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INTRODUCCION

El profesor Rodriguez Bereijo mantiene que el Derecho Presupuestario es la rama del
Derecho Financiero mas ligada al Derecho Constitucional. Es de notar, sin embargo,
que entre los constitucionalistas no abundan los estudios relativos a la funcién presu-
puestaria, que al formar parte, aunque con sus peculiaridades, de la funcién legislati-
va, podria haber merecido una mayor atencién en nuestra’ disciplina. La Ley de Presu-
puestos es, en definitiva, una ley de las Cortes, de naturaleza y procedimiento de
tramitacién totalmente especificos. Por otro lado, no cabe olvidar, que se trata de la
Unica Ley regulada por la propia Constitucidn, al menos en sus aspectos generales.
Respecto a su naturaleza es una Ley compleja o compuesta, si se quiere, que consta
de dos partes: la expresion numeérica de los ingresos y gastos del Estado, parte estric-
tamente financiera o presupuestaria, y, junto a ello, en unidad normativa, una hetero-
génea serie de medidas econémicas, en el sentido mis amplio, conectadas necesaria-
mente a la previsidn de ingresos y gastos publicos, parte ésta cada vez mds amplia y
mis heterogénea, debido a lo que la doctrina ha denominado como «creciente mate-
rializacién» de la Ley de Presupuestos.

La parte adjetiva o procedimental de los Presupuestos incide, por lo tanto, en el Dere-
cho Constitucional y quizd deberia merecer mayor atencién en nuestra materia, tal
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como lo han entendido en la doctrina de algunos paises, como Alemania. Las lineas
que siguen no son sino el comienzo de un interés por ese tema y, por lo tanto, son
una aproximacién al mismo sucinta y deficiente, carente, pues, de pretensioén alguna
de profundizacién y exhaustividad, que serin buscadas en sucesivos estudios sobre la
cuestion.

Para el profesor Visiedo Mazoén: «El Presupuesto es una ley material que, como hemos
dicho anteriormente, establece todos los gastos y todos los ingresos en un Gnico do-
cumento y que va a impedir con posterioridad, por su estructura, y su divisién en Sec-
ciones, Capitulos y articulos que se realicen gastos distintos a los previstos en todos y
cada uno de los apartados de esa ley presupuestaria»’.

En los origenes mismos del parlamentarismo nos encontramos con la funcién presu-
puestaria. La institucion parlamentaria tuvo entre sus funciones originales —especifi-
camente en Inglaterra, que es, a su vez, donde la institucién nace— la aprobacién de
los presupuestos, o, si se quiere mas exactamente, la aprobacion de las ayudas econo-
micas solicitadas por la Corona, fundamentalmente para las guerras, lo que provocaba
la imposicion de los correspondientes tributos a los stbditos y el consiguiente control
parlamentario del gasto de dichos ingresos realizado por la Corona.

Espafia no fue ajena a todo ese proceso histérico antes descrito. Incluso algin autor
—el profesor Sainz de Bujanda, por todos— considera que «wuestras Cortes medieva-
les se adelantaron al Parlamento inglés en la tarea de establecer las bases del Derecho
presupuestario. Las escrituras de millones son, a mi juicio, los primeros documentos
en que el Estado moderno intenté recoger, siquiera fuese parcialmente, el ciclo de in-
gresos y gastos publicos, estableciendo un equilibrio entre unos y otros y sefialando
normas para su manejo y distribucion»2.

En todo caso, en el final del siglo XI y en los albores del XII, Alfonso VI y Alfonso VIII,
respectivamente, solicitan a las Cortes subsidios, y en 1328, en las reunidas en Medina
del Campo, Alfonso XI jura o echar ni mandar pecho desaforado ninguno especial

VISIEDO MAZON, FRANCISCO: «La funcién financiera y presupuestaria de las Cortes Valencianas- en Estudio sobre el Estatuto Va-
lenciano, tomo II: Instituciones Autonémicas de la Comunidad Valenciana, coord.. por Asensi Sabater, José, Generalitat Valenciana,
Consell Valencia de Cultura, Valencia, 1996, pig.68.

SAINZ DE BUJANDA, FERNANDO: Hacienda y Derecho, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1975, tomo I, p4g.305.
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ni general en toda mi tierra sin ser llamadas primeramente las Cortes y otorgado por
todos los procuradores que alli vinieren», seglin refiere Martinez Marina.

Con el advenimiento del Estado absoluto cambian, l6gicamente, los supuestos ante-
riores. Uno de esos cambios, decisivamente influyente en la materia que nos ocupa,
consiste en la transformacién de los ejércitos temporales al servicio de los nobles por
ejércitos permanentes al servicios de los Estados, formados como tales al calor del
trinsito de la Edad Media a la Edad Moderna. Unos Estados que, por otra parte, han
de afrontar los gastos originados por descubrimientos de nuevas tierras y unos ejérci-
tos que, ademas del mayor gasto que supone su cardcter permanente, han de desem-
bolsar dinero por la adquisicién del nuevo armamento que provoca la invencién de la
pélvora, entre otros.

La etapa inmediatamente posterior a la Revolucién Francesa —ultima cronolégica-
mente de las tres grandes revoluciones— supone la sustitucién del sujeto de la so-
berania. La Nacién —a través de su forma suprema de organizacién juridico-politica:
el Estado— se subroga en la potestad originaria de establecer impuestos que se fija-
ran por medios de leyes aprobadas por los Parlamentos, representantes, en suma,
de la soberania, nacional primero y popular después. De esta manera, los Parlamen-
tos aprueban el Presupuesto de gastos y los medios necesarios para poderlos hacer
frente.

En opinién del profesor Pérez Serrano: «El fundamento de la intervencion de las Cor-
tes se halla en la consideracién de que el Pais, conocedor como nadie de sus necesi-
dades, y consciente mejor que ninguno del sacrificio que puede soportar, es el llama-
do a fijar los gastos que hayan de efectuarse y a determinar con qué ingresos han de
cubrirse. Si en otros tiempos el dualismo Rex-Regnum autorizaba a éste para no sentir-
se obligado sin su consentimiento, la nacionalizacién del Poder ofrece hoy base no
menos soOlida para justificar esta solucién. Ninglin organismo mdis capacitado que la
propia Representacién nacional para trazar su Ley financiera. A su vez ésta sirve para
tener sujeto al Poder Fjecutivo, que sin recursos no puede actuar, y para hacer que
asuma el papel de arbitro politico quien, por tener en su mano los “cordones de la
bolsa”, dispone ilimitadamente del resorte supremo»>.

3 PEREZ SERRANO, NICOLAS: Tratado de Derecho Politico, Civitas, Madrid, 1976, pag. 806.
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La primera Constitucidén propiamente espaiiola, es decir la de 18124, prescribia la obli-
gacion de que el Gobierno presentara a las Cortes el Presupuesto de gastos y el Plan
de las contribuciones. Cabe realizar la inicial advertencia de que por Gobierno se en-
tendia el conjunto de los Secretarios de Despacho, puesto que hasta el texto de 1837
no puede hablarse de una constitucionalizacién de la institucién gubernamental pro-
piamente dicha.

En el importantisimo Discurso Preliminar leido el 24 de diciembre de 1811 en las Cor-
tes al presentar la Comisién constitucional el proyecto que habia elaborado, su Presi-
dente, Diego Mufioz Torrero, dijo, a propésito del tema que nos ocupa: «Es preciso
proceder al arreglo de una de las principales facultades de la autoridad legislativa,
como que de ella depende dar vida y movimiento a la maquina del Estado: tal es el
establecimiento de impuestos y contribuciones, derecho inseparable de la facultad de
hacer leyes... Como el gobierno, por la naturaleza de sus facultades puede reunir da-
tos, noticias y conocimientos suficientes para formar idea exacta del estado de la Na-
cién en general, y del particular de cada provincia en todo lo relativo a la agricultura,
industria y comercio, debe estar autorizado no sblo para presentar a las Cortes el pre-
supuesto de gastos que crea necesarios al servicio publico, asi ordinario como extra-
ordinario, sino también para indicar por medio de proyectos los medios que crea mas
oportunos para cubrirlos».

