o garantia de las
minorias en la aprobacién de ciertas Leyes.

Sin embargo, las limitaciones de las Camaras en materia presu-
puestaria contradicen ese postulado, favoreciendo que incluso un
Gobierno débil en el Parlamento —como nos lo demuestra nuestra
propia transicién politica— pueda afirmar su papel predominante
frente. al mismo a la hora de aprobar el Presupuesto.

Desde un punto de vista juridico, la tesis de la Ley de Presu-
puestos como Ley meramente formal ha servido para justificar las
limitaciones del Parlamento sobre el Presupuesto, ya que si éste,
en sf mismo considerado, no es un acto legislativo, sino de la Admi-
nistracion, entrard dentro de las nonmales competencias guberna-
mentales, careciendo el Parlamento de atribuciones para su modifi-
cacion.

Sin embargo, esta teoria no puede, de modo aprioristico, afir-
marse con pretensiones de validez general para todo tiempo y lugar.
Asi lo muestra, desde luego, nuestra Constituciéon, que disefia un
acto legislativo unitario para el Presupuesto y su Ley de aprobacién.

~ Efectivamente, la regulacién constitucional espafiola de la mate-
ria presupuestaria permite definitivamente superar —como ha se-
fialado el Tribunal Constitucional en su Sentencia de 20 de julio de
1981— la cuestién de la naturaleza formal o material de la Ley
de Presupuestos; y tampoco creo que favorezca una diferenciacion
de funciones entre la competencia de aprobacién de Leyes y la com-
petencia de aprobacién de Presupuestos.

Estos no pueden concebirse, en suma, como un acto separado
o distinto de la Ley que los aprueba, y por esto que la unitariedad
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del acto invite, nuevamente, a someter a critica a las formas de
limitacién de la iniciativa parlamentaria, por obstaculizar el normal
desenvolvimiento de la funcién legislativa que realizan las Cortes
Generales cuando examinan, enmiendan, y aprueban los Presupues-
tos Generales del Estado.

Por dltimo, también desde un punto de vista econémico-finan-
ciero se ha tratado de justificar la limitacién del Parlamento en los
asuntos presupuestarios. Asi, se ha sefialado que el tema de la
iniciativa parlamentaria en esta materia expresa el conflicto entre
una tendencia hacia el desarrollo y ampliacién de la democracia, y
la opuesta de restringir y limitar las prerrogativas de las Cdmaras
por causas técnicas.

Sin embargo, lejos de conseguir justificar la existencia de tales
limites, las causas técnicas que se abogan no revelan sino su claro
papel politico. Y es que por encima de ideoldgicas e interesadas
llamadas a la neutralidad y asepsia de la técnica, ésta nunca ha
sido ni es neutral respecto del proceso presupuestario.

Primeramente, el principio de equilibrio presupuestario sirvié
para restringir las facultades parlamentarias, con el fin de reducir
el volumen de los gastos publicos a los recursos disponibles, lo cual
descansaba en una filosofia econémica liberal, ampliamente supe-
rada en nuestros dias.

Después, y dada la creciente complejidad de los problemas
econdémicos, el aumento de la intervencién estatal y el paulatino
desarrollo por el Presupuesto de una funcién instrumental de la
politica econémica, lejos de hacer entrar en crisis a las tradiciona-
les formas de limitacién, las vigorizé con nuevos argumentos al
constatar la inferioridad informativa y técnica de los miembros de
las Camaras respecto al Gobierno.

Finalmente, las relaciones entre Plan y Presupuesto brindaron
un inestimable apoyo a las tesis limitativas del papel del Parla-
mento, habida cuenta de las importantes transformaciones que la
planificacién econémica debia operar en las clasicas reglas de la
presupuestacién.

. Sin embargo, dichas relaciones son, obviamente, imposibles de
ser explicadas de forma ahistérica y, por esto, que la respuesta a
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la vinculacién del instrumento presupuestario a las previsiones
planificadoras, deba darse, primero, a la luz de las disposiciones
de un Ordenamiento dado y, segundo, como cuestién especialmente
valorativa que es, a la vista de las posibles y necesarias correcciones
que a un Plan pueda efectuar un Presupuesto concreto.

Desde la primera perspectiva, no cabe sino afinmar que nuestra
Constitucidn no vincula o subordina la Ley de Presupuestos a una
Ley de Planificacién; por lo que, desde la segunda perspectiva ya
nada impedird que la Ley presupuestaria corrija las previsiones
y objetivos que para un tiempo determinado efectiie un Plan; y por
esto que las Camaras parlamentarias deban contar con mayores
facultades que las que actualmente ostentan.

IV. BREVE REFERENCIA AL DERECHO EUROPEO

Examinando los Ordenamientos de los paises integrados en la
Comunidad Econémica Europea, para comprobar el grado de ver-
dad de esa generalizada consideracién que se ha efectuado sobre
las formas de limitacién, como instituciones existentes en todos o
casi todos los ordenamientos comparados, puede decirse que Ale-
mania Federal se sitia en la linea de aquellos Estados que han
introducido, constitucionalmente, el requisito de la conformidad
del Gobierno para la tramitacién de iniciativas legislativas que
supongan mayores o nuevos gastos a los previstos por el Presupues-
to, asi como para la tramitacion de las que supongan disminucién
de ingresos. Los procedimientos dispuestos por los Reglamentos
internos del Parlamento Federal y del Consejo Federal han regulado
las formas de limitacién mostrando que la preocupacién por con-
tener a las Cdmaras no se extiende respecto de las iniciativas que
supongan reduccién de gastos.

La Constitucién de Bélgica no contiene ninguna disposicién limi-
tativa de la iniciativa parlamentaria sobre el Presupuesto; afirma-
cién que no contradice la sola exigencia de constructividad que han
de poseer las enmiendas que impliquen aumentos de gastos y dis-
minuciones de ingresos, conforme a los Reglamentos de sus Cdmaras
Legislativas.
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Tampoco se prevén en Dinamarca formas de limitacién de la
iniciativa parlamentaria en materia presupuestaria.

