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I. Planteamiento.

Pretendemos examinar la repercusidn de las peculiaridades
procedimentales de las leyes de presupuestos en el contenido
constitucional de las mismas. Sabemos que el Tribunal
Constitucional ha utilizado el criterio de la especialidad
procedimental para justificar la reduccidn material del contenido
de estas leyes. En nuestro planteamiento, denunciamog la
insuficiencia del mencionado criterio, de suerte que, desde esta
perspectiva "procedimental", defendemos una concepcidn "amplia®
del ambito material de las leyes de presupuéstos'estatales.

Las peculiaridades de las leyes de presupuestos no
desvirtGan la consideracidn de éstas como auténticas leyes, pese
a la redaccién del articulo 66.2 CE, que atribuye a las Cortes
Generales tanto la potestad legislativa del Estado como la
aprobatoria de los Presupuestos.

Desde 1luego, son innegables algunas especialidades
materiales y procedimentales con que la Constitucidn, en su
articulo 134, configura la ley de presupuestos frente al resto
de leyes ordinarias. Asi, su cardcter anual y su contenido minimo
(apartado 2); la  prohibicién de no c¢rear tributos, o de
modificarlos sino es mediante la autorizacién de una ley
tributaria sustantiva previa (apartado 7); la prérroga automiatica
(de la que habla el apartado 4).

Pero mayores‘difiCultades, como vamos a ver, plantea la
afirmacidén de restricciones parlamentarias (que sostiene buena
parte de la doctrina y el Tribunal Constitucional) derivadas de
las singularidades centradas en la iniciativa legislativa
presupuestaria del Gobierno (apartado 1) y en las limitaciones
del derecho de enmienda (apartado 6), en relacidén a otros
proyectos o pfoposiciones de ley. O, incluso, la limitacidn
temporal para la aprobacidén de los Presupuestos (apartado 3).

Peculiaridades procedimentales que también aparecen en los
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Reglamentos de las Cémaras parlamentarias!. Frente al

procedimiento legislativo ordinario, las principales

especialidades que prevén los Reglamentos parlamentarios en la

tramitacidén del proyecto de ley de presupuestos se concretan en

los siguientes aspectos: la preferencia sobre los demés trabajos

de la Cédmara (articulos 133.2 RCD y 148.1 RS); las enmiendas al

proyecto que supongan aumento de c¢réditos en algln concepto

Gnicamente pueden ser admitidas a tramite si, ademas de cumplir

los requisitos generales, proponen una baja de igual cuantia en

la misma seccién (articulos 133.3 RCD y 149.2 RS)?; las enmiendas

que comporten minoracidn de ingresos requieren la conformidad del

Gobierno para su tramitacidén (articulos 133.4 RCD y 151 RS); el

necesario debate de totalidad por el Pleno de la Camara

(articulos 134.1 RCD y 150.2 RS), en donde quedan fijadas las

cuantias globales de los estados de los Presupuestos (articulo

134.1 RCD); el debate del Presupuesto en la Comisidén de

Presupuestos Gnicamente viene referido al articulado y al estado

de autorizacidén de gastos, sin perjuicio del estudio de otros
documentos que deban acompaflar a aquél (articulos 134.2 RCD y
150.1 RS); el Presidente de la Comigidén y de la Céamara, de

acuerdo con sus respectivas Mesas, puede ordenar los debates y
votaciones en la forma que méds se acomode a la estructura del

Presupuesto {(articulos 134.3 RCD y 150.3 RS); el debate final en
el Pleno de la Camara se desarrolla diferenciando el conjunto del

articulado de la ley y cada una de sus secciones {articulo 134.4

RCD) . En lo demds, se aplica el procedimiento legislativo comin
u ordinario (articulos 133.1 RCD y 148.2 RS).

Suele afirmarse que la ley de presupuestos no es el
instrumento legal técnicamente adecuado para introducir en el
Ordenamiento juridico regulaciones materiales gin incidencia en
la disciplina presupuestaria, o, en general, reformas legales

1 Véase el RCD, de 10 de febrero de 1982: "Del proyecto de Ley de Presupuestos™, Seccién segunda, Capitulo I, Tiulo V, articules 133
a 135; y el RS, Texto Refundido de 3 de mayo de 1994: "Del procedimiento presupuestario”, Capitulo 11, Tiwlo IV, artfculos 148 a 151, )

Una exposicién detallada del procedimiento de aprobaci6n de los Presupuestos previsto en los Reglamentos Parlamentarios puede consultarse
en la monografia de Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria,
Madrid, 1998, en concreto su "Capitulo 4. “La aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado”, pp. 153-198.

2
En ol Senado, si una enmienda lmphca la impugnacién completa de una seccién se tramita como una propuesta de veto, artfculo 149.1 RS;
m!umi toda proposicién de ley presentada en esta Cdmara debe ser remitida de inmediato al Gobierno para que, al amparo del articulo 134.6 CE,
manifieste su conformidad o disconformidad con su tramitacién, si en su opinién comporta aumento de Jos créditos presupuestarios (articulo 151 RS).
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sustantivas. Entre otras razones, porque tales regulaciones y
reformas merecerian el debate propio del tré@mite parlamentario
comin. En esta direccidén, y en la 1linea de reservar el
procedimiento de aprobacidén de los Presupuestos al ambito
material propio de estas leyes, no faltan quienes sugieren que
estas préacticas normativas debieran ser evitadas, constituyendo
el objetivo de iniciativas legislativas autdnomas, diferentes de
la presupuestaria®. Ahora bien, en estos tltimos afios, hay quien
advierte que tales iniciativas legislativag (separadas de la
presupuestaria, objeto de recomendacidén) no debieran ser las que
dan lugar a las leyes de acompafiamiento presupuestarias; pero
aqui las razones esgrimidas se centran en el respeto a la
seguridad juridica, gque no en la correccidén del procedimiento
legislativo (el ordinario)®.

En este &mbito, son ilustrativas otras experiencias en
Derecho comparado. Como vimos, en Derecho alemdn se aduce por la
doctrina de ese pais gque el principio presupuestario de la
"prohibicién de sobrecarga material" del articulo 110.4 GG tiene
varids fundamentos. Entre ellos, y en primer lugar, el
escrupuloso acatamiento de la funcidn presupuestaria; asi, la
interdiccidén material preserva la potestad presupuestaria del
Parlamento frente al Gobierno, al asegurarle un ejerciéio integro
v pleno de la misma’. Y en segundo lugar, en estrecha relacidn
con esa funcidén de salvaguardia de la funcidn presupuestaria, la
"Bepackunsverbot" persigue otro propdsito: la de asear, purgar
o purificar‘el procedimiento legislativo presupuestario. Asi, la.

En este sentido, ¢l Consejo de Estado, en sus Dictmenes: ndm. 55428 de 1990, de 17 de diciembre de 1990 (Consejo de Estado.
Recopitacidn de doctrina legal, 1990, BOE, Madrid, 1991, pp. 44-46); ntm. 859/1992, de 25 de junio de 1992 (Conscjo de Estado. Recopilacion de ka
ductring legal, 1992, BOE, Madrid, 1993, pp. 231 y ss); nim, 780/1993, de 17 de junio de 1993 (Consejo de Estado. Recopilacion de doctrina legal,
1993, BOE, Madrid, 1994, pp. 26 y ss); nim. 3445/1996, de 3 de octubre de 1996 (Consejo de Estado. Recopilucién de doctrina legal, 1996, BOE,
Madrid, 1997, pp. 45 y ss). '

La referida sugerencia de acudir a iniciativas legislativas auténomas diferentes de la presupuestaria se constata también en los siguientes
Dictamenes del Consejo Consultivo de Andalucia: nim. 19/1994, de 27 de octubre, Fundamento 11.C (Consejo Consultivo de Andalucia, Recopilacion de
la doctring legal 1994, Granada, 1995, pp. 39 y ss); ndm. 64/1995, de 20 de octubre, Fundamento 11.C (Consejo Consultivo de Andalucia, Recopilacion
de la doctring legal 1995, Granada, 1996, pp. 137 y ss); niim. 56/1996, de 20 de mayo, Fundamento IV (Consejo Consultivo de Andalicta, Recopilacion
de Ia dociring legal 1996, Tomo 1, Granada, 1998, pp. 25 y ss). .

Al respecto, nuevamente el Consejo Consultivo andaluz, en su Dictamen ndm. 117/1996, de 25 de octubre, Fundamento I (Consefo
Consultivo de Andalucta, Recopilacion de la doctrina legal 1996, Tomo I, Granada, 1998, pp. 59 y ss).

5 . . . . . -
A diferencia del caso espafiol, también es operativa esa prohibicién para proteger al Bundesrat frente al Bundestag. En efecto, dado que

el primero tiene limitadas sus competencias en la materia presupuestaria (de forma diversa a como sucede con otras materias), no pueden incluirse en leyes
de presupucestos estatales materias que deben entenderse especialmente protegidas por el Bundesrat, dada su configuracién especifica de Cémara legislntiva

que vela especialmente por los intereses de los Lander. Por ejemplo, y en ese sentido, §a "Bepackungsverbor™ impide que se regule en la ley de presupuestos
estatad la financiacidn de los Linder. i )
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prohibicidén asegura que el Parlamento a través de este
procedimiento especial centre su atencidén exclusivamente en la
materia estrictamente presupuestaria, no en otras. De no ser asi,
se enervaria la correccién del tramite parlamentario empleado (el
presupuestario)®. En Italia, la mayoria de la doctrina justifica
la concepcién formal y la consiguiente restriccidn material del
contenido de estas leyes, que consagra el articulo 81 Cost., en
el peculiar equilibrio en el reparto constitucional de poderes
en la materia financiera. En la experiencia francesa, la
prohibicién constitucional de los ‘"cavaliers budgétaires"
encuentra resorte, segun la mayoria de la doctrina, en el respeto
del procedimiento legislativo presupuestario, que presenta
singularidades respecto del ordinario (también como consecuencia
de la distribucidén constitucional de poderes en la materia
financiera). Asi, la inclusidén en loi de finance de materias -
extrafias a su objeto comporta la utilizacidn de un procedimiento
legislativo inidéneo o irregular’.

Sin embargo, debemos afirmar que tales argumentaciones
vienen impuestas por la literalidad de los articulos 110.4 GG,
81.3 Cost. y 1 de la Ley Orgdnica de Presupuestos francesa, los
cuales, a diferencia del articulo 134.2 CE, reducen expresamente
el contenido de estas leyes a la materia rigurosa y estrictamente
financiera y presupuestaria.

Ahora, en el presente Capitulo, analizamos la repercusién
de las peculiaridades procedimentales de las leyes de
presupuestos en el contenido de las mismas, esto es, si realmente
tales peculiaridades son relevantes para justificar una reduccidn
del ambito material de estas leyes. Consiguientemente, debemos
afrontar el siguiente problema: si la inclusidn en estas leyes

6 Suele afirmarse que en el procedimiento legislativo presupuestario el Parlamento debe permanecer ajeno a todas aquellas materias que le
impidan centrarse en ¢f debate del Presupuesto. A favor de ello se traen diversos argumentos; asi, el debate de materias extrapresupuestarias podria provocar
un retrase en la aprobacién de la ley; al tratarse de un debate més politico que técnico-juridico, las materias no presupuestarias no se estudiarfan
adecuadamente; se evitarjan posibles conflictos politicos, pues Ia falta de acuerdo del Bundesrat sobre las materias no presupuestarias podria Hevar a un
rechazo en bloque de la ley de presupuestos. Véase Garcfa Frias, A., "Limites temporates y materiales a la Ley de Presupuestos en el Derecho alemén®, -
RDFHP, mim. 229, 1994, pp. 32-33. También Stern, K., Das Staotsrecht der Bundesrepublik Deutchlond, vol. 11, 1980, 50, 111.12, para quien "el
Parlamento debe poder concentrarse en exclusiva en Ia prevision presupuestaria, y en particular no debe verse sorprendido o sobrecargado por el Gobierno
mediante la inclusién de otros preceptos en este proyecto cuya tramitacion estd sometida a presidn temporal®, p. 1253; cita tomada del estudio de Bocanegra
Sierra, R., "Observaciones sobre el régimen juridico de la empresa nacional Santa Birbara y 1a posible inconstitucionalidad de las leyes de acompaiiamiento
de los Presupuestos”, Revista Aragonesa de Administracion Piblica, nim. 15, 1999, p. 331,

Recuérdese, lo mismo sucede con los "cavaliers extrabudgéiaires”: la inclusion en una ley ordinaria de materias propias y exclusivas de
fa lof de finance comporta la incorreccidn del procedimiento legislativo utilizado (el ordinario, en lugar del presupuestario),

221



de materias no relacionadas directamente c¢on la disciplina
presupuestaria, o de reformas sustanciales de cuerpos legales,
comporta una minoracidén o menoscabo de las facultades de examen
y enmienda de los parlamentarios sin base constitucional
suficiente®. | '

En su doctrina sobre el contenido de las leyes de
presupuestos estatales, el Tribunal Constitucional ha recurrido
a las peculiaridades y singularidades procedimentales que estas
leyes presentan en relacidn a los demds proyectos o proposiciones
de ley, tal como se deriva de la Constitucidn (en especial, de
los apartados 1, 6 y 7 del articulo 134) y de los Reglamentos
Parlamentarios. De esta forma, entiende el Tribunal, si una ley
de presupuestos contempla materias. que van mas allad de su
"contenido constitucionalmente definido", la regulacidn de ese
exceso material puede resultar inconstitucional, dada su
tramitacidén por una via procedimental legislativa qué no es lé
asignada por la Constitucién. Ello puede comportar una
restriccidn ilegitima de las competencias del poder legislativo,
al disminuir sus facultades de examen y enmienda sin base
constitucional alguna (articulos 66.2 y 134.2)°.

En nuestro tratamiento de la problemdtica apuntada, como
punto de partida y con carécter general, analizamos la incidencia
del llamado principio de procedimiento (o de la especialidad
procedimental) en el contenido material de las leyes; y en
concreto, la aplicacidn de un esquema tedrico de afirmacidn de
ese principio procedimental al contenido material de las leyes
de presupuestos (apartado II.l). Por tratarse de cuestiones
conexas con el objeto central de la tesis, apuntamos algunas
‘observaciones, por un lado, acerca del control de los vicios del
procedimiento legislativo (en especial, el concerniente a la
confusidén de procedimientos) y, por otro, sobre el derecho de
enmienda y su. incidencia en el contenido y 1la homogeneidad
material de las leyes (apartado II.2). ‘ ‘

Posteriormente, procedemos a una exposicién de la

'O expresado con otras palnbras: si algunas de esas peculiaridades procedimentales se traducen en restricciones parlamentarias de cardcter
ilegitimo cuando se incluyen en las leyes de presupuestos estatales materias no prohibidas expresamente por la Constitucién.

’ Una sintesis de esta doctrina puede consultarse en et apartado IV.1.B det Capitulo Primero.
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jurisprudencia constitucional acerca de la repercusidén del

procedimiento legislativo presupuestario en la delimitacidn de

un contenido constitucionalmente definido de estas leyes

(apartado III). Y analizamos de forma critica la utilizacién
(sobre todo, por el Tribunal Constitucional) de "las

restricciones que sufre el Parlamento en la tramitacidn de estas

leyes", como un criterio mds (junto al funcional y la seguridad
juridica) que posibilita la conformacidén de wuna doctrina
configuradora del contenido eventual de las leyes
presupuestarias, y, en su caso, como un parametro mas para la
declaracidén de inconstitucionalidad de aquellos preceptos
cobijados en estas normas que regulan materias extraflas a ese
contenido constitucionalmente definido (apartado IV). Poxr ello,

examinamos esas peculiaridades que, a juicio de buena parte de
la doctrina y del Tribunal Constitucional, se traducen en
diferentes restricciones ilegitimas del poder legislativo en el
caso de regulacidén por ley de presupuestos de materias ajenas a
ese contenido definido. Singularidades que vienen referidas a:

la iniciativa presupuestaria del articulo 134.1 CE) (apartado
IV.1); sobre todo, el derecho de enmienda ex articulo 134.6 CE
(apartado IV.2); la prohibicidén de crear y modificar tributos en
los términos del articulo 134.7 CE (apartado IV.3); y, sin que
haya sido invocada por el Tribunal pero si por la doctrina, las

limitaciones de caracter temporal para la aprobacidén de las leyes
de presupuestos que pudieran derivarse del articulo 134.3 CE
(apartado IV.4). Asimismo, a lagluz de esta doctrina emanada de
la jurisprudencia constitucional, denunciamos un problema de
cardcter estrictamente argumentativo: la prueba de 1la
concurrencia de esas posibles restricciones parlamentarias
(apartado IV.5.A4); también comparamos esta doctrina del Tribunal
con su jurisprudencia sobre vicios del prdcedimiento legislativo
(apartado IV.5.B) y apuntamos algunas consecuencias que pueden

derivarse de esta jurisprudencia constitucional (apartado IV.6).
Cerramos el Capitulo con una serie de conclusiones (apartado V),
en donde postulamos (como hemos advertido) la insuficiencia del
criterio de la especialidad procedimental para justificar la
reduccién del contenido material de las leyes de presupuestos
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estatales.

II. El principio de procedimiento y el contenido material
de las leyes. Algunas consideraciones sobre el control de los
vicios del procedimiento legislativo (en especial, el consistente

en la confusidn de procedimientos) y el derecho de enmienda.

1. El principio de procedimiento como criterio de ordenacién
normativa. El contenido de las leyes de presupuestos desde la

perspectiva de este principio.

- También en el marco del debate actual que estd ocupando a
la doctrina del Derecho pilblico sobre el replanteamiento del
sistema de fuentes tras la vigente Constitucidn de 1978, y més
concretamente en el &mbito de los criterios de relacidén entre
normas, ha hecho acto de aparicidén y ha sido resaltado por la
doctrina lo que se ha dado en llamar principio de
procedimiento!?.

El nejor exponente de ello en la ﬁoctrina espailola es
Santamaria Pastor!'. Seglin este autor, el sistema normativo, al
regular los diferentes aspectos de la vida social, acude a dos
técnicas diferentes; una de caracter subjetivo, por la que
confiere potestades normativas a distintos entes u 6rganos (aqui
entran en juego los principios de jerarquia y competencia); y
otra de naturaleza formal, por la que exige gue un mismo drgano
regule materias diversas a través de tipos normativos también

10 . - . . et " . s R
El procedimiento legisiativo a que viene referido este principio, entendido en semtido amplio, comprende las tres fases de iniciativa,

aprobacidn, y sancion y promulgacion legislativas. Pero, en una acepcidn estricta, sélo hace referencia a Ia fase de aprobacion parlamentaria. En este
sentido, Santaolalla Lopez, F., Derechio parlunentario espafiol, Madrid, 1984, pp. 215-216.

Asi lo ha entendido también nuestro Tribunal Constitucional. Sobre la primera de esas acepciones (la extensa), constltese la STC 234/2000
(conflicto entre el Gobierno y el Senado, acerca del Acuerdo de la Mesa de dicha Cémara de no admitir a tramite la declaracién de urgencia del Gobierno
rclativa a la tramitacién del Proyecto de Ley Orgdnica sobre regulacin de la interrupeidn voluntaria del embarazo), en donde se lee (FJ. 10): "en relacion
con el procedimiento legislativo o de elaboracién de las leyes, entendida ahora esta dltima expresién en un sentido amplio, esto es, como el conjunto de
actes o actividades que conducen a la creacién de 1a ley, desde Ia iniciativa que pone en marcha el procedimiento hasta Ia publicacién de la misma“. Y
en un sentido estricto, en la sentencia 108/1986 (Ley Orgéinica del Poder Judicial), entiende (FJ. 3) el procedimiento legisiativo como "el relativo a la
elaboracién de la Ley, que se desenvuelve en las Cortes Generales™. ) '

Fuera de nuestras fronteras ha sido destacado este principio, En Italia, por Ruggeri, A., Gerarchia, competenza e qualitd nel sistema
costituzionale delle fonti normative, Milano, 1977; en Alemania, por Starck, C., El concepto de ley en la Constitucion alemana (trad. esp. de L. Legaz
Lacambra), Madrid, 1979, en especial el epigrafe 33: "Importancia de! procedimiento para el contenido de Ia ley", pp. 239-243.

Viéanse Apuntes de Derecho Administrativo, Madrid, 1986, pp. 241-244; y, posteriormente, Fundamentos de Derecho Administrativo,
1, Madrid, 1988, pp. 320-323; ed. de 1999, pp. 161-162. En el marco de 1o que este autor denomina "estructura cuatridimensional del sistema normativo”,
Junto n las "dimensiones vertical® (principio de jerarquia), "horizontal” (principio de competencia) y *temporal® (principio de sucesién cronoldgica o de’
posterioridad), aparece "una dimensién de profundidad, determinada por la diversificacion de las normas (de cada mango y origen) en funcién del
procedimiento exigido para su elaboracién y aprobacién; su expresiGn es el principio de procedimiento”, p. 157 (ed. de 1999).
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diversos, diferenciados entre si por el distinto procedimiento
de elaboracidén y aprobacidn; aqui encuentra carta de naturaleza
el principio de procedimiento. Este presenta dos elementos.
Primero, un acotamiento constitucional de materias, ya sea de
forma positiva (exigiendo que una materia concreta sea regulada
por un tipo determinado de normas), ya sea de forma negativa
(prohibiendo que determinados tipos de normas regulen
determinadas materias)'?. En segundo lugar, los diversos tipos
de normas adscritas a las materias acotadas se diferencian entre
si por tener un distinto procedimiento de elaboracidén vy
aprobacidn, que, en el caso de las leyes, se manifiesta en una
serie de requisitos adicionales respecto del tipo comin de ley
ordinaria®®. Y en cuanto a los efectos que se desprenden de este
principio, manifiesta Santamaria Pastor, son los propios de una
compartimentacién material (de forma similar a los del principio
de competencia), distinguiéndose los relativos a las normas
acotadas materialmente de forma positiva y negativa. Para las
primeras, el efecto es doble; por un lado, la exclusidn de otras
modalidades normativas (un tipo normativo sdlo puede modificarse
o derogarse por ese mismo tipo, no por uno diferente); de otro,
la constriccidén a su dmbito material propio (un tipo normativo
sélo puede regular esas materias, no otras). Para las segundas,
o sea las acotadas negativamente, el tnico efecto es asimisﬁo de
cardcter negativo: la posibilidad de regular cualquier materia,
a excepcidén de las "expresamente" vedadas. Por dltimo, al igual
que sucede con el principio de competencia, afirma Santamaria
Pastor, la infraccién del principio de procedimiento genera la
hulidad de la norma que excede de sus limites materiales, sean
positivos o negativos; nulidad que deriva de la infraccién de los
preceptos constitucionales que fijan esos limites!

12 Santamarfa Pastor cita aquf como ejemplo el articulo 134.7 CE: "La Ley de Presupuestos Generales del Estado nio puede crear tributos”,
Furclunentos de Derecho Administrative, cit., p. 321 (ed. de 1988) y p. 161 (ed, de 1999). .

3 Nuevamente, pone como ejemplo la ley de presupuestos, al afirmar: "d) La Ley de Presupuestos Generales del Estado posee especialidades
px(uﬂxmcmzx!es importantes que especifican Jos Reglamentos de las Cdmaras”, "que afectan principalmente a las enmiendas que es posible introducir en
el proyecta®; Fundamentos de Derecho Administrativo, cit., p. 321 {ed. de 1988; no cita este ejemplo en la ed. de 1999).

14 Esa nulidad la concluye det articulo 28.2 LOTC, precepto que si bien hace referencia a las leyes orgénicas, In consecuencia que del mismo
se dleriva es aplicable por analogia a las demis leyes; Fundmnentos de Derecho Administrativo, cit., p. 322 (ed. de 1988); once aflos més tarde en fa ed.
de 1999, sin hacer entrar en juego expresamente el articulo 28.2 LOTC, manifiesta {p. 162): "Y al igual que ocurria con el principio de competencia, fa

consecuencia sancionadora de la infraccién de éste es, también, fa nulidad de Ia norma que excede de sus Hmites materidles, ya sean éstos positives o
negativos; nulidad que deriva de Ia infraccion de los preceptos constitucionales que establecen tales limites®,
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Desde la perspectiva de su posible aplicacidén a las leyes
de presupuestos, este planteamiento acerca del principio de
procedimiento nos permite identificar algunos problemas que son
objeto de nuestro anédlisis (especialmente, en lo relativo al
acotamiento material de estas normas). En efecto, ese esquema
tebrico lo podemos utilizar para centrar algunas cuestiones. En
relacidén al ambito material, la Constitucidén de forma expresak
acota estas leyes presupuestarias de forma negativa, pero sdlo
en el sentido de que no pueden crear tributos o modificarlos en
los términos de su articulo 134.7, no en otro sentido. Por otro
lado, segln Santamaria  Pastor, estas leyes contienen
especialidades procedimentales importantes gue aparecen
especificadas en los Reglamentos de las Camaras, y que afectan
principalmente a las enmiendas que es posible introducir en el
proyecto®. Respecto a los efectos, dado que la Constitucidén
delimita negativamente el ambito material de estas leyes en el
sentido expuesto, deducimos que las leyes de presupuestos pueden
regular cualguier materia, salvo las que "expresamente'" les estéan
vedadas (por tantb, s6lo las contempladas en el articulo 134.7
CE) .

Una conclusidén a la que llegamos de todo lo dicho es
bastante significativa: a través de este principio de
procedimiento, las leyes de presupuestos (desde la perspectiva
de su configuracién como tipo normativo acotado negativamente de
forma expresa por la Constitucién) "pueden regular cualquier
materia, salvo las que expresamente les estdn vedadas"'.

Con base a ello, no se puede defender que las conocidas
tesis que el Tribunal Constitucional acoge se sitilen muy prdéximas
a los planteamientos de Santamaria Pastor. Pues, si bien es

3 Fundamentos de Derecho Administrativo, cit, (ed. de 1988), p. 321, Por tanto, admite que la especialidad procedimentat en la elaboracion
de normas con rango legal no siempre tiene su origen en la Constitucién, sino que en determinadas leyes (como las de Presupuestos) puede proceder también
de los Reglamentos de las Cimaras. Pero, no se pronuncia acerca de los efectos que deben derivarse de la infraccién de estos Gltimos (Reglamentos
parlamentarios).

Ahora bien, del planteamiento de Santamarfa Pastor podemos concluir que la ley ordinaria y la de presupuestos son normas procedimentaimente
homogéneas o equiparables, Esto exige una breve explicacién por nuestra parte, Al analizar el principio de sucesitn cronoldgica como criterio de ordenacién
de normas (pp. 162-163, ed. de 1999; y p. 323, ed. de 1988), manifiesta este autor que "la eficacia y el juego de este principio se hallan subordinados
a la previa observancia de los tres anteriores”, por lo que el tercero de esos criterios, el procedimiento, "sélo opera, dentro de un mismo nivel jerfrquico,
entre normas procedimentalmente homogéneas o equiparables, no entre [as diversificadas en base a este dato” (p. 163, ed. 1999 y p. 323, ed. de 1988).
De esta construccion llegamos a que ambas leyes, ordinaria y de presupuestos, son normas procedimentalmente equiparables, pues nadie duda acerca de

la operatividad del principio de sucesion cronoldgica o de temporalidad (véase articulo 2.2 del Cédigo Civil) en el dmbito de esa concreta relacion
nornutiva,

* Fundamentos de Derecho Administrativo, cit., p. 322 (ed. de 1988); y p. 162 (ed. de 1999).
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cierto que este autor afirma como uno de los supuestos de
aplicacién del principio de procedimiento el que afecta a la ley
de presupuestos, no lo es menos que tal principio, como hemos
visto, sélo opera en el marco de la regulacidén por ley de
presupuestos de cualquier materia, salvo las prohibidas del
articulo 134.7 CE. Ello a diferencia de la doctrina sostenida por
el Tribunal gque ha visto en tales leyes un contenido
constitucional méximo.

Incluso en el caso de aceptar, como parece admitirse de
forma pacifica, que la Constitucidén también acota de forma
positiva estas leyes en el sentido de exigirles un contenido
minimo'”’, la viabilidad de este principio de procedimiento se
predicaria sélo de ese especifico &mbito material, pero no de lo
que el Tribunal Constitucional ha llamado contenido eventual.

En conclusién, la ley de presupuestos del Estado es una
norma legal acotada materialmente de forma positiva (sbélo esta
ley alberga ese contenido minimo, necesario e indisponible que
define el articulo 134.2 CE, el que integra en su conjunto los
Presupuestos Generales del Estado) y negativa (pues, no puede
regular aquellas materias que expresamente la Constitucidn le
prohibe, entre ellas las referidas en su articulo 134.7). Por
tanto, de conformidad con este planteamiento tedrico acerca del
principio de procedimiento, concluimds que las 1eyés de
presupuestos deben regular en su integridad los Presupuestos del
Estado, pudiendo regular cualesquiera otras materias no
prohibidas expresamente por la Constitucidn.

2. Los vicios del procedimiento legislativo. Los Reglamentos
Parlamentarios, el articulo 23.2 CE y el derecho de enmienda en

17 Henos anotado que Santamarfa Pastor pone como ejemplo de acotamiento material de cardcter negativo el referido en el articulo 134.7
CE. Nada dice este autor sobre si 1a Constitucién acota materialimente estas leyes también de forma positiva.

Aqui defendemos (apartado IL1.B del Capitulo Segundo) la postura afirmativa, pues sdlo por esta ley debe regularse un bloque de materias
concreto, tse contenido minimo, necesario e indispenible, que es el que integra en su conjunto y totalidad los Presupuestos del Estado, De esta forma,
si se aplica el planteamiento de Santamaria Pastor, desde la perspectiva de una acotacién material de esas leyes de forma positiva, la viabilidad de este
principio de procedimiento sélo debe predicarse de ese concreto dmbite material que define expresamente el aniculo 134.2 CE.

Sabemos que esta postura afirmativa es también la acogida por nuestro Tribunal Constitucional, En este sentido, su sentencia 126/1987 (FJ.
3; acerca de es especie de leyes "puente” de aprobacion de las medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria; recuérdese, tales leyes -
na son leyes de presupuestos ex articulo 134 CE, por faltarles precisamente ese contenido necesario: la aprobacién de los Presupuestos Generales del
Estado, es decir, la wialidad de las previsiones de ingresos y las autorizaciones de gastos para un ejercicio econdmico concreto). Respecto al contenido
minimo que se concreta en la totalidad de ingresos y gastos del sector piblico estatal, véanse las SSTC 27/1981, F1. 2; 8471982, FJ. 3; 109/2001, FI.
5; y sobre Ja concrecion de ese contenido minimo ambién en las normas de natwraleza financiera que desarrollan y aclaran esos estados cifrados, las SSTC
6571990, Fl. 3, 109/2001, FI. 5.
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la jurisprudencia constitucional.