No es éste el lugar para glosar la trascendencia de los Presupuestos del Estado. Baste
aqui y ahora recordar que constituyen el reflejo de toda una politica concreta que el
Gobierno del Estado pretende desarrollar. Por eso, y en paralelo a la propia evolucion
histérica del Estado, puede hablarse de unos Presupuestos liberales, de unos Presu-
puestos sociales, etc.. No en vano son la traduccién en nimeros, en dinero, de todo
un programa de gobierno para un afio. El propio Tribunal Constitucional apunta esa
evolucién en su sentencia de 28 de enero de 1982 al afirmar que: En la Constitucién
espanola de 1978, a diferencia de lo que solia ocurrir en las Constituciones liberales
del siglo XIX vy de forma semejante a lo que sucede en las mis recientes Constitucio-
nes europeas, existen varias normas destinadas a proporcionar el marco juridico fun-
damental para la estructura y funcionamiento de la actividad econdmica; el conjunto

Los textos constitucionales estdn tomados de Sevilla Andrés, Diego: Constituciones y otras leyes y proyectos politicos de Espana, 2
vols. Ed. Nacional, Madrid, 1969.
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de todas ellas compone lo que suele denominarse la Constitucién econémica o Cons-
titucidén econémica formal». En resumen, como era logico, la aparicion de las Constitu-
ciones formales supuso la constitucionalizaciéon de la funcidén presupuestaria de los
Parlamentos, pues no en vano era ésa una funcién histérica y originaria de los mis-
mos. Pero la irrupcién del constitucionalismo social supuso un ensanchamiento de los
lindes constitucionales. Por eso, desde entonces, en los Presupuestos se refleja, pero
no se agota, la politica econémica de un gobierno. Son su manifestacién fundamental,
pero no la Unica.

En las lineas siguientes se recorre el itinerario que ha seguido la funcién presupuesta-
ria en nuestro constitucionalismo, por lo que la referencia histérica es imprescindible.
Los dos procedimientos basicos para afrontar ese estudio consisten en hacerlo desde
un punto de vista predominantemente cronoldgico, con el riesgo de la farragosidad
que ello pueda conllevar, o usar un método que bien podria calificarse de sistematico,
a través de las notas caracteristicas de la actividad presupuestaria, con el peligro —en
este caso— de perder de vista o diluir el dato histérico. Se han mezclado ambos méto-
dos. Sobre la base del examen de las caracteristicas de la funcién presupuestaria se re-
aliza una breve referencia historica. Tal referencia se alarga, utilizando como excusa
una de esas caracteristicas, para entrar en detalles respecto a las Constituciones que
han sido mas relevantes en el objeto de este estudio, es decir las de 1869 y 1931,
amén, como es 16gico, de nuestro Texto Constitucional vigente.

LAS NOTAS DE LA FUNCION PRESUPUESTARIA .
Y SU DESARROLLO CONSTITUCIONAL EN ESPANA

LA PERIODICIDAD

Caracteristica inicial de la propia funcién presupuestaria es su periodicidad, traducida
habitualmente en anualidad. En nuestras Constituciones histéricas —1812, 1837, 1845,
1869, 1876 y 1931°— la anualidad presupuestaria se recoge en los articulos 338, 72,

No se incluye, por intrascendente a estos efectos, el Estatuto Real de 1834.
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75, 100, 85 y 107, respectivamente. La Constitucién vigente lo expresa en su articulo
134.2.

Como peculiaridad, en este breve apartado, cabe citar que el Proyecto constitucional
de 1856, la Constitucioén nonata del bienio progresista de Espartero en el reinado de
Isabel II, establecia, en su articulo 78, que el afio econémico, y, por lo tanto el perio-
do presupuestario, comenzaba el 1 de julio.

EL PRINCIPIO DE COMPETENCIA

A través de este principio se sefiala la actuaciéon y las funciones de los 6rganos consti-
tucionales en el procedimiento de aprobacion de los presupuestos.

El texto constitucional de 1812 concedia un especial protagonismo al secretario de
Despacho de Hacienda. A él le correspondia, a tenor de los previsto en los articulos
341 y 342, la presentacién del Presupuesto y, en prevision peculiar del texto gaditano,
también a través suyo el Rey podia discrepar en materia de contribuciones, tal como
prescribia el articulo 343: «Si al Rey pareciere gravosa o perjudicial alguna contribu-
cion, lo manifestard a las Cortes por el secretario del Despacho de Hacienda, presen-
tando al mismo tiempo la que crea mds conveniente SUstituir».

A modo de breve paréntesis, cabe sefialar que la Constituciéon de 1812, la mis larga de
nuestra Historia, dedicaba a las contribuciones su Titulo VII y mantenia la coexisten-
cia, que mas tarde se abolirfa, entre tesoreria nacional y tesorerias provinciales, asi
como que en su virtud se suprimieron las aduanas interiores, segin prescripcién de
los articulos 345, 346 y 354, respectivamente. En cualquier caso, habrad que matizar, re-
cordando que la actual divisiébn en provincias —salvo los casos riojano y canario—
procede de una fecha posterior al texto gaditano, pues se debe a Javier de Burgos,
que la realiz6 una vez muerto Fernando VII en 1833.

Volviendo a lo que nos ocupa, desde que el texto de 1837 constitucionalizara el Go-
bierno y su régimen, es a €l a quien compete la presentacién anual del Presupuesto
ante las Cortes, y asi lo establece su articulo 72, literalmente repetido por Constitucio-
nes posteriores, lo que sorprende, dadas las dificultades que hubo para aprobar el
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precepto citado. Desde la Constitucién de 1931 la formulacién del principio objeto de
estudio gana en rotundidad, y asi, en el primer parrafo de su articulo 107 se establece
que: «La formacién del proyecto de Presupuestos corresponde al Gobierno; su aproba-
cion, a las Cortes». Redaccién, por otra parte, notablemente similar a la del primer pa-
rrafo del articulo 134 de nuestra Constituciéon de 1978, actualmente vigente: «Corres-
ponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado y a las
Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion».

Las Constituciones de 1812 y de 1931, primera y Gltima de las que podriamos denomi-
nar como «constituciones historicas», son las Gnicas unicamerales de nuestra Historia.
Las demds han organizado las Cortes en composiciéon bicameral: Congreso de los Di-
putados y Senado, en denominacién constitucionalizada en 1837. En las Constitucio-
nes de 1845 y 1876 el proyecto presupuestario se tramitaba primero ante el Congreso.
En las Constituciones de 1837 y 1869, al igual que en la vigente, la prioridad del Con-
greso, en cuanto a la aprobacién de la Ley Presupuestaria, no era sblo temporal, sino
que la opinién de la Camara Baja prevalecia caso de discrepancia con el Senado. El iti-
nerario parlamentario del proyecto presupuestario se regia, pues, por los principios
de prioridad temporal y material del Congreso de los Diputados. Tal es también el cri-
terio de nuestra Constitucién actual. La prioridad temporal la expresa el articulo 134.3,
la material del Congreso es criterio general en la tarea legislativa de las Cortes, deduci-
ble del articulo 90.2 de nuestro primer Texto Legal.

El examen de algin aspecto nuevo dentro de este apartado nos hace detenernos en
un momento de nuestra Historia constitucional. No es propésito de este trabajo el
examen de la Constitucion de 1869, como de ninguna otra en particular. Sin embargo,
y para dar mayor énfasis a lo que posteriormente se sefialara, bueno seri citar algin
dato respecto a este texto constitucional, que bien pueda servir para mejor conocerla.

Las circunstancias de su nacimiento no pudieron ser mis adversas. Las Constituyentes
formadas tras la Revolucion de 1868, la «Gloriosa», y el correspondiente exilio de Isa-
bel Il —en tantas cosas tan coincidente con el de su nieto, Alfonso XIII, en 1931— se
encontraron con da patria perturbada, la libertad amenazada, la revolucién compro-
metida» tal como se expresaba en el Dictamen de la Comisién redactora del proyecto
constitucional. Sin embargo, de la importancia de la Constitucién da idea el que fuera
la auténtica bandera del liberalismo espafiol, tal como se reconocié en las Constitu-
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yentes de 1931. La insercién del articulo 29 —precepto en blanco en materia de dere-
chos vy libertades—, el criterio territorial a la hora de organizar el Senado al modo
americano, huyendo de la anacrénica Camara Alta de su antecesora de 1845, su caric-
ter rigido —con una peculiar clausula de reforma, que llevaba consigo la necesidad
de disolucidn de las Cortes, tal como nuestra actual Constitucién exige para acometer
determinadas reformas— vy, en definitiva, el haber servido de vehiculo de transiciéon
del Estado liberal de Derecho al Estado democritico en Espafia, todo esto entre otras
cosas, hacen del texto de 1869 una de las Constituciones mas importantes de nuestra
Historia.