En Francia se encuentran constitucionalmente prohibidas las
proposiciones y enmiendas que impliquen disminucién de ingresos
y creacién o agravacion de cargas publicas. En base a dicha previ-
sién, los Reglamentos de la Asamblea Nacional y del Senado no han
hecho sino confirmar las facultades parlamentarias limitadas en
materia financiera.

A diferencia de los Ordenamientos continentales, en Gran Bre-
tafla el procedimiento presupuestario se basa en tradiciones secu-
lares, con rara aportacién de fuentes escritas, entre las que desta-
can las denominadas Standing Orders —las mas importantes fueron
adoptadas a principios del siglo xviii—. Precisamente, en 1713, una
de estas normas introdujo la prohibicién de proponer nuevos gastos
o ingresos, o aumentar los ya previstos, a menos que medie reco-
mendacién de la Corona. Las facultades parlamentarias se extien-
den, por tanto, al rechazo global de las propuestas financieras pre-
sentadas, asi como a la reduccién de los gastos e mgresos que
presenta el Gobierno.

En Grecia esta constitucionalmente prohibido el debate de pro-
posiciones de Ley, enmiendas o disposiciones adicionales a iniciativa
de la Camara, si son susceptibles de gravar al Estado, colectividades
locales, u otras personas morales de Derecho publico, o implican
disminucién de ingresos o merma patrimonial para cua‘qulera de
ellas.

La Constitucién de Holanda no pone trabas a la iniciativa parla-
mentaria en materia presupuestaria.

Los parlamentarios de Irlanda no pueden proponer nuevos in-
gresos o aumento de los existentes; tampoco pueden proponer con-
signaciones de créditos para gastos ptblicos, facultades ambas
reservadas al Gobierno.

La Constitucién de Italia prohibe que la Ley de Presupuestos
establezca nuevos tributos o nuevos gastos, y seflala que cualquier
otra Ley —distinta a la de Presupuestos— que disponga nuevos
o mayores gastos deber4 indicar los medios para hacerles frente.
Sin embargo, dichas previsiones no suponen una limitacién de las
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facultades parlamentarias que privilegie la posicién del Gobierno,
puesto que afectan al contenido de las Leyes de presupuestos y a
las demas leyes de gastos, siendo aplicables, por tanto, e igualmente
al Gobierno y al Parlamento.

Tampoco establece limitaciones a la iniciativa parlamentaria
la Constituciéon de Luxemburgo, ni el Reglamento de su Camara de
Diputados.

Si limita claramente la iniciativa parlamentaria financiera la
Constitucién de Portugal, al prohibir a los diputados la presentacién
de proyectos y enmiendas que impliquen aumento de gastos o dis-
minucién de los ingresos previstos en la Ley de Presupuestos.

Por ultimo, en el Parlamenio europeo —pese a su todavia insu-
ficiente poder presupuestario— se ha ido recorriendo un camino
inverso al de los Parlamentos nacionales, viendo sensiblemente
aumentadas sus competencias. Estas resultan muy diferentes segin
que se refieran a los ingresos o a los gastos. Respecto a los primeros,
el Parlamento europeo carece de facultades. En cuanto a los gastos,
hay que distinguir los llamados gastos obligatorios —en los que se
limita a proponer modificaciones al Consejo— de los no obligato-
rios, que si permiten un verdadero poder de decisién y margen de
maniobra, pudiendo los eurodiputados proponer enmiendas que
aumenten estos gastos, las cuales deberdn ser aprobadas por ma-
yoria de los miembros efectivos y de tres quintos de los votos emi-

tidos.

V. PRECEDENTES HISTORICOS DE LOS LIMITES DE LAS CORTES
GENERALES SOBRE EL PRESUPUESTO EN EL DERECHO ESPANOL

Dejando ya el Derecho comparado para pasar a las disposiciones
de nuestro Ordenamiento juridico, puede afirmarse que los prece-
dentes histéricos del mismo demuestran que, al igual que ha suce-
dido en otros Ordenamientos, en el espafiol las formas de limitacién
que consideramos, se 1mplantar0n previamente en los Reglamentos
parlamentarios y, después, se constitucionalizaron.

Los origenes de las limitaciones a la iniciativa presupuestaria
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parlamentaria en el Derecho espafiol se encuentran en el Regla-
mento del Congreso de los Diputados de 24 de mayo de 1918, que
introdujo por vez primera en nuestro pais dichas limitaciones en
materia presupuestaria, prohibiendo de modo absoluto la presen-
tacién de enmiendas a cualquier proyecto de Ley —incluido el de
Presupuestos— que implicaran aumento de gastos (artlculos 120
y 121).

Se permitia, no obstante, la presentacién de proposiciones de
Ley que tuviesen dichos efectos, pero a las mismas debia mostrar
su criterio conforme o disconforme el Gobierno ——criterio que no
prejuzgaba la posicién que pudiera adoptar el Pleno de la CAmara—.
Nada impedia, conforme a dicho Reglamento, que los diputados
presentasen proposiciones o enmiendas que implicasen una dismi-
nucién de ingresos.

La constitucionalizacién de las limitaciones que estudiamos y
su reforzamiento se produjo con la II Republica, debido. quiza al
deseo de evitar las dificultades econémicas de la Hacienda espaiiola
derivadas, entre otras causas, del proceso de desnaturalizacién del
papel de las Cortes y a la corrupcién de algunos de sus integrantes.

La Constitucién de 1931 probibié la posibilidad de presentacién
de enmiendas al proyecto de Presupuesto que implicaran aumento
de gastos, a no ser que las mismas contasen con la firma de la
décima parte de los miembros del Congreso. La aprobacién de estas
enmiendas sélo podia efectuarse con el voto favorable de la mayoria
absoluta de la Camara (articulo 108).