Por su conexidén con la problemdtica que tratamos en este
Capitulo, debemos aportar inicialmente algunas observaciones de
caradcter general sobre diversas cuestiones que giran en torno a
los vicios del procedimiento legislativo y el derecho de enmienda
en la jurisprudencia constitucional®,

El Tribunal Constitucional ha declarado la
inconstitucionalidad de preceptos legales reguladores de materias
no presupuestarias, entre otros motivos, por su tramitacidn a
través de un procedimiento, el presupuestario, que presenta
restricciones a la funcidén parlamentaria . respecto del
procedimiento legislativo ordinario. En otras palabras, para el
Tribunal la inconstitucionalidad de esas regulaciones se
fundamentaria en la confusidn de procedimientos legislativos, de
tal forma que el procedimiento por el que efectivamente se ha
tramitado (el presupuestario) contiene limitaciones a la
actuacién de los parlamentarios que no acoge el procedimiento
constitucionalmente iddéneo para esa regulacién (el ordinario).

1. No es la primera vez que el Tribunal se ha enfrentado con
regulaciones legales por posibles vicios del procedimiento
legislativo. En su jurisprudencia, admite expresamente que las
leyes pueden declararse inconstitucionales por inobservancia de
las normas procedimentales relativas a su examen, enmienda vy
aprobacidn. Ahora bien, el Tribunal se muestra muy prudente a la
hora de analizar la constitucionalidad de una ley por vicios in
procedendo. Sobre la base de 1los valores constitucionales
sustantivos que el procedimiento legislativo incorpora (en
esencia, el principio democratico del articulo 1.1 CE), ha dejado
sentado que cuando se trate de una infraccién que afecte
gravemente al proceso de formacidn de la voluntad legislativa en
el seno de las Camaras, tal vicio procedimental generara
inconstitucionalidad (senso contrario: todo vicio procedimental

sin ese cardcter sustancial no comportard tal declaracidn).

Justificamos su tratamiento en el dato de qué nos encontramos ante cuestiones “recurrentes” a lo largo det Capitulo. Esto es, de aspectos
de orden general que van surgiendo al abordar los diferentes problemas que son objeto de nuestro andlisis. Por elto, para evitar un acarreo permanente
de as mismas hemos considerado oportuno tratarlas en este apartado inicial,
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Ademés, en esta jurisprudencia, el Tribunal, en su argumentacién,
considera las actuaciones parlamentarias presentes en cada
procedimiento con el objeto de concretar la naturaleza del vicio
procedimental denunciado.

Esa doctrina se recoge en la STC 108/1986 (Ley Orgéniéa del
poder judicial)'. También en las sentencias 99/1987 (Ley de
medidas para la reforma de la funcién pitblica)®, 57/1989
(Estatuto de los Trabajadores)?, 179/1989 (Reglamento del
Parlamento de Navarra)?, 194/2000 (Ley de Tasas vy Precios

19 En fa STC 108/1986, los recurrentes alegan defectos en la tramitacién de la LOPI, lo que podria vulnerar ¢l articulo 88 CE. Esos vicios
de procedimicnto son fos consistentes, por un lado, en la falta de informe preceptivo del CGPI sobre el proyecto de LOP y, por ofro, en la remision tardfa
por et Gobierno al Congreso de los Diputados de 1a exposicién de motivos y de la memoria explicativa de ese proyecto de ley. En su argumentacion, ¢
Tribunal analiza la naturaleza de esos vicios y considera las actuaciones parlamentarias concretas. En efecto, respecto del primer posible vicio, afirma (FJ.
3) que "el defecto denunciado se habria producido, en todo caso, en el procedimiento administrativo previo al envio del proyecto al Congrese, y no en
el procedimiento legistativo, es decir, en el relativo ala elaboracién de la Ley, que se desenvuelve en las Cortes Generales, por lo que mal puede sostenerse
que el citado defecto puede provocar Ia invalidez de este dltimo procedimiento y de la Ley en que desemboca”. Ademds, advierte el Tribunal, "La ausencia
de un determinado antecedente sélo tendrd trascendencia si se hubiere privado a las CAmaras de un elements de juicio necesario para su decisién, pero,
en este caso, ¢f defecto, que tuvo que ser conocido de inmediato, hubiese debido ser denunciado ante las mismas Céimaras y los recurrentes no alegan en
ningln momento que ¢sto ocurriese. No habiéndose producido esa denuncia, es forzoso concluir que las Cémaras no estimaron que el informe era un
clemento de juicio necesario para su decision, sin que este Tribunal pueda interferirse en la valoracién de la relevancia que un elemento de juicio tuvo para
los parlamentarios”. En relacién al segundo defecto (la remision tardfa de la exposicién de motivos y de la memoria explicativa), que a juicio de los
recurrentes provoed una reduceitn del plazo de presentacién de enmiendas, entiende el Tribunal (F1. 4) que "El defecto indicado sélo tendria relevancia
si hubiese menoscabado los derechos de los Diputados o grupos parlamentarios del Congreso, y siendo fos hechos, en ¢l caso de ser ciertos, plenamente
conacidos por clos sin que mediase protesta por su parte hay que entender que les afectados no consideraron que existiese lesion a sus derechos, y que,
si defecto hubo, fite convalidado por la misma Cimara, por lo que este Tribunal no puede entrar 2 examinar su cxistencia o relevancia®.

0 En ol proceso de In muy conocida STC 99/1987 denuncian los parlamentarios recurrentes que algunos de los preceptos de ta Ley 30/1984,
cle medidas para fa reforma de fa funcidn pliblica {en concreto sus Disposiciones adicionales novena, decimogquinta y decimosexta) han sido objeto de una
tramitacion parlamentaria que vulnera las normas reglamentarias de las Cdmaras y, a teavés de éstas, preceptos constitucionales (artfculos 87.1, 89 y 90).
El vicio de procedimiento lo verfan en que tales Disposiciones fueron incorporadas en el Senado por via de enmienda, cuando por su coatenide debieron
buber sido calificadas como auténticas proposiciones de ley y en consecuencia tramitadas como tales. Bl Tribunal no observa el vicio de procedimiento
alegado. Tras manifestar que el problema denunciado por los recurrentes no es de inaplicacion o interpretacion errénea de las rormas reglamentarias sino
el supucsto error en que incurre el Senado al calificar el escrito como enmienda, afirma la inexistencia en la Constitucién y en los Reglamentos
parlamentarios de norma que establezea una delimitacién material entre enmienda y proposicién de ley; por tanto: "ni por su objeto, ni por su contenido,
hay lHmite alguno a ia facultad que los miembros de las Cmaras tienen para presentar enmiendas, exceptuados los que tanto para las enmiendas como para
las proposiciones de Ley, fijan los arts, 84 y 134.6 de la Constitucidn para asegurar un 4mbito de accién propia al Gobierno, Al aceptar como enmienda
to que un Grupo Parlamentario presentd como tal no ha habido, en consccuencia, ni podria haber, infraccién reglamentaria alguna y por tanto tampoco
incoustitucionalidad™ (F1. 15).

En of proceso de a STC 57/1989 demuncian defectos en la tramitacion parlamentaria de la Disposicion transitoria de Ia Ley 32/1984, de
medificacidn de determinados preceptos def Estatuto de los Trabajadores, Ese vicio procedimental se concretaria en Ia falia de mensaje motivado del Senado
al suprinir de la tramitacion de la Ley Orgéinica de Libertad Sindical (o que era la Disposicién final segunda del proyecto) et precepto impugnado, que
s¢ incluye como Disposicion transitoria en la Ley 32/1984, sin una motivacién suficiente. Ello con vulneracién el artfeulo 90.2 CE, y sin olvidar que "la
dispersidn legislativa en la regulacién de materias tan estrictamente interconectadas produce unos resultados enteramente contrarios a las exigencias del.
Estado de Derecho proclamado en ef artfculo 1 de la Constitucién” (Antecedente 3c). El Tribunal no observa la inconstitucionatidad in procedendo de fa
disposicién recurrida, pues "la circunstancia de que, pese a fa oposicién de algin grupo parlamentario, el Congreso de los Diputados entendiera
suficientemente motivada Ia modificacién introducida en el Pleno del Senado respecto del Proyecto de Ley Orgénica de Libertad Sindical y el de Ia Ley
32/1984, s una cuestitn que afecta a los actos internos de tas Cdmaras, en las que no se aprecia, en este caso, que la inobservancia de los preceptos que
regulan el procedimiento legislativo, caso de haber tenido lugar, altere de modo sustancial €l proceso de formacién de Ia voluntad en el seno del érgana
parlamentario”. A lo que afinde: “Es posible que una regulacién como la contenida en la disposicién recurrida que, en principio, se iba a incluir en'la
LOLS, haya sido incorporada a una Ley Ordinaria ante, como dicen los recurrentes, el riesgo de la suspension de esta Gltina por el recurso previo de
inconstitucionalidad que se interpuso, que impedin nientras se resolvia su aplicacién. Pero esta circunstancia, por sf soln, no es razén suficiente para acoger
. el motivo del recurso, ya que In regulacién de una determinada materia puede depender de la propia oporiunidad parlamentaria o de la conveniencia
fegislativa del momento que hagan aconsejable formar parte de uno y otro texto legal, siempre que no sea necesaria una Ley Orgénica pan esa concreta
materia que se reguta ahora en Ia disposicién citada® (FJ. 20). '

2 . . \ ‘ .
2 En a STC 17971989 se impugna el articulo 165.2, apartado 2 del Reglamento del Parlamento de Navarma, de 12 de junio de 1985, que

establece: “El Convenio Econdmico serd objeto de debate de totalidad ante el Pleno del Parlamento de Navarra, y sometide a votacién en su conjunto,
requerird mayorfa absoluta de vatos favorables para su aprobacién®. Y ello por posible vulneracion del articulo 79.2 CE, que exige que los acuerdos de
las Cémaras "para ser vélidos, deberfn ser aprobados por Iz mayorfa de los miembros presentes”. El Tribunal, tras recordar que los Reglamentos
parlamentarios autondmicos son susceptibles de dectaracién de inconstitucionalidad (FJ. 5}, rechazz que la norma impugnada sea contraria al articulo 79.2
CE, por tratarse &ste de un precepto que resulta de aplicacion Gnicamente al Congreso de los Diputados y al Senado, 'no a tas Chmaras Legislativas de las
Comunidades Auténomas (F. 6). .
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piblicos)®, o la 234/2000 (proyecto de Ley Organica sobre
regulacién de la interrupcién voluntaria del embarazo)?. En
otras resoluciones, pese a las denuncias de alguna de las partes
sobre posibles vicios del procedimiento legislativo, el Tribunal
no se pronuncia; por ejemplo, en la STC 76/1992 (modificacidén por
ley de presupuestos de la Ley General Tributaria, en lo que
concierne a la autorizacidn judicial para la entrada en el
domicilio del deudor)?®.

2. Una especial mencidén merecen 1los llamados vicios de
desviacidn de poder legislativo, desde la perspectiva de la
"desviacidén de procedimiento", 1los cuales, en el marco de
impugnaciones de preceptos contenidos en leyes de presupuestos,

aparecen en algunas alegaciones ante el Tribunal Constitucional?

En el proceso de la STC 194/2000 sostienen los parlamentarios recurrentes que la Disposicién adicional cuarta de la Ley 8/1989, de 13
de abril, de Tasas y Precios Piblicos, ha sido objeto de una tramitacién parlamentaria que vulnera el articulo 88 CE. El vicio consistiria en que esa
Disposicién adicional fue incorporada en el Senado por via de enmienda de adicién, cuando por su contenido ("Tratamiento fiscal de las diferencias de
valor resultantes de la comprobacion administrativa®, ajeno al objeto principal de la ley) debié tramitarse de forma separada como proyecto de ley. El
Tribunal, tras cxaminar todo el iter parlamentario de ta Disposicién impugnada, sostiene (FJ. 3): "La tesis de los recurrentes, segin la cual las enmiendas
de adicién formuladas en el Senado supongan una innovacion importante, deben seguir el cauce legal correspondiente a los proyectos de ley, puede invocar
en su favor razones de correccion técnica y buena ordenacidn del procedimiento legislativo ¢ incluso puede resultar méis acorde con la posicién
constitucional atribuida al Senado en nuestro Ordenamiento, pero no se deduce necesariamente del bloque de la constitucionalidad”. Posteriormente, con
expresa remision a la STC 99/1987 en donde afirma la inexistencia en nuestro ordenamiento constitucionalidad de una delimitacién material entre "enmienda
y proposicion de ley", manifiesta ahora que tampoco ¢l bloque de la constitucionalidad exige una delimitacién material entre "cnmienda y proyecto de ley".
Adems, a juicio del Tribunal, el procedimiento legislativo empleado no ha restringido las facultades de examen y debate del Congreso de los Diputados,
pues la posibilidad de incorporacién de enmiendas por el Senado se encuentra constitucionalmente reconocida en el articulo 90.2 CE. En este sentido, el
Tribunal acude a las actuaciones parlamentarias de tramitacién del precepto, de donde concluye que una vez incorporada al proyecto de ley, fue objeto
de debate y votacion por el Congreso de los Diputados, quedando finalmente aprobada.

La sentencia resuelve el conflicto entre érganos constitucionales del Estado, promovido por el Gobierno contra el Senado, en relacién al
Acuerdo de la Mesa de dicha Cdmara de no admitir a trimite 1a declaracién de urgencia por el Gobierno relativa a la tramitacién del Proyecto de Ley
Orginica sobre la interrupeién voluntaria del embarazo. El Gobierno, en defensa de una atribucion que considera propia, es de la opinién que el Senado
invade la facultad que le conficre el articulo 90.3 CE para declarar urgente un proyecto de ley, careciendo la CAmara de atribuciones para cuestionar la
oportunidad de tal decision. La Mesa del Senado estima que la facultad que el articulo 90.3 CE atribuye al Gobierno debe ejercerse en todo caso con
anterioridad a! inicio de su tramitacién en el Congreso de los Diputados, de modo que, una vez que la iniciativa legislativa ha tenido entrada en el 4mbito
parlamentario, las facultades en orden a su tramitacién corresponden exclusivamene al Grgano legistativo. El Tribunal, que procede al andlisis de las
actuaciones parlamentarias, se pronuncia en et FJ. 13, in fine: "debe sefialarse que la potestad legislativa que residencia en las Cortes Generales el art. 66.2
CE se cjerce por cada una de las Cémaras que la integran, esto es, el Congreso de los Diputados y el Senado, en la forma y con extensién que el propio
texto constitucional determina en el Capitulo Segundo -"De la elaboracion de las Leyes”- de su Titulo III -"De las Cortes Generales”- y, en concreto, por
lo que se refiere a la tramitacién en el Senado de los proyectos de ley, en los términos que establece su art. 90, precepto en el que se sefialan sus plazos
de tramitacién. De modo que la declaracién de urgencia por el Gobierno de un proyecto de ley a efectos de su tramitacién en dicha Cdmara, aun remitido
ya el Proyecto a las Cortes Generales, si bien abrevia el plazo de ésta, ni le priva del ejercicio de su funcidn legislativa, al incidir el mecanismo conferido
al Gobierno sobre la cronologfa del procedimiento pero no sobre el contenido del proyecto, ni restringe, ni en modo alguno podia hacerlo, el derecho de
la Camara y de sus miembros a tramitar los proyectos de ley en el plazo constitucionalmente establecido, ni, en fin, la reduccién del tiempo de tramitacién
tiene por qué traducirse en merma alguna de los principios constitucionales que han de informar el procedimiento legislativo en cuanto procedimiento de
formacién de la voluntad del 6rgano®.

5 En la cuestion de inconstitucionalidad planteada por el Juzgado de Instruccién nim. 11 de Madrid, como aspecto formal se alega

(Antecedente 1): "tratindose de una ley que atribuye una funcién de los Jueces de Instruccion debfa haber sido informado por el Consejo General del Poder
Judicial”. El Tribunal no entra en el andlisis del posible vicio de procedimiento legislativo (ausencia del informe del Consejo General del Poder Judicial),
al declarar- la inconstitucionalidad del precepto por vulneracién del articulo 134.2 CE.

26 Especialmente, en la STC 178/1994 (supresion de las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho puablico).

Asi, ¢t Grupo parlamentario recurreiite considera que la Disposicién final décima de la Ley de PGE para 1990 infringe el articulo 134.2 CE, por vulnernr
los limites constitucionales admisibles para la Ley de Presupuestos, desde la perspectiva del procedimiento legisiativo y los valores constitucionales
sustantivos que el procedimiento legislativo incorpora. En apoyo de lo que llama "desviacién de procedimiento”, alega que la Disposicion impugnada "se
introdujo, una vez concluida la tramitacién de la Ley, por una enmienda presentada el dltimo dia y de madrugada con la finalidad de obrar por sorpresa
y cvitar lo que fue calificado como <decapitalizacion de las CAmaras de la Propiedad>. Con ello s¢ evitd voluntariamente el necesario debate
parlamentario en el Congreso de los Diputados y en el Senado”. Por tanto, a juicio de los recurrentes, esa Disposicin "incurre en el vicio de desviacién
de poder, desde la perspectiva de la desviacién del procedimiento, por haber eliminado la parte esencial del procedimiento partamentario con el propdsito
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o los Tribunales ordinarios?

Ya manifestamos en el Capitulo anterior que en el
Ordenamiento constitucional espafiol no se puede trasladar la
concepcidén de la desviacidén de poder a la funcidn propiamente
legislativa de las Cémaras. Esta doctrina exige la concurrencia
de una habilitacidén del Ordenamiento juridico para que el
Gobierno o la Administracidn (articulo 106.1 CE) pueda actuar
conforme al fin que el mismo Ordenamiento fija o determina. Tal
concepcidn no seria aplicable a una institucidén soberana como es
el Parlamento, pues la funcidén legislativa tiene como tUnico
limite el Ordenamiento constitucional®.

Ademds, nos plantea serias dudas la aceptacidn de la llamada
"desviacidén de poder desde la perspectiva del procedimiento". El
procedimiento legislativo es esencialmente un procedimiento
reglado, por lo que muy dificil es considerar en este ambito la:
posibilidad de la discrecionalidad para el cumplimiento de un
concreto fin, mixime cuando la auténtica finalidad, el dnico fin
que exige la Constitucidén al procedimiento legislativo es la
aprobacidén de la ley (o, con otros términos, el acto soberano de
aprobacién de la ley)?®. |

3. Directamente relacionado con los vicios del procedimiento
legislativo ge ha planteado el problema de lakposibilidad de
declarar la inconstitucionalidad de una ley por defectos de
tramitacidén parlamentaria, cuando tales vicios formales atentan
contra los Reglamentos parlamentarios, pero no directamente

detiberado de Tograr una desposesidn inmediata de las Céimaras de la Propiedad Urbana de su patrimonio, con cardcter previo a su incautacién por la
Administracion Piblica, asi como por haber intreducido una medida arbitraria y discriminatoria, por estar incluida en una ley singular y de caso tnico,
fines todos éstos inadecuados a Ia ley, al procedimiento legislativo y a la Ley de Presupuestos” (Antecedente 74). .

27 Parccidas alegaciones se han vertido en el marco de la jurisdiccion ordinaria. Por jemplo, en el proceso de la STS (Sala 3%, Seccién 7%)
de 7 de junio de 1993 (Ponente: G. Lescure Martin) se impugna el apartado segundo del articulo 10.5 del Real Decreto 149471991, de 11 de octubre, de
aprobacion del Reglamento General de Retribuciones del Personal de las Fuerzas Armadas, precepto que reproduce Ia Disposicién adicional decimosexta
de I Ley 3171990, de PGE para 1991. La recurrente solicita del TS el planteamiento de la cuestién de la inconstitucionalidad, por entender que la
disposicion contenida en la ley de prcsupues(os, que presta cobertura al precepto reglamentario recurrido, incurre en lo que denomina “desviacion de
procedimicnto legislativo”. En ese concepto, "se pretende encajar un posible vicio de inconstitucionalidad de la Ley, en parte distinta de los supuestos
directos de violacidn de preceptos constitucionales, arguyendo que en el presente caso se da un claro ejemplo de dicha < desviacién>: h forma anormal
de legistar a través de Ias Leyes de Presupuestos®, Véase el FD. Cuarm

28 Ahora bien, quizis el problema de fa desviacién de poder legislativo o parlamentario” podria plantearse en relacion a los actos
pm lamentarios no legislativos, o de control, y a los actos administratives parfamentarios. Pero, resulta claro que de los actos parlamentarios propiamente
legishativos, soberanos, tan sélo puede predicarse su constitucionalidad o no. En este sentido, véanse las alegaciones del Letrado de las Cortes Generales,
en representacidn del Congreso de los Diputados, en el proceso de la STC 178/1994 (supresién de las Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana)
(Antecedente 12). En relaci6n a los actos administrativos parfamentarios puede consultarse Diez-Picazo Giménez, L.M., La mia administrativa de
lay Clmaras Parlamentarias, Zaragoza, 1985. ) ‘

{

: En este sentido, de nuevo las alegaciones del Letrado de las Cortes Generales, en representacién del Congreso de los Diputados, en ia
STC 178/1994 (supresitn de las Cdmaras Oficiales de Ia Propiedad Urbana) (Antecedente 12),
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contra la Constitucibén. En otras palabras, la cuestidén de si los
Reglamentos parlamentarios, que regulan una buena y amplia parte
del procedimiento legislativo, pueden constituir criterios o
paréametros de constitucionalidad formal de las normas legales®.
Al respecto, nuestro Tribunal Constitucional se ha pronunciado
en varias ocasiones, de forma coherente con su doctrina sobre
vicios del procedimiento legislativo®. Por ejemplo, en la
sentencia 89/1984 (Ley Orgdnica del Estatuto de Castilla vy
f”. De forma muy clara en la ya citada STC 99/1987 (Ley de
medidas para la reforma de la funcidn piblica), donde afirma (FJ.

Ledn

1la): "Aunque el art. 28.1 de nuestra Ley Orgdnica no menciona los
Reglamentos Parlamentarios entre aquellas normas cuya infraccién
puede acarrear la inconstitucionalidad de la Ley, no es dudoso
que, tanto bpor la invulnerabilidad de tales reglas de
procedimiento frente a la acciédn del legislador como, sobre todo,
por el carécter instrumental que esas reglas tienen respecto de
uno de log valores superiores del nuestro ordenamiento, el del
pluralismo politico {(art. 1.1 CE), 1la inobservancia de los
preceptos que regulan el procedimiento legislativo podria viciar
de inconstitucionalidad la ley cuando esa inobservancia altere
de modo sustancial el proceso de formacidn de voluntad en el seno
de las Camaras". En el mismo sentido, citando 1la anterior

resolucidn, se pronuncia en su sentencia 57/1989 (Estatuto de los

0 Cuestién distinta es si los Reglamentos Parlamentarios son susceptibles de ser declarados inconstitucionalcs. Es bien conocida ia

competencia del Tribunal Constitucional para declarar la inconstitucionalidad de los Reglamentos de las Canaras (asi, el articulo 27.2.d y f LOTC), pues
de ellos puede predicarse valor de ley (entre otros, Punset Blanco, R., Las Cortes Generales, Madrid, 1983, pp. 89-93; Rubio Llorente, F., "Rango de
ley, fuerza de ley, valor de ley”, RAP, ndm, 100-102, vol. I, 1983, p. 422; o Santaolalla Lépez, F., Derecho Parlamentario espaiiol, Madrid, 1984, pp.
22-31). El Tribunal Constitucional resuelve afirmativamente el problema. De forma clara, por ejemplo, en la ya citada sentencia 179/1989 (Reglamento
del Parfamento de Navarra), FJ. 5. . o

Sobre ambos problemas, véase nuevamente el estudio de Diez-Picazo Giménez, L.M., La autonomia acministrativa de las Cdmnaras
FPorlamentarias, Zaragoza, 1985, pp. 75-80. Este autor pone de manifiesto que no resulta necesariamente contradictorio "afirmar simultdneamente que los
reglamentos parlamentarios estdn sujetos al control de constitucionatidad y son utitizables como criterio de constitucionalidad de las leyes, ya que existe
un caso en que esta doble virtualidad estd expresamente admitida; a saber, el contemplado en el articulo 28.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional”, pp. 78 y 79,

Si bien en su Auto de 21 de marzo de 1984 et Tribunal en el marco de los interna corporis resuelve el problema de forma negativa, Esa
resolucidn fa cita junto 2 la sentencia de la Corte Constitucional italiana ntm. 9 de 1959, Diez-Picazo Giménez, L.M., La awtonomia administrativa de
* las Camaras Parlamentarias, Zoragoza, 1985 quien vaticina que "no puedan excluirse futuros pronunciamientos de signo contrario”, p. 78. Corno Caparrés,
L., "Ef Reglamento parlamentario: especial referencia  los Reglamentos de las Asambleas legislativas de tas Comunidades Autnomas®, Organizacion
Territorial del Estado (Comunidades Auténomas), vol. 1, Madrid, 1984, pp. 623 y ss, manifiesta que para determinar o no la nulidad de una Ley por
incumplimiento del procedimiento es necesario distinguir aquellos trémites esenciales (cuyo incumplimiento podria viciar radicaimente de nulidad el resultado
final de la norma promulgada) de aquellos otros que sélo tienen una relevancia indirecta sobre el resultado final de Ja norma dictada y cuyo incumplimiento
no generaria su nulidad. Cita también la sentencia de Ia Corte Constitucional italiana nim. 9 de 1959, resolucion que niega et cardcter esencial alas normas
de procedimiento reguladas en el Reglamento del Parkumento.

31 Enesta sémencia. el Tribunal afronta la alegada inconstitucionalidad de la Ley Orgénica de Castilla y Ledn por posible violacidn, a través

de una resolucién de Ia presidencia de la Mesa del Congreso, de los trimites contemplados en ¢l Reglamento de esa Camara.,
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Trabajadores) .

En suma, de la jurisprudencia citada parece llegarse a que
los Reglamentos parlamentarios se pueden configurar como canones
de constitucionalidad si incorporan expresa o implicitamente
principios congtitucionales, esencialmente el principio
democrdtico (con lo que se produciria una dilatacidn del concepto
de bloque de constitucionalidad). Esto es, pueden constituir
pardmetros de constitucionalidad si esos preceptos de los
Reglamentos parlamentarios son determinantes de la formacién de
la voluntad de los Diputados o Senadores en el ejercicio estricto
de la funcién parlamentaria representativa®. Ademds, la
apreciacién de la posible infraccidn de las normas reglamentarias
de las Camaras no debe hacerse de forma aprioristica,vsino en
cada caso concreto, de manera "tépica y singularizada"®.

4. Esosgs Reglamentos parlamentarios participan en la
configuracidn legal del derecho fundamental del articulo 23.2 CE.
Seglin el Tribunal Constitucional, a dichos Reglamentos les
corresponde regular y ordenar los derechos y atribuciones que los
parlamentarios ostentan, de manera que una vez otorgados por el
Reglamento parlamentario pasan a formar parte del status propio
del cargo de parlamentario. Las transgresiones de esos derechos
pueden ser defendidas al amparo del articulo 23.2 CE; en cuanto
contenido del ius in officium ilegitimamente constrefiido®. Ahora
bien, también ha remarcado el Tribunal que no todos los actos del
drgano parlamentario que infrinjan la legalidad del ius in
officium lesionan el articulo 23.2 CE, sino solamente aguéllos
atentatorios de los derechos otorgados al parlamentario gque
pertenecen al nicleo de su funcidén representativa parlamentaria,
esto es, al ejercicio de las funciones legislativa (que, en

nuestra opinién, integra la aprobatoria de los presupuestos) y

. Afirnm el Tribunal (FJ. 2¢): "es una cuestidn que afecta a los actos internos de las Cmaras, en los que 1o se aprecia, €n este caso, que
ks inobseevancia de los preceptos que regulan el procedimiento legislativo, caso de haber tenido lugar, altere de modo sustancial el proceso de formacion
de T voluntad en ef seno del drgano parlamentacio”,

Véanse las consecuencias que de esa jurisprudencia constitucional extrae Alvarez Conde, E., "It controlle sul procedimento legistativo”,
Profiii di Dirinto parlamentare in ltalia e in Spagna, a cura di Rolla, G., e Ceccherini, E., Torino, 1997, pp. 229-230.

5 . . .2
En este sentido, véase lo expuesto en relacion a Ia STC 108/1986 (Ley Orgénica del poder judicial). También las alegaciones del Abogado
del Estado en la tantas veces citada STC 99/1987 (Antecedente 6a).

36 . - : N N
* Esreiterada la jurisprudencia constitucional en ese sentido; asi, Ias sentencias 16171988, FJ. 4; 18171989, FJ. 4: 36/1990, FJ. 2; 295/1990,
FI. 5, 9571994, FJ. 1; 41/1995, FJ. 1; 27/2000, F1. 4. : i
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fiscalizadora de la accidén de Gobierno (articulo 66.2 CE). De
esta forma, afirma el Tribunal, se vulnera el articulo 23 CE '"si
los propios 6rganos de las asambleas impiden o coartan su
practica o adoptan decigsiones que contrarien la naturaleza de la
representacién o la igualdad entre representantes"¥.

5. Sobre todo, al conocer la posible vulneracidén del derecho
a la igualdad en el ejercicio de cargos piblicos (articulo 23.2
CE) se ha pronunciado el Tribunal sobre la configuracién del
derecho de enmienda de los parlamentarios. Como veremos, en la
jurisprudencia constitucional sobre limites al contenido material
de las leyes de presupuestos, el derecho de enmienda, en los
términos del articulo 134.6 CE, aparece como un elemento mas,
pero decisivo, en la fundamentacién del Tribunal para construir
agquella doctrina. Sin embargo, no entra en la concrecidn de este
derecho que, en toda esa jurisprudencia, el Tribunal da por
supuesto, por sentado. Han sido otras las resoluciones en que el
Tribunal se ha pronunciado precisamente sobre el derecho de
enmiénda, algunas de ellas ya citadas, especialmente las SSTC
99/1987 y 23/1990, el Auto de 13 de marzo de 1993, y las SSTC
118/1995, 27/2000 y 194/2000%,

En la primera, la sentencia 99/1987, el Tribunal parece
acoger un concepto formal de enmienda, al afirmar (FJ. 1b): "no
existe ni en la Constitucion ni en los Reglamentos de ambas
Céamaras norma alguna que establezca una delimitacién material
entre enmienda y proposicidn de Ley. Ni por su objeto, ni por su
contenido, hay limite alguno a la facultad que los miembros de
las Cémaras tienen.para.presentar enmiendas, exceptuados los que,
tanto para las enmiendas como para las proposiciones de Ley,
fijan los arts. 84 y 134.6 de la Constitucidn para asegurar un
ambito de accién propia al Gobierno". A

En las restantes resoluciones citadas (salvo en la Gltima
referenciada, la STC 194/2000), se pronuncia el Tribunal en

relacién a la posible vulneracién del derecho a la igualdad en .