Aunque quizd en grado menor que en otros temas, también la Constitucién de 1869,
va a dejar huella en la cuestion objeto de este estudio. Es a partir de la misma cuando
van a distinguirse nitidamente los principios de legalidad tributaria, articulo 15, y de
legalidad presupuestaria, articulo 100. Tal distincién es clave en el Derecho Financiero
y Tributario actual, y en los paises donde no existe —Francia y Bélgica, a titulo de
ejemplo— se plantea el problema de que si no se ha aprobado el Presupuesto no
pueden cobrarse impuestos al ser aquél el que habilita el cobro de los mismos por
parte del Estado®. Como tal situacién provocaria un colapso de la propia actividad es-
tatal, en tales paises hay previstas situaciones normativas excepcionales para esos ca-
sos. En el caso espaiiol, y.de la mayoria de los paises, al separarse ambas legalidades
no se plantea ese problema. Los fundamentos legales de los Presupuestos no inciden
en los tributos, y viceversa. Son distintos totalmente, y con claridad lo expresa el arti-
culo 20 de la actual Ley General Tributaria.

El mérito de la Constitucion de 1869, en el tema objeto de estudio, fue, pues, la sepa-
racion de la legalidad tributaria de la presupuestaria. El que se afirme que dicha Cons-
titucion formulara claramente esa separacion no es obsticulo para que se admita que
en los articulos 73 y 76 de los textos constitucionales de 1837 y 1845, respectivamente,
ya se intufa la misma.

Dos datos mis para terminar la referencia a la Constitucion de 1869. Su, ya citado, arti-
culo 100 disponia también que el Gobierno, a la hora de presentar a las Cortes los

De ahi la prevision constitucional francesa, articulos 38 y 47, de la posibilidad de exaccion de impuestos sin aprobacion previa de la
Ley Presupuestaria a traves de las correspondientes Ordonnances.
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Presupuestos para su aprobacién, debia presentar también el balance del ejercicio an-
terior y las alteraciones o novedades que el proyecto presupuestario que en ese mo-
mento se presentaba suponia respecto a los anteriores. Por otro lado, un cierto intento
unificador se deducia del articulo 105 al establecer que «todas las leyes referentes a in-
gresos, gastos publicos o crédito ptiblico se consideraran parte del Presupuesto».

EL PRINCIPIO DE UNIDAD

El profesor Garcia Anoveros’ sefialé que, en la materia objeto de estudio, el principio
de unidad podia tener tres aspectos:

a) en cuanto a la forma de presentacion del documento presupuestario, el Presu-
puesto debe ser tGnico (principio de unidad presupuestaria en sentido estricto).

b) desde un punto de vista de cada una de las partidas, todos los ingresos y gastos
publicos deben figurar en el Presupuesto, consignindose en él por sus importes
brutos o integros (principio de universalidad presupuestaria).

¢) desde el punto de vista contable, todos los ingresos han de afluir a una caja Gnica
(principio de unidad de caja) y han de ser destinados a financiar indistintamente
todos los gastos publicos (principio de no afectacién de los ingresos a los gastos).

En nuestra historia politica, la realizacién primera y mis acabada de este principio
debe atribuirse al ministro Camacho durante la etapa del llamado Parlamento largo»,
entre 1885 y 1890, llamado asi no porque durara mas de lo debido, sino, sencillamen-
te, porque las Cortes se limitaron a cumplir integramente su mandato constitucional-
mente previsto®, a tenor de los articulos 24 y 30 de la Constitucion de 1876. Mandato
previa y posteriormente roto por el abuso del derecho de disolucién por parte de los
sucesivos gobiernos, con la aquiescencia regia. Ello, junto con varios factores mas,
provoco el falseamiento del sistema politico parlamentarista, propio de la Restaura-

Citado por CAZORLA PRIETO, LUIS en Comentarios a la Constitucion, dirigidos por Garrido Falla, Fernando, Ed. Civitas S.A., Ma-
drid, 1985, pag. 1992.

Para ser exacto, cumplieron su mandato el Congreso de los Diputados y la parte electiva del Senado, pues, logicamente, los senado-
res natos y hereditarios no estaban sujetos a ese mandato temporal.
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cion, y, a la larga, la caida de la Monarquia en 1931. Caida —mas bien derrumbamien-
to, en feliz denominacién de la época— provocada, en definitiva, mas por la crisis del
sistema politico de la Restauracién y de la Monarquia misma, que por el empuje y la
unidad de los republicanos®. Tema apasionante, pero ajeno a este estudio.

La mencibn al sistema republicano lleva consigo un ripido examen de las novedades
que aportd la Constitucion de 1931 al tema objeto de este trabajo. El articulo 109 ex-
presaba a propésito del principio de unidad: «Para cada ario econémico no podri
baber sino un solo Presupuesto, y en él seran incluidos, tanto en ingresos como en
gastos, los de cardcter ordinario».

Siguiendo con la ripida ojeada, antes anunciada, por la Constituciéon de 1931, debe
mencionarse lo preceptuado en su articulo 108, en virtud del cual las Cortes no podi-
an presentar enmienda alguna al proyecto presupuestario que supusiera aumento de
créditos, a no ser que la firmaran la décima parte de los diputados. La aprobacién de
ese tipo de enmiendas requeria, por otra parte, el voto favorable de la mayoria abso-
luta de la Camara.

En tal linea, aunque con solucién distinta, expresa el Texto Constitucional vigente, en
su articulo 134.6: «Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de créditos o
disminucién de los ingresos presupuestarios requerird la conformidad del Gobierno
para su tramitacion». Esta restriccién del derecho de enmienda por parte de nuestra
vigente Ley de leyes permite dos breves reflexiones. La primera de ellas nos lleva a la
consideracién de que, en virtud de reordenacién del precepto operado en sede de la
Comisién Constitucional, el supuesto contemplado se produce en un momento crono-
logico en el que ya hay una Ley de Presupuestos aprobada. Por otro lado, hay que no-
tar que no se ha seguido en Espaiia el modelo de enmienda constructiva previsto en
la Constitucién italiana de 1947, vigente, que en su articulo 81, comma quarta, exige
que «toda otra ley que comporte nuevos o mayores gastos debe indicar los medios
para bacerles frente.. Tal prevision de naturaleza constructiva se sigue también, en el
caso espafiol y a titulo de ejemplo, en la Comunidad Foral de Navarra, no por obra de

Los episodios del, impropiamente, llamado Pacto de San Sebastidn, los hechos que sirvieron de prolegémeno a la formacion del pri-
mer Gobierno de la Republica y la discusion en el seno del mismo del Anteproyecto constitucional de la Comisién Juridica Asesora,
presidida por Osorio y Gallardo, son algunos ejemplos de lo afirmado. A este respecto puede verse ASTARLOA VILLENA, FRANCIS-
CO: Region y religion en las Constituyentes de 1931, Citedra Fadrique Furié Ceriol, Valencia, 1976.
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La Ley de Reintegracién y Amejoramiento del Fuero de Navarra, sino por previsién del
Reglamento del Parlamento Foral.

Para terminar este apartado puede afnadirse que la Constituciéon de 1931 prohibia los
llamados créditos ampliables, es decir, la superacién, por parte del Gobierno de la ci-
fra absoluta del gasto consignada en el Presupuesto, salvo en caso de guerra, a tenor
de lo preceptuado en el articulo 113. Prohibicién que hay que completar con el conte-
nido del articulo 114: «Los créditos consignados en el estado de gastos representan las
cantidades mdximas asignadas a cada servicio, que no podran ser alteradas ni reba-
sadas por el Gobierno. Por excepcion, cuando las Cortes no estuvieren reunidas, po-
dra el Gobierno conceder, bajo su responsabilidad, créditos o suplementos de crédito
para cualquiera de los siguientes casos:

a) Guerra o evitacion de la misma

b) Perturbaciones graves de orden piblico o inminente peligro de ellas
¢) Calamidades piiblicas

d) Compromisos internacionales...».

A todo ello hay que afadir la prevision del articulo 110 del mismo texto que dispensa-
ba a la ley presupuestaria del requisito de promulgacién por parte del Jefe del Estado.