Para evitar apresuradas comparaciones de este texto con el
actualmente vigente, debe sefialarse que la limitacién constitucional-
mente impuesta al Legislativo en 1931 no transferia al Ejecutivo
su tutela —pues no aparecia el requisito de la conformidad guber-
namental a dichas enmiendas—. Tampoco afectaba a las proposi-
ciones de Ley que implicasen aumento de gastos, ni a las enmiendas
que aun con los mismos efectos fuesen presentadas a cualquier otra
iniciativa legislativa, distinta de la presupuestaria. Ningtn requisito
especial se exigia, por lo demas, de las proposiciones y enmiendas
que llevaran apareJada una dlsmmumon de ingresos.

Sll’l embargo y. gracias a la prev181on constitucional, la" puerta
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a las formas de limitacién comenzé definitivamente a abrirse a tra-
vés de los Reglamentos parlamentarios. Concretamente, el Regla-
mento del Congreso de los Diputados, de 29 de noviembre de 1934
exigié el mismo numero de firmantes para las proposiciones de
Ley que implicaran aumento de gastos o disminucién de ingresos.

Aunque sélo sea para constatar la inadecuacién de las medidas
de limitacién que consideramos, para operar en realidades politicas
tan distintas como son una dictadura y una democracia, hemos
analizado aquéllas en el contexto del régimen franquista, pese a que
en el mismo pueda considerarse aleatoria o superflua su existencia
dado que, como nuestra mejor doctrina afirmé, no cabia la posi-
bilidad de distinguir los intereses de un legislativo y un ejecutivo
estructurados en torno a la figura unipersonal de un caudillo.

En dicho régimen, la Ley Organica del Estado, de 10 de enero
de 1967 configuré como exclusiva facultad del Gobierno presentar
proyectos de ley con repercusiones financieras, una vez aprobados
los Presupuestos Generales del Estado. Asimismo, las proposiciones
de ley y enmiendas que implicasen aumento de gastos o disminucién
de ingresos debjan contar con la conformidad del Gobierno para
su tramitacién articulo (54.2.°).

Ya antes habia establecido semejantes limitaciones el Reglamento
de las Cortes de 26 de diciembre de 1957. Con posterioridad, los
Reglamentos de 22 de julio de 1967 y de 15 de noviembre de 1971
dispusieron las normas procedimentales para efectuar el tramite de
consulta del criterio gubernamental y extendieron al ambito del
proyecto de Ley de Presupuestos limitaciones que la citada Ley
Organica del Estado no habia previsto. Concretamente: la necesidad
de adoptar la técnica de enmienda constructiva para las que impli-
casen aumento de gastos en algiin concepto, cumplir el requisito de
ir firmadas por diez procuradores, y la necesidad de contar con el
voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de la Comi-
sién de Presupuestos para su aprobacién por ésta.

A las enmiendas que contuviesen una disminucién de ingresos
—asi como las que implicando aumento de gastos no cumplieran
con el requisito de ir firmadas por diez procuradores—, el Gobierno
debia mostrar su conformidad para la tramitacién.
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Recuperada la situacion democratica, los Reglamentos provisio-
nales del Congreso y del Senado configuraron el procedimiento
presupuestario sin grandes innovaciones a como éste aparecia en el
Reglamento de 1971. Concretamente, se exigié6 presentar compen-
sadas las enmiendas que supusieran aumento de créditos en algun
concepto, incumbiendo a la Mesa de la Comisién de Presupuestos
su calificacion. Respecto de las que implicasen disminucién de in-
gresos, nada de esto dispuso el Reglamento del Congreso, sino sim-
plemente la necesidad de contar con la conformidad del Gobierno
para su tramitacién. '

En cuanto a las proposiciones de Ley con repercusiones finan-
cieras —tanto de aumento de gastos, como de disminucién de in-
gresos—, el Gobierno debia ser consultado para dar o no su confor-
midad, cuya efectividad se hacia depender de un complicado sistema
segin el cual se acumulaban las proposiciones para comprobar si
todas las que contenian repercusiones financieras superaban o no
el cinco por ciento de los créditos presupuestariamente autorizados,
en cuyo caso afirmativo se consultaba el criterio gubernamental.

Por su parte, el Reglamento provisional del Senado afiadié a
las exigencias sefialadas, requisitos de mayor nimero de firmantes
cuando se trataba de proposiciones de ley con repercusiones finan-
cieras.

VI. Los LIMITES A LA INICIATIVA DE LAS CORTES GENERALES,
SEGUN LO DISPUESTO EN EL ARTICULO 134.5° v 6.°
DE LA CONSTITUCION

La normativa provisional de las Camaras tuvo notable influencia
en las normas posteriores, Constitucién y Reglamentos de las Cortes
actualmente vigentes. Respecto a la primera, debe sefialarse que el
proceso de elaboracion de los apartados quinto y sexto del ar-
ticulo 134, suscit6 poco interés y debate en el proceso constituyente.

En efecto, al Anteproyecto de Constitucién en este punto sélo
se presentaron dos votos particulares —de los Grupos Parlamenta-
rios Socialista y Comunista—, ambos con claro recuerdo de lo dis-
puesto en el articulo 81.4° de la Constitucién italiana, que se diri-
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gian a introducir el requisito de presentacién compensada de todos
los proyectos y proposiciones de ley que entrafiaran repercusiones
sobre el Presupuesto aprobado. Sin embargo, solamente el segundo
grupo indicado insistié en la defensa de dicha posicién contra el
parecer de la Ponencia, que juzgé innecesaria tal compensacidn,
dada la necesidad de conformidad del Gobierno a este tipo de en-
miendas y proposiciones de Ley.

El debate constitucional refleja, por otro lado, la intencién de
limitar la prohibicién de presentar proposiciones de Ley con reper-
cusiones financieras y la correspondiente exclusiva facultad guber-
namental de presentar proyectos de Ley en ese sentido, al mismo
ejercicio. presupuestario en el que hay ya un Presupuesto en vigor
y al que aquellas proposiciones pretenden introducir variaciones.
Cuestién ésta que, debida a la aprobacién de una enmienda de
Alianza Popular, aparece en el texto del articulo 134.5.° de la Consti-
tucién.