L SSTC 36/1990; 220/1991; 38/1999, FJ. 2; 27/2000, FJ. 4. k

. Un andlisis detallado de las tres primeras resoluciones citadas en el texto puede consultarse en el estudio de Arce Jandriz, A.. "El derecho
de enmienda visto por et Tribunal Constitucional”, REDC, nim. 41, 1994, pp. 151 y ss.; y un comentario a la STC 193[1995. en Martinez Lago, MLA.,
Ley de Presupuestos y Constitncion (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998, pp. 192-195.
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el ejercicio de cargos puUblicos (articulo 23.2 CE). En la
primera, la sentencia 23/1990, el Tribunal se encamina hacia un
nuevo concepto material de enmienda (de un concreto tipo de
enmienda), al exigir la correlacidn o conexidén material entre la
enmienda a la totalidad de texto alternativo y el proyecto a que
se refiere’. En la sentencia 198/1995, sobre posibles
restricciones del derecho de enmienda en el ambito presupuestario
autonémico valenciano, no se pronuncia expresamente el Tribunal
acerca de la constitucionalidad o no de las denominadas enmiendas
de proyeccién de gasto futuro (o de gasto cero; sin incidencia
en el Presupuesto objeto de debate parlamentario), dado que las
mismas se integran en el &mbito de los interna corporis acta®.
En el espacio autondémico vasco, la STC 27/2000 admite la licitud
de la prohibicién de presentacién de enmiendas por 1los
parlamentarios si existe norma aplicable que vehicule otras
manifestaciones de participacidén y de  iniciativa
parlamentarias*. Por dltimo, en la STC 194/2000, nuevamente
sostiene una concepcidn formal del derecho de enmienda, sobre la
base de afirmar que nuestro bioque de constitucionalidad no exige
la delimitacién material entre enmienda y proposicién de ley
(como sostuvo en la STC 99/1987), ni tampoco (y es la primera vez

que lo afirma) la delimitacidén entre enmienda y proyecto de

KL . - " - ’ ;
Dice en el FJ. 5: *en relacion al caso planteado, resulta que no se cumplié uno de los requisitos que deben respetar las enmiendas a la

totatidad de texto alternativo, cual es ia correlacién material entre ¢l proyecto y Ia enmienda. La enmienda no se limitaba al precepto del Estatuto de
Autonomia a que se referfa el proyecto de fey tramitado, sino que se extendia a otros distintos”,

4{) A N N . . _ _
Afirraa (FI. 4): “por s mismas, la viabilidad o inviabilidad de este tipo de enmiendas no puede reputarse lesiva de ningln derecho

fundamental... y que se integra, esta vez si, en el dmbito de los interna corporis acta”, viabilidad o no que forma parte de libertad de decisién de la Cimara
parlamentaria que le garantiza su propia autonomyfa institucional. El Tribunal, tras examinar las actuaciones parlamentarias, estima el amparo, pues (FJ -
4} "es de apreciar que las enmiendas de gasto cero no vienen siendo exclufdas de rafz por ks Cortes Valencianas, no siendo infrecuente que el propio
Consejo estructure su Proyecto presupuestario en Ia utilizacion de este tipo de programaciones diferidas del gasto piblico. En consecuencia, y en la medida
et que fo anterior evidencia la inadmisidn de varias de las enmiendas de este tipo presentadas por el Grupo recurrente ha supuesto un trato discriminatorio,
por desigual y por no poner de manifiesto fos motivos de ese trato respecto del caso concreto o det cambio de criterio general®, )

Scgin ¢l Tribunal no puede admitirse que la prohibicién de presentar enmiendas al Proyecto de Ley de adaptacién de metodologia de
determinacion de las aportaciones de las Diputaciones Forales a los Presupuestos de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco aplicable al quinquenio 1997
a 2001, "suponga una limitacién o restriccion flegitima y despropercionada, desde la perspectiva del art. 23 CE" (FJ. 6), pues, tras un examen de las
sctuaciones parlamentarias, se evidencia que el Grupo parlamentario al que pertenecen los recurrenies ha tenido Ia oportunidad, al igual que ¢l resto de
Grupos parlamentarios, de hacer uso de las diferentes manifestaciones de participacién y de iniciativa parlamentaria previstas en la Ley del Parlamento
Vasco 27/1983, de 25 de noviembre, de Relaciones entre las Instiuciones de la Comunidad Auténoma y fos Qrganos Forales de sus Territorios Histéricos -
LTH- y en las normas de procedimiento aprobadas por Resolucién de la Mesa y Junta de Portavoces del Parlamento Vasco de 24 de octubre de 1984, que
desarrollan aquel precepto. Esa prohibicidn, a extrarmuros del Reglamento parfamentario vasco, viene prevista en el articulo 29.1 de la LTH, y estd
justificada por la nawraleza paccionada y negociada del contenido del proyecto de ley de referencia, tat como admite el Tribunal en su anterior sentencia
76/1988. : : :

En el proceso de esta sentencia, alegan los recurrentes que en-la elaboracién de la Disposicidn recurrida se ha infringido el articuio 88
CEy los Reglunentos de las Camaras, porque se ha utilizado un proyecto de ley det Gobierno para incluir, a través de una enmienda introducida durante
{a wamitacién en el Senado, un precepto absolutamente ajeno a la materia regulada en aguél. Al actuar de esta manera, e} legistador se habria apartade
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ITI. El procedimiento legislativo presupuestario y su
incidencia en el contenido de estas leyes: exposicidén de 1la

jurisprudencia constitucional.
1. Las primeras resoluciones.

1. El1 Tribunal Constitucional en 1la primera de las
sentencias acerca del contenido (en este caso, tributario) de las
leyes de presupuestos, la 27/1981 (valoracidén de participaciones
en el capital social de determinadas entidades juridicas, vy
mutualismo administrativo), justifica la restriccidén que para la
materia tributaria se expresa en el articulo 134.7 CE en las
peculiaridades procedimentales de. estas leyes. Asi, tras
catalogar la competencia parlamentaria de aprobacidén de los
Presupuestos como una "competencia especifica desdoblada de la
genérica potestad legislativa del Estado", entiende que las notas
singulares de estas leyes (FJ. 2) "ha de reconocerse que también
vienen impuestas por el hecho de que su debate estd, de alguna
manera, restringido por las disposiciones reglamentarias de las
Camaras que regulan su procedimiento". Si bien, agrega (a rengldn
seguido, en el mismo FJ. 2), "Clerto que quizd pueda decirse que
tales limitaciones no deriven de la Constitucidn, pero también
lo es que el requisito de conformidad del Gobierno para toda
proposicidén o enmienda que suponga aumento de gastos o
disminucidén de ingresos que afecta a cualquier Ley, envuelve en
este caso, una restriccidn constitucional al debate". Sentencia
el Tribunal que son precisamente esas limitaciones de tipo
procedimental las que determinan "que la propia Constitucidn
reduzca el papel de la Ley de Presupuestos, como vehiculo de

del cauce procedimentat que hubiera debido emplearse (esto es, la presentacién del correspondiente proyecto de ley con su exposicidn de motivos) y habriz
sustraido Ja citada Disposicion adicional al debate y a la facultad de enmienda del Congreso de los Diputados. A ello responde el Tribunal (FL 3): "la
enmicnda que dio origen a In disposicion recurrida encuentra su cobertura en la facultad de enmendar que expresamente reconocen al Senado los arts. 90.2
¥ 107 de su Reglamento de 26 de mayo de 1982 {en la actualidad, def Texto Refundido del Reglamento del Senado de 3 de maye de 1994), que no limitan -
¢l aleance de las enmiendas senatoriales que modifiquen ¢l texto ef proyecto del proyecto enviado por el Congreso de los Diputados, como ponen de relieve
n sus alegaciones las representaciones del Congreso y del Senado personadas en este proceso constitucional. Las tesis de los recurrentes, segin la cual
tas enmiendas de adicién formuladas en el Scnado que supongan una innovacién importante deben seguir el cauce legal correspondiente a los proyectos
de ley, puede invocar en su favor razones de correccion técnica y buena ordenacién det procedimiento legislativo e incluso puede resultar més acorde con
ta posicién constitucional atribuida al Senado en muestro Ordenamiento, pero no se deduce necesariamente del bloque de la Constitucionalidad”. Tras
teproducir parte det FJ. 1 de la STC 99/1987, manifiesta ahora: "La doctrina entonces fijada es también de aplicacién, con mayor razén si cabe, en relacion
con la argumentacidn defendida en este proceso por los recurrentes respecto de la delimitacién material entre la enmienda y el proyecto de ley. Tampoco
en esta ocasién ofrecen fos recurrentes precepto constitucional o de los Reglamentos de las CAmaras en su apoyo. Debe, en consecuencia, rechazarse la
alegada vulneracién del art, 88 CE®..
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reformas tributarias" (FJ. 2).

Nada dice el Tribunal acerca de esas peculiaridades
procedimentales en las SSTC 84/1982 (transferencia de servicios
del Estado a las Corporaciones Locales) y 63/1986 (fijacidén de
un limite madximo de las retribuciones de personal al servicio de
las CCAA y de los organismos dependientes de las mismas)®.

2. De muy importante debe calificarse la STC 65/1987
{(incompatibilidad de pensiones y haberes activos, e integracidn
de personal de diferentes Administraciones y Organismos en
diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social) . El Tribunal,
por un lado, manifiesta la posibilidad, la potencialidad de que
la inclusién‘injustificada de materias gin incidencia en la
disciplina presupuestaria comporte una restriccidén ilegitima de
las competencias del poder legislativo, por disminuir sus
facultades de examen y enmienda sin base constitucional. Y, por
otro lado, considera necesario el examen de las actuaciones
parlamentarias relativas al precepto recurrido, con la finalidad
de verificar si realmente en la tramitacién del mismo concurren
tales restricciones ilegitimas.

En efecto, el Tribunal, en primer lugar, concreta cuales son
esas limitaciones procedimentales; en este sentido, nuevamente
tras afirmar que la competencia de aprobacién de los Presupuéstos
del Estado es una competencia especifica desdoblada de la
genérica potestad legislativa del Estado, dice en el FJ. 3: "La
especificidad de esta competencia se traduce -en las
peculiaridades constitucionalmente previstas respecto de su
ejercicio, y que la diferencian de la COmpetencia legislativa;
asi, la reserva al Gobierno de la elaboracién del Presupuesto
(art. 134.1) y las limitaciones procedimentales contempladas en
los apartados 6° y 7° del mismo articulo". Respecto de esta
Gltima, la limitacidén a la disponibilidad del legislador en

materia tributaria, en la misma linea de lo manifestado en la

4 Y ello pese a que en el proceso de la STC 84/1982 el 6rgano recurrente considera la inconstitucionatidad del precepto (Antecedenie 5C),
puesto que "las peculiaridades del procedimiento de aprobacion de dicha Ley restringen las posibilidades normales del debate parlamentario y, en
consccuencia, la inclusién en una Ley de Presupuestos de un precepto refativo a la Administracién Local hace imposible 1a plena discusidn del mismo y
genera, ademds, tanto entre los parlamentarios como entre los eventuales destinatarios de la norma, una confusién yun conocnmzeﬂm defectuosos que hay
que considerar contrarios al principio de seguridad juridica que consagra el art. 9 de la CE". ’

En ambas resolucienes, el Tribunal limita su argumentacion al examen de la relacién que presentan los precepms impugnados con el contenido -
que constitucionalmente pueden albergar dichas leyes.
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sentencia 27/1981 (que cita), entiende que se encuentra
justificada "por las restricciones que la misma Constitucién
impone al debate presupuestario, al exigirse el requisito de
conformidad del Gobierno para toda proposicién o enmienda que
suponga aumento de crédito o disminucién de ingresos
presupuestarios, segln dispone el apartado sexto del articulo
134". Una vez concretadas esas peculiaridades, advierte el
Tribunal (FJ. 5): "No obstante, es preciso recordar que las
peculiaridades éonstitucionalmente previstas respecto de la
tramitacién de la Ley de Presupuestos suponen evidentes
restricciones de las facultades de los érganos legislativos,
debido a la referida exigencia de conformidad gubernamental
respecto a determinadas enmiendas, éxigencia que, por otra parte,
se extiende mas allé del dmbito del procedimiento presupuestario..
No puede, por tanto, descartarse la posibilidad de que 1la
inclusién injustificada de materias no relacionadas con la
disgciplina presupuestaria suponga una restriccién ilegitima de
las 'competencias del poder legislativo, al disminuir sus
facultades de examen y enmienda sin base constitucional". Por lo .
gue en cada caso concreto deberidn examinarse las actuaciones
parlamentarias para verificar la concurrencia de efectivas
restricciones parlamentarias; esta exigencia de andlisis
singularizado se deduce de las siguientes palabras del Tribunal
(FJ. 5): "En el presente caso, tal examen resulta especialmente
relevante si se tiene en cuenta que en el procedimiento
parlamentario de aprobacidn de la Ley 44/1983, el Gobierno hizo
uso de la facultad que el articulo 134.6 de la CE vy el articulo
111 del Reglamento del Congreso le conceden, de oponerse a la
tramitacién de enmiendas referidas a las disposiciones que se
impugnan". Concluye (FJ. 6) el Tribunal negando que la
Disposicidn impugnada "suponga una indebida restriccidén a las
potestades de enmienda’de las Camaras"*.

3. En la sentencia 134/1987 (fijacidén de un limite maximo
del;importe de las pensiones causadas para el afio 1984), por vez

En relacién al caso concreto que resuelve la sentencia, concluye el Tribunal (FJ. 6): "Ala vista de los criterios expuestos, no puede
apreciarse que la inclusién de la regulacién contenida en la Disposicién adicional quinta en la Ley de Presupuestos se halle en contradiccién con los
mandatos constitucionales, o que suponga una indebida restriccién a las potestades de enmienda de las Cémaras por no encontrarse en relacién directa con V
las previsiones de ingresos o habilitaciones de gastos™.
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primera, el Tribunal plantea (sin resolver) la duda de la posible
restriccidn al debate parlamentario ordinario de las normas con
cardcter temporal reiteradas sistemdticamente en sucesivas leyes
presupuestarias®

En posteriores sentencias acerca del contenido de las leyes
de presupuestos, las SSTC 188/1988 (incompatibilidad de pensiones
v haberes activos), 65, 66 y 67/1990 (incompatibilidad de
pensiones y haberes activos en sucegivas leyes presupuestarias)
y 96/1990 (fijacidén de un limite méximo al aumento de las
retribuciones del personal del sector piblico), nc trae en su
argumentacidn las peculiaridades de la tramitacidn parlamentarla

de estas leyes*
2. La doctrina posterior.

1. En la muy conocida STC 76/1992 (ejecucidn fofzosa de
deudas tributarias que implican la entrada en domicilio del
deudor; recuérdese, ia primera con  declaracién = de
inconstitucionalidad), vuelve a subrayar el Tribunal (FJ. 4a) "la-
peculiaridad de las Leyes de Presupuestos, peculiaridad
consistente en que el ejercicio del poder legislativo por las
Cortes estd condicionado en estos casos por las disposiciones .
contenidas en los apartados 1.°, 6.° y 7.° del articulo 134 de
la Constitucién" y "por las restricciones impuestas a su
tramitacién parlamentaria por los Reglamentos de las Cortes".
Estas peculiaridades o singularidades las vinéula el Tribunal
Constitucional a la funcién constitucionalmente definida de estas
leyes (articulo 134.2 CE)#. Tras establecer las dos condiciones

que justifican la inclusidén en ley de presupuestos de materias

3 Plantea esa duda en los siguientes términos (FJ. 6, in fine): "En realidad, 1a ley de presupuestos suscita otro problema, que no promucve
el drgano judicial que plantea las cuestiones. Y es en qué medida una previsién temporal como es la contenida en el art. 51 de Ia Ley de Presupuestos para
1984 puede convertirse de becho en permanente por su reiteracién en leyes de presupuestos sucesivas. Como ya advirtié [a STC 65/1987, ya citada, esta
reiteracion sistemdtica de una disposicidn temporal podria suponer, a fa larga, una forma de sustraer al debate parlamentario ordinario una norma,
incluyéndola sisteméiticamente en i precedimiento de elaboracion més restringido de una Ley de Presupuestos. Pero este problema no se ha planteado en
estos términos en las cuestiones aqui examinadas y no es necesario por tanto proceder a sy estudio”.

La cuesti6n relativa a "los limites temporales al contenido normative de las leyes de presupuestos esmaies" la tratamos en eI apartado VIdel -
Capitulo VI

Limitindose a contemplar si los preceptos impugnados guardan relacién con el contenido que constitucionalmente pueden albergar este
tipo de leyes. ’

Afirma ¢l Tribunal (FI. 44} que estas particularidades procedimentales de Ias Leyes de Presupuestos "derivan del carécter que es propio
de estas leyes, esto es, de su funcién especifica y constitucionalmente definida en e} articulo 134.2 de la Constitucién”.
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que no constituyen el nilcleo esencial, afirma el Tribunal: "En
cuanto a la segunda condicidn, hemos sostenido que la inclusién
injustificada de estas materias en la Ley anual de Presupuestos
puede ser contraria a la Constitucidn por suponer una restriccidn
ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir
sus facultades de examen y enmienda sin base constitucional"', de
modo que "El’cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues,
necesario para justificar la restriccién de las competencias del
poder legislativo, propia de las Leyes de Presupuestos"*,

Hay voto particular disidente con esta doctrina formulado
por L. Lépez Guerra, paraddjicamente, por considerar que la misma
"representa una restriccién injustificada y sin base
constitucional suficiente de la potestad legislativa que a las
Cortes Generales reconoce el articulo 66.2 de la Constitucidn
espafiola™. En concreto, por lo que se refiere al procedimiento
presupuestario, tras reconocer la existencia de particularidades
en el procedimiento de elaboracidén de estas leyes (derivadas de
mandatos constitucionales y de los Reglamentos parlamentarios),
considera que, a partir de un examen de las actuaciones
parlémentarias, en el caso concreto no hay indicios de que en la
tramitacién de la norma cuestionada se hayan restringido o
recortado ilegitimamente las competencias del poder legislativo
(en concreto, sus facultades de examen o enmienda sin base
constitucional)®.

Poco interés tiene la STC 237/1992 (fijacidén de un
incremento global de las retribuciones del personal al servicio
de las CCAA y las Corporaciones Locales; y la prohibicién de

financiar con dinero pilblico mutualidades no integradas en la

En el caso concreto (FJ. 4b), el Tribunal analiza si el precepto impugnado cumple las dos referidas condiciones, pero nada dice de forma
expresa sobre si en la tramitacién parlamentaria del mismo se han restringido de forma ilegitima las competencias del poder legislativo. Concluye que la

nueva redaceién del articulo 130 de la Ley General Tributaria es inconstitucional "por estar contenido en una Ley anual de Presupuestos Generales del
Estado".

’ Afirima el magistrado discrepante: "No cabe negar que el procedimiento de elaboracién de Ia Ley de Presupuestos presenta particularidades
que derivan tante de los mandates constitucionales como de fos Reglamentos de las Cémaras. Pero tales particularidades no pueden representar, en el
presente caso... restricciones a las competencias del peder legislativo. En cuanto a las peculiaridades del debate presupuestario que pudieran suponer un
recorte de las competencias comunes del poder legislativo, se cifran en los requisitos que la Constitucidn (art. 134.6) y los Reglamentos del Congreso y
el Senado establecen para la formulacién de enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos. Pero tales requisitos no resultan de aplicacion al articulo que
s cuestiona, y no hay datos que permitan suponer en modo alguno que el legislador haya podido ver reducida su capacidad de examen de la norma de
que se trata, de formulacion de enmiendas, y de discusion y votacion en Pleno y en Comisiones. No aparecen, pues, indicios de que, en palabras de la
opinion del Pleno, Ia norma cuestionada haya podido <suponer una restriccién ilegitima de las competencias del poder legisiativo, al disminuir sus
facultades de cxamen o enmienda sin base constitucional> (fundamento jurfdico 5.°)". Concluye: "No resulta, por tanto, cn mi opinidn, que la inclusion
de Ja norma cuestionada en fa Ley de Presupuestos... recorte las competencias del legistador®.
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Seguridad Social), pues el Tribunal se limita a hacer referencia
(FJ. 3) a las "particularidades del procedimiento parlamentario
para su aprobacidén (art. 134.6 y 7)"%.

2. Nuevamente, la duda de si la inclusidén reiterada y
sistemdtica en sucesivas leyes de presupuestos de una previsidn
temporal excede del &mbito reservado al procedimiento legislativo
presupuestario (sustrayendo ilegitimamente la materia del proceso
legislativo ordinario) se plantea en la STC 83/1993 (limite de
la cuantia del reconocimiento, actualizacidén y concurrencia de
pensiones pUblicas, en diversas leyes presupuestarias). Tanto el
érganc judicial que plantea la cuestidn (Antecedente 1) como el
Fiscal General del Estado (Antecedente 5) consideran que la
inclusién de esos preceptos en las diferentes leyes de
presupuestos restringe las competencias del poder legislativo’.
El Tribunal retoma la duda planteada en su sentencia 134/1987,
si bien reconduce los problemas que se derivan de la inclusién
de normas permanentes, o temporales reiteradas en sucesivas leyes
presupuestarias, al problema del contenido material de. estas
leyes. Por ello, no entra en el andlisis de las denunciadas
restricciones ilegitimas a la actuacién parlamentaria®.

3. La segunda declaracién de inconstitucionalidad viene de
la mano de la STC 178/1994 (supresién de las’Cémaras de 1la
Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho PGblico). Segin
uno de los O6rganos recurrentes (Antecedente 7a), la Disposicidn

50

3 Son varias Ias infracciones que denuncia el 6rgano judicial cuestionante (Antecedente 1): *En primer lugar, la del principio -emanado de
la legalidad fundamental y constante en las SSTC 65/1987 y 134/1987- que prohibe acudir al trimite sumario y abreviado de la legislacién anval
presupuestaria para impedir que, en efercicio de sus competencias, el poder legislativo decida respecto al s y al cdmo de una medida de caricter econdmico
que, materializada a largo plazo, sc ba hurtado a su conocimiento®; *En quinto lugar, ta del articulo 66.2 CE, al restringirse, més alta de lo razonable,
ta actuacion de la potestad legislativa, con amplitud e intensidad que no respetan la esencia de su contenido™; “En séptimo lugar, a del articulo 134.6 CE,
en cuanto que se consolida y prevalece el deterioro que, de lo contrario, permitirfa objetar eficazmente a la dimensién o subsistencia de la cliusula
debatida”.

El Fiscal General del Estade (Antecedente 5) manifiesta: "La STC 65/1987 habla de la posibilidad de <una restricci6n ilegitima de las
competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen y enmiendas sin base constitucional > . La potencialidad que entonces se enuncia
se encuentra de forma evidente en el caso presente: se estd ante un contenido normative de cardcter permanente, como revela su reiteracién, que modifica
una Ley ordinaria sin que sea posible un debate parlamentario pleno. La restriccion a la potestad legislativa es clara. En ello hay que encontrar una
transgresion a las previsiones constitucionales sobre la potestad legistativa que se mantienen en los artfculos 66.2 y siguientes de la Norma fundamental.
El defecto, pues, no estd en el tope miximo sefialado ni en que se haga para una anualidad presupuestaria en concreto, cosas anibas que se encuentran en
las disponibilidades del legisiador presupuestario, sino en el cardicter permanente de ln medida, que pierde asi la naturaleza coyuntural que es propia ¢e
ta politica presupuestaria®,

El Tribunal aprecia que los preceptos impugnados guardan una relacién directa con el cuadro econdmico general,

2 Se limita o analizar si los preceptos impugnados guardan Ia debida conexién con el contenido que pueden albergar estas leyes (FF.JJ 3,
4yS5).
Con seguimicnto de esta sentencia, acerca de 1a cuestion relativa a si la inclusion sistemdtica en leyes de presupuestos de una prevision temporal
puede exceder del dmbito reservada al procedimiento legisiativo ordinario y sustraer la materia ilegitimamente del proceso legisiative ordinarie, se pronuncia
el TS, derechamente en su sentencia (Sala 3%, Seccidn 6%) de 17 de diciembre de 1996 (Ponente: F.J. Hernando Santiago) (véase et FD. Noveno).
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impugnada incurre en vicio de desviacién de poder, desde la
perspectiva de la desviacidn del procedimiento parlamentario, por
haber eliminado la parte esencial del procedimiento legislativo
y por estar incluida en una ley singular y de caso lnico, fines
todos éstos inadecuados a la ley, al procedimiento legislativo
y a la Ley de Presupuestos. Los Letrados de las Cortes Generales,
en representacidédn del Congreso de los Diputados (Antecedente 12)
y del Senado (Antecedente 10), consideran que en la aprobacidn
de la Disposicién impugnada no se ha incurrido en vicios del
procedimiento legislativo. E1 Tribunal se pronuncia acerca de una
cuestidn central, que denomina (FJ. 2) la "delimitacidén de la
potestad legislativa del Estado, es decir, la delimitacidn
material entre ley ordinaria y ley de presupuestos generales del
Estado". .En su doctrina, subraya nuevamente (FJ. 5) "que la
inclusidn injustificada de esta materia en la ley anual de
Presupuestos puede ser contraria a la Constitucidn por suponer
una restriccién 1ilegitima de 1las competencias del poder
legislativo, al disminuir sus facultades de examen y enmienda sin
base constitucional®. En el caso concreto, no analiza el Tribunal
si concurren las restricciones parlamentarias alegadas™.

Otra vez, el magistrado L. Lopez Guerra formula voto
particular disidente con la doctrina del Tribunal (al que presta
en esta ocasién su adhesidén el ponente P. Cruz Villalédn)>.

Nada nuevo aportan la sentencias declaratorias de
inconstitucionalidad 195/1994 (facultades tributarias de
comprobacién e investigacién) y 16/1996 (atribuciones vy
facultades de los consorcios de las Zonas Francas). En la primera
se reitera (FJ. 2) que la limitacidén wmaterial de la ley de
presupuestos deriva "de las especificidades de su tramitacién
parlamentaria (que conllevan ciertas limitaciones de 1la
facultades de propuesta, examen y enmienda de 1las Cortes
Generales". En la STC 16/1996, con severas criticas del Abogado

3 El Tribunal, con base a su doctrina, declara que "la Disposicién impugnada es contraria a la Constitucidn por estar contenida en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado (art. 134.2 CE)".

34 Reproduce en esencia lo manifestado en el voto particular a la STC 76/1992, por lo que concluye que Ia sentencia del pleno supone “una

restriceién injustificada y sin base constitucional suficiente de la potestad legislativa que a las Cortes Generales reconoce el articulo 66.2 de la Constitucién
ospaiiola”.
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del Estado a la doctrina del Tribunal®, recuerda (FJ. 6) su
doctrina (vertida en la sentencia 76/1992)%. Tampoco, en ambas
sentencias, entra el Tribunal en el examen del tréamite
parlamentario de aprobacién de los preceptos cuestionados”. En
la primera de esas resoluciones reiteran su disidencia los
magistrados L. Lépez Guerra y P. Cruz Villalén®. ,

4. En la sentencia 61/1997 (prdérroga de la delegaciébn
legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacidn Urbana), el Tribunal, con base en
los parametros utilizados en la sentencia 76/1992 y dado que a
su juicio el precepto no regula materia alguna®, sostiene (FJ.
2b) que la clausula de delegacidén impugnada "no supone en modo
alguno una restriccién ilegitima de las competencias del poder
legislativo", dado que las "facultades de examen, enmienda y
aprobacién de las Cémaras Legislativas fueron ejercidas
plenamente al aprobar la Ley 8/1990, sobre Reforma del Ré&gimen
Urbanistico y Valoraciones del Suelo, que modificdé el texto
refundido de la Ley del Suelo de 1976 entonces en vigor“; por
tanto, sin que nada "haya sido hurtado al debate parlamentario
ni se han menoscabado las potestades legislativas de las Cortes
Generales y el respeto a las minorias parlamentarias en el

Sostiene (Antecedente 10) que las peculiaridades del articulo 134.1, 6 y 7 CE se predican de todos los proyectos, proposiciones o
cnmiendas que impliquen aumento de gastes o disminucion de ingresos, no sélo de las enmiendas al proyecio de ley de presupuestos. Por tanto, no hay
restriceidn alguna para el examen, enmienda y aprobacidn de los preceptos incluidos en la ley de presupuestos cuando no se produzca el resefiado aumento
de gastos o disminucidn de ingresos. Ademds, a su juicio, el resto de preceptos que los Reglamentos parlamentarios dedican a la tramitacién de la ley de
presupuestos carecen de virtualidad restrictiva de la funcién parlamentaria y sélo la tienen ordenadora o adaptativa (preferencia de trimite, debate de
totalidad en el Congreso para fijar las cuantias globales, etc).

56 - " - .y . ‘
FI. 6: "El cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario para justificar la restriccion de las competencias del Poder
Legislativo, propias de las Leyes de Presupuestos”.

51 N . . . . " -
En aplicacién de su ya consolidada doctrina, concluye el Tribunal que las normas impugnadas "desbordan la funcién constitucionalmente

reservada a este tipo de leyes y vulneran el articulo 134.2 CE* (STC 195/1994); y que "la Disposicién impugnada es contraria a la Constitucién (art. 134.2)
por estar contenida en fa Ley de Presupuestos Generales del Estado™ (STC 16/1996).

D¢ nuevo, el voto particular de L. Lopez Guerra y la adhesién al mismo de P, Cruz Villaldn, en donde se insiste que In inclusion de
normis, como las declaradas inconstitucionales, en ia ley de presupuestos “suponga, en modo algune, unn vulneracién de las disposiciones del articulo
134 CE".