El mismo principio de unidad presupuestaria se formula en el articulo 134.2 de la
Constitucién actual: «Los Presupuestos Generales del Estado...incluiran la totalidad de
los gastos e ingresos del sector ptiblico estatal y en ellos se consignard el importe de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estados.

Cabe preguntarse por el alcance de determinadas peculiaridades presupuestarias
constitucionalmente previstas. Concretamente se pueden referir, a este proposito, los
articulos 65.1, por el que el Rey «recibe de los Presupuestos del Estado una cantidad
global para el sostenimiento de su Familia y Casa, y distribuye libremente la misma
y 66.2'y 72.1 por los que las Cortes Generales y las Cimaras, respectivamente, aprue-
ban auténomamente, dice literalmente el Gltimo precepto citado, sus presupuestos.
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Poca dificultad ofrece el caso regio, puesto que lo Gnico que se le reconoce es la fa-
cultad de administrar interna y libremente una partida previamente consignada en los
Presupuestos del Estado, cuya unidad queda indemne. Respecto a las Cortes o a las
Céamaras, la distincién en este caso es superflua, su autonomia se circunscribe a su
elaboracion y tramitacion, pues se incluyen en los Presupuestos Generales del Estado.
Se intenta salvar asi, siquiera formalmente, el histérico principio de soberania parla-
mentaria, salvando materialmente el principio de unidad presupuestaria.

EL CONTROL EXTERNO DE LA ACTIVIDAD PRESUPUESTARIA

El articulo 350 de la Constitucién de 1812 restauraba la Contaduria Mayor creada por
Ordenanza de Juan II de Castilla en la mitad del siglo XV, wara el examen de todas
las cuentas de caudales ptiblicos», remitiendo dicho articulo a una ley especial lo rela-
tivo a la organizaciéon de dicha Contaduria. Su restauracién vino motivada, posible-
mente, por el afin, mis tedérico que efectivo, de entroncar con las instituciones de los
antiguos reinos de Espana, evitindose asi la acusacion de afrancesamiento que pen-
di6 sobre las constituyentes gaditanas. Afan larga y profusamente expresado en el
Discurso Preliminar de la Constitucion, ya citado antes. <«Nada ofrece la Comisién en
su proyecto que no se halle consignado del modo mas auténtico y solemne en los di-
ferentes cuerpos de la legislacion espafiola, sino que se mire como nuevo el método
con que ha distribuido las materias, ordenandolas y clasificindolas para que formasen
un sistema de ley fundamental y constitutiva, en el que estuviese contenido con enla-
ce, armonia y concordancia cuanto tienen dispuesto las leyes fundamentales de Ara-
g6n, de Navarra y de Castilla en todo lo concerniente a la libertad e independencia de
la Nacién, a los fueros y obligaciones de los ciudadanos, a la dignidad y autoridad del
Rey y de los tribunales, al establecimiento y uso de la fuerza armada, y al método eco-
némico y administrativo de las provincias».

La ley especial anunciada por el citado articulo 350 del texto gaditano fue la Ordenan-
za de noviembre de 1828, en la que se denominé a la institucidén objeto de este apar-
tado como Tribunal Mayor de Cuentas®.

Hay que tener en cuenta que en 1828 no estaba vigente la Constitucién de 1812, por lo que, probablemente, se prefirié huir de la de-
nominacién constitucional —que era la original de Juan II— para preferir la que habia utilizado el Estatuto de Bayona de julio de

1808, en cuyo articulo 122 se constitucionalizaba un Tribunal de contaduria general que «examinard y fenecerd las cuentas de todos
los que deban rendirias».
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Los textos de 1837 y 1845 no volvieron a constitucionalizar dicha institucion. Sin em-
bargo, el texto de 1869, aunque no regulaba el Tribunal de Cuentas como tal, ni reco-
gia sus funciones, lo constitucionalizaba de refilén al expresar en su articulo 58, apar-
tado 5° que a las Cortes, ademds de la funcién legislativa, correspondia: «wombrar y
separa libremente los ministros del Tribunal de Cuentas del Reino», apartado que no
figuraba en el texto del Anteproyecto, y que se afladié por la Comisioén al aceptarse
una enmienda del diputado constituyente Gil Virseda.

Desaparecido de nuevo en la Constitucién de 1876, seria en la II Repiblica cuando el
Tribunal de Cuentas se constitucionalizara de modo similar al actual. El primer intento
se produjo a través de un voto particular, suscrito por E. Ramos, al Anteproyecto cons-
titucional de la Comisién Juridica Asesora, por el que solicitaba la adicién de un arti-
culo —99bis— en el que se daria rango constitucional a un Tribunal de Cuentas de la
Republica . Tal rango lo adquirid en el texto de 1931 al incluirse por la Comision re-
dactora un articulo, el 120, que no figuraba en la primera redaccidén que ella misma
elaboro. En virtud del primer parrafo del articulo citado: «El Tribunal de Cuentas de la
Repriblica es el organo fiscalizador de la gestion econémica. Dependerd directamente
de las Cortes y ejercerd sus funciones por delegacion de ellas en el conocimiento y
aprobacion final de las cuentas del Estado». Su organizacion, funcionamiento y fun-
ciones se remitian a ley especial.

Nuestra Constitucién vigente configura el Tribunal de Cuentas como «supremo 6rgano
fiscalizador de las cuentas y de la gestion economica del Estado, asi como del sector
priblicor, a tenor de lo expresado por el articulo 136.1 del citado Cuerpo Legal. Sobre
su naturaleza y funciones habrd que apuntar algunos datos. No se trata sélo de que
nuestra vigente Constituciéon reitere para la institucién de referencia el nombre de Tvi-
bunal, 1o que no ha sido unanime en nuestra historia, tal como se acaba de sefialar,
sino que la adopcidn del citado nombre indica su propia naturaleza como «6rgano au-
ténticamente jurisdiccional... Esta configuracién judicial, como esencia de la funcién
que ejerce, no significa que todas sus atribuciones posean idéntica naturaleza, sino tan
solo que predominen cualitativa y cuantitativamente sus actividades jurisdiccionales»™.

Como es sabido, el Anteproyecto entré, por desgracia, en via muerta al no llegarse a un acuerdo sobre el mismo en el seno del pro-
pio Gobierno republicano, tal como expresé su propio Presidente, Alcald Zamora. Tal falta de acuerdo , segiin él mismo, surgi6 de
una discrepancia <o bizantina, sino fundamental.

MENDIZABAL ALLENDE, RAFAEL: «El Tribunal de Cuentas y su encuadramiento constitucional> en Estudios sobre el Proyecto de
Constitucion, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1978, pag. 458.
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De esta naturaleza jurisdiccional del Tribunal de Cuentas deriva lo expresado por el
parrafo 3 del citado articulo de nuestra primera Ley cuando indica que sus miembros
«gozardan de la misma independencia e inamovilidad y estaran sometidos a las mis-
mas incompatibilidades que los jueces».

No hay que olvidar, por otra parte, que la Constitucién otorga al Tribunal de Cuentas el
caracter de supremo 6rgano fiscalizador. Esa es su funcién esencial, que realiza de
manera jurisdiccional, pues para eso se le caracteriza como Tribunal. La afirmacién an-
tedicha pone sobre el tapete el tema de la naturaleza del citado Tribunal. No es ésta
cuestioén pacifica en el ambito doctrinal, discutiéndose si se trata de un 6rgano jurisdic-
cional, no incluido en el Poder Judicial ordinario, regulado en el Titulo VI de la Consti-
tucién, o si estamos ante un 6rgano fiscalizador. Por otro lado, cabe recordar que se
trata de una institucién dependiente orginicamente de las Cortes Generales, pues el
Tribunal ejerce «sus funciones por delegacion de ellas», tal como sefiala el propio arti-
culo 136.1 segundo piérrafo de la Constitucion y a ellas rinde informe anual, a tenor del
136.2. Estamos ante un caso similar, salvando las diferencias, al del Defensor del Pue-
blo, en su relacién con las Cortes Generales. Dependencia orginica y formal, pero in-
dependencia funcional de ambos érganos que podriamos calificar, siguiendo a Mortati,
como de «elevancia constitucional», pues, aunque regulados en sus aspectos generales
en el propio texto constitucional, no son esenciales al sistema de gobierno, por lo que
no pueden ser calificados como «6rganos constitucionales» en sentido estricto.