De lo dispuesto, por tanto, en los apartados quinto y sexto del
articulo 134 de la norma fundamental, pienso que debe sefialarse
lo siguiente:

1° La limitacién de la iniciativa legislativa parlamentaria

~ —cuando las proposiciones supongan aumento de gastos o
disminucién de ingresos— sélo puede aplicarse respecto de
proposiciones de Ley que causen variaciones a un Presu-
puesto ya aprobado, y durante el ejercicio presupuestamo
al que el mismo se refiera.

2° No obstante lo anterior, la diccién del apartado quinto es
claramente desafortunada, pues en lugar de sefialar lo que
se ha expuesto, simplemente parece recordar la facultad
gubernamental de presentar proyectos de Ley, lo cual es
evidentemente innecesario desde el punto de vista suminis-
trado por los articulos 87.1.°y 134.1° y 2.° de la Constitucién.

3° Para salvar dicha interpretacién, no hay otro camino que
relacionar lo dispuesto en el apartado quinto y en el apartado
sexto del articulo 134.

4° De acuerdo con esto ultimo, las proposiciones de Ley y
~enmiendas -a otras iniciativas legislativas que supongan
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aumento de créditos o- disminucién de ingresos presupues-
tarios, requeriran la conformidad:del Gobierno para su
tramitacion.

5.° Precisamente, esta terminologia —créditos e ingresos pre-
‘supuestarios— obliga a pensar en que sélo estan limitadas
—en el sentido de que a las mismas debe mostrar su con-
formidad el Gobierno— las proposiciones y enmiendas
presentadas por los integrantes .de las CaAmaras que causen
variacién a un Presupuesto ya en vigor, lo cual permite
ampliar el dmbito de la iniciativa parlamentaria, dado que
la exigencia de conformidad gubernamental no afectara a
enmiendas presentadas a un proyecto de Ley de Presupues-
tos, [uturo, ni a cualquier proposwlon o enmiendas a otras
iniciativas que, caso de suponer dichos efectos financieros,
los mismos no se contraigan al ejercicio presupuestario en
curso, sino a otros futuros.

Evidentemente, las conclusiones anteriores suponen una inter-
pretacién de la Constitucién, conforme a la cual lo dispuesto en el
articulo 135.5.° y 6.° no puede ser aplicado a la fase de enmienda de
un proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, porque
entonces no hay atin un Presupuesto en vigor. Tampoco cabe subor-
dinar —puesto que las propuestas en ese sentido se rechazaron en
el proceso constituyente— la adrnlslon a tramite de una enmlenda
o proposicién de Ley con repercusiones financieras a que las mismas
respondan a la tecmca constructlva o compensada en su presen-
tacidn.

- Sin ernbafgo esa forma de interpretar la Constitucién no rige
las previsiones efectuadas por los Reglamentos parlamentarios, que
han extendido a la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos
formas de limitacién no reguladas por la norma fundamental.

Ello nos obligara, seguidamente, a distinguir las formas de limi-
tamén que en nuestro ordenamlento se recogen, segiin que se refie-
ran a iniciativas legislativas f1nanc1eras en general, o sélo a la. Ley
de Presupuestos Generales del Estado.
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VII. Los LIMITES A LA INICIATIVA LEGISLATIVA FINANCIERA
DE LAS CORTES GENERALES

Con la existencia de formas de limitacién a la iniciativa parla-
mentaria en materia financiera se trata de evitar que el ejercicio
de la funcién legislativa ordinaria de los diputados y senadores
cause, por una via indirecta, modificaciones sustanciales en el plan
de ingresos y gastos del Gobierno, ya autorizado por las Cortes
cuando aprobaron el Presupuesto.

Por este motivo, la situacién base de la que se debe partir en su
andlisis es la siguiente: existe un Presupuesto aprobado, con rela-
cién al cual, el Gobierno puede presentar modificaciones, via pro-
yectos de Ley, que impliquen aumento de gastos o disminucién de
ingresos; y al que los integrantes de las Cortes no pueden causar
modificacién —via proposiciones de Ley o enmiendas a otras inicia-
tivas legislativas— salvo que cuenten con la conformidad del Go-
bierno.

La limitacién financiera del Congreso de los Diputados puede
clasificarse segin que se trate de proposiciones de Ley o enmiendas
a otras iniciativas legislativas.

Respecto de proposiciones de Ley, y una vez satisfechos los
requisitos generales para su admision (articulos 124 y 126.1.°, RCD),
el Reglamento del Congreso encarga a su Mesa la publicacién y
remisién al Gobierno de la proposiciéon para que éste manifieste su
criterio, que se entendera conforme si no hay respuesta en el plazo
de treinta dias habiles (articulos 126.2° y 32, y 90.1°, RCD).

Si la Mesa del Congreso incumple la obligacién de remitir al
Gobierno la proposicion, para que pueda expresar éste su confor-
midad o no a la tramitacién, podra el Gobierno mostrarse discon-
forme en cualquier momento de la tramitacién de la proposicién
de Ley.

Si ésta fue tomada en consideracién y prosigue su ifer parla-
mentario, sin que se tenga en cuenta la posicién disconforme del
Gobierno, podra éste interponer un conflicto positivo de atribu-
ciones ante el Tribunal Constitucional (articulos 59.3° y 73, LOTC)
o esperar a que la Ley se haya aprobado y formular ante el mismo
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dérgano un recurso de inconstitucionalidad por infraccién de lo dis-
puesto en el articulo 134.6.° de la Constitucién.