59 " ' y
Ya dijimos que esta resolucion nos recuerda la STS (Sala 3%, Seccién 6*) de 7 de mayo de 1996 (Ponente; J.E. Peces Morate) y la STS

(Sala 3%, Sceeidn 5°) de 6 de octubre de 1998 (Ponente: J.M, Sanz Baydn), en las que el TS decide no elevar cuestién de inconstitucionalidad acerca de
ta Disposicién adicional decimocuarta de la Ley presupuestaria 33/1987, sobre declaracién de utilidad piblica de fa construccion de nuevos centros
penitenciarios a los efectos de expropiacién forzosa. Ello, por tratarse, segin este Tribunal, de un precepto que, por su propia naturaleza, carece de
contenido sustantive. También en estas sentencias (con cita de las SSTC 63/1986, 65/1987, 134/1987, 7671992 y 178/1994) hace entrar en juego las
pecatiaridades procedimentales de estas leyes como uno de los elementos que utiliza el Tribunal Constitucional en su doctrina sobre la delimitacién gel
contenido material de las mismas. Ahora bien, a diferencia de la STC 61/1997, y de forma poco clara (segiin nuesiro parecer), entiende el TS que, al no
regular materia alguna, el precepto no requiere de un trimite especial de examen o enmiendas. En efecto, manifiesta en velacién a la Disposicidn
cucstionada: "ni se restringen las competencias del Poder Legishativo con su singular tramitacién porque, dada la indicada naturaleza de la declaracion
genéricn de utilidad pdblica, no se merman las facultades de examen y enmienda de este Poder, ya que tal acto legisiativo se reduce a pronunciar dicha
declaracién, sin que, al agotarse en si misma, precise un trimite especial de examen o enmiendas pues, planteada ante las Cimaras, obtendrd o no su
aprohacidn por lus Cories Generales” (de idéntico tenor literal, en fa STS de 7 de mayo de 1996, FD. Tercero: y en la STS de 6 de octubre de 1998, FD.
Cuurto). .
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sentido proscrito por la Constitucidén como consecuencia de la
utilizacién por un procedimiento legislativo especial, como es
el presupuestario”, "ni tampoco el debate presupuestario y el
contenido primordial que caracteriza a la Ley de Presupuestos han
resultado desvirtuados por la introduccidn en ella de una
peculiar delegacién legislativa como la aqui contemplada"®.

5. La quinta declaracidén de inconstitucionalidad se produce
con la STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencidn
primaria, en concreto, reglas para la provisidén de puestos de
trabajo del ©personal sanitario). Subraya (FJ. 3) las
peculiaridades procedimentales de estas leyes, singularidades que
conecta con la funcién constitucional y el contenido de las
mismas®. Tampoco aqui acude al analisis de las actuaciones
parlamentarias de aprobacidn de los preceptos cuestionados®.

6. En la STC 131/1999 (plan de recuperacibén de espacios en
oficinas judiciales), otra vez con alegaciones del Abogado del
Estado ciertamente beligerantes frente a esta jurisprudencia
constitucional®, el Tribunal trae (FJ. 2) nuevamente el aspecto
procedimental en su doctrina acerca de los limites materiales de
estas leyes®. Concluye (FJ. 4) que no puede apreciarse que la

inclusidén de la regulacidn contenida en la disposicidén impugnada

De extrafio, o anecddtico, calificamos el dato de que el Tribunal manifieste que "las facultades de examen, enmienda y aprobacion de las
Céimaras Legislativas fueron ejercidas plenamente al aprobar la Ley 8/1990", Ley que contenia por vez primera la delegacién legislativa, y que nada diga
respecto de si las facultades parlamentarias fueron ejercidas plenamente al aprobar la Disposicion final quinta de la Ley 31/1991, de PGE para 1992, la
impugnada precisamente por posible vulneracién de los limites materiales al contenido de las leyes presupuestarias estatales. En el mismo sentido, Virgala
Foruria, E., "La sentencia del Tribunal Counstitucional 61/1997 y el ejercicio de la delegacion legislativa®, La Ley, cit., p. 4; también Toscano Ortega,
J.A., "Balance de la jurisprudencia constitucional sobre ¢l contenido de la ley de presupuestos generales del Estado: a propdsito de la STC 61/1997 (Ley
el Suelo)”, cit., p. 307.

61 Recuerda el Tribunal (FJ. 3) que la ley de presupuestos es "una verdadera Ley, lo cual no ha impedido subrayar su peculiaridad consistente
cn que el egjercicio del poder legislativo por las Cortes Generales estd condicionado en estos casos por las disposiciones contenidas en los apartados 1°,
6° y 7° dcl art. 134 CE y por las restricciones impuestas a su tramitacién parlamentaria por los Reglamentos de las Camaras”. A lo que afiade: "Estas
peculiaridades derivan, a su vez, dela funcién que ¢! art. 134.2 CE de la Norma fundamental atribuye a estas leyes”, "Estas peculiaridades de la Ley de
Presupuestos condicionan su posible contenido®. Tras describir las dos condiciones para la inclusion licita de materias en ley de presupuestos, vuelve a
reproducir en el mismo Fundamento su doctrina: "La inclusién de normas en las que no se da esas condiciones en la Ley anual de Presupuestos puede ser

contraria a la Constitucién por suponer una restriccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen y enmienda -
sin base constitucional”.

Concluye (F1. 5) que esos preceptos no entran dentro del contenido admisible, por lo que “resultan inconstitucionales por contravenir lo
dispuesto en el art. 134.2 CE",

Por lo que toca a la especialidad procedimental presupuestaria, con cita y en la linea de la STC 65/1987 y del voto particular de la STC
76/1992, el Letrado del Estado defiende (Antecedente 7) que el articulo 134.6 CE es aplicable a todas las leyes, pues la exigencia de conformidad del
Gobierno debe exigirse (también en leyes que no son de presupuestos) siempre que se trate de proposiciones o enmiendas que impliquen aumento del gasto
o disminucion de los ingresos. Ademds, manifiesta que acudir al "argumento procedimental” impone el examen caso por caso de la concurrencia de efectivas
restricciones al debate parlamentario del precepto impugnado, respecto de su discusién en el trdmite legislativo conyin.

Vuelve a decir (FJ. 2): "En cuanto a la segunda condicién, hemos sostenido que la inclusién injustificada de estas materias en la Ley anual
de Presupuestos pucde ser contraria a la Constitucidn por suponer una restriccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus
facultades de examen de examen y enmienda sin base constitucional alguna... el cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario para
Justificar la restriccion de las competencias del poder legisltativo, propia de las leyes de Presupuestos”.
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"suponga una indebida restriccidén a la potestad legislativa de
las Cortes Generales por exceder el dmbito material de la reserva
de ley del Art. 134.2 CE"S, Por tanto, al igual que en otras
ocasiones, el Tribunal trata las peculiaridades procedimentales
de estas leyes como parametro de constitucionalidad, pero sin
entrar en el andlisis del procedimiento parlamentarioc de
aprobacidén de la disposicidén impugnada.

7. Un matiz en esta doctrina aparece en hasta la fecha la
dltima declaracién de inconstitucionalidad, vertida en la STC
234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la
situacidén administrativa de segunda actividad de funcionarios del
Cuerpo Nacional de Policia), proceso en donde nuevamente el
Abogado del Estado se muestra muy combativo con @ esta
jurisprudencia constitucional®. A diferencia de anteriores
resoluciones, el Tribunal, tras recordar los dos criterios de su
doctrina, manifiesta (FJ. 4): "La inclusidén en la Ley anual de
Presupuestos de materias en las que no se den estas condiciones
resulta contraria a la Constitucidn, por suponer una restriccién
ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir
sus facultades de examen y enmienda sin base constitucional". Por
tanto, segln esta sentencia, la inclusidén en ley de presupuestos
de materias gque no cumplan las referidas condiciones siempre debe
resultar (ya no se habla de la posibilidad) contraria a la
Constitucidén, por suponer necesariamente - una restriccidn
ilegitima de las competencias del poder legislativo®. En esta
regsolucidén el Tribunal conecta de forma ineludible las
restricciones parlamentarias de estas leyes con la funcidn
constitucional de las mismas. Esto es, a su juicio, si el
precepto de la ley de presupuestos no respeta la funcidn
constitucional de esta ley, siempre debe concluirse una

65 . L e s
Tras analizar (Fl. 3) la conexién de ia disposicion impugnada con el contenido que puede albergar la ley de presupuestos, concluye el

Tribunat (FJ. 4) que no puede apreciarse que la inclusién de 1a regulacién contenida en la disposicién impugnada “se haile en contradiccion con los
mandatos constitucionales, o que suponga una indebida restriccion a la potestad legislativa de las Cortes Generales por exceder el ﬁmbxm material de la
reserva de ley del Ant. 134.2 CE".

o De nuevo, sostiene (Antecedente 64) que por "lo que atafie a lag restricciones impuestas a la tramitacién parlamentaria, y sin perjuicio
de indicar que las mismas afectan a cualquier enmienda que suponga aumento de gastos o disminucion de ingresos, se destaca que serfa necesario proceder,
casq por caso, a examinar la incidencia que pudieran haber tenido esas supuestas restricciones en el resultado normativo finalmente alcanzado".

7 . .
Aplicada ta doctrina al caso concreto (FJ. 5), concluye (FJ. 6): "Al no poder considerarse fs materia regulada por el precepto cuestionado
dentro del contenido que constitucionalmente corresponde a fas Leyes de Presupuestos, hemos de declarar que la stposxc;on es inconstitucional por
contravenir lo dispuesto en el art. 134.2 de la Constitucion”, :
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restriccién ilegitima o indebida de las competencias del poder
legislativo.

8. En la pentltima de las sentencias acerca del contenido
de estas leyes, la STC 32/2000 (creacidn de un complemento
retributivo para altos cargos), se afirma (FJ. 5) que las
singularidades procedimentales de estas leyes Jjustifican la
limitacidén del contenido constitucionalmente posible de las
mismas®.

Se formulan varios votos particulares. El entonces
presidente P. Cruz Villaldn, en la misma linea argumental de los
anteriores votos particulares en los que prestd su adhesidn,
insiste en que la doctrina relativa a "la limitacidén del
contenido constitucionalmente posible de las Leyes de
Presupuestos", recogida en la STC 76/1992, '"representa una
restriccidn injustificada y sin base constitucional suficiente
de la potestad legislativa que a las Cortes Generales reconoce
el art. 66.2 de la Constitucidn espafiola". E1 magistrado M.
Jiménez de Parga y Cabrera (al que se adhiere R. de Mendizébal
Allende) subraya las peculiaridades procedimentales de estas
leyes en el marco de la forma de gobierno que configura la
Contitucidén espafiola®. _

9. Por ultimo, en el proceso de la STC 109/2001 (la
prelacidén de créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad
Social en el cobro de determinados créditos), donde las partes
centran sus argumentaciones precisamente en la especialidad del

procedimiento presupuestario como criterio para la delimitacidén

En efecto, sostiene (FJ. 5): "La limitacion def contenido constitucionalmente posible de las Leyes de Presupuestos, derivada del art. 134
CE, s¢ encuentra justificada no sélo por la funcién especifica que le atribuye la Constitucién... sino también porque se trata de una Ley que, por las
peculiaridades y especificidades que presenta su tramitacién parlamentaria, conlleva restricciones a las facultades de los Grganos legislativos en refacion
con la tramitacion de otros proyectos o proposiciones de Ley”. En relacion al caso concreto, el Tribunal aprecia (FJ. 6) una relacién directa e inmediata
con los gastos que integran el Presupuesto.

69 . . . . _—
Manifiesta (punto 2 del voto particular): "la Ley de Presupuestos no ha de ocasionar un cambio en los estatutos constitucionales de las

Cortes Generales y del Gobierno, en perjuicio de las atribuciones de las primeras y en beneficio de la preponderancia del Poder Ejecutivo... La seguridad
Juridica exige que se cumplan escrupulosamente los trimites del proceso de produccién normativo, respetando las garantias establecidas en cada uno de
ellos. No cabe ni eliminar fases ni acortar plazos de discusion parlamentaria, asf como tampoco presionar psicolégicamente a diputados y senadores. La
Ley de Presupuestos ha de aprobarse, como regla general, en una fecha fija dal afio, mientras que las otras Leyes se debaten en las Cortes, o pueden
debatirse, durante largo tiempo de examen y enmiendas, recibiendo su elaboracién un tratamiento racionalizado, meticuloso, desprovisto de agobios". "Es
cierto que en su funcionamiento real y efectivo el sistema juridico-politico formalizado por la Constitucidn Espaiiola de 1978 se ha transformado, desde
el régimen parlamentario aparentemente anunciado, en un presidencialismo encubierto, con protagonismo claro del Presidente del Gobierno. Pero con

nuestro propdsito constitucional hemos de esforzarnos para que las Cortes Generales sean los titulares, en plenitud, sin interferencias, de la potestad
legislativa del Estado (art. 66.2 CE)".
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material del contenido de las leyes de presupuestos™, analiza
el Tribunal si el precepto controvertido "resulta conforme con
los arts. 66.2 y 134.2 de nuestra Constitucién". Al recordar su
doctrina sobre los "limites constitucionales al contenido
material de las Leyes de Presupuestos", recalca (FJ. 5) las
peculiaridades de estas leyes, las cuales permiten justificar la
limitacidén material del contenido constitucional de las mismas’™.

3. Una recapitulacién de esa jurisprudencia. Las diversas
funciones o facetas del «criterio de la especialidad

procedimental.

En su doctrina sobre los limites constitucionales al
contenido material de las leyes de presupuestos del Estado, el
Tribunal ha acudido a las peculiaridades y singularidades
procedimentales que presentan estas leyes en relacidn a los demés
proyectos o proposiciones de ley, en los términos de los
apartados 1, 6 y 7 del articulo 134 CE y de los Reglamentos
Parlamentarios. Asi, entiende el Tribunal, si una ley de
presupuestos contempla materias que van mds alld de su "contenido
constitucionalmente’ definido", la regulacidén de ese exceso

0 Muy importantes son algunas alegaciones de las partes, especialmente del Abogado del Estado.

En ta cuestién de inconstitucionalidad (Antecedents 1) se defiende que "1a funcién bésica de 1a misma (fa ley de presupuestos) es Ia prevxsxén
anual de ingresos y gastos, no considerando que dentro del contenido eventual se pueda incluir tal ampliacion por no ser acorde con las imut‘mxones de
las facultades de propuesta, examen y enmienda de las Cortes Generales en relacién a la Ley de Presupuestos®,

El Fiscal General del Estado subraya (Antecedente 10) que en estos casos ¢l pardmetro de constitucionalidad debe buscarse enel m'nculn 134 2
CE, que no en el 66.2 CE ("el canon de constitucionalidad viene determinado finicamente por el art, 134.2 CE ¥ no por ef art. 66.2 CE, que se fimita
a disponer que <las Cortes Generales ejercen Ia potestad legisiativa del Estado, aprueban sus Presupuestos > ). .

La beligerancia del Abogado det Estado, nuevamente, es manifiesta (Antecedente 4): "entiende que los limites impuestos al contenido eventual
« posible de Ia Ley de Presupuestos por la doctrina consagrada en la STC 76/1992 no resultan con claridad del art. 134 CE y de ningiin otro precepto de
ta CE. Sen creacitn de la doctrina de este Tribunal, basada en una imagen de la Ley de Presupuestos defendible desde ¢f punto de vista de la politica
Juridica o def arte y téonica de legislar, pero sin base en el texto fundamental”. Tras alinearse de nueveo con el voto particular de la STC 76/1992 (cuyo
contenido reproduce), sostiene: "La no justificada restriccién de la potestad legislativa culminada en In STC 76/1992 convierte a la Ley de Presupuestos
en una Loy material <limitada>, Jo que demuestra que la polémica sobre el caricter material o formal de esta ley no estd tan superada como se ha
supuesto. Pero es que esa restriceién del contenido posible de 1a Ley de Presupeustos no se deriva de ninguna < definida previsién constitucional >, sino
de Ia intima naturaleza (ex intima natura) de aquelia Ley, es decir, de un hipoiético derecho natural presupuestario, que probablemente captard de forma
distinta cada espiritu que pretende aprehenderlo®. .

n Reitera el Tribunal (F1. 5): "su peculiaridad consistente en que el ejercicio del poder legistativo por las Cortes Generales estd condicionado
en estos casos por las disposiciones contenidas en los apartados 1, 6 y 7 del art. 134 CE y por las restricciones impuestas a su tramitacién parlamentaria
por los Reglamentos de las Cémaras. Estas peculiaridades derivan, a su vez, de la funcién que ef art. 134.2 de la Norma Fundamental atribuye 2 estas
leyes”. Mis tarde (en el mismo FJ. 5), sefiala que "Ia justificacién de la limitacién del contenido constitucionalmente posible de las Leyes de Presupuestos
se halla, no sélo en la funcion especifica que le atribuye Ia Constitucion. .. sino también en las peculiaridades y especificidades que presenta su tramitacién
parlamentaria. Dicha tramitacién conlleva restricciones a las facultades de los Grganos legiskativos en relacién con la tramitacion de otros proyectos o
proposiciones de Ley, al tener sus trémites de enmienda y debate restringidos por Ias disposiciones de las Cimaras que regulan su procediniiento”. Concliye
el Tribunal (FJ. 6} que "no cabe negar a la porma cuestionada una repercusion directa sabre los mg,resos de la Seg,urxd*td Social y‘ por ende, una
fegitimacion suficiente para servirse del vehiculo de Ia Ley de Presupuestos®.

El voto particular que se acompaiia a la sentencia nada pre{:ssa acerca de las espec:a!xdades del procedimiento presupuestario,
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material puede reputarse inconstitucional™, dada su tramitacidn
por un procedimiento que no es el asignado por la Constitucién”

La especialidad del procedimiento presupuestario, de forma
parecida a como ocurre con el principio de la funcidn
constitucional, se configura en esta jurisprudencia
constitucional como fundamento de la wmencionada doctrina vy/o
pardmetro de constitucionalidad en la aplicacidén de la misma al
caso™ ‘

En efecto, las peculiaridades de la tramitacidn
parlamentaria de las leyes de. presupuestos se muestran en su
faceta de fundamento de la doctrina constitucional. En este
sentido, los limites al contenido material de las leyes de
presupuestos derivan precisamente de las especialidades
procedimentales de estas normas, gque las hace diferentes del
resto de leyes. Desde esta Optica, el criterio procedimental se
utiliza como fundamento auténomo de la doctrina constitucional®;
pero en ocasiones se vincula o asocia a otro criterio de
fundamentacién‘de la doctrina del Tribunal) como es la funcidn

constitucional’.

También como canon de constitucionalidad cuando el Tribunal

2

& Lo que puede comportar una restriceidn ilegitima de las competencias del poder fegmianva, al disminuir sus facuktades de examen y
enmienda sin base constitucional alguna (articulo 66.2).

Por lo que se refiere a la especialidad procedimental, una descnpcxon de esta jurisprudencia constitucional puede verse en nlg,unos Dictdmenes
del Consejo Consultivo de Catalufia, Asi, los nfim. 13/1982, de 26 de enero, Fundamento II; 56/1984, de 24 de enero, Fundamento V; 142/1988, de 1
de marzo, Fundamento 1; 153/1988, de 23 de diciembre, Fundamento [1I; 210/1998, de 29 de diciembre, Fundamento I, También en algunos Dictimenes
del Consejo Consuitivo de Andalucia, los ndm. 19/1994, de 27 de octubre, Fundamento H; 64/1995, de 20 de octubre, Fundamento 11,

- Con Ia salvedad, como hemos expuesto, de lo sustentado en la STC 234/1999.

} 4 Y sin olvidar que, en el marco de la doctrina del Tribunal sobre ¢f articulo 134.7 CE, son cstas pecutiaridades de tipo procedimental fas
que determman que Ia propia Constitucion reduzea el papel de la Ley de Presupuestos, como vehiculo de reformas tributarias® (STC 27/1981, FJ. 2).
Al respecto, consilltese lo que diremos en el apartado IV.3 de este Capitulo.

Antes de In consolidacion de esta doctrina, en la STC 6571987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos, e integracién de personat
de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes de {a Seguridad Social) el Tribunal sefiala Ia posibilidad, la potencialidad de que la
inclusion injustificada de materias sin incidencia en la disciplina presupuestaria comporte una restriceién ilegftima de las competencias del poder legistative,
por disminuir sus facultades de examen y enmienda sin base constitucional (FJ. 5). Posteriormente, en las SSTC 76/1992 (elecucién forzosa de deudas
tributarias que implican la entrada en el domicilio del deudor, FL. 4a); 178/1994 (supresion de las Camarns Oficiales de la Propiedad Urbana como
corporaciones de Derecho pablico; FI. 5); 195/1994 (facultades tributarias de comprobacidn e investigacién, FI, 2); 16/1996 (atribuciones y facultades
de los Consorcios de las Zonas Francas, Fl. 6); 61/1997 (prérroga de delegacion legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen
del Suelo y Ordenacion Urbana, FJ. 2b); 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencién primaria, Fl. 3); 13171999 (plan de recuperacion de espacios
en oficinas judiciales, FlL 2); 234/1999 {fijacion de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del
Cuerpo Nacional de Policia, FJ, 4); 32/2000 (creacidn de un complemento retributivo para altos cargos, FJ. 5); 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto .
fa preferencia de Ia Seguridad Social en el cobro de sus créditos, FJ. §).

6 SSTC 76/1992 (gjecucién forzosa de deudas tributarias que implican fa entrada en €l domicilio del deudor, fI. 4a); 23711992 (fijacién

de un incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las CCAA y las Corporaciones Locales, y la prohibicién de financiar con dinero
piiblico mutualidades no integradas en la Seguridad Social, FJ. 3); 178/1994 (supresién de las Cémaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de
Derechao Pablico, FI. 5); 16/1996 (aribuciones y facultades de los consorcios de las Zonas Francas, Fl. 6); 6171997 (prorroga de la delegacion legislativa
para claborar et Texto Refundido de ta Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacitn Urbana, FJ. 25); 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencidn
primaria, FJ. 3); 13171999 (plan de recuperacion de espacios en oficinas judiciales, FI. 2); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la situacion
administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, FI. 4); 109/2001 (la prelacidn de créditos, en concreto la preferencia:
de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos, Fl, 5). :
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aplica su doctrina”. A veces se utiliza junto a los otros
criterios de la funcién constitucional”® y la seguridad
juridica”, convertidos también en cénones de constitucionalidad.
Ahora bien, s&lo en contadas resoluciones el Tribunal examina el
iter parlamentario de elaboracién de la norma impugnada a los
efectos de verificar si realmente se ha restringido indebidamente
la actuacidén de los parlamentarios®

Y no debemos olvidar que en algunas resoluciones el Tribunal
nada dice acerca de estas peculiaridades procedimentales®, o se
limita a mencionarlas sin otorgarles mayor alcance de cara a
fundamentar 1la limitacién material del contenido de estas
leyes®

Descrita la jurisprudencia constitucional, a continuacién
procedemos al andlisis de aquellos apartados del articulo 134 CE
que configuran peculiaridades procedimentales. Ello con el objeto
de analizar si tales peculiaridades son relevantes para
justificar una reduccién del contenido material de estas leyes®

7 Claramente, en la STC 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos, € integracién de personal de diferentes Administraciones
y Organismos en diversos regimenes de In Seguridad Social), donde concluye (F1. 6): "no puede apreciarse que Ia inclusidn de la regulacion contenida -
e la Disposicion. .. suponga una indebida restriccion a Is potestades de enmienda de las Cimaras por no encontrarse en relacién directa con las previsiones
de ingresos o habilitaciones de gastos®. Posteriomente, en fas SSTC 6171997 {prérroga de la delegacién legislativa para claborar ¢l Texto Refundido de
la Ley sobre ¢l Régimen del Suelo y Ordenacidn Urbana, FJ. 2b); 131/1999 (plan de recuperacion de espacios en oficinas judiciales, FI. 3); 234/1999
(fijacion de la edad determinante det pase a Ia situacion administrativa de segunda actividad de funcionarios det Cuerpo Nacional de Policia, FI. 4).

8 SSTC 6171997 {prérroga de I delegacion legisiativa para elaborar el Texto Refundido de 1a Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién .
Usbana, FJ. 20); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a Ia situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional
de Policia, FI1. 4).

7 SSTC 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa para elaborar €l Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacion
Urbana, FJ. 20); 234/1999 (fijacién de Iz edad determinante del pase a 1a situacion administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional
. de Policia, FI. 4).

84 . e . . . L, . .
SSTC 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos, ¢ integracion de personal de diferentes Administraciones y Organismios

en diversos regimenes de la Seguridad Social, FJ, 5); 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa para elaborar el Texto Refundido de Ja Ley sobre el
Régimen det Suelo y Ordenacién Urbana, FI. 2b).

81 SSTC 84/1982 (transferencia de servicios del Estado a las Corporaciones Locales); 63/1986 (fijacion de un limite miximo de las .
retribuciones de personal al servicio de las CCAA y de los organismos dependientes de las mismas); 18871988 (incompatibilidad de pensiones y haberes
actives): 65, 66 y 67/1990 (incompatibilidad de pensiones y haberes actives en sucesivas leyes presupuestarias); 96/1990 (fi ymxén de un limite miximo
al aumento de las retribuciones del personal del sector pubhcc)

8 SSTC 134/1987 (fijacién de un limite miximo del importe de las pensiones causadas para el afio 1984, FI. 6, in fine); 237/ 1992 {fijacion

de un incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las CCAA y las Corporaciones Locales, y Ia prohibicién de financiar con dinero
piblico mutualidades no integradas en la Seguridad Social, FJ. 3); 83/1993 (limite de Ia cuantia del reconocimiento, actuatizacién y concurrencia de
pensiones piblicas, en diversas leyes presupuestarias, FI. 3).

3 Pero también con Iz finalidad de examinar si, en los supuestos de regulacién en ley de presupuestos de materias que exceden del contenido
posible (definido por el Tribunal Constitucional), puede concluirse una ilegitima, indebida o injustificada restriccion de las competencias del poder ieyshuvo
que pueda fundamentar una declaracién de inconstitucionalidad.

Por su rigor y sistemitica en el tratamiento critico de las argumentaciones vertidas por el Tribunal Constitucional acerca de las singularidades
procedimentales del articulo 134 CE, ejemplar es el estudio de Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacion entre
normas”, REDF, ndm. 82, 1994, También pueden consultarse los estudios de Toscano Ortega, J.A., "La funcién y ef contenido de las leyes de presupuestos
en I jurisprudencia constitucional”, RVAP, nim. 47 (1), 1997; y "EI contenido de las leyes de presupuestos del Bstado y las restricciones que sufre el
Parfamento en la tramitacién de estas leyes: un andlisis de jurisprudencia constitucional®, Revista del Centro de Estzfd:os Fm:mczerm Contabilidad y‘
Tribwacion, ndm. 172, 1997,

Las prmcxp'\ies criticas a la wtilizacion del criterio de 1a especiatidad procedimental (votos particulares, aiegacmnes de las partes en los procesos
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IV. Las peculiaridades de la tramitacidn parlamentaria de
las leyes de presupuestos y su repercusidén en la configuracidn
de un contenido constitucionalmente definido de las mismas: un

examen critico.

1. La iniciativa legislativa en materia presupuestaria del
articulo 134.1 CE.

Seglin el apartado 1 del articulo 134 CE: "Corresponde al
Gobierno 1la elaboracidén de 1los Presupuestos Generales del
Estado"., Buena parte de la doctrina ha visto en este precepto
constitucional una peculiaridad de. las leyes de presupuestos
frente al resto de leyes®. Singularidad de naturaleza
procedimental que, a :juiciO> del Tribunal Constitucional,

justifica la constriccidn del contenido de estas leyes, y que,

constitucionales, objeciones doctrinates, seguimiento ¢ no de esa jurisprudencia constitucional por fos Tribunales de Justicia y drganos consultivos) Ias
tratamos en el marco de cada una de fas peculiaridades procedimentales, que seguidamente analizamos por apartados.

84 La actual Constitucion atribuye al Gobierno €l monapofio de 1a elaboracién del proyecto de ley de Presupuesios Generales del Estado,

\n,uncndo Ia linea de nuestro constitucionalismo histérico (véanse los articulos 341 de la Constitucion de 1812; 72 de 1a Constitucion de 1837; 75 de Ia
de 1845; 100 pirrafo primero de la de 1869; 85 de la Constitucion de 1876 y 100.1 de 1a Constitucién de 1931) y del Derecho comparado (por ejemplo,
los articulos 100 de la Constitucién alemana de 1949; 81 pérrafo primero de Ia italiana de 1947; 47.1 de Ia Constitucion francesa de 1958; o también ¢l
108.2 de Ia Constitucidn portuguesa de 1976). Dado ¢l cardcter excluyente de esa iniciativa legistativa, no caben proposiciones de ley de presupuestos
generales del Estado provenientes de los grupos partamentarios, de las Comunidades Auténomas o de la injciativa legislativa popular.

Hay quien ha distinguido entre 1a elaboracién de los Presupuestos (articulo 134.1 CE) y 1a iniciativa legislativa presupuestaria (artfculo 134.3
CE}, pero, entodo caso, ambas se encuentran exclusivamente en manos del Gobierno (Soler Roch, M.T., *Los Presupuestos Generales del Estado en el -
articulo 134 de la Constitucién", Estudios sobre la Constitucion espasiola de 1978, Valencia, 1980, p. 383).

Esa peculiaridad se justifica por la doctrina de manera diversa. De forma minoritaria, hay quienes, partiendo de la distincién entre el

Presupuesto y Ia ley que lo aprueba, nicgan la naturaleza de proyecto de ley al documento elaborado y remitido por ¢l Gobierno al Congreso de los
Diputados {entre esos pocos autores, destaca Escribano Lépez, Presupuesto del Estado y Constitucidn, Madrid, 1981, especialmente pp. 252 a 270; en
este mismo sentido, véanse las alegaciones del representante del Gobierno vasco en el proceso de la STC 14/1986, al entender gue no cabe incardinar la
fase de elaboracién de los Presupuestos dentro de la iniciativa legislativa -Antecedente 3-). La mayoria de Ia doctrina justifica ese monopolio de elaboracién
en favor del Gobierno en el equilibrio constitucional de poderes en la materia presupuestaria, consistente en Ia atribucion al Gobierne de la elaboracién
y ¢jeeucion de los Presupuestos y al Parlamento su aprobacién y control (entre esos muchos autores, Garefa Garefa, J.L., "Examen, enmienda y aprobacién
de los Presupuestos Generales del Estado”, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 295; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de
Presupuestos en ta Constitucién espafiola de 1978, Hacienda y Constitucién, Madrid, 1979, pp. 222-223; Soler Roch, M.T., "Los Presupuestos Generales
del Estado en el articulo 134 de 1a Constitucion”, Estudios sobre la Constitucion espaiiola de 1978, Valencia, 1980, p. 372).