Todas estas peculiaridades citadas pueden ayudar a realizar un bosquejo acerca del
tema que nos ocupa: la naturaleza del Tribunal de Cuentas. En resumen, nos encon-
tramos ante un 6rgano jurisdiccional, porque como tal actGa. Pero es un 6érgano juris-
diccional dependiente organicamente de las Cortes Generales, y, ademds, situado fue-
ra del Poder Judicial, en los términos previstos en el articulo 117 de la Constitucién.
Tiene una doble funcién —fiscalizadora y enjuiciadora— y, como sefial6 el Tribunal
Constitucional, es Gnico pero no supremo cuando enjuicia —cabe recurso de casacion
ante el Tribunal Supremo— y supremo pero no Gnico cuando fiscaliza, porque la
Constituciéon no impide la posibilidad, desarrollada en la prictica por otra parte, de
organos fiscalizadores de las Comunidades Auténomas. Enjuicia, pero no forma parte
del Poder Judicial, luego ¢podria hablarse de jurisdiccion especial? Si no fuera por el
rechazo que la expresiéon produce, dados los antecedentes histéricos, quiza fuera una
acertada caracterizacién del Tribunal de Cuentas.
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Para terminar apartado cabe recordar la prevision del articulo 136.4 del Texto Consti-
tucional, que remite a una Ley Organica lo relativo a la composicién, organizacién y
funciones del Tribunal de Cuentas. Tal es el cometido de la Ley Orgéinica 2/1982, de
12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, que, en todo caso, debe completarse con la Ley
7/1988, reguladora del funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

LA PRESENTACION DE LOS PRESUPUESTOS POR EL GOBIERNO

Pocos problemas tedricos ofrece este apartado. El texto constitucional de 1812 esta-
blecia en su articulo 341 que los Presupuestos se presentarian a las Cortes duego que
estén reunidas». El articulo 100 de la Constitucion de 1869 fijaba la fecha de presenta-
ciébn en los diez primeros dias a contar desde la primera reunién de Cortes en febrero.
Las restantes constituciones decimonénicas no fijaban fecha. Se limitaban a expresar
que el Gobierno presentaria los presupuestos a las Cortes «todos los a#ios».

El texto de 1931, en linea mis actual, sefialaba en su articulo 107 que el Gobierno de-
bia presentar los presupuestos en los quince primeros dias de octubre de cada afo. El
apartado tercero del articulo 134 de nuestra Constitucién vigente especifica que: «E/
Gobierno deberd presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos Gene-
rales del Estado al menos tres meses antes de la expiracion de los del ario anterion. Es
decir, el plazo de presentacion de los Presupuestos por parte del Gobierno termina el
1 de octubre de cada afo, con lo que el propio Texto Constitucional invalida el plazo
del 15 de octubre que fijaba para ese mismo cometido la Ley General Presupuestaria
de 1977.

Mas la aparente sencillez tedrica del precepto constitucional vigente objeto del co-
mentario de este apartado, ha topado con alguna dificultad mayor a la hora de su apli-
cacion. El caso mas significativo se produjo con ocasién del retraso en la presentacion
del proyecto presupuestario para 1985, que se efectud el 10 de octubre de 1984, es
decir con un retraso de diez dias sobre la fecha tope marcada por la Constitucion.

El Grupo Popular presentd una interpelacién al Gobierno por incumplimiento del

mandato constitucional, defendida por el diputado Herrero de Mifién y contestada,
por parte del Gobierno, por el Ministro de Economia y Hacienda, Boyer Salvador,
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quien alegd que el incumplimiento era leve, por ser minimo el retraso, que carecia de
efectos juridicos, y que, en todo caso podria acarrear una responsabilidad politica y su
correspondiente censura. El diputado popular defendi6 la idea de que en un Estado
de Derecho todo incumplimiento constitucional, por leve que sea, es un atentado gra-
ve contra las bases de dicho Estado, y que, por tanto, debia llevar consigo sus conse-
cuencias juridicas, y no sélo politicas®.

La conclusién a la que cabe llegar es que, en primer lugar, y como parece evidente, el
retraso en la presentacion del proyecto presupuestario supone un incumplimiento del
mandato constitucional por parte del Gobierno. Tal incumplimiento no podria afectar
a la constitucionalidad de la ley presupuestaria presentada extemporaneamente. El vi-
cio de la extemporaneidad seria meramente formal, mientras que el juicio de constitu-
cionalidad tendria que ser material. Por lo que puede llegarse a la conclusion de que,
desde el punto de vista estrictamente juridico, s6lo cabria acudir a lo previsto en los
articulos 73 a 75, ambos inclusive, de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tri-
bunal Constitucional, destinados a la regulacion de los conflictos entre 6rganos consti-
tucionales del Estado. Solucién que, siendo defendible te6ricamente, es absurda en la
practica, pues al tener que sustanciarse de acuerdo con un procedimiento previsto en
la citada Ley Organica, cuya duracién puede llegar a superar los dos meses, hace que
el remedio sea peor que la enfermedad.

Posiblemente, la Gnica solucidn posible venga por la via politica. No debe perderse de
vista que el régimen politico que nuestra Constituciéon consagra es el régimen parla-
mentarista, a tenor del articulo 1.3. Y es desde ese marco desde el que hay que con-
templar la solucion al caso planteado. El sistema de controles mutuos entre legislativo
(Camara Baja) y Gobierno permite que, ante un caso como el que nos ocupa, sea el
Congreso el que reclame del Ejecutivo su responsabilidad por un incumplimiento
constitucional, por leve que éste pueda ser. El hecho de que el Gobierno pueda con-
tar con la mayoria absoluta de la Camara favorable o que, en el caso espaiiol, a dife-
rencia del italiano, por ejemplo, no exista mocién de censura individual a los miem-
bros del Gobierno puede dificultar, sin embargo, la solucién apuntada. Si el Gobierno

El debate se reprodujo en varias sesiones de la Cidmara Baja. Puede consultarse, a este proposito, el Diario de Sesiones del Congreso
de los Diputados correspondientes a las sesiones de los dias 3 y 10 de octubre y 6 de noviembre de 1984, nameros 151, 155 y 161,
respectivamente y entre otros. A propésito de la discusion sobre la posibilidad de exigir sélo la responsabilidad politica, no cabe ol-
vidar que, en esa Legislatura, el Grupo Socialista en el Congreso de los Diputados, ostentaba la mayoria absoluta.
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cuenta con mayoria absoluta en la Cimara Baja, el incumplimiento del mandato cons-
titucional —de presentar a tiempo el proyecto presupuestario- quedard impune, y, ade-
mds, tendrd como consecuencia la cercenacion del derecho de enmienda, al tener que
estar aprobado el Presupuesto antes del 1 de enero. La tnica solucién estribaria en la
posible tramitacién del proyecto por via de urgencia o en la reduccion de los plazos
para enmendar. En todo caso, no cabe olvidar que la Ley de Presupuestos goza de
preferencia en su tramitacién respecto a los demas trabajos de las Camaras, a tenor de
los articulos 133.2 y 148.1 de los Reglamentos del Congreso y del Senado, respectiva-
mente.

LA PRORROGA PRESUPUESTARIA

Presentado el proyecto presupuestario por parte del Ejecutivo, y comenzado el trimi-
te parlamentario, puede ocurrir que la aprobacién de la Ley de Presupuestos no se
produzca antes del comienzo de su ejercicio correspondiente. Y, al menos tedrica-
mente, ello puede ocurrir por dos motivos: o porque el Legislativo no terminé de pro-
ceder en ese tiempo a su examen y enmienda, —en la terminologia del articulo 134.1
de nuestra vigente Constitucidn— o porque las Cortes rechazaron el Proyecto presen-
tado por el Gobierno, y éste debe proceder a su nueva elaboracion.

En el primer supuesto nos encontrariamos ante un incumplimiento por parte de las
Cortes de un mandato constitucional, basado en la anualidad presupuestaria. Si el re-
traso solo es imputable al Legislativo, porque el Gobierno present6 el Proyecto a tiem-
po, volvemos a un supuesto similar al planteado en el apartado anterior, cambiando al
autor de la infraccién. Y si entonces se apuntaba como solucién el acudir a los meca-
nismos que ofrece el sistema parlamentarista de gobierno, no puede ser distinta la so-
lucién que ahora se aporte, pues, en definitiva, serfa una muestra de una composicion
fragmentaria y heterogénea de las Cortes, que les hace imposible el acuerdo, y una
evidencia de la asinergia entre Legislativo y Ejecutivo que haria aconsejable la inter-
vencion arbitral del Cuerpo Electoral.