Sin embargo, si el Gobierno fue consultado por la Mesa del Con-
greso y no se mostré expresamente disconforme en el plazo de
treinta dias hébiles, no podra en fases posteriores sefialar su discon-
formidad, ni recurrir tampoco la Ley, ante el Tribunal Constitu-
cional, por infraccién del precepto citado.

En el caso de ser consultado el Gobierno y mostrar expresamente
su disconformidad a la tramitacién de la proposicién de Ley, las
Cortes podran, no obstante, tramitarla y hasta aprobarla, incum-
biendo al Gobierno la carga de recurrir ante el Tribunal Constitu-
cional por las vias anteriormente sefialadas.

En un punto particular, estimo que el requisito de consultar
al Gobierno sobre su criterio conforme o disconforme a la trami-
tacion de una proposicién, no debe ejercitarse en supuestos de
proposiciones de Ley derivadas de la iniciativa popular, dado que
entonces —si el Gobierno muestra su disconformidad— se estaria
ante un obstaculo extremadamente gravoso respecto de unas pro-
posiciones que han de seguir un procedimiento ya excepcionalmente
dificil de ser actuado practicamente, dados los recelos que a la
iniciativa popular ha mostrado su propia Ley reguladora (L.O. 3/
1984, de 26 de marzo).

Respecto de enmiendas a iniciativas legislativas, lo primero que
debe sefialarse es que aunque el Reglamento del Congreso solamente
se refiera a las enmiendas presentadas a proyectos de Ley, cabe de-
ducir los mismos efectos de lo dispuesto en su articulo 111, respecto
de las enmiendas que se formulen a proposiciones de Ley.

En base a lo ordenado por el precepto que se ha citado, las
enmiendas que supongan aumento de crédito o disminucién de
ingresos presupuestarios requeriran la conformidad del Gobierno
para su tramitacion, el cual debe dar respuesta razonada en el plazo
de quince dias (habiles) a la consulta que le formule la Ponencia
encargada de redactar el Informe —que se dirige al Gobierno por
conducto del Presidente del Congreso—, ya que su silencio se en-
tiende como positivo a la tramitacién.

Sélo si no fue consultado, el Gobierno podrd manifestar su dis-



104 . REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

conformidad en cualquier momento de la tramitacién de dichas
enmiendas. ' '

Entre los diversos problemas que presenta esta forma de limi-
tacion esta el del plazo en que el Gobierno debe dar su respuesta
razonada. Dicho plazo, por tratarse de una obligacién que se impone
al Gobierno, no podra ser acortado por decisién de la Mesa del
Congreso (articulo 91, RCD), ya que esto agravaria el contenido de
la obligacién que pesa sobre una sola parte interviniente en el
proceso legislativo. o

“Mayor importancia tiene la atribucién a las Ponencias de tareas
calificadoras de las enmiendas con repercusiones financieras, por
tratarse de dérganos muy politicos que no han de ver reducida su
funcién a asuntos meramente técnicos, ni deben autolimitarse en
el ejercicio de sus trabajos. O dicho con otras palabras: puesto que
es el Gobierno quien ostenta el privilegio de dar o no su conformi-
dad a la tramitacién de las enmiendas que supongan aumento de
gasto o disminucién de ingresos, sélo a él corresponde la calificacion
de las mismas.

Reparese en que el Gobierno no estd, ademas, vinculado por la
calificaciéon de enmiendas que le remita la Ponencia; lo cual hace
inatil dicho tramite y, de admitir la pervivencia del instituto de la
conformidad gubernamental, sugiere la necésidad de reformar el
Reglamento del Congreso.en.este punto, para que sean todas-las
enmiendas las que se presenten al Gobierno con el fin de que el
mismo decida dando o no su conformidad, por supuesto razonada-
mente, a las que le parezca oportuno.

Por otro lado, que sea la Ponencia quien deba remitir al Go-
bierno —a través del Presidente de la Cdmara— las enmiendas. que
puedan suponer aumento de gastos o disminucién de ingresos, deja
sin respuesta una problemdtica importante, constituida por las
enmiendas a la totalidad y por las enmiendas transaccionales (nor-
malmente formuladas in voce), sobre las cuales no puede pronun-
ciarse —por formularse en fases distintas a la que dedica la Ponen-
cia a redactar su Informe— dicho érgano parlamentario. Téngase
presente que Jas Ponencias resultan nombradas una vez que ha fina-
lizado el debate de totalidad y el proyecto o proposicién de Ley
pasa a la Comisidén que corresponda (articulo 113.1°, RCD). -
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Las disposiciones reglamentarias que vinculan la existencia de
un debate de totalidad a la presentacién de enmiendas de dicho
caracter, pero sobre todo el sentido comun, obliga a pensar que a
las enmiendas a la totalidad —ya sean de texto alternativo o de
devolucién— no resulta de aplicacién el requisito de la conformidad
gubernamental, pues de lo contrario se produciria una absoluta
limitacién de la iniciativa parlamentaria.

En cuanto a las enmiendas transaccionales (articulos 114.3° y
118.3°, RCD), si implicasen las consabidas repercusiones financieras,
y puesto que su formulacién corresponde a fases ulteriores al In-
forme de la Ponencia, el Gobierno podra manifestar su disconfor-
midad, aunque si aquéllas se plantearon ante el Pleno del Congreso,
habida cuenta de los requisitos para su admisién —que no se opon-
ga ninguin Grupo Parlamentario—, también parece que queden fuera
del ambito de las enmiendas sobre las que el Gobierno pueda mani-
festarse.

Quiza con la intencién de resolver estos problemas, durante la
segunda Legislatura, se aprobaron dos Resoluciones de la Presiden-
cia del Congreso de los Diputados sobre normas reguladoras de la
calificacién de escritos de enmiendas (de 12 de enero de 1983), y
para desarrollo del articulo 113 del Reglamento (de 30 de noviembre
del mismo afio). ' '

Las citadas Resoluciones se apartan claramente de lo dispuesto
por el Reglamento del Congreso, sefialando que la calificacién de
las enmiendas a la totalidad y de las parciales que supongan aumen-
to de créditos o disminucién de ingresos presupuestarios corres-
ponde a la Mesa de la Comision —en lugar de a la Ponencia— ante
la que se tramite la iniciativa legislativa, descuidando nuevamente
que esa calificacién no vinculara al Gobierno a la hora de mostrar
su conformidad o disconformidad a la tramitacién de las enmiendas.