De¢ entre los érganos constitucionales que son titulares de Ia iniciativa legislativa, resulta evidente que sélo puede ser el Gobierno, que dirige
ka politica del Estado (articulo 97 CE), el dnico preparado y capaz para la elaboracién a través de la Administracion de un documento tan complejo v
técnico, y con tanta incidencia en la vida politica, econdmica y social, como es el que contiene los Presupuestos Generales del Estado. Ahora bien, ello
no serfa impedimento constitucional (de cara a facilitar ¢l posterior examen, enmienda y aprobacién de la ley que los ha de contener, y el control de su
ejecucidn) para admitir alguna forma de participacién del Parlamento en la preparacion del documento presupuestario, como pudiera resultar del sistema
de "heurings® (comités consultivos de naturaleza mixta del Parlamento y Ia Administracién). Sobre estos aspectos, Madtinez Lago, MLA., Ley de
FPresupuestos y Constitucion (Sobre las singuiaridades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998, que no se muestra partidario de
admitir Ia presentacion por les parlamentarios de una enmienda a la totalidad de texto alternativo al proyecto de ley de presupuestos, entre otras razones,
porque ello "obligaria igualmente a admitir que el grupo parlamentario que la propuso cuenta con los medios e informacién suficientes para formular una
propuesta absolutamente distinta a la postulada por €l Gobierno. Y esto, al menos en la situacin actual, sobre la que pesan diversos factores -entre otros,
la escasa informacion que posee el Parlamento sobre el Presupuesto- resulta poco crefble”, p. 167; y Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional
de las Leves de Presupnestos Generales del Estado, Valladalid, 1988, p. 96. Con anterioridad a la Constitucion de 1978, puede verse Bayon Mariné, L.,
Aprabacién ¥ control de los gastos piiblicos, Madrid, 1972, p. 89, acerca del escaso éxito prictico de los intentos de generalizar férmulas de participacidn
det Parlamento en I preparacién del documento presupuestatio,

Los Presupuestos del Estado los elabora el Gobierno de conformidad con tos articulos 54 y 55 del actual TRLGP, si bien anualmente et
Ministerio de Economfa y Hacienda a través de una Orden fija las normas para esa elaboracion. Un elenco de esas Ordenes ministeriales puede consultarse
en ¢l apartado 1.5 de los Anexos finales de este trabajo.
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en el supuesto de regulacidn de una materia ajena a su contenido
"constitucionalmente definido", puede traducirse en una
restriccién ilegitima de las competencias que el articulo 66.2
CE asigna al Parlamento.

El articulo 134.1 CE debe conectarse con la regla general
que en materia de iniciativa legislativa prevé el articulo 87.1
CE, conforme al cual se confiere la titularidad de esa
iniciativa, entre otros, al Gobierno, Congreso y Senado, de forma
indistinta®.

8in embargo, el Tribunal Constitucional, en sus
planteamientos, paréce gue no ha tenido en cuenta este Ultimo
precepto. Esto es, deduce que el Gobierno sblo puede utilizar la
iniciativa legislativa del articulo 134.1 CE cuando la misma trae
causa de ese contenido admisible, de forma que si introduce en
esa iniciativa otras materias, la consecuencia gue se puede
derivar es la inconstitucionalidad, por restriccidn ilegitima de
las competencias del Parlamento.

En contra de ese planteamiento podria sostenerée'quekesa
iniciativa de regular mediante leyes de presupuestos materias
extrapresupuestarias no es inconstitucional, sino que, bien al
contrario, queda constitucionalmente amparada por la iniciativa
legislativa que el articulo 87.1 reconoce de forma general y para

6 Dispone este precepto: "La iniciativa legislativa corresponde al Gobierno, al Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitucion y los
Reglamentos de fas Camaras®. Ello sin perjuicio de lo que establecen los apartados 2 (en favor de las Asambleas Legislativas de las Comunidades
Auténomas) y 3 (sobre In iniciativa legislativa popular, con exclusién de Ia materia tributaria). En et mismo sentido, €l articulo 108 RCD. .
Sin faltarles razén, algunos autores, en ef marce de una visién critica del principio de equilibrio de poderes que para la materia presupuestaria
ha afirmade la mayorfa de Ia doctrina, cuestionan que el articulo 134.1 CE consagre una auténtica especialidad procedimental en relacidn al resto de normas
legales, En este sentido, sobre todo, Menéndez Moreno, A. (La configuracion constitucional de las Leyes de Prsupuestos Generales del Estado, Valladolid,
1988, pp. 83-93), al afirmar que ese equilibrio de poderes, con que buena parte de la doctrina justifica la peculiaridad del articuto 134.1 CE, no se constata
slo en ¢l dmbito estrictamente presupuestario sino en cualquier otro Ambito material legal, pues el articulo 97 CE otorga al Gobierno la direccién y
gjecucion de la politica del Estado. La misma consideracién debe predicarse de la iniciativa legislativa, "conferida por la Constitucién al Gobierno de modo
exclusive para la materia presupuestaria, pero otorgada ademds con cardcter general en el ya citado articulo 87, de tal manera que el mencionado equilibrio
de poderes reflejado en las Leyes de Presupuestos, puede y debe predicarse también de todas aquellas otras Leyes -que son, en la prictica, la mayoria~
en las cuales ademds de su ejecucién, el Gobierno se encarga de su elaboracién y presentacién como Proyectos de Ley” (p. 83): en esta direccion,
manifiesta "El Gobierno es, efectivamente, de entre todos los érganos y formas de efercer Ia iniciativa parlamentaria, ¢l Gnico que podia hacerlo respecto
de fas Leyes de Presupuestos Generales del Estado, lo cual, por otra parte, no supone sino la atribucién en exclusiva al Gobierno para una materia concreta,
de una facultad que tiene ya concedida con carficter general, cual es {a de la iniciativa legislativa. Dar actualmente mis significacion a este papel del
Gobierno en fa elaboracién del Proyecto de Ley de Presupuestos, o atribuir a dicho papel una naturaleza jurfdica distinta y exclusiva, resulta, a la vista
dc lo seiialado, exagerado y superfluo” (p. 96). Por otro lado, este autor conecta la iniciativa legislativa del Gebierno con las limitaciones en materia
tributaria del articulo 134.7 CE: "cabe estinmar que, puesto que e Gobierno tiene la iniciativa legistativa general otorgada por el articulo 87, y por tanto
también la iniciativa en materia de legislacién tributaria, no tiene sentido que se Ia cercene el articulo 134.7 de Ia Constitucion” (p. 97). En relacion al
cquilibrio de poderes en la materia presupuestaria, véase también lo que sostiene Martinez Lago, M.A. (Ley de Presupnestos y Constincion (Sobre lus
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998), acerca de Ia "plasmacién constitucional del principio de competencia”
{pp. 36-49), donde afirma que "Ese principio de competencia o tegalidad presupuestaria, plasmado constitucionatmente en el articulo 134.1 CE tiene una
aatnraleza no sustantiva, sino instrumental, es una norma sulla nonnazione o principio sobre la produccién normativa® (p. 44); "el compromiso de poderes
que dicha principio encarna, no puede entenderse como equivalente de un verdadero equilibrio entre quien debe preparar y gjecutar el Presupuesto y quien
debe aprobario y controfar su ejecucidn, sencillamente porque la distribucion de competencias en materia presupuestaria estd sujeta a miltiples matizaciones
que excluyen un equilibrio de poderes entre ¢l Gobierno y el Parlamento™ {p. 39). V
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todas las materias (salvo las expresamente prohibidas por 1la
Constitucién) al Gobierno¥ ;

De aceptar esto Gltimo, el dnico problema que se plantearia
seria determinar gi el Gobierno puede hacer uso de ambas
iniciativas (las de los articulos 134.1 y 87.1 CE) de forma
conjunta, o bien de forma separada (mediante diferentes
proyectos)®.

En cualquier caso, nos queda clara la inexistencia de
restricciones parlamentarias de caricter ilegitimo, pues las
Cortes, alin tratandose de regulaciones por ley de presupuestos
de materias que caen fuera de ese contenido admisible (segin el
Tribunal), mantienen su facultad de ejercer iniciativas de
caracter alternativo sobre esa materia no presupuestaria (y ello
con independencia de la manera con que el Gobierno haga uso de
su iniciativa). A favor de ello traemos el articulo 89.1 CE, al
considerar que la prioridad que debe darse a los proyectos de ley
no imposibilita el ejercicio de la iniciativa legislativa por
parte de sus titulares, entre ellos, como sé_ha visto, las
Camaras legislativas¥

Pero el debate todavia puede enriquecerse mas. De forma
contraria a lo anteriormente expuesto, y a favor de la tesis a
la gue llega el Tribunal Constitucional, se podria replicar que
como consecuencia de la inclusidén por parte del Gobierno en el
proyecto de ley de presupuestos de cualquier materia (sea o no
presupuestaria) se produce una suerte de congelacidn de
iniciativa, una especie de reserva de iniciativa en favor del
propio Gobierno con efectos hacia el futuro. En este contexto,
la iniciativa gubernamental de incluir en ley de presupuestos una
materia ajena a ese contenido constitucionalmente admisible
impide (y consiguientemente, restringe) la actuacién del poder

A clio podria afiadirse que "el Gobierno, al formular un proyecto no incumple, adn, ninguna norma® (Querol Bellido, V., "Las
moditicaciones legislativas mediante el articulado de 1as Leyes anuales de Presupuestos del Estado”, PGP, nim. 23, 1985, p. 109; en el mismo sentido,
Menéndez Moreno, A., Lo configuracion constitucional de los Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 97 en n. 181).

Acerca de esta Gltima opcion, ya dijimos que algunos drganos consultives han sugerido que, desde la perspectiva de una correcta téenica
Iwml.\uv'\ en la linea de reservar el procedimiento especial de aprobacién de los Presupuestos al contenido estrictamente presupuestario, las précticas
normativas. consistentes en incluir en estas leyes materias no presupuestarias debieran ser evitadas, constituyendo el objetivo de iniciativas legislativas
auténomas, diferentes de la presupuestaria. Véanse los Dictémenes del Consejo de Estado y del Consejo Consuluvo andaluz anotados en el dpanado i ds.l )
presente Capitlo. .
89 . . e ' . ) . :
Establece el precepto cxtado: *La tramitacién de las proposiciones de ley se regulara por los Reglamentos de las Cimaras, sint que I
prioridad debida a los proyectos de ley impida el ejercicio de la iniciativa legislativa en los términos regulados en el artfculo 87",
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legislativo, por ejercicio indebido o ilegitimo de las facultades
que el articulo 134.1 CE atribuye el Gobierno.

A su vez, esta Gltima argumentacidn puede facilmente merecer
una contrarréplica: también el articulo 134.1 CE puede
interpretarse literalmente (sélo dice que el Gobierno elabora los
Presupuestos Generales del Estado) en el sentido de entender que
la iniciativa gubernamental queda relegada UGnicamente al ambito
estrictamente presupuestario (con amparo en el articulo 134.2 CE:
ingresos y gastos), de manera que una regulacidén que exceda de
este concreto &mbito no es obstdculo para otras iniciativas
parlamentarias sobre tal materia (amparadas en el articulo 87.1
CE: por ejemplo, el contenido eventual)®.

Por las razones expuestas, podemos extraer una conclusién:
la peculiaridad relativa a la iniciativa legislativa en la
presentacidén del proyecto de Presupuestos Generales del Estado
no se muestra afectada ni perturbada por el hecho de pretender
amparar desde la Constitucidén una concepcidn material de la ley
de presupuestos comprensiva bien de un contenido maximo {(como ha
hecho el Tribunal), bien de un contenido m&s amplio o

extensivo”.
2. Los limites al derecho de enmienda del articulo 134.6 CE.

A) El1 articulo 134.6 CE: antecedentes, génesis y Derecho

comparado.

Se ha seflalado que la més importante de las peculiaridades

90 . . R
Sobre algunas de estas argumentaciones, puede verse Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacidn
entre normas*®, REDF, nim. 82, 1994, pp. 305-306. )

91 . - - e ' L
Claramente, el Tribunal Constitucional en un pronunciamiento acerca del contenido tributario de las leyes de presupuestos autonémicas,

a diferencia de fo afirmado en su doctrina sobre el 4mbito material de las leyes de presupuestos del Estado, no ve en la reserva de iniciativa legislativa
presupuestaria una restriccién procedimentat en relacidn al resto de leyes. En efecto, en la sentencia 116/1994 (reduccién de la benificacién en In
Contribucién Territorial Urbana de las viviendas de proteccién oficial, operada a través de una ley de presupuestos navarra), en el marco de la posible
aplicacidn de su doctrina sobre el articulo 134 CE a las leyes de presupuestos autondmicas, manifiesta en relacién a las normas que disciplinan el
procedimiento parlamentario en dicha Comunidad Auténoma (FJ. 8): "La Gnica especificidad es la reserva de iniciativa a favor del Gobierno, pero el
Parlamento no ve minoradas sus facultades de debate y enmienda en relacion a los demds proyectos de Ley".

También, de forma clara, ¢l Consejo Consultivo de Andalucia. Este, en relacién a la necesidad de que I iniciativa legislativa presupuestaria
parta del Consejo de Gobierno, a ta luz de la normativa aplicable a esa Comunidad, observa una identidad sustancial entre los procedimientos legislativos
adinario y presupuestario, por lo que "se podria llegar a concluir que el contenido de la Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma podria cxtenderse,
ademds de al nicleo esencial e indispensable constituido por Ia previsién de ingresos y la autorizacién de gastos, a cuantas otras materias objeto de
regulacidn por Ley se estime necesario o conveniente recoger” (si bien, como veremos, sf afirma la existencia de la pecutiaridad procedimental consistente
en la {imitacidn temporal del Parlamento para la aprobacién de estas leyes, por lo que no Hega a la conclusién anteriormente apuntada). Véase el
Fundamento I1.C de los siguientes Dictdmenes: 19/1994, de 27 de octubre; 64/1995, de 20 de octubre; 56/1996, de 20 de mayo.
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procedimentales que afectan a las leyes de presupuestos es la
prevista en el articulo 134.6 CE, que reza: "Toda proposicidén o
enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucidén de los
ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno
para su tramitacidén". Se trata de las limitaciones al derecho de
enmienda que sufren las Cortes en el  procedimiento
presupuestario, dada la necesaria conformidad del Gobierno para
la tramitacidén de toda proposicidn o enmienda que suponga aumento
de los créditos o disminucidn de los ingresos presupuestarios.
Aqui, también el Tribunal Costitucional ha visto una especialidad
procedimental que justifica la reduccidn del contenido material
de estas leyes, asi como la posibilidad de una restriccidn
indebida de las competencias del poder legislativo si se regula
por ley de presupuestos una materia que excede de ese contenido
maximo constitucionalmente definido.

Ese precepto se sitda tras otro, el articulo 134.5 CE, que
sefiala: "Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el
Gobierno podré presentar proyectos de ley gue impliguen aumento
del gasto pGblico o disminucidén de los ingresos correspondientes
al mismo ejercicio presupuestario".

Ambos preceptos, sin apenas antecedentes en nuestra historia
constitucional®, han ido de la wano en casi todo el

procedimiento de elaboracidn parlamentaria del actual articulo
134 CE®.

¢ Limitaciones a la actuacion parlamentaria en el procedimiento presupuestario se formulan por vez primera en fa Constitucion de 1931,
pere con un alcance diverso del actual articulo 134,6 CE. El articulo 108 de 1a Constitucién republicana circunscribia esas limitaciones a aquellas enmiendas
ala fey de presupuestos que implicaran un aumento del crédito, sin exigencia alguna de conformidad gubernamental (el precepto rezaba: "Las Cortes no
podran presentar enmiendas sobre aumento de créditos a ningdn articulo ni capitulo del proyecto de Presupuestos, a no ser con la firma de la décima parte
de sus miembros. Su aprobacién requerird el voto favorable de la mayorfa del Congreso*}. Més parecida a la redaccion actual era la del articulo 58.11,
dltimo inciso, de la Ley Orgénica det Estado de 1967 ("Toda praposicién o enmienda a un proyecte o propos:cmn de ley que entrafie aumento de gastos
o disminucién de ingresos, necesitard Ia conformidad del Gobierno para su tramitacién”).

Y como antecedente del vigente articulo 134.5 CE debe citarse el articulo 54.11, primer inciso, de la precitada Ley de 1967, del siguiente tenor

literal: "Aprobados los Presupuestos Generales del Estada, sélo el Gobierno podra presentar proyectos de ley que unphquen aumento de los gastos pablicos
o disminucién de los ingresos®, .

Ambos apartades aparecian en un mismo apartado, el ndm. 5, del articulo 124 del Anteproyecto de Constitucién: "Aprobados los
Presupuestos Generales del Estado, dnicamente el Gobierno podré presentar proyectos de ley que hupliquen aumento del gasto pablico o disminucion de
los ingresos, y toda proposicién o enmienda que entrafie aumento del gasto o disminucion de ingresos requerird Ia conformidad del Gobierno para su
tramitacion” (Boletin Oficial de las Cortes, ndm. 44, de 5 de enero de 1978). Una vez conclusa la presentacion de enmiendas, en el Informe de la Ponencia
pasa a ser el articulo 126.5, con idéntico texto (Boletin Oficial de las Cortes, nim. 82, de 17 de abril de 1978}, Algln cambio experimenta su redaccidn
cn el Dictamen de la Comision de Asuntos Constilucionales y Libertades Piblicas, convertido entonces en el articulo 128.5: *Aprobados los Presupuestos
Generales del Estado, el Gobierno podra presentar proyectos que impliguen aumento del gasto o disminucidn de los ingresos correspondientes al mismo
ejercicio presupuestario. Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios requerird la
conformidad del Gobierno para su tramitacién® (Boletin Offcial de las Cortes de 1 de julio de 1978; sobre ¢l debate en esta Comisién, Dinrio de Sesiones
det Congreso de los Diputados, Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Publicas, nim. 87, de 13 de junio de 1978, pp. 3211 y s3). Con ln
misma redaccion y ntimero aparece en el texto del proyecto constitucional aprobade por el Pleno del Congreso de los Diputados (Bolerin Oficial de las
Cortes, nim. 135, de 24 de julio de 1978; en relacién al debate en el Pleno, Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ndm. 112, de 18 de julio
de 1978, pp. 4335-4340). Una vez entra el proyecto en el Senado, en ¢l Dictamen de la Comisién de Constitucién se procede al deslinde del precepto en
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En Derecho comparado, esas limitaciones a la iniciativa y
enmienda parlamentarias afectan en algunos Ordenamientos
constitucionales europeos a la tramitacidén del proyecto de ley
de presupuestos (por lo general, si bien con algin matiz,
exigiendo la conformidad del Gobierno para la tramitacidén de
enmiendas parlamentarias). Ahora bien, en la prdctica totalidad
de los sistemas constitucionales de nuestro entorno se predican
esas limitaciones de las iniciativas legislativas en materia
presupuestaria posteriores a la aprobacién de las leyes de
presupuestos; y ello como garantia de la no alteracidén, sin el
consentimiento gubernamental, de los Presupuestos inicialmente
aprobados. k

En el caso espafiol, esa limitacién de la actuacidn
parlamentaria se circunscribe sdlo al aumento de créditos o la
disminucidén de ingresos presupuestarios, de forma gque toda
proposicién o enmienda que afecte a esas previsiones vy
autorizaciones presupuestarias sd6lo puede ser tramitada si
concurre la conformidad gubernamental.

De diverso alcance son las experiencias de otros Estados.
El caso alemdn presenta ciertos paralelismos con el espafiol.
Aunque el articulo 113 GG no hace referencia a las limitaciones
al derecho de enmienda en el marco del debate de aprobacidén del
proyecto de ley de presupuestos, si establece limitaciones a la
actuacidn parlamentaria cuando se trata de modificaciones tanto
de la ley de presupuestos ya aprobada como de cualquier otra
norma legal, siempre y cuando éstas comporten un aumento de

gastos o una disminucién de ingresos presupuestarios™.

los apartados 5 y 6 del nuevo articulo 133 (Boletir Oficial de las Cortes, ndm, 157, de 6 de octubre de 1978; y acerca det debate en esta Comisién, Diario
de Sesiones del Senado, Comisién de Constitucion, ntim, 52, de 8 de septiembre de 1978, pp. 2492-2496). Esa separacion es fruto de la aprobacién por
unanimidad de una enmienda presentada por E. Fuentes Quintana (el debate en relacion a esa enmienda, la ndmero 627, formulada por la Agrupacién
Independiente de Senadores, puede verse en el Diario de Sesiones del Senado, Comision de Constitucién, sesién niim. 14, celebrada en fecha 8 de
septiembre de 1978; o en Séinz Moreno, F., Constitucién Espaiiola. Trabajos Parlamentarios, Tomo III, Madrid, 1980, pp. 2931-2932). Ninguna variacion
se produce en el texto aprobado por el Pleno del Senado (Boletin Oficial de las Cortes, de 6 de octubre de 1978; Diario de Sesiones del Senado, nim,
64, de 2 de octubre de 1978, p. 3201). Finalinente, en el Dictamen de la Comision Mixta Congreso-Senado del Proyecto de Constitucion aquelios apartados
5y 6 del articulo 133 pasan a ser los vigentes apartados 5 y 6 del articulo 134 CE (Boletin Oficial de las Cortes, nim. 170, de 28 de octubre de 1978).

Sobre ia génesis parlamentaria de esios preceptos en el proceso constituyente, pueden consultarse Escribano Lépez, F., Presupnesio del Estado
'y Constitucion, Madrid, 1981, pp. 302-317; Menéndez Mereno, A., La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
Valladolid, 1988, pp. 107-109; Martinez Lago, M.A., Los limites a la iniciativa legislativa de las Cortes Generales en materia presupnestaria, Madrid,
1990, pp. 147-150; o en Ley de Presupuesios y Constitucion (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998,
pp. 16-18 y 181-182; Recoder de Casso, E., "Los Presupuestos del Estado en ¢l Anteproyecto de Constitucién espafiola”, en AA.VV., Estudios sobre
¢l Proyecto de Constitucion, Madrid, 1978, pp. 365 y ss. i .

En este sentido, establece el articulo 113.1 GG: "Requieren Ia aprobacién det Gobierno Federal las leyes que eleven los gastos del
Presgpuesto propuestos por el Gobierno Federal o que impliquen nuevos gastos o los compromentan para el futuro. Lo mismo regird respecto a las leyes
que impliquen disminuciones de los ingresos o que los involucren para el futuro, Ef Gobierno Federal podra exigir que ¢l Parlamento Federal aplace su
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Menos similitudes con el caso espafiol presenta el italiano.
El articulo 81 Cost. en su cuarto y Gltimo pérrafo no se refiere
al debate del proyecto de ley de presupuestos. Al igual que el
caso alemdn, ese precepto constitucional sdélo encuentra su ambito
de aplicacidn en la tramitacidn de las leyes'de modificacién de
la ley de presupuestos. También a diferencia de los casos alemén
v espaﬁol,klas limitaciones que establece ese precepto (que
configura una enmienda constructiva) se refieren tnicamente a los
gastos (nuevos o a un aumento de los mismos), no a los ingresos,
sin que, por Gltimo, requiera la conformidad del Gobierno para
la tramlta01on de dichas leyes®

Importantes analogias, pero también una sustancial
diferencia, presenta la experiencia francesa en relacidn a la
egpaficla. Conforme al articulo 40 de la Constitucidn francesa de
1958, las limitaciones a la iniciativa y enmienda de los
parlamentarios se predican del proyecto de ley de~presupuest05
y de las leyes modificativas de la ley presupuestaria, en ambos
supuestos, siempre que impliquen un aumento de gastos ("creacidn
o} agravaciéﬁ de lés cargas publicas") o una disminucidn de
ingresos piUblicos. Pero, en esos casos se prohibe radicalmente
a los parlamentarios la presentacién de proposiciones vy
enmiendas, a diferencia del caso espafiol, en donde, como sabemos,

la tramitacién de las mismas queda condicionada al requisito de

decisidn sobre tales leyes, En este caso, el Gobierno Federal deberd hacer llegar al Parlamento Federal un dictamen en el plazo de seis semanas”.
Asimismo, ¢l Reglamento del Parlamento Federal Alemin, en su Tilo VIII (*Proyectos de Ley y su tramitacién®) dedica el articulo 95 al

proyecio de ley de presupuestos y ef artfculo 96 a fos proyectos de ley de finanzas (precepto que delimita las materias que deben considerarse financieras).
En congreto, ¢l articulo 96.4 configura una enmienda constructiva, al establecer . que si el proyecto de ley incide sobre el Presupuesto ya aprobado "la
Comisién adjuntard a su ponencia una proposicién de cdmo se podria cubrir el déficit de ingresos o el exceso de gastos; en caso de que surta efectos sobre
log Presupuestos futuros, la Comisién de Presupuestos se manifestard en su Ponencia acerca de las posibilidades de cobertura en el future. En el caso de
que la Comisién de Presupuestos no pueda presentar ninguna proposicién acerca de la cobertura del déficit, el proyecto de ley se presentard al Parlamento
Federal, ef cual, después de haber oido la fundamentacién del Diputado que habia presentado ef proyecto de ley en cuestién, deliberara y votara dnicamente

sobre la posibilidad de lograr Ia cobertura deseada. En el caso de que h posibilidad de lograr una cobertura sea denegada por el Parlamento Federal, ¢l
proyecto de Ley referente a las finanzas se considerard despachado®,

) Dice el articulo 81 pérrafo cuarto Cost.: "Cualquier otra ley que disponga nuevos o mayores gastos, deberf indicar los medios para hacer
frente a ellos”, } : :

Del Reglamento de fa Cémara de los Diputados de Italia, merece destacarse dentro de su Parte Tercera ("Procedimientos de direccion, de
control y de informacién®), su Capitulo XXIII ("Del examen del proyecto de ley financiera, de Presupuestos, de rendicién de cuentas, de los documentos
de politica econdmica y financiera y de los informes gubernamentales”, articulos 119-124), Sobre todo, nos interesa traer aqui su articulo 86.3 (en ¢f marco
de ta Parte Segunda, "Del procedimiento legisiativo”, Capitulo XVII, "Del examen en el Pleno”), que se refiere al tratamicnto- de las enmiendas que
implican nuevos gastos o mayores ingresos. Dice el precepto: "Cuando los nuevos articulos adicionales o las enmiendas impliquen mayores gastos o bien
disminuciones de ingresos, deberfn presentarse en cualquier caso veinticuatro horas antes, como minimo, de la sesién en que hayan de discutirse. En cuanto
hayan sido presentados, se transmitirin a la Comisién de Presupuestos y Programacién para que sean examinados y apreciados en punto a sus consecuencias
financieras. El Presidente de la Cimara podrd, a instancias del Presidente de la Comisién de Presupuestos y Programacién, aplazar el examen de estas
enmiendas en el Pleno hasta que se pronuncia sobre eflas fa Comisién®. Por tanto, la regulacién dispuesta en ese Reglamento parlamentario va mas alli
de lo previsto en el texto constitucional, dado que el tratamiento especial de las enmiendas que puedan suponer consecuencias financieras se predica no
sélo de un aumento o creacién de nuevos gastos sino también de una disminucién de ingresos.
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la conformidad del Gobierno®.

B) El régimen juridico de esas limitaciones al derecho de

enmienda: contenido y requisitos. Su fundamento constitucional.

El régimen juridico de esas limitaciones al derecho de
enmienda contempla basicamente dos aspectos: el contenido a que
vienen referidas (que se contrae al aumento de créditos y la
disminucién de ingresos presupuestarios) y el requisito para su
tramitacién (esto es, la conformidad gubernamental) .

a) E1 contenido a que se refieren esas limitaciones (aumento
de créditos y disminucién de ingresos presupuestarios). Seglin el
articulo 134.6 CE, esas limitaciones del derecho de enmienda sélo
afectan al aumento de créditos o la disminucién de ingresos
presupuestarios. Aqui se plantean algunos problemas de cierta
relevancia, principalmente el relativo a la cuantificacién,
medicién o verificacién de esa variacién en los estados
presupuestarios.

En relacidén a los créditos presupuestarios, es claro que las
limitaciones al derecho de enmienda se aplican respecto de
aquellas modificaciones directas y expresas de los créditos
consignados en la ley de presupuestos vigente o prorrogada”.
Mayores dificultades de aplicacidn del articulo 134.6 CE se
plantean cuando se trata de enmiendas referidas a modificaciones
gin ese carédcter directo o expreso (indirectas o implicitas) de

los ingresos presupuestarios reflejados en el Presupuesto. Parece

9% Es muy claro ese artfeulo 40, que sefiala: "Las proposiciones y las enmiendas formuladas por los miembros del Parlamento no son
admisibles cuando su adopcidn tenga como consecuencia bien una disminucidn de los ingresos piblicos, bien la creacion o agravacién de las cargas
plblicas".

E! Reglamento de Ia Asamblea Nacional de Francia regula dentro de su Tiwlo II ("Procedimiento legislativo™) una parte relativa al
*Procedimiento de discusion de las Leyes de Hacienda” (articulos 117-121). Como sefiala Menéndez Moreno, A. (La configiuracion constitucional de las
Leyes de Presupnestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, pp. 113-114), de esa regulacién merece destacarse el rigor en la delimitacion material de
las leyes financieras: asi, el articulo 119 en su apartado 1 dispone: "Cualquier articulo o enmienda que contenga disposiciones no previstas por ta Ley
Orgdnica sobre las leyes de Hacienda deberd retirarse de Ia ley de Haclenda y ser objeto de un debate por separado, si asf lo pidiern 1a Comisién permanente
cue hubiese sido competente para conocer sobre ¢l fondo en el caso de que dicha disposicién hubiere sido objeto de un proyecto o de una proposicitn de
ley, y si lo aceptara el Presidente o relator general o un miembro de la Mesa, especialmente designado a este efecto, de fa Comision de Hacienda, de
Economia General y det Plan™. )

7 Aquf hemos de precisar que, de admitir Ia aplicacién def articulo 134.6 CE al debate del proyecto de ley de presupuestos, debe exigirse

la conformidad del Gobierno en la tramitacién de aquellas enmiendas que de forma directa afecten al importe total de gastos del proyecto presupuestario.