La experiencia demuestra que el segundo supuesto planteado en parrafo anterior es el

mis frecuente a la hora de motivar la prorroga presupuestaria. El articulo 85 de la
Constitucién de 1876 ofrecia como solucion la prorroga automatica e ilimitada de los
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Presupuestos del ejercicio anterior. El texto de 1931 —articulo 107.3— y el Antepro-
yecto de la vigente Constitucién, mantenian el automatismo, pero no el plazo ilimita-
do. La prorroga era por un trimestre y no podian excederse las cuatro prorrogas en el
texto de 1931 y las tres en el segundo de los textos citados.. El Texto Constitucional vi-
gente restablece la prérroga ilimitada, y asi prescribe lo siguiente en su articulo 134.4:
«Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del efercicio economico
correspondiente, se consideraran automdticamente prorrogados los Presupuestos del
ejercicio anterior basta la aprobacién de los nuevos.

Aclarado todo lo anterior, cabe preguntarse si en el caso espafiol puede defenderse la
existencia de algln tipo de restriccion al caracter de ilimitacién de la prérroga. Como
queda expuesto, no cabe restriccién alguna de caricter temporal, a diferencia de lo
prescrito en la Constitucién de 1931 y en el Anteproyecto de la Constitucidn vigente.
Pero cabe preguntarse si hay alguna restriccién de caricter material, teniendo en
cuenta que la Ley de Presupuestos, como repetidamente se ha sefialado, es de natura-
leza compleja porque contiene no sélo la materia propia en sentido estricto —la parte
presupuestaria— sino también materias o contenido que podriamos denominar como
conexo necesariamente: operaciones de avales o garantias, de deuda publica, la fija-
cién de cuantias para realizacién de contratos por los ministerios, la distribucién terri-
torial de créditos al amparo del Fondo de Compensacion Territorial, etc. En resumen,
el problema se plantea en lo referente al alcance o dmbito material de la prérroga. Es
decir, se prorroga la totalidad de la Ley de Presupuestos, o sblo la parte estrictamente
presupuestaria, o sea los estados numéricos de ingresos y de gastos.

Conviene recordar, en primer lugar, que desde 1869 se ha producido en nuestras
constituciones una diferenciacién entre legalidad presupuestaria y legalidad tributaria,
como en apartado anterior se manifestd. Por ello, y tal como se apunté anteriormente,
a diferencia de lo que ocurre en otros paises, la actividad tributaria no sufre efecto al-
guno por el retraso a la hora de aprobar los Presupuestos anuales.

Discrepa la doctrina sobre el alcance material de la prérroga presupuestaria, y, al
abordar, siquiera brevemente, este tema, nos remitimos a las lineas con las que se co-
menzaba este trabajo. Curiosamente valdria la pena reivindicar, en este punto, una
mayor atencién por parte de los constitucionalistas respecto a ésta y a otras cuestiones
que desde un punto de vista formal, o, si se quiere, de técnica legislativa caen mis de
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nuestra parte que de la de los especialistas en Derecho Financiero y Tributario, que,
sin embargo, poseen una preparacién y un conocimiento propio en los aspectos
cuantitativos o numéricos, si se quiere, de los presupuestos, que, desde el punto de
vista externo o formal son una ley. Dicho de otro modo, y para mayor abundamiento,
los presupuestos son, por su contenido, una previsién de ingresos y una autorizaciéon
de gastos ajustada a Derecho, y ése es, evidentemente, un campo propio del Derecho
Financiero, pero por su forma, son una ley, con unas especificidades propias e impor-
tantisimas, y desde ese lado, desde la técnica legislativa, deberian ser mis atendidos
por los especialistas del Derecho Constitucional.

Una parte de la doctrina entiende que la prorroga alcanza sélo a lo que es estricta-
mente materia presupuestaria. En esta linea, Cazorla Prieto sefiala: «En la redaccién
del apartado 4 del articulo 134 del texto constitucional se refleja esta teoria, ya que
para determinar el supuesto desencadenante de la prérroga de la norma se refiere a la
no aprobacién en tiempo de la Ley de Presupuestos —concepto dentro del cual se
comprenden las medidas que no consideramos prorrogables— mientras que para re-
ferirse a la consecuencia de la no aprobacién de la Ley de Presupuestos en tiempo, es
decir, a la prorroga, se emplea el término de Presupuestos del Estado, dentro de los
cuales en acepcion estricta no encajan las disposiciones comentadas, las cuales, por
tanto, quedan al margen de la prorroga presupuestaria» 4.

En defensa de esta solucién se aduce, a modo de ejemplo, lo establecido por el Real
Decreto-ley 24/1982, de 29 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupues-
taria, financiera y tributaria, por el que se prorrogaban los Presupuestos anteriores,
ante la imposibilidad de aprobar los correspondientes a 1983 antes del 1 de enero de
ese afio, habida cuenta de dos recientes acontecimientos politicos, con celebracion de
elecciones legislativas y constitucion de nuevas Cortes Generales en los Gltimos me-
ses de 1982. En la citada norma se distingue la prorroga de lo que es estrictamente
materia presupuestaria de esas otras que se incluyen en la Ley de Presupuestos.

El profesor de la Hucha Celador abona la tesis citada con un sencillo ejemplo: «Supon-
gamos que el Presupuesto para 2002, aprobado por las Cortes, prevé un aumento del

CAZORLA PRIETO, LUIS MARIA: Articulo 134.4» en Co. ios a la Constitucion, dirigidos por Garrido Falla, Fernando,op. cit.
pag. 2009.
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sueldo de los funcionarios del 4%; para 2003, las Cortes no aprueban el Proyecto re-
mitido por el Gobierno donde se prevé un aumento del 2%. Como quiera que se pro-
rrogaria el Presupuesto de 2002, ¢significaria ello que los funcionarios tendrian dere-
cho, y el gobierno estarfa obligado, a incrementar el sueldo en un 4% también para
2003? La respuesta es negativar.

Pero, para otra parte de la doctrina, la solucidn de separar, a efectos de prorroga, el
contenido presupuestario del restante contenido, con sus indudables aciertos y venta-
jas, puede no resultar del todo compatible con los principios de unidad de la norma y
de seguridad juridica. La Ley presupuestaria es un todo, una unidad, y, al igual que
ocurre con las leyes orginicas, puede incorporar en su interior materias conexas, cuya
incorporacion, necesaria por su contenido material, en nada afecta a la unidad formal
de la norma. Por otro lado, de cara al ciudadano, no dejaria de ser complejo el distin-
guir lo que es estrictamente materia presupuestaria de lo que no lo es. Ello sin contar
la dificultad intrinseca del conocimiento financiero o presupuestario, tan alejado, en
su formulacién cientifica que no en sus consecuencias practicas, del saber ordinario.
Lo cual hace sospechar en su posible incidencia en el principio de seguridad juridica
constitucionalizado en el articulo 9.3 de nuestra primera Ley. A favor, pues, de la pro-
rroga de la Ley de Presupuesto del ejercicio anterior, en su conjunto, salvo los créditos
correspondientes a servicios o programas que deban terminar en el ejercicio anterior,
afectando solo la decisidén por dozavas a la ejecucidn del gasto, se manifiesta otro sec-
tor doctrinal .

Una situacién curiosa se planted, a nivel autondémico, a propésito de la prorroga de
los Presupuestos del Pais Vasco. Alli el Gobierno autonémico solicitd implicitamente
la prérroga de una parte de los mismos, o, lo que es lo mismo, la aprobacién por par-
tes de los nuevos. La propuesta no dej6 de ser chocante, pero quizd pueda dar una
pista de alguna posible solucién al dilema planteado en anteriores parrafos.

Aclarado que la iniciativa presupuestaria corresponde en exclusiva al Gobierno, no
parece del todo descabellado pensar en una posible iniciativa gubernamental de cara
a la prérroga. Ello podria articularse dentro de las técnicas de intervencion del Gobier-
no en la funcidn legislativa, cada vez mas usadas, por otra parte.