Dichas Resoluciones de'la Presidencia del Congreso, en clara
contradiccién con lo dispuesto en la Constitucién y en el propio
Reglamento de la Camara, parecen haber iniciado un camino que
en absoluto puede. considerarse permitido. Con ellas se quiere otor-
gar a un 6rgano parlamentario —-la Mesa de la Comisién donde se
tramite un texto legislativo— la tarea calificadora de enmiendas,
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admitiendo o denegando las mismas en virtud de su neutralidad o
clara repercusién financiera, por aumento de gastos o disminucién
de ingresos.

Esto, como es obvio, conduce a una suplantacién de las atribu-
ciones constitucionalmente conferidas al Gobierno, que ni éste puede
admitir, ni las Cdmaras tampoco, so pena de una autolimitacién
absurda e irresponsable de las facultades del poder Legislativo.

También en el Senado cabe distinguir las formas de limitacién
seglin se refieran a proposiciones de Ley o enmiendas que los sena-
dores introduzcan a textos legislativos remitidos por el Congreso
o a proposiciones formuladas ante aquella Camara.

Respecto de Proposiciones de Ley, y de lo dispuesto en el ar-
ticulo 151 del Reglamento del Senado cabe entender que corres-
ponde al Presidente del mismo la remisién al Gobierno de las pro-
posiciones de Ley para que éste manifieste su criterio en un plazo
—mas reducido que el previsto por el Reglamento del Congreso—
de diez dias a contar desde la remision.

El silencio del Gobierno vuelve a entenderse como conforme a la
tramitacién de la proposicién.

Respecto de enmiendas a Proyectos remitidos por el Congreso
y Proposiciones de Ley presentadas en esa Camara, el mismo pre-
cepto que se ha citado es el que resulta aplicable. De forma mas
consecuente que la reglamentacién del Congreso, dicho articulo
ordena la remisién de todas las enmiendas al Gobierno para que
dé su parecer conforme o disconforme a las que entrafien reper-
cusiones financieras en el plazo de cinco dias si fueren enmiendas
respecto de un texto legislativo que se tramita por el procedimiento
ordinario, o de dos dias si se trata de enmiendas formuladas dentro
del procedimiento legislativo de urgencia.

Al igual que respecto de las proposiciones de Ley, la disconfor-
midad gubernamental debe ser motivada y el silencio del Gobierno
se entiende positivo a la tramitacién.
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VIII. LIMITACION DE LA FUNCION DE ENMIENDA DE LAS CORTES
GENERALES A LOS PROYECTOS DE LEY DE PRESUPUESTOS
GENERALES DEL EsTADO

Pasando ya al analisis de las limitaciones a la iniciativa de las
Cortes en materia presupuestaria, deben considerarse las caracte-
risticas que posee el procedimiento presupuestario en general, asf
como los plazos en que la tramitacién del proyecto debe producirse,
antes de proceder a la concreta observacién de aquéllas.

La normativa reglamentaria del Congreso y del Senado conciben
el procedimiento de aprobacién de los Presupuestos Generales del
Estado como sometido al procedimiento legislativo ordinario, pese
a la existencia de especialidades relacionadas con el escaso tiempo
de duracién de la tramitacién de dicha Ley y, singularmente, con el
papel limitado de las Camaras para introducir modificaciones al
proyecto presentado por el Gobierno.

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 134.3° de la Consti-
tucién —y pese a que la misma no sefale la fecha exacta en que
el proyecto debe presentarse al Congreso de los Diputados—, la
tramitaciéon de los Presupuestos Generales del Estado estd cons-
trefiida a unos plazos mas reducidos que los que pueden emplear
las Cortes para examinar, enmendar y aprobar otras iniciativas
legislativas.

La indeterminacién constitucional en este punto —que sé6lo obli-
ga al Gobierno a presentar los Presupuestos ante el Congreso al
menos tres meses antes de la expiracién de los del afio anterior—
no puede concretarse, desde luego, por el érgano —las Cortes Gene-
rales, a través de sus reglamentos— sobre quien no pesa la obliga-
cién de presentar los Presupuestos, sino que dependerd de la solu-
cién que o bien legalmente, o en la practica adopte el Gobierno en-
viando el proyecto de Ley antes del primero de octubre de cada afio.

En cualquier caso, el plano de la realidad vivida en las Camaras
parlamentarias ante la tramitacién de los Presupuestos Generales
del Estado demuestra claramente que éstos suelen permanecer dos
meses en el Congreso de los Diputados y alrededor de veinte dias, a
lo sumo, en el Senado.
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Pese a que a la vista de esta situacion haya quien opine que
los plazos en que ajustar la tramitacién del proyecto de Ley presu-
puestaria sea suficiente, pienso que a lo que conduce esa situacidn
es a una real limitacién del ejercicio de la funcién parlamentaria
de examen y enmienda de los Presupuestos, consideracién ésta que
no se ve impedida ni por la preferencia de que goza el proyecto
respecto de otros trabajos parlamentarios, ni por el privilegio que
para las Camaras supone el debate anual de esta Ley, ni por la
conversién de una cldusula excepcional —la declaracién formal de
urgencia del proyecto de Ley para su tramitacién en el Senado— en
la regla general que preside anualmente el procedimiento de apro-
bacién de los Presupuestos.