En el sentido indicado en el texto, Pérez Jiménez, P.J. ("Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucion espafiola”,

RDP, nim. 9, 1981, pp. 144-148) sefiala que la uiilizacién del término "presupuestarios” por el articulo 134.6 CE comporta que "un aumento en los

créditos o Ia disminucién de los ingresos no se miden con respecto de cualquier texto legal, sino solamente con relacién a los gque figuran en los

Presupuestos; y que los gastos e ingresos que aumentan o disminuyen deben figurar en los Presupuestos Generales det Estado, y no sélo en los det Estado,
con fo cual se incluyen la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal”.
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que en estos supuestos también debe exigirse la conformidad del
Gobierno en cualquier momento de 1la tramitacién de esas
enmiendas, si de la naturaleza y contenido de las mismas puede
cuantificarse y verificarse una variacidén al alza de los créditos
presupuestarios®. '

En este contexto, la doctrina ha detectado algunos problemas
que puede generar la aplicacidén del articulo 134.6 CE en relacidn
a la constatacidn, wvaloracidn o verificacidn cuantitativa del
referido aumento de créditos; principalmente, los concernientes
a: el alcance de la expresidn "créditos"” presupuestarios; en
el marco estricto del debate del proyecto de ley de presupuestos,
la compensacién de gastos  dentro de una misma Seccidn
presupuestaria'®; la existencia de créditos consignados en los
Presupuestos de cardcter no limitativo™; 1las enmiendas
referidas a Presupuestos futuros'™. A estos problemas, afiadimos
el de si dichas limitaciones al derecho de enmienda operan en el
marco del debate del proyecto de ley de presupuestos, como mas
tarde veremos.

En lo que afecta a la disminucién de los ingresos

presupuestarios, ademds de darse también en este ambito alguno

o8 En parecido sentido, Menéndez Moreno, A., La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
Valladolid, 1988, p. 133,

99

Esa expresion “créditos” es fruto de una enmienda presentada in voce en la Comisién de Asuntos Constitucionales, por la que se procedia

a sustituir la antigua expresién "gastos”. Algunos autores han sefialado los problemas interpretativos que puede generar ese cambio; asi, Pérez Jiménez,
P.J. ("Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en Ia Constitucién espafiola®, RDP, nim. 9, 1981, pp. 143-144) considera que esa sustitucién
puede provocar confusion (pone un ejemplo: "piénsese en una proposicion de Ley que obligue al Gobierno a realizar unas obras en instalaciones ptblicas.
Estas obras dan lugar necesariamente’ a un mayor gasto; y, por supuesto, en la proposicién de Ley no se indica cuél es ¢ crédito presupuestario con cargo
la cual deben financiarse. Pues bien: como lo que requiere el consentimiento gubernamental no son los aumentos de gasto, sino los aumentos de crédito,
¢l Gobicrno tendria que demostrar, para negar la conformidad, que no tiene crédito suficiente en ¢ presupuesto, indicando cual o cudles son los créditos
fue cubren este tipo de obras y la lista de obligaciones ya contraidas que agotan esos créditos y hacen necesario su aumento. Por el contrario, si se hubiera
mantenido la terminologfa de aumento de gasto, bastaria demostrar la reatidad del aumento de gasto para que el Gobierno pudiera negar su conformidad").
En parecido sentido, denuncia esos eventuales problemas de aplicacién del artfculo 134.6 CE, Cayén Galiardo, A. ("El principio de equilibrio
presupuestario como Wmite al poder financiero de las Cortes Generales", Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 132).

Sefiala Pérez Jiménez, P.J. ("Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en Ia Constitucion espafiola™, RDP, ntm. 9, 1981, pp.
149-150) que fa conformidad del Gobierno no se exige cuando se trata de enmiendas que impliquen una compensacién de gastos dentro de una misma
Seccitn presupuestaria. A juicio de este autor, en el marco del debate del proyecto de Presupuestos, no hay limitacién al derecho de enmienda cuando se
propone un aumento de gastos con disminucién de otros, de manera que no se genere un aumento global de los mismos.

101 - , . R . . - . . .
A juicio de Caydn Galiardo, A. ("E! principio de equilibrio presupuestario como limite al poder financiero de las Cortes Generales',

Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 133-135), en atencién al régimen juridico de los créditos presupuestarios, se¢ producen
inportantes problemas de aplicacion del artfculo 134.6 CE, dado que no todos los créditos consignados en los Presupucstos tienen carfcter limitativo, de
forma que existen otros tipos de créditos sin esa naturaleza, como, por citar algunos, los ampliobles y estimativos. En estos casos, no puede operar la
limitacién det articulo 134.6 CE, habida cuenta de la dificultad de constatar y verificar en el conjunto de los gastos presupuestados el referido aumento.
También problemas de aplicacion del articulo 134.6 CE, detecta este autor, cuando las enmiendas vengan referidas a un gasto concreto en el marco de
créditos globales o de fondos presupuestarios no especificados; o incluso, en los créditos consignados con naturaleza limitativa, en relacién a los que se
han autorizado transferencias con cargo a otros créditos presupuestarios.

102 Algunos autores niegan que las limitaciones del derecho de enmienda del articulo 134.6 CE puedan aplicarse a créditos relativos a

Presupuestos futuros. Por ejemplo, Menéndez Moreno, A. (La confignracion..., cit., p. 132), considera que ello es debido a que tales limitaciones sélo
deben venir referidas a las enmiendas relativas a créditos presupuestarios, esto s, las consignadas en los Presupuestos corrientes, vigentes, del propio
clercicio presupuestario, no de ejercicios futuros.
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de los problemas anteriormente seflalados (relativos a 1la
verificacidén de la incidencia cuantitativa de las enmiendas en
los gastos presupuestados), aqui debemos expresar una matizacidn,
que ha seflalado alguna doctrina. Estas enmiendas deben venir
referidas a las leyes que establezcan esos ingresos
(especialmente, las tributarias), no al estado de previsidn de
ingresos reflejado en la ley de presupuestos'™. Ello hace muy
dificil la constatacidn en términos cuantitativos de los efectos
de la enmienda sobre los ingresos presupuestarios!®

b) La conformidad gubernamental. Respecto al requisito de
la conformidad del Gobierno'®™, tratamos la cuestién de si

103 Al respecto, Caydn Galiardo, A., "El principio de equilibrio presupuestario como limite al poder financiero de las Cortes Generales”,
Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 133-135; Menéndez Moreno, La configuracion constitucional de las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 135; Montejo Velilla, S., "Aspectos del debate parlamentario de los Presupuestos para 1984%,
Hacienda Piblica Espaola, nim. 85, 1983, p. 132; Soler Roch, M.T., "Los Presupuestos Generales del Estado en ¢l articulo 134 de Ja Constitucion®,
Estudios sobre la Constitucion espafiola de 1978, Valencia, 1980, p. 391.

104 Dado que fa posibilidad recaudatoria de un tributo se encuentra condicionada por midltiples factores, apuntan esa dificultad Cayon
Galiardo, A., "El principio de cquilibrio presupuestario como Iimite al poder financiero de las Cortes Generales", Funciones Financieras de las Cortes
Generales, Madrid, 1985, pp. 133-135; y Menéndez Moreno, La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
Valindolid, 1988, p. 135. Ahora bien, esos mismos autores, en relacion al resto de ingresos presupuestarios (expresados cuantitativamente con cardeter
limitativo en ¢l Presupucsto, por gjemplo, los relativos a la Deuda Péblica), no plantean esa dificultad de verificacion de la disminucién de ingresos.

s e . . " . ! -
Los Reglamentos parlamentarios disciplinan fa conformidad del Gobierno para la tramitacién de enmiendas y proposiciones que supongan

aumento de créditos o disminucin de ingresos presupuestarios.

El articulo 111 RCD, en el marco del procedimiento legislativo ordinario, para las enmiendas, dispone que la Ponencm encargada de redactar
¢l Informe remitira al Gobierno, por conducto del Presidente del Congreso, las que a su juicio puedan suponer un aumento de los créditos o disminucién
de los ingresos presupuestarios (apartado 2); el Gobierne debera dar respuesta razonada en el plazo de quince dias, transcurrido el cual se entenderd que
el silencio del Gobierno expresa conformidad (apartado 3); si bien, el Goblerno podra manifestar su disconformidad en cualquier momento de la tramitacion
de csas enmiendas de no haber sido consultade en la forma sefialada (apartado 4). Para las proposiciones, también en el marco del procedimiento legislativo
ordinario, ¢f artfculo 126 RCD dispone que una vez ejercitada la iniciativa, Ia Mesa del Congreso ordenard In publicacion de fa proposicion de ley y su
remisidn al Gobierno para que manifieste su criterio respecto a la toma en consideracion, asf como su conformidad o no a fa tramitacidn si implicara
aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios (apartado 2). Transcurridos treinta dias sin que el Gobierno hubiera negado
expresamente su conformidad a la tramitacion, la proposicion de ley quedard en condiciones de ser incluida en el orden del dia del Pleno para su toma cn
consideracion (apartado 3).

El articulo 151 RS, en ¢l dmbito de procedimiento presupuestario, establece en relacién a lns enmiendas que, una vez finalizado el plazo de
presentacion de las mismas a un proyecto o proposicién de ley, se remitirin de inmediato al Gobierno para que, al amparo def articulo 134.6 CE, pueda
manifestar su conformidad o disconformidad con su tramitacién, si en su opinién comportara aumento de los créditos o disminucién de ingresos (apartado
2); 1o mismo sucederd para las proposiciones de ley (apartado 1), que debersn ser formuladas en texto articulado, acompafiado de una exposicion
justificativa y, en su caso, de una memoria en que se evaliie su coste econémico (articulo 108.1 RS, si bien en el marco del procedimiento legislativo
ordinaric). La comunicacién al Gobierno deberd tener entrada en el plazo méximo de diez dias, a contar desde Ia remision, si se trata de proposiciones
de ley, en el de cinco si afecta a enmiendas presentadas a un proyecto o proposicién tramitado por el procedimiento ordinario, o en el de dos dias cuando
se refiera a enmiendas formuladas dentro del procedimiento Tegislative de urgencia. La no conformidad deberd ser motivada. Transcurridos dichos plazos
se entenderd que el silencio del Gobierno expresa conformidad con que prosiga la tramitacién (apartado 3). La comunicacién del Gobierno se pondré de
inmediate en conocimiento del Presidente de fa Comision en que se tramita el proyecto o proposicién de ley (apartado 4). Es al Presidente del Senado a
quien corresponde resolver las controversias sobre fa calificacion de las proposiciones de ley y enmiendas, asf como los posibles incidentes {(apartado 5).

Al hilo de los procedimientos descritos en ambos Reglamentos parlamentarios, algunos autores han destacado algunos aspectos, de entre los
que destacnos:

) La diferencia de trato que el RCD otorga a las enmiendas (que requieren del Gobierno respuesta razonada, articulo 111.3) y a las
proposiciones de ley (que exige respuesta expresa sin motivacian, articulo 126.3); al respecto, Menéndez Moreno, A. (La configuracion constitucional .
de las Leves de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 138, considera que esa diferenciacién en el RCD probablemente sea involuntaria,
"sobre todo si se tiene en cuenta que el del Senado exige, tanto para las enmiendas come para las Proposiciones, que la respuesta de no conformidad del
Gobierno sea motivada ~articulo 151.3-") y Pérez Jiménez, P.J. ("Las funciones financieras de las Cortes en el Derecho parlamentario espaiiol®, Funciones
Jinancieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 71-72).

b) La existencia de una peculiaridad de trémite en el Congreso, pues la Ponencia encargada de elaborar ¢f Informe remitird al Gobierno las
enmiendas que a su juicio puedan suponer aquellos efectos presupuestarios (articulo 111.2 RCD), a diferencia de lo que sucede con las proposiciones de
ley en el Congreso (articulo 126.2 RCD) y las enmiendas y proposiciones en el Senado (articulo 151.1 y 2 RS); que, si suponen aumento de gastos o
disminucién de ingresos, deberdn remitirse de forma automética al Gobierno.

En el caso de las enmiendas seleccionadas y remitidas por la Ponencia de! Congreso al Gobierno (artfculo 111.2 RCD), éste no se encuentra
vinculado por éstas. Como sefinlan Menéndez Moreno, A. (La confignracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolict,
1988, p. 138) y Pérez Jiménez, P.J. ("Las funciones financieras de las Cortes en ef Derecho parlamentario espaiiol®, Funciones Financieras de las Cortes
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corresponde a los parlamentarios o bien al Gobierno la prueba de
los efectos de las enmiendas sobre el aumento de gastos o la
disminucién de ingresos presupuestarios. La mayoria de la
doctrina coincide en afirmar que es al Gobierno a quien
corresponde la prueba de ese concreto efecto presupuestario!®,
Su Jjustificacién se encontraria (de forma idéntica a la
fundamentacidén de la iniciativa del Gobierno en la materia
presupuestaria del articulo 134.1 CE) en el poder de direccién
de la politica econdmica del Estado (articulo 97 CE), pues sdlo
el poder ejecutivo, que tiene a su servicio la Administracidn,
estd preparado técnicamente para cuantificar los efectos
presupuestarios de las enmiendas a que se refiere el articulo
134.6 CE. Algunos autores han afirmado que, ademas de la
valoracién de la existencia de efectos presupuestarios de la
enmienda, la conformidad o disconformidad gubernamental debe
justificarse teniendo como parametro o punto de referencia el
equilibrio presupuestario. Ello, a juicio de esta doctrina, se
basaria precisamente en gque el principio de equilibrio
presupuestario se configura como fundamento constitucional de la
actuacidén del Cobierno contemplada en el articulo 134.6 CE'Y,
c) El fundamento constitucional de esas limitaciones.
Tradicionalmente, la doctrina ha fundamentado estas limitaciones
a la iniciativa y enmienda parlamentarias en lo que afecta
estrictamente al aumento de créditos o disminucién de ingresos,

por un lado, en la proteccién del equilibrio presupuestario!®

Generales, Madrid, 1985, pp. 74-76), esa conclusion se extrae del articulo 111.4 RCD, segin €l cual el Gobierno puede manifestar su disconformidad
con la tramitacién de las referidas enmiendas en cualquier momento de la tramitacidn, si no ha sido consultado en la forma prevista reglamentariamente.

c) Por dltimo, el RS (articulo 151.5) sefiala que corresponde al Presidente del Senado la resolucidn de las controversias sobre la calificacidn
de las proposiciones de ley y enmiendas, y de los posibles incidentes en esta tramitacién parlamentaria. Nada dice al respecto et RCD sobre el 6rgano que
debe resolver esas posibles controversias. Menéndez Moreno, A. (La confignracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
Valladolid, 1988, p. 140) manifiesta que la redaccién del articulo 151.5 RS “sugiere la posibilidad de aplicar analégicamente ef mismo criterio para la
Cimara Baja"; ademds, sosticne que el Gobierno puede recurrir ante el Tribunal Constitucional, con base al anticulo 32 LOTC, esas resoluciones
parlamentarias acerca de las referidas controversias. En este mismo sentido, Pérez Jiménez, P.J, ("Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera
en la Constitucion espaiiola®, RDP, nim, 9, 1981, pp. 158-159).

106 . . A - . - . ‘ )
Cayén Galiardo, A., "El principio de equilibrio presupuestario como limite al poder financiero de las Cortes Generales", Funciones

Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 131; Cazorla Prieto, L. M., "Articulo 134", G tarios a la Constitucién, Garrido Falla, F. (Dir.),
2% ed., Madrid, 1985, pp. 2026-2027; Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado,
Valladotid, 1988, p. 136; Pérez Jiménez, P.J., "Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucién espafiola®, RDP, nim. 9, 1981,
pp. 152-153. :

107 Entre esos autores, Cayén Galiardo, A., "Legalidad y controf del gasto pdblico”, PGP, nim. 1, 1979, p. 120; y Menéndez Moreno,
A., La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 139.

108 . . . .
Buena parte de la doctrina ha entendido que el articulo 134.6 CE lo que pretende es garantizar el principio de equilibrio presupuestario.

Asf, Cayén Galiardo, A., "El principio de equilibrio presupuestario como Ifimite al poder financiero de Ins Cortes Generales”, Funciones Financieras de
las Cortes Genex:nifs, Madrid, 1985, pp. 87 y 124; Pérez Jiménez, P.J., "Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la Constitucién espafiola”,
RDP, nim. 9, 1981, p. 142 (sostiene que el articulo 134.6 CE acoge tanto el equilibrio presupuestario como ¢l nivel de equitibrio dentro del propio
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v la reduccién del déficit piblico, para evitar la tan temida
tendencia del poder legislativo a aumentar el gasto piblico; y
por otro, en la garantia de que el &rgano constitucional que
responde y se responsabiliza de la politica econdmica del Estado,
el Gobierno (articulo 97 CE), no padezca las consecuencias de un
eventual desequilibrio presupuestario generado por la actuacidn
del Parlamento. En suma, se trata de fundamentos claramente
interconectados, pues, en cualquier caso, esas limitaciones a la
actuacidén parlamentaria tienen como fin la garantia de que las
previsiones presupuestarias que el Gobierno plasma en el proyecto
de ley de presupuestos no puedan alterarse sin su beneplécito (ya
sea en la tramitacién del proyecto, como han interpretado los
Reglamentos de nuestras Cédmaras parlamentarias, vya sea
posteriormente una vez aprobados los Presupuéstos, como
inequivocamente se deduce de la letra de nuestra
Constitucidén)!®.

Ahora bien, creemos que no lesg falta razdn a algunos autores
que han denunciado algunos ©problemas gque plantea esa
fundamentacién tradicional. Sobre todo, el hecho de gue si bien
esas limitaciones a la iniciativa y enmienda parlamentarias
pueden actuar como garantia de contencidn del déficit publico y
de proteccidén del equilibrio presupuestario''’, tal principio
presupuestario en la aprobacidn de los Presupuestos no se recoge

expresamente en nuestra Constitucidén!!l. Ademds, = esas

Presupuesto); Soler Roch, MLT., "Los Presupucstos Generales del Estado en el anticulo 134 dela mestituciéﬁ", Estudios sobre la Constitucién espaﬁo{a
de 1978, Valencia, 1980, p. 392.

109 . . . - " . .
Sobre esas fundamentaciones pueden consultarse en la doctrina extranjera algunos clasicos de Ia literatura presupuestaria, Por gjemplo,
en Italia, Buscema, S., Il Bilancio dello Stato, delle regioni, delle provincie, dei comuni e degli enti pubblici istituzionali, Milano 1969, p. 106; a en el
caso francés, Amsclek, P., Le butdget de UEtat sous la V Republique, Paris, 1967, p. 182; o Trotabas, L., "Le droit d'iniciative en matitre de dépenses
¢t la pratique parlamentaire frangaise”, Annales de Finances Pibliques, nim. 111, 1937, pp. 102-108.
En Espaiia, véase Cazorla Pricto, L.M., "Articulo 134", Comentarios a la Constitucion, Garrido Falla, F, (Dir)), 2® ed., Madrid, 1985, pp.
2015-2016; Gonzilez Garefa, E., "La Ley de Presupuestos en fa Congtitucion espaiiola de 1978", PGP, niim. 3, 1979, p. 134; Palao Taboada, C., Derecho
Jinanciero y tributario, v, 1, 2° ed., Madrid, 1987, pp. 90-91; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de Presupuestos en la Constitucién espafiola de 1978",
Hacienda ¥ Constitucion, Madrid, 1979, pp. 232 y ss; Soler Roch, M. T., "Los Presupuestos Generales del Estado en ¢ articulo 134 de 1a Constitucion”,
Estudiox sobre la Constitucion espaiola de 1978, Valencia, 1980, pp. 385-386.

1o Menéndez Moreno, A. (La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 144)

pone especial énfasis en "la relativa posibilidad de proteccion del equilibrio presupuestario®, pues “ciertamente el Gobierno debe prestar su conformidad
ala tramitacién de las enmiendas y proposiciones de Ley que afecten a dicho equitibrio, pero ello es solamente un primer paso en la definitiva aprobacién
de dichas enmiendas y Proposiciones, que, en modo alguno, puede garantizar definitivamente un efectivo mantenimiento del equilibrio presupuestario que
se quiere proteger”. .

m A diferencia de lo que sucede por ejemplo en el Derecho alemin, donde el principio de equilibrio presupuestario se configura como una
exigencia constitucional expresa (el articulo 110.1 GG en su incise final prescribe: "El Presupuesto federal deberd ser equilibrado en sus ingresos y gastos").
En el sentido indicado en el texto, afirma Rodriguez Bereijo, A. {"La Ley de Presupuestos en la Constitucion espafiola de 1978", Hacienda
¥ Constitucion, Madrid, 1979, p. 235): "més que ¢l equilibrio presupuestario entendido como equilibrio aislado entre gastos ¢ ingresos piiblicos, lo que
interesa en fa moderna Hacienda Piblica intervencionista es el equilibrio global, la coordinacion entre la politich presupuestaria y la evolucion de la
coyuutura econdmica”. Caydn Galiardo, A, ("Ei pﬂncipio de equilibrio presupuestario como limite al poder financiero de las Cortes Generales”, Frnciones
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limitaciones, que pueden comportar una patente intromisién del
poder ejecutivo en la funcidn legislativa, inciden en una materia

sobre la que el Gobierno posee ya un preeminente poder de
accién'?.

C) Algunos problemas de interpretacidn en torno al derecho
de enmienda del articulo 134.6 CE. Un andlisis desde 1la

Constitucidén y los Reglamentos parlamentarios.

Para reflexionar acerca de la incidencia del articulo 134.6
CE sobre la configuracidén del contenido material de las leyes de
presupuestos (y especialmente respecto de la jurisprudencia
constitucional sobre este aspecto), previamente debemos analizar
dos problemas hermenéuticos, claramente conexos, que plantea ese
precepto constitucional.

a) La aparente contradicecidn entre los apartados 1 y 6 del
articulo 134 CE.

En primer lugar, la cuestidén de la aparente contradiccidn
entre el articulo 134.1 CE, que otorga sin limitacidn alguna a
las Cortes la potestad de enmienda de los Presupuestos del
Estado, y el articulo 134.6 CE, que exige la conformidad
gubernamental para la tramitacién de las proposiciones o

enmiendas relativas a aumento de créditos o disminucidén de los

Jinancieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985), sobre la base de considerar que el principio de equilibrio presupuestario en su acepcion mds
generalizada en fa doctrina del Derecho presupuestario se predica dentro de un mismo ejercicio presupuestario, no de presupuestos futuros (esto es, el
principio de equilibrio presupuestario como equilibrio de cada efercicio presupuestario), es de la opinion que la conformidad del Gobierno en la tramitacién
de enmiendas no puede encontrar su fundamento en esa acepcién tradicional del principio, por la sencilla razén de que esas enmiendas se predican de tn
proyecto de ley que, caso de aprobarse como ley, surtird efectos en un cjercicio econdmico posterior (pp. 141-142); en su opinién, ese equilibrio
presupuestario ha pasado de ser un instrumento de control parlamentario del Gobierno (en el sentido de evitar la creacién de gravimenes sobre el
contribuyente) a ser justamente lo contrario, esto ¢s, una garantia de la actuacion del responsable de la politica econémica frente el Parlamento (p. 146).
Mis recientemente, Soler Roch, M.T. ("La concepeidn tradicional del presupuesto. Principales factores de crisis”, duditorfa Piblica, ndm. 18, 1999, PpP.
58-59), al referirse a las limitaciones a la iniciativa y enmienda parlamentarias, manifiesta: "Paradéjicamente, en un ordenamiento que se caracteriza por
o exigir ef principio de equilibrio en la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, este tipo de normas actiian come el dnico mecanismo juridico
de contencién del déficit establecido constitucionalmente en ef Derecho interno; su utilidad para el Gobierno se refuerza en circunstancias como las actuales,
cuando la contencién del déficit deriva del cumplimiente de condiciones impuestas por el Tratado de la UE en la segunda fase de la unién econémica y
monetaria®.
112 . . " . .

Afirma Menéndez Moreno, A. (La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Vahladolid, 1988,
D. 145): "la limitacién para enmendar y modificar las leyes de Presupuestos plasmada en el articulo 134 de la Constitucién es mds bien un residuo histérico
Yy mimético del derecho comparado, carente apenas de significacién, y que, en todo caso, viene a suponer el otorgamiento de una potestad en favor del
Gobierno en Ia regulacion de una materia en la que tiene suficiente (o mejor, desmedido poder real). Hubiera sido preferible haber restringido el poder
gubernamental de impedir la modificacién injustificada det equilibrio presupuestario proyectado o el del ejercicio en curso, y haber exigido, en cambio,
atoda propuesta de modificacién y enmienda presupuestarias, tanto del Gobierno como de otras iniciativas, I justificacion de 1a forma en que se cubrirfa
un aumento de gastos y la justificacion, también, de en qué gastos incidirian las disminuciones de ingresos”.
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ingresos presupuestarios.

Aqui se produce una viva polémica que divide a la doctrina.

1. Muchos autores (la mayoria) defienden que el apartado 1
del precepto se refiere al proyecto de ley de Presupuestos
Generales del Estado, es decir, antes de su aprobacidén como tal
norma legal, sin que contenga limitacidn alguna al derecho de
enmienda de los parlamentarios. Mientras, el apartado 6 del
precepto contempla el Presupuesto una vez aprobado, ambito en que
si operan esas limitaciones del derecho de enmienda que padecen
las Camaras parlamentarias'®. ,

A favor del criterio apuntado, esto es, la aplicacidén del
articulo 134.6 CE sélo a las enmiendas o proposiciones de leyes
posteriores a la aprobacién del Presupuesto (y no al propio
proyecto de ley de presupuestos) podemos traer los siguientes
argumentos:

a) Una interpretacidén literal del precepto, pues habla
expresamente de créditos e ingresos "presupuestarios"; de esta
forma, por ejemplo, es imposible un aumento de créditos si éstos
no existen como tales por no haber sido alin aprobados.

b) Una interpretacidén sistemética, dado que este apartadO
del precepto se sitda tras otro (el apartado 5) que sbélo es
aplicable al Presupuesto ya aprobado. -

¢) Una interpretacidn auténtica, que atiende al sentido que
el constituyente ha querido dar al preéepto, en el marco de las
relaciones de poder que informan la materia presupuestaria.
Habida cuenta de que el apartado 6 no aparece junto al apartado
1 del articulo 134 CE, la intencién de la Constitucién es clara:
una limitacién al derecho de iniciativa y enmienda parlamentarias
sélo para proteger las Cuentas del Estado ya aprobadas ¥y
comprometidas politicamente entre los poderes“legislativo‘ v
ejecutivo. En este contexto, puede alegarse también la génesis

113 . . R . . . -
Con varindos matices, defienden esta interpretacidn, entre otros, Cazorla Prieto, L.M., "Posibilidades de evolucién del procedimiento

parlamentario presupuestario actual®, Parlmnento y Derecho, Vitoria, 1991, pp. 420-421; Escribano Lépez, F., Presupuesto del Estado y Constitucion,
Madrid 1981, p. 314; Garcla Garcfa, J.L., "Examen, enmienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado”, Funciones financieras de las
Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 359; Gonzilez Gareia, E., "La Ley del Presupuesto en la Constitucién espafiola de 1978", PGP, nim. 3, 1979, pp.
135-136; Hinojosa Torralvo, 1.J., "La Ley de Presupuestos. Funcitn, contenido y limites®, REDF, nim. 62, 1989, pp. 248-257; Martinez Lago, M.A,,
Mannal de Derecho Presupnestario, Madrid, 1992, pp. 88-89; o en Ley de Presupnestos y Constitucion, cit., pp. 176-177; Punset Blanco, R. (junto a
Requejo Pagés, 1.L.), "Crénica de jurisprudencia constitucional: las decisiones del Tribunal Constitucional espafiol durante 1992°, ADCP, ndm. §, 1993,
p. 199; Recoder de Casso, E., "El debate parlamentario de los Presupuestos Generales del Estado”, REDF, ndm. 24, 1979, pp. 624-625; Soler Ruoch,
M.T., "Los Presupuestos Generales del Estado en el articulo 134 de ln Constitucién®, Esnudios sobire la Constitucion espailola de 1978, Valencia, 1980;
o "La concepeién tradicional del presupuesto. Principales factores de crisis”, Auditoria Piblica, nim. 18, 1999, pp, 54 y 58.
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parlamentaria del precepto, pues, como hemos visto, los actuales
apartados 5 y 6 del articulo 134 CE aparecian integrados en un
mismo precepto, que regulaba de manera unitaria la iniciativa y
el derecho de enmienda una vez aprobados los Presupuestos del
Estado. '

d) Finalmente, argumentos de Derecho comparado (los vya
citados articulos 113 GG y 81 Cost.) y de alglin antecedente
normativo!!,

Por tanto, seglin esta interpretacidén (de forma contraria a
la jurisprudencia constitucional y, como vamos a ver, a la
interpretacién y desarrollo que del precepto han hecho los
Reglamentos parlamentarios), la peculiaridad procedimental en la
materia estrictamente presupuestaria (relegada al aumento de
créditos o disminucidén de ingresos) se centra precisamente en que
en el debate del proyecto de 1ley de presupuestos no hay
limitaciones al derecho de enmienda de los parlamentarios, a
diferencia de lo que sucede en el debate parlamentario de los
demé&s proyectos legislativos.

2. Otro sector de la doctrina defiende la aplicacién del
articulo 134.6 CE al debate del proyecto de ley de presupuestos.
Como acabamos de indicar, es la solucibdn acogida por los
Reglamentos del Congreso y del Senado vy el Tribunal
Constitucional. Seglin esta interpretacién, a diferencia de 1la
anterior, la peculiaridad procedimental consiste en la limitacién
del derecho de enmienda de los parlamentarios en el debate del
proyecto de ley de presupuestos!V.