Por todos, GONZALEZ GARCIA, E.: da Ley de Presupuesto en la Constitucién espafiola de 1978 en Presupuesto y Gasto Piblico,
nim.3, 1979, pag. 132
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Desde otro punto de vista cabe preguntarse, en situacién de prérroga presupuestaria,
por el alcance del apartado 5 del articulo 134: «Aprobados los Presupuestos Generales
del Estado, el Gobierno podra presentar proyectos de ley que impliquen aumento del
gasto piiblico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio pre-
supuestario». Teniendo en cuenta que, en el supuesto que nos ocupa, no se ha produ-
cido la aprobacién presupuestaria se produce la duda sobre el alcance de la posible
iniciativa del Gobierno a la hora de producir aumento de gastos o disminucién de in-
gresos en un ejercicio econémico cuyo Presupuesto no se ha aprobado.

Precisamente, esta nueva pregunta nos devuelve a la solucién dada al supuesto ante-
rior al plantearse el ambito material de la prorroga presupuestaria. Los principios de
unidad de la norma, de seguridad juridica, y, ahora se podra afiadir el de la perviven-
cia de las normas juridicas mientras no se deroguen, inclina a contestar positivamente
a la cuestion que ahora se plantea. La iniciativa legislativa del Gobierno se mantiene
intacta en el periodo de prorroga, porque la norma de referencia, que no es otra que
la Ley de Presupuestos, se mantiene vigente por efecto de la prérroga, cuyos efectos
son idénticos, en este aspecto, a la aprobacion de la ley. Viene bien, a este propésito,
traer a colacién lo expresado en la Francia del comienzo del vigésimo siglo por Gas-
ton Jéze: Jdegislar es gastar.

Con todo, y volviendo a las lineas iniciales de este apartado, no debe olvidarse que la
constitucionalizacién de un sistema parlamentarista de gobierno en Espaiia lleva con-
sigo que la no aprobacién, por parte de las Cortes, de los Presupuestos presentados
por el Gobierno encubre una mocién de censura que sélo puede resolverse con los
mecanismos que el sistema comporta. O el Gobierno dimite, a lo que tedricamente,
no estarfa obligado, y se busca una nueva mayoria en el Congreso de los Diputados, o
disuelve las Cortes, lo que puede hacer por tratarse de una censura encubierta, no una
mocién como tal, y deja la solucion en la decisién del electorado.

OTRAS CUESTIONES

Abordamos, en este apartado final, algunos aspectos puntuales en donde nuestra his-
toria constitucional poco o nada nos puede aportar, sino que, fundamentalmente, se
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circunscriben a nuestro vigente constitucionalismo. Dos son los aspectos sobre los
que incidird este apartado. El primero de ellos se refiere al alcance de la reserva de ley
que lleva consigo la funcién presupuestaria, es decir a la posibilidad de que los Presu-
puestos se aprueben por el Gobierno a través de su actividad legislativa, es decir por
decreto-ley o por decreto legislativo. El segundo aspecto a resefiar es una breve glosa
acerca de la relevancia de la aprobacién presupuestaria en la tarea de control del Le-
gislativo al Ejecutivo.

Un sector doctrinal, el profesor Rodriguez Bereijo, por todos, entiende que, en caso
extremos en donde la actividad del Estado pudiera quedar amenazada por el rechazo
de las Cortes al proyecto de Ley presupuestaria, nos encontrariamos ante el supuesto
de hecho habilitante previsto en el articulo 86.1 de la Constitucién, la extraordinaria
y urgente necesidad, por el que el Gobierno podrfa acudir a la férmula del decreto-
ley, toda vez que no se encuentra entre las materias vedadas de regulacién por esa
fuente del Derecho, a tenor de lo preceptuado en el articulo constitucional citado.

Partiendo del dato cierto de que, efectivamente, los articulos 82.1 —en relacién con el
81.1— y el 86.1 no excluyen la posible aprobacién de los Presupuestos por la via del
decreto legislativo y del decreto-ley respectivamente, tal posibilidad debe ser matiza-
da. Es cierto que cuando la Constitucién quiere impedir que la actividad presupuesta-
ria se realice por determinados medios, lo hace expresa o implicitamente. Dos ejem-
plos basten como muestra. El articulo 75.3 prohibe la delegacién por parte del Pleno a
favor de las Comisiones Legislativas Permanentes para la aprobacioén de los Presu-
puestos Generales del Estado 'y el articulo 134.1 excluye indirectamente la iniciativa de
las Cortes y sus Camaras, la iniciativa autonémica y la popular en materia presupues-
taria, al atribuirla Gnicamente al Gobierno. Pero ello no obsta para entender que la via
del decreto-ley no es apropiada para la aprobacién de los Presupuestos.

La extraordinaria y urgente necesidad, que, a tenor del articulo 86.1, es el supuesto
de hecho que habilita al Gobierno para dictar decretos-leyes, se atiende y solventa su-
ficientemente con la posibilidad, constitucionalmente prevista, de la préorroga presu-
puestaria. Por otro lado, resulta dificil de entender que se produjera la necesaria con-
validacion del decreto-ley presupuestario por parte de un Congreso de los Diputados
que no ha sido capaz de aprobar el proyecto correspondiente presentado por el mis-
mo Gobierno, aunque pueda haber situaciones en que gozando de estabilidad parla-
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mentaria no presente problemas la convalidacién, como, por ejemplo, la posibilidad
de elecciones en el ultimo trimestre del afio. Cabe pensar, por otra parte y no sin ho-
rror, sobre las consecuencias que se producirian ante la no convalidacién de un de-
creto-ley presupuestario que ya produce efectos desde su publicacién, a tenor del
propio mandato constitucional. Hay que afiadir a lo dicho que el uso del decreto-ley
vulneraria la literalidad del articulo 134.1 de la Constitucién, pues ya no serian las Cor-
tes Generales quienes procedieran a la aprobacién de los Presupuestos, sino el Con-
greso de los Diputados por la via de la convalidacién. Y habria que concluir afirman-
do que tal solucién, quizd posible de no existir la posibilidad de proérroga
presupuestaria, violenta notablemente el tradicional reparto de funciones entre 6rga-
nos constitucionales, ya de por si alterada por las circunstancias actuales, tema sobre
el que mis tarde se incidira.

Supuesto distinto es la posibilidad de admitir la delegacién legislativa en materia pre-
supuestaria. Para contemplar esta posibilidad hay que partir de dos hechos. En primer
lugar, como antes se ha sefialado, la funcién presupuestaria no figura entre las mate-
rias incluidas en los articulos 81.1 y 82.1 de la Constitucién, por lo que, desde el punto
de vista juridico, es posible tal solucién. Por otro lado, hay que considerar la compli-
cacidn creciente de la tarea presupuestaria, y, por tanto, del examen y aprobacién de
los Presupuestos del Estado. Precisamente, esa creciente complicacién en muchas ma-
terias pendientes de legislar es una de las razones que favorecen la prictica de la dele-
gacion por parte del Legislativo, que aprueba las bases de la misma, que posterior-
mente desarrolla el Gobierno.

Asi como la posible aprobacién de los Presupuestos del Estado por medio de decreto-
ley no parece viable —pese a que el procedimiento ha sido utilizado para aprobar
créditos extraordinarios— quiza el posible uso de la legislaciéon delegada resultaria
mis factible, pese a los inconvenientes tedricamente insalvables que presenta. No estd
entre los insalvables el hecho de que quedaria vulnerada la Constitucién respecto a la
atribucién al Gobierno en exclusiva del proyecto presupuestario, dado que la elabora-
cién de las bases de la futura delegacion serian competencia de las Cortes. Tal dificul-
tad podria obviarse de dos maneras. Primero, entendiendo que las bases de la futura
delegacién podrian, a su vez, ser objeto de iniciativa gubernamental y posterior objeto
de aprobacién por las Cortes y de desarrollo por el Gobierno, en virtud de decreto le-
gislativo. Segundo, porque, tal como antes se ha sefialado, la Ley de Presupuestos es
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una ley de naturaleza compuesta®. En su interior se contienen no sélo los Presupues-
tos del Estado en sentido estricto —gastos, que se aprueban al aprobarse la Ley en
cuestion, y prevision de ingresos, determinados por la legislacion tributaria V— sino
otras materias conectadas tematicamente con los mismos. La elaboracién de los Presu-
puestos, en sentido estricto, quedaria, en virtud del mandato constitucional, reservada
al Gobierno. En las materias conexas, la iniciativa podria mantenerla el Gobierno, y
las Cortes podrian aprobar unas bases que el Ejecutivo desarrollara en virtud de dele-
gacion legislativa. La complejidad de la solucién es evidente, v en general, la doctrina
no la acepta.