Al contrario, dichas cuestiones no hacen sino ratificar esa real
limitacién parlamentaria —en el ambito temporal— que se afiade a
las directamente relacionadas con la facultad de enmienda a esta
iniciativa legislativa. Por ello, creo que deberia iniciarse una refle-
xién en torno a la duracién de la tramitacién de los Presupuestos
que o bien-implicase el suministro de suficiente informacion incluso
antes de comenzar aquélla, comprometiéndose el Gobierno a enviar
con mayor antelacion el proyecto de Ley, y amplidndose los plazos
para que las Camaras aprueben la Ley de Presupuestos, o ésta ve
ampliado su lapso temporal de vigencia, lo cual llevaria, sin duda
alguna, a la necesidad de modificar en este punto la Constitucién
(articulo 134.2.°). : o

Ya se ha sefialade que la tramitacién parlamentaria del proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado se rige por el llamado
procedimiento legislativo ordinario, pese a la existencia de algunas
especialidades, que pesan sobre el Gobierno y las Cortes Generales.

- Respecto del primero est4n: la obligada inclusién de la totalidad
de los gastos e ingresos del sector publico estatal, consignando el
importe de los beneficios fiscales que afectan a los tributos del Es-
tado (articulo 134.2°, C.E.); la presentacién del proyecto ante el
Congreso de los Diputados al menos tres meses antes de la expira-
cién de los Presupuestos del afio anterior (articulo 134.3°, C.E.), y
la presentacién junto al proyecto de una documentacién anexa
(articulos 54 y 55, L.G.P.).

Respecto a las Camaras: la realizacién, en todo caso, por el
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Pleno del Congreso de los Diputados de un debate de totalidad para
fijar las cuantias globales de los estados presupuestarios; la dife-
renciacién en los debates de Comisién del articulado y el estado de
autorizacidn de gastos, y en los Plenos de las Cdmaras entre el ar-
ticulado y cada una de las secciones.

Al contrario de lo que sucede con la tramitacién de otras inicia-
tivas legislativas —en las que la existencia del debate de totalidad
por el Pleno del Congreso se hace depender de la presentacién a la
misma de enmiendas a la totalidad—, el procedimiento presupues-
tario requiere la produccién en todo caso de dicho -debate para-que
queden fijadas las cuantias globales de los estados de ingresos y
gastos del Presupuesto.

La determinacién de los ingresos carece de sentido, dado que
la autorizacién presupuestaria se limita al estado de gastos. Con
relacion, precisamente a estos ultimos, la determinacion de su cuan-
tia global puede considerarse fundado en la exigencia de presen-
tarse compensadas —o constructivamente— las enmiendas que su-
pongan un aumento de gastos, como posibilidad en suma de ofrecer
un marco de referencia global en el que se deber4 situar el ejercicio
del derecho de enmienda de los integrantes de las Camaras.

En cualquier caso puede afirmarse que la fijacién como inamo-
vible de la cifra global del estado de gastos en el debate de totalidad
que realice el Pleno del Congreso, significara yugular los tramites
posteriores por los que discurrira el proyecto de Ley tanto en esa
Camara como en el Senado.

Por otro lado, y con relacién a las enmiendas de totalidad que
pueden formularse al proyecto de Ley de Presupuestos Generales
del Estado, pienso que dada la facultad de iniciativa exclusiva que
posee el Gobierno en esta materia —lo cual impide la posibilidad
de presentacién de proposiciones de Ley de Presupuestos por los
miembros de las Cortes—, aquéllas sélo deberan solicitar la devo-
lucién del texto presentado al Gobierno, y no la formulacién de un
texto alternativo al mismo, aunque tedricamente puedan pensarse
como admisibles. B

Pasando ya al examen de las limitaciones -a las enmiendas par-
ciales que se presenten al proyecto de Ley.de Presupuestos, y aun-
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que como se ha formulado en nuestro trabajo, nada sefial¢ la Cons-
titucion, los Reglamentos del Congreso (articulo 133) y del Senado
(articulo 149) exigen que aquellas que supongan un aumento de
gasto deben presentarse compensadamente, y las que impliquen dis-
minucién de ingresos necesitaran la conformidad del Gobierno para
su tramitacion.

La primera exigencia, aunque parezca contribuir a que el derecho
de enmienda de diputados y senadores en materia presupuestaria
se efectiie con ciertas dosis de responsabilidad, no supone sino
limitar —sin que la Constitucién lo previera— la iniciativa parla-
mentaria, desvirtuando la riqueza politica del debate presupuestario.

La segunda exigencia traslada a un momento en que adn no
existe un Presupuesto aprobado, la limitacién que la Constitucién
dispone, precisamente, cuando esto ultimo suceda. Veamos estas
limitaciones brevemente.

Los articulos 133.3.° del Reglamento del Congreso, y 149.2° del
Reglamento del Senado, obligan a quienes formulen enmiendas que
supongan aumento de créditos en algiin concepto, ademas de cum-
plir los requisitos generales, proponer una baja de igual cuantia en
la misma seccién del Presupuesto.

El primer problema que se presenta con relacién a dichas nor-
mas consiste en resolver si entre esos requisitos generales estd o no
el de la conformidad del Gobierno a la tramitacién de las enmien-
das de aumento de gasto.

Evidentemente, el sentido comun llevaria a pensar que la utili-
zacién de la técnica constructiva debe excluir el requisito de la
conformidad gubernamental, entre otras razones porque, en rigor,
siempre que una enmienda con tales implicaciones financieras se
presente compensada, no habra ningiin aumento de gasto respecto
de las cifras globales que fueron aprobadas por el Pleno del Con-
greso de los Diputados al efectuar el debate de totalidad.

Sin embargo, lo sefialado no parece corresponderse con el uso
interpretativo consolidado en las Cdmaras parlamentarias, lo cual
no supone sino una autolimitacién —al consultar al Gobierno su
criterio sobre estas enmiendas— de las mismas en su funcién de
examen y enmienda de los Presupuestos,
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El otro problema que presenta la normativa interna de las Cortes
Generales radica en su clara inadecuacién actual con la tramitacién
de unos Presupuestos basados en la definicién de objetivos y pro-
gramas, a los cuales no hace honor la utilizacién de conceptos como
el de Seccidn, que representa, precisamente, el ambito en el que
proceder a la compensacién cuando una enmienda suponga aumen-
to de gasto en algiin concepto.