A favor de esta tesis, también podemos presentar los
siguientes argumentos (lo hacemos de forma correlativa a 1los
expuestos para sustentar la tesis contraria):

a) Respecto de la interpretacidn literal, la expresién

114 En concreto, el ya referido articulo 54.11 de la Ley Organica del Estado de 1967.

1135 A favor de que el articulo 134.6 CE es aplicable al debate del proyecto de ley de presupuestos se pronuncian Albifiana Garcfa-Quintana,

C.. "La Constitucién espafiola y el Presupuesto del Estado®, Revista Internacional de Ciencias Administrativas, nim. 1, 1980, p. 25; o en "Articulo 134
CE", Comentarios a la Constitucién espaitola de 1978, Alzaga Villaamil, O. (Dir.), Tomo X, Madrid, 1998, pp. 330-331; Cayén Galiardo, A., "El
principio de equilibrio presupuestario como limite al poder financiero de las Cortes Generales”, Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid,
1985, pp. 125-126; Falcén y Tella, R., “La habilitacién a las Leyes de Presupuestos para modificar tributos”, REDF, ndm. 33, 1982, p. 33; Menéndez
Moreno, A., La configuracion de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 124; Pérez Jiménez, P.J., "Las limitaciones a la
iniciativa legislativa financiera en la Constitucion espaiiola®, RDP, nim. 9, 1981, pp. 135-141; o "Las funciones financieras de las Cortes en el Derecho
presupuestario espafiol”, en Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 78; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de Presupuestos en
la Constitcion espafiola de 1978", Hacienda y Constitucion, Madrid, 1979, pp. 237-239.
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utilizada por la Constitucidn, créditos e ingresos
"presupuestarios", es tan sdlo eso, una expresidén, a la que no
hay que dotar de mayor significado o alcance, pues también los
Reglamentos parlamentarios y tradicionalmente la Ley General
Presupuestaria utilizan precisamente ese término cuando dan
noticia del proyecto de ley de presupuestos.

b) Una interpretacidn sistematica: la ausencia de
contradiccién interna entre los apartados 1 y 6 del articulo 134
CE, en el sentido de que el nim. 1 ampara el ejercicio del
derecho de enmienda parlamentario, mientras el nim. 6 seflala los
limites a tal ejercicio.

c) Una ‘interpretacién auténtica, pues la intencién del
constituyente, como puede deducirse de los debates parlamentarios
del proyecto de Constitucidén, era un tratamiento en el mismo
precepto de los actuales apartados 1 y 6 del articulo 134 CE'S.
A ello debe agregarse un argumento 1légico (incluso, de sentido
comin) : dado el reparto de poderes en la materia presupuestaria,
es razonable limitar el derecho de enmienda en la tramitacidn de
cualquier proyecto legislativo con incidencia en la materia
financiera (aumento de gastos o la disminucidén de ingresos); o
expresado en otros términos: frente a la interpretacidn
contraria, lo 1ildégico que resulta restringir el derecho de
enmienda de los parlamentarios en cualquier proyecto legislativo
con aquellas repercusiones presupuestarias, y no en el debate del
proyecto de ley de presupuestos, documento que una vez pasa a
adquirir el rango de ley constituye la principal expresién de la
politica econdémica del Gobierno.

d) Por Gltimo, argumentos de Derecho comparado (claramente,
el ya referenciado articulo 40 de la Constitucidén francesa) y de

antecedentes normativos!!’.

116 . . .
La enmienda del Senador E. Fuentes Quintana, que estd en el origen de los actuales apartados 5 y 6 del articulo 134 CE, pretendia que

este Gltimo apartado se situara en lo que es actualmente el apartado 2 del precepto. Por tanto, el sentido de aquella enmienda era la limitacién de Ia
actuacién parlamentaria del derecho de enmienda (referido a un aumento de gastos o una disminucién de ingresos) en el debate del proyecto de ley de
presupuestos. Si bien, "por un error, [a Comisién no aprobd la ordenacion de la enmienda”; véase Pérez Jiménez, P.J., "Las limitaciones a fa iniciativa
legislativa financiera en la Constitucién espaiiola”, RDP, nim. 9, 1981, pp. 139-140.

117 .
Desde luego, no debe interpretarse el actual articulo 134.6 CE con base al articulo 54.11 de la Ley Orgdnica del Estado de 1967. Esto

es, €l hecho de que en la génesis parlamentaria del articulo 134 CE, los actuales apartados 5 y 6 del precepto sean el resultado del destinde de lo que era
¢l apartade 5 del Proyecto de Constitucidn, de idéntica redaccién que el articulo 54.11 de aquelia Ley de 1967, no debe consentir interpretar el actuat texto
constitucional conforme a aguella Ley Orgdnica del Estado, pues "no hay continuidad juridica o politica entre una y otra®. Ademds, los Reglamentos de
las Cortes Orgdnicas interpretaron aquel antfculo 54.11 en el sentido de limitar el derecho de enmienda (con repercusiones en los ingresos y gastos) en el
debate de fos Presupuestos del Estado: en este sentido, nuevamente, Pérez Jiménez, P.J., "Las limitaciones a la iniciativa Jegislativa financiera en la
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Como veremos, cualquiera de esas interpretaciones acerca del
ambito de aplicacidén del articulo 134.6 CE no obstaculiza la
tesis que en este aspecto defendemos. En efecto, con
independencia de un pronunciamiento a favor o en contra acerca
de esa debatida cuestidén (de si debe aplicarsé o no al debate del
proyecto de ley de presupuestos), creemos que en todo caso ese
precepto constitucional ha de predicarse tGnica y exclusivamente
de aquellas enmiendas que implican un aumento de los créditos o
una disminucién de ingresos presupuestarios, no de otras
materias, como pueden ser las que integran el contenido eventual,
si de las mismas no se cuantifican esas especificas variaciones
de los estados cifrados de ingresos y gastos.

b) El debate acerca del ambito de actuacidén del articulo
134.6 CE. '

E1l debate mantenido sobre el &mbito de actuacidén del
articulo 134.6 CE se circunscribe a si las previsiones que el
precepto contiene sobre el derecho de enmienda se predican en
sede: a) sblo de la ley de presupuestos; b) de leyes diferentes
a la de presupuestos; c) de todas las leyes con repercusiones
presupuestarias!®,

Hemos visto algunas posturas doctrinales que interpretan el
precepto desde la Constitucidn. Lo que si queda fuera de duda es
que de los vigentes Reglamentos parlamentarios se deriva que la
exigencia de conformidad del Gobierno para la tramitacién de
enmiendas o proposiciones gque supongan aumento de créditos o
disminucién de ingresos es aplicable a todas las leyes, es decir,
a la de presupuestos y todas las restantes, con repercusiones
presupuestarias. Incluso el Tribunal Constitucional, como hemos
expuesto, en su jurisprudencia inicial (posiblemente, sin reparar
en las consecuencias que se pudieran derivar de cara a restar
consistencia a su doctrina posterior) al traer a colacidn los
Reglamentos de las Camaras afirma: "el requisito de conformidad

del Gobierno para toda proposicidn o enmienda que suponga aumento

Constitucion espaiiola”, RDP, nim. 9, 1981, p. 140,

) L8 Una explicacién de tales posturas en Palao Taboada, C, Derecho Financiero y Tributario, 2* ed., Madrid, 1987, pp. 90-95.
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de gastos o disminucidén de ingresos que afecta a cualquier ley"
(STC 27/1981, FJ. 2, in fine); incluso més tarde sustenta que "la
referida exigencia de conformidad gubernamental respecto a
determinadas enmiendas... se extiende mids alld del &mbito del
procedimiento presupuestario" (STC 65/1987, FJ. 5)'7.

En el marco de este debate, a su vez agui, planteamos tres
cuestiones:

a) Si esas limitaciones al derecho de enmienda se predican
de los proyectos de ley que en relacién al Presupuesto vya
aprobado impliquen aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario, en
los términos del articulo 134.5 CE. En concreto, si el articulo
134.6 CE puede aplicarse a las enmiendas que versan sobre los
denominadog créditos extraordinarios y suplementos de crédito
(que vienen regulados en el articulo 64 TRLGP). A nuestro juicio,
la respuesta debe ger afirmativa, pues se cumplen claramente los
requisitos del articulo 134.6 CE, que, como sabemos, exige la
conformidad del Gobierno para toda enmienda gque suponga un
aumento de los créditos o disminucidén de 1los ingresos
presupuestarios!®.

b) Si tales limitaciones pueden afectar a leyes diferentes
a las de presupuestos. Debemos responder también de forma
afirmativa, siempre y cuando se trate de una ley con repercusidn
directa en 1los estados de gastos (aumento) e ingresos
(disminucidn), pues el articulo 134.6 CE tan sdlo limita el
derecho de enmienda de los parlamentarios cuando venga referido
a un aumento de . créditos o una disminucién de ingresos

presupuestarios’.

119 . . . . - . .
Adviérase que el ponente de esta sentencia, el magistrado L. Lépez Guerra, mantiene una postura disidente con la doctrina del Tribunal
vertida a partir de la STC 76/1992.

12 . . . . s
0 En este sentido, véase Menéndez Moreno, A., La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estade,
Valladolid, 1988, p. 126.

121 .. - . R . N o
Esa opinidn es pricticamente undnime en Ia doctrina; véase Gonzflez Garefa, E., "La Ley de Presupuestos en la Constitucién espafiola

de 1978", PGP, niim. 3, 1979, p. 135 en n. 26; Menéndez Moreno, A., La configieracion constitucionat de lus Leyes de Presupuestos Generales el
Estado, Valladolid, 1988, p. 126; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de Presupuestos en la Constitucidn espafiola de 1978, Hacienda y Constitucién, Madrid,
1979, p. 237; Soler Roch, M.T., "Los Presupuestos Generales del Estado en el articulo 134 de la Constitucion®, Estudios sobre la Constitucién espaiola
e 1978, Valencia, 1980, p. 391. )

Otros autores sitdan las limitaciones del derecho de enmienda del articulo 134.6 CE como una exigencia comtn del procedimiento legislativo;
asi, De Miguel Canuto, E., ";Qué es lo que puede regular fa ley de Presupuestos?”, REDF, nGm. 83, 1994, pp. 628-G31; Herrera Molina, P.M. y De
Prada Garefa, A.. "Los preceptos de fa L.G.T. modificados por Leyes de Presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?®, REDF, mim. 227, 1993, p.
830; Jiménez Diaz, A., "La Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas®, REDF, nim, 82, 1994, pp. 304-308.
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c) Si esas limitaciones afectan a las denominadas enmiendas
de gasto cero, esto esg, las referidas a los Presupuestos de
ejercicios econdmicos futuros. Resulta claro que el articulo
134.6 CE vincula esas limitaciones a los créditos e ingresos
"presupuestarios", es decir, las conecta a los Presupuegtos
corrientes, a las previsiones correspondientes al ejercicio
presupuestario. Por tanto, de una interpretacidén literal de ese
precepto constitucional concluimos que las referidas
restricciones parlamentarias no operan respecto de las enmiendas
de gasto cero'?.

c) El1 derecho de enmienda presupuestaria visto desde los
Reglamentos parlamentarios.

En el Reglamento del Congreso de los Diputados (dentro del
Capitulo II -"Del procedimiento legislativo comin"- del Titulo
V -"Del procedimiento legislativo"-), el articulo 111 para las
enmiendas!® y el articulo 126 para las proposiciones de ley™
exigen la conformidad del Gobierno si implican aumento de
créditos o disminucidén de ingresos presupuestarios. La misma
exigencia aparece en el Reglamento del Senado (esta vez en el
Capitulo III -"Del procedimiento presupuestario"- del Titulo IV -
"Del procedimiento legislativo”-)}, en el articulo 151.1 para las
proposiciones de ley’® y en el articulo 151.2 para las
enmiendas!®

Hasta aqui, de esos preceptos contenidos en Reglamentos
parlamentarios deducimos facilmente la aplicabilidad del articulo

122 . . . . . . . " .
En este sentido, Menéndez Moreno, A., La configuracién..., cit., p. 126; Pérez Jiménez, P.J., "Las funciones financieras de las Corles

Generales en el derecho parlamentario espafiol”, Funciones Financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 69-71; Serrano Alberca, M., "La
iniciativa legislativa en materia financiera: conflictos entre el Gobierno y el Parlamento”, PGP, nim, 15, 1983, p. 117.
Véase la STC 198/1995, en relacion a las enmiendas de gasto cero en el dmbito del procedimiento presupuestario autonémico valenciano.

123 . . T
En concreto, su apartado 1 establece: "Las enmiendas a un proyecte de ley que supongan aumento de los créditos o disminucion de los

ingresos presupuestarios requerirdn la conformidad del Gebierno para su tramitacién®. Los restantes apartados def precepto (2, 3 y 4) hacen referencia,
en fos términos que hemos expuesto, al régimen juridico aplicable a ese acto de conformidad del Gobierno.

124

Que en su apartado 2 dispone: “Ejercitada la iniciativa, Ia Mesa del Congreso ordenard la publicacién de la proposicitn de ley y su
remisién al Gobierno para que manifieste su criterio respecto a Ia toma en consideracién, asf como su conformidad o no a la tramitacién si implicara
aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios”,

125 . . - . . .

Que preceptia: "Toda Proposicion de Ley presentada en el Senado serd remitida de inmediato al Gobierno para que, al amparo del
atticulo 134.6 de la Constitucion, pueda manifestar su conformidad o disconformidad con su tramitacion, si en su opinién supusicse aumento de los créditos
o disminucion de los ingresos presupuestarios”.

126 . - o . . ; - A
Que dice: "Finalizado el plazo de presentacidn de enmiendas a un proyecto o Proposicién de Ley, serin remitidas de inmediato al
Gobierno a los efectos mencionados en el apartado anterior".
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134.6 CE a: a) los proyectos o proposiciones de ley posteriores
a la aprobacidén del Presupuesto; y b) todas las leyes, también
las que no son de presupuestos. Por tanto, asi se ha considerado
de forma pacifica por la doctrina, este desarrollc que los
Reglamentos de las Camaras han hecho del articulo 134.6 CE
respeta y es fiel al verdadero fundamento constitucional de este
precepto.

Sin embargo, a otra conclusidén parece llegarse de otros
preceptos de log Reglamentos de las Camaras que se refieren al
proyecto de ley de presupuestos, desde la posicidn de aquella
doctrina (mayoritaria) defensora de la no aplicabilidad del
articulo 134.6 CE al debate parlamentario del proyecto
presupuestario.

En el marco estricto del debate del proyecto de ley de
presupuestos, el Reglamento del Congreso de los Diputados ("Del
proyecto de Ley de Presupuestos", Seccidén Segunda del Capitulo
III del Titulo V) prevé la misma exigencia de conformidad para
la tramitacidén de enmiendas, en los apartados 3 y 4 del articulo
1337, seglin implique aumento de créditos o disminucidén de
ingresos presupuestarios, respectivamente. En el mismo sentido,
el Reglamento del Senado en su articulo 149.2" (puesto en
relacién con el ya citado 151.2). Por tanto, segin este sector
doctrinal, las restricciones que estos Gltimos preceptos pudieran
incorporar al proyecto de ley de presupuestos del Estado
presentan serias dudas acerca de su legitimidad o cobertura

1 129

constitucional'™, pues interpretarian el articulo 134.6 CE en

un sentido que no es el propio de este precepto (esto es, su

127 El apartado 3 dispone: "Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado que supongan aumento de créditos en
algtin concepto Gnicamente podrén ser admitidas a trdmite si, ademds de cumplir los requisitos generales, proponen una baja de igual cuantia en la misma
Seccion”. Por su lado, el apartado 4-establece: "Las enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos que supongan minoracién de ingresos requerirdn la
conformidad del Gobierno para su tramitacion”.

128 . . "
Que establece: "Las enmiendas al Proyecto de Ley de Presupuestos que supongan aumento de crédito en algdn concepto dnicamente
podrdn ser adwitidas a trimite si, ademds de cumplir los requisitos generales, en la propia enmienda se propone una baja de igual cuantfa en la misma
Seccién o 1a que aquéila se refiera”.

129 A - -
En este contexto, expresan dudas acerca de la constitucionalidad de este desarrollo que el RCD y el RS hacen del procedimiento legislativo

de aprobacidn de fos Presupuestos det Estado, Hinojosa Torralvo, J.1., "La Ley de Presupuestos. Funcidn, contenido y lfmites”, REDF, nim. 62, 1989,.
pp. 252-255; Torres del Moral, A., Principios de Derecho Constitucional Espariol, 1, 3% ed., Madrid, 1992, p. 260.

Lu Proposicién de reforma del RCD (BOCG, Congreso de los Diputados, de 7 de abril de 1993, serie B, nim. 140-9), entre otros aspectos,
tncorporaba una nueva regulacién del derecho de enmienda (por ejemplo, distinguia no sélo entre enmiendas que supongan aumento o disminucién de
ingresos sino también las referidas al articulado y las secciones presupuestarias) y del procedimiento y debate presupuestarios, aplicable en defecto del
procedimiento legisiativo comin (articulos 146-149). Pere tal Proposicion, que llegé a recibir el Dictamen de la Comision, quedd aparcada tras fa disolucién
de tas Camaras en 1993, .
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aplicabilidad s&6lo a proyectos posteriores a la aprobacidn del
Presupuesto) . O calificarian de naturaleza "no constitucional"
esa regulacidén contenida en los Reglamentos parlamentarios. En
este Ultimo sentido, siempre a juicio de esa doctrina, habria de
reconocerse una dualidad de limitaciones impuestas por los
Reglamentos de 1las Camaras al debate parlamentario, las de
naturaleza constitucional (articulos 111.1 y 126.2 RCD, y 151.1
Yy 2 RS, en previsidén del articulo 134.6 CE, por ende, aplicables
a los proyectos legislativos posteriores a la aprobacidén del
Presupuesto) y aquellas "autolimitaciones" consentidas vy
establecidas por las propias Camaras "sin cobertura
constitucional expresa" (articulos 133.3 y 4 RCD, y 149.2 RS),
que no quedarian amparadas por el articulo 134.6 CE, dado que se
refieren al articulado del proyecto de ley de presupuestos. Este
extremo parece intuirlo el propio Tribunal Constitucional cuando
expresa la duda acerca de si las limitaciones que provienen de
esas disposiciones de los Reglamentos parlamentarios derivan o
no de la Constitucién!®’. Sin embargo, el Tribunal no vas més
alla de esa duda, acepta la validez de aquellas
"autolimitaciones" y les otorga iguales efectos juridicos!®2.

La doctrina mayoritaria (o si se quiere, la que pudiera

llamarse doctrina de las autolimitaciones consentidas sin

130 Utilizan esa expresién Bayona de Perogordo, J.J. y Soler Roch, M.T., Materiales de Derecho Financiero, Alicante, 1997, p. 136; de

esta ultima autora, su estudio, "Las concepcion tradicional del presupuesto. Principales factores de crisis”, Auditoria Piblica, nim, 18, 1999, p. 58. Y
sobre todo Martfnez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid,
1998, en especial el apartado " < Autolimitaciones> de las Cimaras en el examen y enmienda de los Presupuestos: Anlisis critico de las disposiciones
aplicables y de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional”, pp. 178-195.

131 STC 27/1981, FJ. 2, in fine, cuando afirma (préstese atencion a la dltima frase del texto que transcribimos) "las notas singulares de la

Ley presupuestaria, ha de reconocerse que también vienen impuestas por el hecho de que su debate estd, de alguna manera, restringido por las disposiciones
reglamentarias de las CAmaras que regulan su procedimiento. Cierto que quizi pueda decirse que tales limitaciones no deriven de la Constitucién”,

132 . o . 2 . _—
Al hilo de esta polémica doctrinal, queremos anotar un problema dogmdtico: el control por parte del Tribunal Constitucional de aquellas

normas de rango legal que pudieran limitar el texto constitucional sobre la base de preceptos que no figuran en la propia Constitucion. En el presente caso,
segin aquella doctrina mayoritaria: sin aparecer en el articulo 134.6 CE, la limitacién contenida en determinados preceptos de los Reglamentos
parlamentarios del derecho que corresponde a los parlamentarios de proponer enmiendas al proyecto de ley de presupuestos de! Estado. En este contexto,
afavor de la actuacién realizada por el Tribunal Constitucional se podria traer a colacién el conocido principio de "interpretacion conforme a Constitucion”.
Con base en este principio, es bien sabido que una disposicién legal puede no ser declarada inconstitucional si es susceptible de ser interpretada de acuerdo
con el texto constitucional; en el fondo de este canon hermenéutico aparece una presuncién de que quien legista dicta normas dentro del respeto de la norma
constitucional, lo que, a su vez, comporta contemplar la legislacidn como un instrumento auxiliar y subsidiario de interpretacién de la propia Constitucién
conforme a fa ley (sobre este principio, puede verse en el sentido indicado Hesse, K., Escritos de Derecho Constitucional, CEC, Madrid, 1983, p. 57).

Pese a ello, podemos defender que fa "interpretacion del texto constitucional conforme a ley” es un instrumento interpretativo més, dirigido
adeterminar el alcance de un precepto constitucional interpretado por el legislador; pero no es permisible hacer de €l "el" pardmetro interpretativo de la
norma constitucional. En el caso que estudiamos, carecerfa de justificacion interpretar 1a norma constitucional conforme a los Reglamentos de las Camaras,
mixime cuando el resultado de esa interpretacion arroja una limitacién (o, si se quiere, una autolimitacién consentida) de la actuacion de los parlamentarios.
Con otras palabras, la limitacién que se impone al Parlamento de su derecho a enmendar un proyecto de ley debiera aparecer en la Constitucién, pero no
en otra norma. En este sentido, sobre ese método de interpretacion puede verse Pérez Luiio, A.E., "La interpretacién de la Constitucién", RCG, nim.
1, 1984, pp. 127-128; y por lo que afecta a su aplicacién al caso concreto de las leyes de presupuestos el estudio critico de Hingjosa Torralvo, J.J., "La
Ley de Presupuestos. Funcién, contenido y limites”, REDF, nim. 62, 1989, p. 254.
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cobertura constitucional expresa) concluye la necesaria
diferenciacién entre procedimientos especiales que son desarrollo
de una determinada previsidn constitucional, y aquellos otros
que, sin ese objeto, constituyen una regulacidén
"reglamentaria"®. Tal distincién podria tener importantes
efectos juridicos, pues, con base a la operatividad del principio
de procedimiento, no siempre deben deducirse las mismas
consecuencias juridicas (esto es, la inconstitucionalidad) si la
vulneracidén de ese principio proviene de la violacidén de un
precepto constitucional que si procede de la infraccidén de una
norma de los Reglamentos parlamentarios sin expresa cobertura
constitucionall. ‘

A falta de un eventual pronunciamiento del Tribunal
Constitucional al respecto, la realidad es que las normas de
estos Reglamentos  parlamentarios  permanecen = vigentes vy
constituyen el Derecho positivo aplicable. Por tanto, como tales
debemos analizarlas.

- En este contexto, de conformidad con logs Reglamentos
parlamentarios, gque han entendido que esas limitaciones del
derecho de enmienda se aplican no sélo a los proyectos de ley de
presupuestos sino también a los demds proyectos legislativos que
impligquen aumento de gastos o disminuciones de ingresos
presupuestarios, incluso pudiera llegarse a sostener que el
régimen juridico aplicable a las enmiendas al proyecto de ley de
presupuestos se presenta en alglin aspecto, al menos sobre el
papel, de forma menos gravosa (o si se quiere, menos restrictiva)
que el aplicable a los demds proyectos legislativos. Nos
explicamos. En principio, las enmiendas al proyecto de ley de
presupuestos que supongan aumento de créditos (articulos 133.3
RCD y 149.2 RS) pueden ser admitidas a trdmite sin esa necesaria
conformidad del Gobierno si adicionalmente propbnen una baja de
igual cuantia en la misma Seccidén. Se configqura en este caso una

133 Reglamentos que son fruto de Ja autonomifa reglamentaria de las propias Cémaras legislativas, segin el articulo 72.1 CE. Sobre esa
distincidn, de nuevo, Hinojosa Torralvo, J.J., "La Ley de Presupuestos. Funcién, contenido y limites", REDF, nim. 62, 1989, pp. 249-252. Acerca del
contenido y aleance det articulo 72.1 CE, por ejemplo, constltese la STC 234/2000, de 3 de octubre (proyecto de Ley Orgdinica sobre regulacion de la
interrupcion voluntaria del embarazo), en concreto el Fl, 12,

Véase lo expuesto en ¢l apartado 11,2 det presente Capitulo, acerca del tratamiento dispensado por nuestra jurisprudencia constitucional

«los vicios del procedimiento legislativo y a la vulneracidn de preceptos contenidos en los Reglamentos pariamentarios.
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enmienda constructiva, de forma que los Diputados y Senadores no
quedan limitados en sus enmiendas por la conformidad
gubernamental, sino tan sblo por la realizacidn de esa
propuesta!®. Esta parece ser también la interpretacién vertida
por el Tribunal Constitucional en su sentencia 198/1995, si bien
en relacidn a un concreto ambito presupuestario autondmico (pero,
gue, en esencia, no dista de la regulacidén prevista en los
Reglamentos de las Cortes Generales). Deciamos sobre el papel
o en teoria, porgque la practica parlamentaria derivada del
articulo 133.3 RCD ha consolidado el uso interpretativo (como es
sabido, de importante fuerza vinculante en Derecho parlamentario)
conforme al cual se consulta al Gobierno, por lo que aqui, aunque
implicitamente, se admite también 1la necesidad de conformidad
gubernamental. Con esta préctica parlamentaria si pudiera
concluirse una limitacidn a la actuacién de los
parlamentarios’. También en el terreno de la préctica
parlamentaria no debe olvidarse que tratdndose de enmiendas al

articulado (que no al estado de gastos) que supongan mayores

135

1994, p. 307,
136

En este sentido, Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, niim. 82,

En efecto. Paraddjicamente, ef Tribunal en su sentencia 198/1995 parece alejarse de lo sustentado de su doctrina acerca de los limites
materiates al contenido de Ias leyes de presupuestos estatales. Esto exige una explicacién por puestra parte. En el proceso de esa sentencia, un Grupo
parlamentario recurre en amparo, por posible vulneracién del articulo 23.2 CE, una resolucién de [a Mesa de las Cortes Valencianas por la que se inadmiten
a trimite determinadas enmiendas presentadas al articulado de un proyecto de ley de presupuestos de esa Comunidad. Una de las cuestiones que se plantean
es la capacidad de la Mesa de 1a Comisién de Economia, Hacienda y Presupuestos para llevar a cabo por si misma el trimite de admision de enmiendas
presupuestarias, sin consultar al Gobierno. A juicio del Grupo parlamentario recurrente, si ln Mesa detecta enmiendas que puedan suponer una variacidn
en los estados de ingresos y gastos debe remitirlas al Gobierno al objeto de que informe sobre la mismas y motive las razones de su conformidad o no con
la tramitacion. Segan los actores, esta interpretacion, que es Ia mis favorable al gjercicio de los derechos fundamentales ex articulo 23.2 CE, viene apoyada
ep fa inexistencia de norma reglamentaria expresa en el marco estricto del debate del proyecto de ley presupuestaria, lo que, conforme al Reglamento
parlamentario valenciano, exige estar a lo dispuesto en el procedimiento legislative ordinario, en donde se prevé que el Gobierno debe informar todas las
enmiendas que comporten un aumento de créditos o disminucién de ingresos.

El Tribunat (FJ. 2) recuerda et articulo 121.1 del Reglamento parlamentario valenciano, conforme al cual en ¢! debate de totalidad deben quedar
fijadas las cuantfas globales de los estados de Presupuestos, A juicio del Tribunal, ello implica que crando se presentan enmiendas al articulado, ya existe
una predeterminacién de tas cuantias globales del Presupuesto, y por tanto, Ja Mesa de la Comision puede decidir, como sucede en este caso sin necesidad
de solicitar el Informe al Gobierno, sobre la admisibiidad de las mismas desde ¢l punto de vista de la variacion que pudieran suponer respecto de las
magnitudes contables ya aprobadas por el Pleno en el debate de totalidad y que, por ello, son inmodificables. Esta interpretacién de In Mesa, seglin el

- Tribunal, es concorde con la letra del antfculo 121.1 de ese Reglamento parlamentario, por lo que no puede considerase Hmitativa, por desfavorable de
los derechos de los micmbros del Grupo parlamentario recurrente.

Cuestion distinta a la correccién o no de la interpretacién de la Mesa, aprecia el Tribunal (FJ. 3), es si esa norma reglamentaria por si misma
comporta una restriccion a la presentacion por parte de fos parlamentarios de enmiendas presupuestarias. Advierte el Tribunal que, en el caso, la alegacion
de los recurrentes no “se refiere a enmiendas que proponen un aumento de créditos en algiin concepto, to que el Reglamento parlamentario admite con
la condicin de que se prevea una baja de igual cuantia en la misma Seccién, sino a una enmienda para incrementar los ingresos, es decir, para modificar-
las cuantias globales de los estados de fos Presupuestos. Pues bien, la facuitad de proporer este tipo de enmiendas existe, cuando menos en el debate de
totatidad, y ¢f hecho de que tras ese debate se vean restringidas las posibilidades de enmienda ol articulado en ef sentido defendido en la demanda pucde
perfectamente admitirse en tanto que consecuencia de una prevision reglamentaria adoptada por Ia propia Asamblea en el gjercicio de su avtonomia de
organizacion y funcionamiento", '

- En conclusién, a juicio del Tribunal, de conformidad con el Reglamento parlamentario valenciano, no es necesaria la conformidad del Gobierno
para la tramitacién de determinadas enmiendas cuando ya han quedado fijadas las cuantfas globales de ingresos y gastos en el debate de totalidad del
proyecto de ley de presupuestos.

137 Vgase Cazorla Prieto, L. M., "Articulo 134", Comentarios a la Constitucion, Garrido Falla, E. (Dir.), 2° ed. ampliada, Madrid, 1985,

p. 2021,
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gastos, entra en juego el articulo 111 RCD, por lo que debe
exigirse del Gobierno su conformidad para la tramitacidn de las
mismas™. Ahora bien, debemos afirmar que en ambos casos
(articulos 133.3 y 111 RCD) esa limitacidén a la actuacidn de los
parlamentarios no es diferente a la sufrida en relacidén a los
demds proyectos legislativos que implican un aumento de créditos.