Para rechazar esta solucion la doctrina se apoya en «azones técnicas» y el profesor Al-
biflana Garcia-Quintana apunta: «Si se tiene en cuenta el ciclo presupuestario que es-
tablece el articulo 134...y, sobre todo, que este procedimiento de elaboracién de la ley
excluirfa practicamente al Gobierno en funcién tan propia de él como esencial para la
politica econdémica, cual es la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado,
habrd que convenir que no es viable juridicamente la aprobacién de la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado mediante delegacidn legislativa»'®.

La complicacién de la funcién presupuestaria, tarea que ha devenido enormemente
compleja por las caracteristicas de la realidad estatal actual, hace que haya que plante-
arse algin tipo de solucion. La apuntada en pirrafo anterior no estd exenta de incon-
venientes y sblo queda esbozada como mera posibilidad o hipétesis de trabajo. Lo
cierto es que, hoy por hoy, no vale afirmar que la aprobacién de los Presupuestos
constituye un supremo acto de control del Legislativo al Ejecutivo, o que expresan
con la maxima claridad «el caricter de compromiso entre poderes del régimen parla-
mentario» . El juego de las mayorias parlamentarias y la complejidad presupuestaria
dan al traste, posiblemente, con esa afirmacién. S6lo puede mantenerse como tal en

La naturaleza compuesta o compleja de la Ley de Presupuestos aleja la disputa acerca de si cabe entender la funcién presupuestaria
como algo distinto a la legislativa, puesto que constituyen un todo con contenido compuesto y aspectos diversos. La discusion entre
la naturaleza de ley material o formal del Presupuesto, tema directamente relacionado con la disputa anterior, la solventé el Tribunal
Constitucional en su Sentencia 38/81, de 20 de julio de 1981, consideridndola «superada-.

Cabe recordar de nuevo la separacién entre legalidad presupuestaria y legalidad tributaria, que opera en Espafia, como se ha sefiala-
do, desde la Constitucion de 1869. De ahi la prevision del apartado 7 del articulo 134 de nuestra vigente Constitucion: «La Ley de Pre-
supuestos no puede crear tributos. Podrd modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea».

ALBINANA GARCIA-QUINTANA, CESAR: «Articulo 134» en Comentarios a la Constitucion espariola de 1978, dirigidos por Alzaga Vi-
llamil, Oscar, tomo X, Cortes Generales y Editoriales de Derecho Reunidas, Madrid, 1998, pag.328.

RODRIGUEZ BEREIJO, ALVARO :da Ley de Presupuestos en la Constitucién espafiola de 1978- en Hacienda y Constitucion, Institu-
to de Estudios Fiscales, Madrid, 1979, pag.166.
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el muy extremo caso de que el Legislativo rechace el proyecto presupuestario del Go-
bierno, auténtica mocién de censura encubierta, como se ha apuntado. La aprobacién
de los Presupuestos es hoy un acto carente de la significacién histérica que alcanzé.
Asi lo ve también buena parte de la doctrina.

El profesor Albifiana Garcia-Quintana® entiende que el plazo de tres meses para exa-
men, enmienda y aprobacion por las dos Camaras del proyecto presupuestario «s a
todas luces insuficiente»#. Pero tampoco podia la Constitucién establecer otro mds
amplio, —afiade el citado profesor— porque el Gobierno tendria que cerrar con de-
masiada anticipacion el proyecto de Presupuestos, y mal podria ajustarlo a la realidad
econémico-financiera previsible en una época de impetuosas transformaciones socio-
econdmicas v de convulsiones econdmicas apenas conjeturables. La solucién hay que
buscarla por otros caminos: la reforma constitucional, encomendando las materias fi-
nancieras y tributarias en exclusiva al Congreso de los Diputados... o aligerar el docu-
mento presupuestario para que los parlamentarios sblo tengan que pronunciarse so-
bre las alteraciones de un afio respecto del anterior.. Esa Gltima solucién la apuntaba
la Constitucion espafiola de 1869, en su articulo 100, tal como se ha expresado en
apartado precedente.

Dicha precariedad de plazo para la discusién del proyecto presupuestario se acentia
en alguna Comunidad Autdénoma, Valencia por ejemplo, en donde el plazo es de dos
meses, a tenor de lo prescrito en el articulo 55.4 de la Ley Orgénica 5/1982, de 1 de ju-
lio, de Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana, que establece que «e/ Pre-
supuesto debe ser presentado a las Cortes Valencianas, al menos con dos meses de
antelacion al comienzo del correspondiente ejercicio». El profesor Visiedo Mazén opi-
na que Ja parte negativa... es que, motivado por el escaso periodo con que se cuenta
para la tramitacion parlamentaria del Proyecto de Ley de Presupuestos, al que se suma
habitualmente la solicitud de prorroga de los Grupos Parlamentarios en la solicitud de
enmiendas, esto haya motivado la existencia de errores, de caricter material y formal,
lo que en ningtn caso ha venido a entorpecer el derecho a participar en condiciones
de igualdad a todos los Grupos Parlamentarios, ni a cercenar la posibilidad de estos a
la hora de debatir aquellos temas sobre los que hayan tenido interés» 2.

ALBINANA GARCIA-QUINTANA, CESAR: «Articulo 134», op. cit. pag. 316. )

Insuficiencia también denunciada por muchos autores. Por todos, VISIEDO MAZON, FRANCISCO <a funcion financiera y presu-

puestaria de las Cortes Valencianas» op. cit. pag. 70.
VISIEDO MAZON, FRANCISCO: «La funcién financiera y presupuestaria de las Cortes Valencianas, op.cit. pig. 72.
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La presente situaciéon queda descrita, no sin cierto sentido del humor, por el profesor
Alzaga Villamil cuando afirma: <Nos tememos que, pese a la inercia que nos inclina
siempre a los tratadistas a seguir el surco ya roturado por anteriores autores, si levan-
tamos la vista de los libros y la dirigimos a la realidad, es decir, a 1a forma en que se
elaboran los Presupuestos por el Gobierno y el modo en que se debaten y aprueban
por las Cortes Generales, hemos de concluir que del primitivo esquema construido
por el primer pensamiento liberal queda poco mis que el recuerdo de sus lineas basi-
cas.

La dura realidad es muy otra. La Administracién publica hace planes de actividad poli-
tica y administrativa, prevé para ello gastos ingentes y se asegura recursos publicos en
consonancia con tamafios gastos, todo ello en unas proporciones tales que significati-
vamente los Presupuestos han de ser llevados por el Ministro de Economia del mo-
mento al Congreso de los Diputados, no en su cartera, sino en una furgoneta. Los pre-
supuestos se plasman en tantos miles de folios que ningtn Diputado o Senador, atin
provisto del mis pertinaz de los insomnios, puede aspirar a leerlos, no hablamos de
estudiarlos, en los tres meses en que se encontrardn en las Cortes antes de recibir la
aprobacién de las mismas.

...Hace afos que en Espaiia, como en el resto de las democracias occidentales, el Pre-
supuesto dejé de ser preferentemente un instrumento de control juridico, para con-
vertirse en una prevision cifrada de ingresos y gastos publicos... La Ley de Presupues-
tos, lejos de ser expresion del equilibrio entre Cortes y Gobierno, es la mejor prueba
del predominio real del que hoy goza éste»?.

Con todo, convendra recordar que no es sblo en la funcién presupuestaria en donde
se ha perdido el equilibrio entre poderes. Asi viene, casi exigido, por las exigencias de
un mundo cambiante y dinidmico, a cuyas necesidades no parece poder responder la
institucién parlamentaria. Todo ello sin olvidar la progresiva judicializacién de la vida
politica en general, fenémeno ya conocido en otras democracias, pero de alcance y
consecuencias que en Espafia estin alin por descubrirse.

ALZAGA VILLAMIL, OSCAR: Derecho Politico espariol segiin la Constitucion de 1978, tomo 11, Editorial Centro de Estudios Ramén
Areces S.A., Madrid, 1998, pags. 636-637.
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