Los Reglamentos parlamentarios hacen referencia a una trami-
tacién de Presupuestos administrativos convencionales, que no
traducen las nuevas formas de clasificaciéon y presentacién de los
Presupuestos, aunque también sea verdad que éstas son mas simbo-
licas que reales. '

En todo caso, la solucién que se da a las enmiendas que pro-
ponen un aumento de créditos en cualquier programa —que debe-
ran citar los créditos que deben minorarse en el mismo o en otros
programas dentro de la misma seccién— va en contra del verdadero
sentido del programa en el marco de las nuevas técnicas de presu-
puestacidn; y por esto que deban modificarse los Reglamentos de
las Camaras para permitir su mejor sintonia con la clasificacion
funcional y por programas del Presupuesto.

A las enmiendas que supongan disminucién de ingresos sélo
se refiere el Reglamento del Congreso de los Diputados (articulo
133.4.°), sefialando que requeriran la conformidad del Gobierno para
su tramitacién. Y el problema principal estriba en fijar el punto de
referencia a partir del que observar si tal efecto de minorizacién de
ingresos se ha producido o no.

Aunque lo razonable seria referir dicha comprobacién a la situa-
cién que en materia de ingresos resulte del Presupuesto que esté
en vigor —aunque la enmienda se refiera al Presupuesto del ejer-
cicio siguiente—, parece que en la practica se ha fijado ese punto
de referencia en el nivel global de ingresos del proyecto de Ley
presupuestaria que se encuentra en tramitacién, lo cual nuevamente
reduce las facultades parlamentarias de enmienda.
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IX. ULTIMAS CUESTIONES: INFORMACION PRESUPUESTARIA
AL PARLAMENTO Y RECEPCION DE LOS LIMITES EXAMINADOS
EN LAS ASAMBLEAS LEGISLATIVAS DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

Finalmente, he querido referirme a cuestiones ligadas con la
informacién que el Parlamento posee acerca del proyecto de Presu-
puestos enviado por el Gobierno, y a la recepcién que se ha operado
en los Ordenamientos de las Comunidades Auténomas de las formas
limitativas de la iniciativa parlamentaria, ahora ligadas al desen-
volvimiento de las funciones de sus Asambleas Legislativas.

Respecto de la primera cuestion, aunque pued_¢ que. alguien
piense que los voluminosos paquetes de documentacién, que anual-
mente presenta el Ministro de Economia y Hacienda de turno ante
el Congreso de los Diputados, signifique el suministro a las Cdmaras
de una importante cantidad de informacién; no parece que aquello
obedezca a nada mds que la repeticién de un ritual, con el que
aprovechar la oportunidad de aparecer fotografiado en los medios
de comunicacion.

Reiteradamente se ha insistido en la necesidad de facilitar mayor,
pero sobre todo mejor, informacién al Parlamento sobre el Presu-
puesto, dotando también a sus Comisiones presupuestarias de me-
dios técnicos y competencias para cualificar su labor.

Pero el logro de una mayor participacién de las Cortes Generales
en el proceso presupuestario, como ha tratado de reflejar nuestra
investigacion, no es sélo un problema de acceso a la informacién,
sino principalmente una cuestién de caricter juridico que debe,
necesariamente, pasar por la reforma de los Reglamentos de las
Camaras, con el fin de ampliar sus facultades respecto del Presu-
puesto.

Finalmente, respecto de la recepcién de las formas de limitacién
en el funcionamiento de las Asambleas Legislativas de las Comu-
nidades Auténomas, aunque las previsiones contenidas en los apar-
tados 134.5° y 6. de la Constitucién no tuvieran por qué ser apli-
cadas al ambito de las relaciones Consejo Ejecutivo/Asamblea
Legislativa de las Comunidades Auténomas al aprobar sus Presu-
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puestos, algunos Estatutos de Autonomia (Extremadura y Valencia)
y todos los Reglamentos internos de las Asambleas Legislativas auto-
némicas han previsto medidas de limitacién similares a las que
rigen el procedimiento de aprobacién de los Presupuestos Gene-
rales del Estado.

Esa recepcién de técnicas limitativas de la iniciativa parlamen-
taria autonémica no puede basarse en la garantia del principio de
equilibrio presupuestario, que sélo aparece consagrado en el Esta-
tuto de Autonomia de Castilla-Leén. =

‘Tampoco la existencia en algunas Comunidades Auténomas- de
Leyes de finanzas y/o de régimen presupuestario que-aluden a dicho
principio, puede ser la causa en que justificar tales limitaciones,
pues estas leyes no obligardn mas que a los Consejos de Gobierno
de dichas Comunidades —que deberan presentar equilibrado el
proyecto—, pero no a sus Asambleas Legislativas.

Mads parece que la recepcién de las formas de limitacién estu-
diadas en las Comunidades Auténomas se deba a un animo del
Legislador autonémico —desde luego inconsecuente por autolimi-
tarse— de mimetizar dlSpOSlClOI’leS estatales, mereciendo el mismo
juicio critico que respecto a éstas se ha efectuado en el trabaJO

Quiz4, y aunque pueda parecer como amarga conclusion, quepa
recordar —parafraseando la célebre narracién de LEwis CARROLL
(Alicia en el Pais de las Maravillas), diciendo que la Constitucién
no preveia ni los limites del Parlamento estatal en la tramitacién
de los Presupuestos, ni tampoco su extensién al funcionamiento
de las Asambleas Legislativas Autonémicas. Pero lo importante,
casi siempre, aunque pueda desagradarnos, no es lo que las pala-
bras dicen que son, ni lo que las normas dicen o parece que quieran
decir, sino quien esta detras de las mlsmas y tiene el poder para
aplicarlas. ‘
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