Por otro lado, al igual que en el resto de proyectos
legislativos, en las enmiendas gque supongan una minoracidén de
ingresos, el Gobierno debera ser requerido sobre su conformidad
0 no para la tramitacidén de las mismas. ;

Ya dijimos gue incluso para las leyes de naturaleza
tributaria, como criterio general, puede afirmarse que no es.
aplicable esa exigencia de conformidad del Gobierno para la
tramitacidén de ese tipo concreto de enmiendas. Ello es asi porque
las normas que abarcan los elementos del tributo (hecho
imponible, devengo, sujetos pasivos, base imponible y tipo de
gravamen), por su propia naturaleza o esencia, no presuponen un
aumento de los gastos plblicos®™. S8i bien, serd necesaria esa
conformidad gubernamental cuando se trate de determinadas normas

tributarias que puedan implicar una disminucién de ingresos!®.

D) La cuestidn de la aplicabilidad del articulo 134.6 CE al

contenido eventual de las leyes de presupuestos.

3 . . . . . - P . .
138 En este sentido, Montejo Velilla, S. que cree que ello es debido a Ia posibilidad de cuantificar en términos de gastos ¢l contenido de la

enmicnda (en "Aspectos del debate parlamentario de los Presupuestos para 1984", HPE, nim. 85, p. 132).

A esto hace referencia precisamente el Tribunal Constitucional en su sentencia 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos),
cuando manifiesta (F1. 5% "No puede, por tanto, descartarse la posibilidad de que Ia inclusién injustificada de materias no refacionadas con la disciplina
presupuestaria suponga una restriccién ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen y enmienda sin base
constitucional; por fo que, cuando tal cuestion se plantee, serd necesario examinar si las regulaciones contenidas en el articulado de la Ley de presupuestos
se encuentran relacionadas directamente, como se seiialaba en Ia STC 63/1986 citada, bien con las previsiones de ingresos y habilitaciones de gasto, bien
con los criterios de politica general en que las previsiones presupuestarias se sustentan. En el presente caso, tal examen resuita especialmente relevante
si se tiene en cuenta que en el procedimiento parlamentario de aprobacién de Ia Ley 44/1983, el Gobierno hizo uso de Ia facultad que el articulo 134.6
de la Constitucién y et articuto 111 del Reglamento del Congreso le conceden, de oponerse a la tramitacidn de enmiendas referidas a las disposiciones que
se impugnan®. : ] .

De forma parecida, la STC 116/1994 (reduccitn de la bonificacién en la Contribucién Territorial Urbana de las viviendas de proteccién oficial
operada en ley de presupuestos de Navarea), cuando €l Tribunal manifiesta que las limitaciones del derecho de enmienda operan tan sélo cuando puede
cuantificarse un aumento de gastos o una disminucién de ingresos, pero 1o, como es el caso que resuelve la sentencia, un aumento de ingresos; dice (FJ.
8): "segtin prevé el articulo 148 del Reglamento del Parlamento Foral, <en el estudio y aprobacién de los Presupuestos Generates de Navarra se aplicard
¢l procedimiento legislativo ordinario, salvo lo dispuesto en Ia presente Seccién> y esa salvedad se traduce, dnicarente, por lo que aqui importa, en la
exigencia de fa previa conformidad de la Diputacién Foral a las enmiendas que supongan aumento de gastos o disminucion de ingresos (art. 149 del
Reglamento). Sin embargo, esa pretendida excepcion es comin a todos los proyectos de Ley (art. 124.1), y, adenids, no entra en juego en ef supuesto aqui
analizado porque la disminucién de las bonificaciones supone aumento de ingresos, no aumento de gastos ni disminucion de ingresos”.

139 En parecido sentido, Hinojesa Torralve, J.J., Hinojosa Torralve, 1.3., "La Ley de Presupuestos. Funcidn, contenido y limites”, REDF,
. 62, 1989, p. 257.

Por ejemplo, aquélla que regula ex novo una exencion dentre de un tributo preexistente; De Miguel Canuto, E., *;Qué es lo que puede
regular Ia Ley de Presupuestos?”, REDF, ntm. 83, 1994, p. 631, Véase 1o expuesto en el apartado IV .2.B.a) de este Capitulo.
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Apuntamos aqui un problema que en nuestra opinién resta
solidez a la jurisprudencia constitucional sobre los limites
materiales al contenido de las leyes de presupuestos. Dado que
el articulo 134.6 CE se refiere expresamente a las enmiendas que
supongan un aumento de los créditos o una disminucién de los
ingresos presupuestarios, esa limitacién de 1la potestad
legislativa de las Camaras debe predicarse Unica y exclusivamente
de parte de ese nlcleo estrictamente presupuestario, de lo que
el Tribunal ha denominado nicleo minimo, necesario, esencial o
indisponible de la ley de presupuestos!. Por consiguiente, el
articulo 134.6 CE no afecta a la regulacidn de materias que son
extrafias a ese nficleo (entre otras, las integrantes de lo que el
Tribunal ha llamado contenido eventual de tales leyes). En otras
palabras, las normas que no vengan referidas a los ingresos
(disminucidén) y gastos (aumento) presupuestarios, incluso cuando
guarden relacidén directa con la politica econdémica del Gobierno
de la que el Presupuesto es instrumento, carecen de la
restriccidn procedimental repetidamente sefialada, de tal forma
que la constitucionalidad o no de la inclusidén de las mismas en
ley de presupuestos no procede que quede condicionada por unos
limites que ni la Constitucidn ni log Reglamentos parlamentarios
han previsto!®.

En este sentido, la tesis de la no aplicabilidad del
articulo 134.6 CE al contenido eventual de 1las 1leyes de
presupuestos se sostiene en algunas alegaciones vertidas ante el

Tribunal Constitucional™ y en algunos votos particulares

141 . , . . . . . .
Decimos "de parte” de ese nicleo estrictamente presupuestario, pues no se aplica el articulo 134.6 CE a aquellas enmiendas que tienen

por ohjeto una disminucién de gastos o un aumento de ingresos presupuestarios.

142 En relacién a la tesis de la no aplicabilidad del articulo 134.6 CE al contenido eventual de las leyes de presupuestos, véanse los trabajos

de Hinojosa Torralvo, J.1., "La Ley de Presupuestos. Funcidn, contenido y limites”, REDF, nim, 62, 1989, pp. 248-257; Punset Blanco, R. (junto a
Requejo Pagés, J.L.), "Crénica de jurisprudencia constitucional: las decisiones del Tribunal Constitucional espafiol durante 1992", Annario de Derecho
Constitucional y Parlamentario, nam, 5, 1993, p. 199; Torres Muro, L., "Las peculiaridades de la ley de presupuestos ¢ la jurisprudencia constitucional”,
REDC, nam. 49, 1997, pp. 323-324; o Toscano Ortega, J.A., "El contenido de las leyes de presupuestos del Estado y las restricciones que sufre el
Parlamento en la tramitacién de estas leyes: un andlisis de jurisprudencia constitucional®, Revista del Cemtro de Estudios Financieros, Contabilidad y
Tributacion, nam. 172, 1997, pp. 33-60.

143 Las del Letrado del Senado en el proceso de la STC 178/1994 (supresion de las Cémaras Oficiales de la Propiedad Urbana comn

corporaciones de Derecho Publico), que vienen expresadas en el Antecedente 10: "el supuesto que se contempla no estd incurso en ninguna de lus
limitaciones establecidas constitucionalmente a la potestad de ejercitar el derecho de enmienda por los parlamentarios. En efecto, las Gnicas limitaciones
(ue cstablece nuestra Constitucién a la facultad de enmendar, asi como a la de formular proposiciones de ley, son las de los articulos 84 y 134.6 CE";
"conforme al articulo 134.6 CE, cuando aquéllas supongan aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios se requiere conformidad
del Gobierno para su tramite. Fuera de estas limitaciones la potestad de enmendar los Proyectos de Ley, en cuanto expresion del poder soberano es ilimitada
¥ puede referirse a cualquier contenido”.

Sabemos que muy combativas y beligerantes con la doctrina del Tribunal Constitucional, en este aspecto, son las alegaciones vertidas por el
Abogado del Estado en el marco de las SSTC 16/1996, 131 y 234/1999. En el proceso de la STC 16/1996 (atrihuciones-y facultades de los consorcios
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disidentes con la jurisprudencia constitucional'®.

Ahora bien, en contra de lo sustentado, no desconocemos gque
si serd de aplicacién el articulo 134.6 CE al contenido eventual
cuando del mismo pueda inferirse y ademds cuantificarse un
aumento de créditos o una disminucidén de ingresos. En este
sentido, ya expusimos que el andlisis por separado de las
enmiendas presentadas por los parlamentarios en relacidn a estas
materias no estrictamente presupuestarias puede arrojar algin
dato sobre si de cada una de ellas se cuantifica un aumento de
créditos o una disminucidén de ingresos. La verificacidén de ese
dato pudiera obtenerse de las cifras en que se traduzca la
aplicacidn de la enmienda y el conjunto de la regulacidn de esa
materia integrante del contenido eventuall®.

Sin embargo, este extremo no parece haberlo considerado el
Tribunal Constitucional en algunas resoluciones. Clara muestra
de ello es que precisamente en una de las sentencias en que el
Tribunal incide en las peculiaridades procedimentales de estas
leyes respecto del resto de normas legales, la STC 76/1992,
declara inconstitucional la inclusidén en ley de presupuestos del

precepto relativo a la ejecucidn forzosa de deudas tributarias

de las Zonas Francas), defiende (Antecedente 10) que las peculiaridades procedimentales del articulo 134.1, 6 y 7 CE se predican de cualesquiera proyectos,
propasiciones o enmiendas siempre que impliquen aumento de gastos o disminucién de ingresos, no sélo de las enmiendas a I ley de presupuestos; por
ulio, no puede haber restriceion alguna en el examen, enmienda y aprobacién de los preceptos incluidos en Ia ley de presupuestos cuando no se produzea
el referido aumento de gastos o disminucidn de ingresos. En idéntico sentido, el alegato sostenido en la STC 131/1999 (plan de recuperacion de espacios
en oficinas judiciales), donde defiende (Antecedente 7) fa aplicabitidad del articulo 134.6 CE a todas fas leyes, también las que no son de presupuestos,
siempre que se trate de proposiciones o enmicndas que impliquen aumento del gasto o disminucién de los ingresos, no en otro caso. En el mismo sentido,
sus alegaciones en el proceso de la STC 234/1999 (fijacion de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de
tuncionarios del Cuerpo Nacionat de Policia, Antecedente 6.4). )

144 Creemos que esa tesis aparece implicita en algunos votos particulares disidentes con la doctrina del Tribunal Constitucional. Asf, en el
voto particular del magistrado L. Lépez Guerra a la STC 76/1992 (gjecucion forzosa de deudas tributarias que impican entrada en el domicilio del deudor),
cuando afirma (préstese atencion al ltimo inciso del pardgrafo que transcribimos): "En cuanto a las peculiaridades del debate presupuestario que pudieran
supouner un recorte de las competencias comunes del poder legislativo, se cifran en los requisitos que la Constitucion (art. 134.6) y los Reglamentos del
Congreso y el Senado establecen para la formulacién de enmiendas al proyecto de Ley de Presupuestos. Pero tales requisitos no resultan de aplicacién al
articulo que se cuestiona”; en idéntico sentido y con el mismo texto, de nuevo el voto particular de L. Lépez Guerra, al que se adhiere P. Cruz Villalén,
ala 8TC 178/1994 (supresion de las Cimaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho Piblico), en donde se reitera que los requisitos
del articulo 134.6 CE y los previstos en los Reglamentos parlamentarios para la formulacién de enmiendas al proyecto de ley de presupuestos "no resultan
de aplicacion al articulo que se cuestiona”, También se deja entrever esa tesis en lo sustentado por ambos magistrados en €} voto particular a la STC
19571994 (facultades tributarias de comprobacién ¢ investigacién) y en los votos particulares de P. Cruz Villalén a las SST'C 174/1998 (acceso a la funcidn
piblica en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Aragén) y 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para alios cargos).

145 De forma parecida se pronuncia Cazorla Prieto, L.M., "Articulo 134", Comentarios a la Constitucion, Garrido Falla, E. (Dir.), 2° ed.
amphincke, Madrid, 1985, pp. 2022-2023.

Sin Hegar a la tesis de Ia no aplicabilidad del articule 134.6 CE al contenido eventual de estas leyes, sino justamente a la contraria, ef Cousejo
Consultivo de Catalufia (en su Dictamen 13/1982, de 26 de enero, Fundamento 11.3) detecta el problema cuande manifiesta: "se podria argumentar que,
cuando el articulo 28 (el precepto de fa ley de presupuestos examinado) no comporta, en principio, el examen de partidas concretas de gastos e ingresos,
su trédmite partamentario no se encuentra limitado por lo dispuesto en los articulos 134 de la Constitucion ni los congruentes articulos 106 a 108 del
Reglamento provisional del Congreso de los Diputados”. Ahora bien, continda diciendo: "No obstante, el hecho que por el trimite parlamentario de la
Ley Presupuestaria no se prevea la posibilidad de examinar cuestiones no relacionadas con el proyecto de gastos e ingresos del Estado y de sus organismos
auténomos supone que la colocacién de una materia de régimen local (que en nada afecta al Presupuesto) implica la vulneracién de la estructura
constitucional que distingue la Ley en que se aprueban los Presupuestos de las demds. Pues, no estd claro que, en este caso, se hubieran podido admitir
a trimite enmiendas que no podrian cumplir por definicidn los requisitos exigidos en el apartado 6 del articulo 134 de la Constitucién”.
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que implican la entrada en el domicilio del deudor, norma que ni
por asomo tiene incidencia en el estado de ingresos y gastos, por
lo que claramente las limitaciones al derecho de enmienda del
articulo 134.6 CE no encuentran su campo de aplicacidn en ese
precepto cuestionado. Mas dudas se nos plantéan acerca de si de
las regulaciones de otras materias por leyes de presupuestos,
declaradas inconstitucionales!, pudiera derivarse y
cuantificarse wuna incidencia en el estado de  ingresos
(disminucidén) y gastos (aumento). El Tribunal parece admitir que
no, dado que, conforme a su doctrina, considera que tales
materias no se integran dentro del contenido -eventual vy
constitucionalmente permitido de estas leyes (uno de cuyos
condicionamientos, como sabemos, es la relacidn directa de la

materia con el estado de ingresos y gastos)!¥.
E) A modo de conclusidn.

Por lo expuesto, debemos concluir que el derecho de enmienda
en los términos del articulo 134.6 CE aparece articulado como una
limitacién o restriccidén de las competencias del poder
legislativo en la tramitacidén de todas las leyes, las de
presupuestos del Estado y las que no lo son, siempre que venga
referido exclusivamente a un aumento de créditos o una
disminucién de ingresos presupuestarios. Por consiguiente, no
entendemos su relevancia para justificar la reduccidn material
del contenido de la ley de presupuestos, ni compartimos el
cardcter ilegitimo de dicha restriccidn cuando gse regula en esta

ley cualquier materia (todas, menos las expresamente prohibidas

146 Recuérdese, Ias concernientes a: la supresion de las Cémaras Oficiales de 1a Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho piblico

(STC 178/1994), determinadas facultades tributarias de comprobacion e investigacién (STC 195/1994), ¢l régimen de atribuciones y facultades de los
Consorcios de las Zonas Francas (STC 16/1996), la provision de puestos de trabajo del personal sanitario en el marco de una reforma del sistema sanitario
du atencidn primaria (STC 203/1998), o Ia fijacion de In edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de tuncionarios del
Cuerpo Nucional de Policia (STC 234/1999).

Tanto para las sentencias declaratorias de inconstitucionatidad como para el resto de sentencias con que el Tribunal ha ido configurando
su doctrina acerca del contenido de las leyes de presupuestos, véase lo expuesto en el apartado 1.1 del Capfiulo Segundo del presente trabajo (donde
exponemos lus argumentaciones del Tribunal en relacidn a si los preceptos impugnados guardan fa debida conexién con el contenido que pueden albergar
estas leyes),

Respecto de las sentencias declaratorias de inconstitucionalidad, algunos magistrados formutan votos particulares disidentes con fa aplicacién
de la doctrina del Tribunal en las SSTC 76/1992, 178/1994 y 195/1994, pues ven en esas regulaciones declarndas inconstitucionales una relacién directa
con los ingreses y gastos. También en determinadas sentencias confirmatorias de 1a constitucionalidad de preceptos incluidos en leyes de presupuestos,
las SSTC 61/1997, 32/2000 y 10972001, algunos magistrados han formulado votos particulares disidentes con la aplicacién de la doctrina al caso concreto,
pues consideran que la materia regulada no guarda la debida relacion con et contenido "constitucionalmente definido® de estas leyes (puede consultarse
en el apartado IIL3.A.b del Capitulo Segundo el contenide de las opiniones disidentes formuladas en cada una de esas resoluciones).
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por la Constitucién). Y ello al margen de un pronunciamiento
(favorable o contrario) sobre la polémica cuestidén de si el
articulo 134.6 CE debe aplicarse al debate del proyecto de ley
de presupuestos, pues en todo caso ese precepto constitucional
se predica s6lo de aquellas enmiendas que suponen un aumento de
los créditos o una disminucidén de ingresos presupuestarios, no
de otras materias {como son las integrantes del contenido posible
o eventual), si de éstas no se cuantifican esas variaciones de
los estados de ingresos y gastos.

En definitiva, sostenemos una tesis contraria a la que llega
el Tribunal Constitucional, a saber: las limitaciones al derecho
de enmienda ex articulo 134.6 CE carecen de relevancia para
estrechar el espacio material de las leyeg de presupuestos; por
ello, se genera una vrestriccidn indebida de la actuacidn
parlamentaria de enmienda cuando se impide a las Cortes
Generales, en el ejercicio de su 1libertad de configuracidn
normativa, incluir en ley de presupuestos las materias que‘

considere de  conveniente inclusidn, salvo prohibicidn

constitucional expresa.

3. Los limites que para la materia tributaria expresamente

prevé el articulo 134.7 CE.

La reduccién material de la ley de presupuestos como
vehiculo de reformas tributarias, que expresa el articulo 134.7
CE, ha sido justificada por buena parte de la doctrina y'el
Tribunal Constitucional también con base a las especialidades
procedimentales con que la Constitucién configura este tipo de

ley'®. En concreto, con especial énfasis afirma el Tribunal

148 S : . : N e . .
El limite impuesto por e articulo 134.7 CE a las leyes de presupuestos constituye sin duda una limitacién material de cardcter expreso

ala libre disponibilidad del legistador para regular materias en ley de presupuestos, La reduccidn material de esta ley como vehfeula de reformas tributarias,
que expresa ese precepto, ha sido justifienda por buena parte de la doctrina y el Tribunal Constitucional en las peculiaridades y singularidades
procedimentales con que ia Constitucién configura esta ley. . )

En efecto, la mayoria de la doctrina (sobre todo, del Derecho financiero) ha expresado esa justificacién. El discurso utifizada si se formula
on lineas generales es ef siguiente. La norma del articulo 134.7 CE supone un freno en beneficio de las propias Cortes Generales, de manera que les viene
decir en términos simples y claros: como la finalidad fundamental de estas leyes es regutar los Presupuestos del Estado ¥ en In tramitacién de esa ley anual -
hay restricciones impropias de otras leyes (esencialmente, limitaciones constitucionales a Iz iniciativa y enmienda partamentarias, y presiones de urgencia),
ne podréis erear tributos, y sdlo regularéis modificaciones tributarias en ley de presupuestos cuando os lo haydis planteado y resuelto asi en una ley
tributaria sustantiva que cuente con las garantias procedimentales idéneas. Al respecto, Cazorla Prieto, L.M., "Ley Tributaria sustantiva y Decreto Ley
en materia wibutaria®, C7, ndm. 51, 1984, p. 265. También en relacién a esa justificacion, por gjemplo, Alinga Agulls, E., "Ley de Presupuestos ¥
reforma tributaria: andlisis de una larga experiencia (1979-1994)", REDF, niim. 81, 1994, pp. 121-123; Falctn y Tella, R., "La habilitacién a las Leyes
de Presupuestos para modificar tributos™, REDF, ndm. 33, 1982, pp. 35-38; Martin Queralt, §., Jurisprudencia financiern y tributaria Constitucional, vol.
1, Madrid, 1983, p. 107; Martinez Lafuente, A., "Ley de Presupuestos e inconstitucionalidad®, REDF, nim. 25, 1980, p. 63; o Rodriguez Berejjo, A.,
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Constitucional que esa limitacién a 1la disponibilidad del
legislador en la materia tributaria encuentra su fundamento en
las restricciones que la propia Constitucidén impone al debate
presupuestario’®. Sin embargo, hemos visto en apartados
anteriores que tal justificacién en el marco de las leyes de
contenido tributario, por lo que respecta a la iniciativa
legislativa (articulo 134.1 CE) y a las limitaciones del derecho
de enmienda (articulo 134.6 CE), puede revelarse como inexacta

"La Ley de Presupuestos en la Constitucion espafiola de 1978, Hacienda y Constitucion, Madrid, 1979, p. 240.

Un andlisis de la gestacién parlamentaria det artfculo 134,7 CE muestra como el procedimiento especial de tramitacién de estas leyes se
configura como el fundamento de la referida restriccién para la materia tributaria. En este sentido, consditense las intervenciones de los Diputados Lépez
Rodé y Meilin Gil en el seno de la Comision de Asuntos Constitucionales y Libertades Pablicas del Congreso de fos Diputados (que pueden verse en el
Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, de 13 de junio de 1978), fruto de las cuales resultd el articulo 138.6 del Dictamen de esta Comision
(Boletin Oficial de las Cortes Generales, de 1 de julio de 1978), de idéntica redaccién al actual articulo 134.7 CE.

También el Consejo de Estado en su tantas veces citada Memoria de 1986 fundamenta esas fimitaciones materiales en los trimites especiales
de "iniciativa, deliberacion y aprebacién® de las leyes de presupuestos (Memoria del Consejo de Estado. 1986, Madrid, 1987, p. 58).

Particndo de esa justificacion, algunos autores han valorado positivamente el articulo 134.7 CE. Por ¢jemplo, Escribano Lopez, F., "Reforma
tributaria y aprobacién de los Presupuestos. Andlisis de una experiencia®, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 171; Falcon
y Tella, R., "La habilitacién a las Leyes de Presupuestos para modificar tributos”, REDF, wim. 33, 1982, p. 51; Martin Queralt, 1., Jurisprudencia
Financiera y Tributaria del Tribunal Constitucional, Tomo 1, Madrid, 1984, p. 138. Incluso Mantero Sienz, A. ("Las Leyes de Presupucstos en su
proyeccion tributaria®, PGP, nim. 5, 1980, p. 106) considera que esa prohibicién material debiera haberse predicado sin el condicionamiento de la
madificacion de tributos,

149 Anotamos una sintesis de 1a doctrina del Tribunal Constitucional sabre el articulo 134.7 CE.

A juicio del Tribunat Constituctonal, en todo case, debe excluirse del contenido de fas leyes de presupuestos estatales la materia tributaria en
los términos del articulo 134.7 CE (SSTC 27/1981, FJ. 2; 63/1986, FJ. 12; 65/1987, Fl. 4; 126/1987, F1. 5; 156/1987, F1. 2; 134/1987, Fl. 6; 65, 66
y 67/1990, FJ. 3; 96/1990, FI. 4; 76/1992, Fl. 4a}; 197/1992, FJ. 3; 237/1992, F1. 3; 16/1996, FJ. 6; 61/1997, F1. 2b); 174/1998, FI. 6; 13171999,
FJ, 2; 32/2000, FJ. 5; 109/2001, FI. 5).

En relacidn a la modificacién tributaria, es patente el uso por nuestro legislador de la autorizacién contenida en el inciso final de la norma,
lo que ha forzado al Tribunal Constitucional a pronunciar su jurisprudencia sobre el articulo 134.7 CE, Desde la esencial STC 27/1981 hasta la dltima
STC 195/1994, pasando por tas SSTC 76 y 197/1992, y 179/1994, ¢l Tribunal ha sentado una doctrina configuradora de las wodificaciones tributarias
realizadas por leyes de presupuestos estatales, tanto en el dmbito de los tnbutos concretos que integran el sistema tributario espafiol como en el de Ia
ordenacién general tributaria (la Ley General Tributaria).

En ¢l primero de esos dmbitos, 1a casuistica que ha Hlegado el Tribunal ha sido de lo més variopinta. Se han impugnado Icyes de presupuestos
estatales que han regulado una serie de aspectos tributarios, a saber: la forma de valorar las participaciones en el capital social de entidades juridicas que
no coticen en Bolsa y que hayan regularizado su balance (STC 27/1981, con declaracién de inconstitucionalidad); la clevacién del tipo impositivo del
impuesto especial sobre alcoholes etilicos y bebidas alcohéticas (STC 197/1992); o el denominado recargo permanente cameral (STC 179/1994),

En ¢l ambito de la normativa general tributaria, sabemos que la reforma de la Ley General Tributaria por ley de presupuestos ha conducido
a dos declaraciones de inconsticionalidad. Una, respecto a la autorizacidn judicial para entrar en el domicilio del dendor previa acreditacion de la deuda
tributaria (STC 76/1992); y otra, en relacién a la regulacion de facultades tributarias de comprobacién e investigacién (STC 195/1994)

Veamos las lineas generales de esa jurisprudencia.

a} Justificacion de la limitacién material contenida en el precepto, Su dmbito de aplicacién. Los imperativos del artfeulo 31.1 CE. Las
peculiaridades y singularidades constitucionales de la ley de presupuestos det Estado determinan que la propia Constitucién reduzca expresamente el papel
de esta ley como vehiculo de reformas tributarias. En efecto, ademds del cardcter instrumental del Presupuesto en relacién con la politica econdmica, esta
limitacién a la disponibilidad del legislador se encuentra justificada por las restricciones que la misma Constitucién impone al debate presupuestario. En
cste contexto, Ia prohibicién contenida en ¢l precepto solo es aplicable a las leyes de presupuestos generales, no a otras leyes aunque contengan normas
presupuestarias o nonmas que, en ocasiones, figuran en leyes de presupuestos. Al respecto, las SSTC 126/1987, FI. §; 156/1987, FJ. 3.

El artfculo 134.7 CE debe interpretarse en ¢l sentido de que tienda a facilitar el uso ponderado del sistema tributario, de suerte que puedan
realizar las Cortes Generales y el Gobierno, en cooperaciin, una politica economxc'i que no omita los imperativos del articule 31.1 CE (capacidad
ccondmica, justicia, igualdad y progresividad) (STC 27/1981, FI. 4).

b) Creacion y modificacion de tributas y mera adaptacion o adecuacion circunstanciat del tributo a la realidad. La norma del articuto 134/
CE prohibe en todo caso la creacién de tributos, pero veda también las modificaciones tributarias, salvo que éstas aparezcan previstas en una ley tributaria
sustantiva, Sin embargo, no sc exige esta habilitacion legal a fa ley de presupuestos cuando se trata de una mera adaptacién o adecuacion circunstancial
del tributo a la realidad (STC 27/1981, FE.J1. 2 y 3).

¢) Concepto de ley tributaria sustantiva. La ley tributaria sustantiva a que se refiere el articulo 134,7 CE es cualquier ley (propia del impuesto
o modificadora de ésta; y exceptuando la de presupuestos) que regula [os elementos concretos de la relacién tributaria, y no su parte formal (88TC 27/1981,
FF.JI 3 y 8 197/1992, FI. 3).

d) Aplicabilidad del precepto al ordenamiento preconstitucional. El articulo 134.7 CE es una norma reguladora de la produccion normativa
¥ como tal no se aplica con carficter retroactivo. Ahora bien, desde un punto de vista general, no debe anularse una ley preconstitucional sélo por la
ausencia de requisitos ahora exigidos por la Constitucién para su aprobacién y que en su momento no podian cumplirse por inexistentes. En el caso concreto
dle las modificaciones tributarias realizadas por leyes de presupuestos postconstitucionaies es exigible, por imperativo constitucional, una previa habilitacién
legal, ya sea por ley tributaria sustantiva, ya sea por precepto habilitante anterior a la entrada en vigor de la propia Constitucion de 1978 (STC 27/1981,
F1. 3, in fine; tal fue el caso de ka Disposicional adicional segunda de la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, reguladora del IRPF).
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o poco convincente®?,

Sobre la invocacidén por el Tribunal Constitucional del
articulo 134.7 CE para defender una restriccidn del contenido
material de las leyes de presupuestos (en el marco de la posible
restriccidn ilegitima de las competencias del poder legislativo,
caso de regular por ley de presupuestos una materia distinta de
su contenido minimo y eventual) debemos hacer cuatro
observaciones.

a) El limite impuesto por el articulo 134.7 CE a las leyes
de presupuestos constituye sin duda una limitacidn material, que
no de tipo procedimental®™, de cardcter expreso a la libre
disponibilidad del legislador para regular materias en ley de
presupuestos. |

b) Una interpretacidn literal del articulo 134.7 CE conduce
a que los limites que establece sb6lo pueden sger predicables de
la materia tributaria. No cabe pues aplicar el precepto
constitucional a materias distintas de las tributarias.

c) Por congiguiente, esta limitacidén queda intacta .
cualquiera gque sea el contenido, mds o menos amplio, gque deba
otorgarse a dicha ley. Ya se defienda que la ley de presupuestos
ha de tener un tope material maximo, ya se reconozca gque puede
regular cualquier materia, lo que queda claro es gque esa
limitacién siempre esta ahi. Con otros términos, no existe
relacidén entre esta limitacidén material referida a la materia
tributaria y el resto del contenido de las leyes de presupuestos.
Por tanto, de nada sirve alegar (como ha hecho el Tribunal
Constitucional) el articulo 134.7 CE para pretender delimitar un
contenido médximo de las leyes de presupuestos'?.

d) Pero, puestos a intentar explicar y justificar esta
jurisprudencia, s6lo se entenderia la invocacidn que del precepto

50
I Constiltense los apartados IV.1 y 2.B.a del presente Capitlo.

Varios autores han apuntado que la restriccidn para la materia tributaria prevista en el articulo 134.7 CE es innecesaria, por carecer de sentido.
De este parecer, entre otros, Albifiana Garcia-Quintana, C., "Comentario al articulo 134 de la Constitucién®, Comentarios a lus leyes politicas, Alzaga
Villaamil, O., (Dir.), Tomo X, Madrid, 1985, p. 306; Gonzilez Garcia, E., "Comentaric a la Sentencia de! Tribinal Constitucional sobre ia Ley de
Presupuestos det Estado para 1981", HPE, niim, 72, 1981, p. 194; Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las Leves de Presupuestos
Generales del Estado, Valladolid, 1988, pp. 74 a 77; o Palao Taboada, C., Deracho Financiere y Tributario, vol. I, 2% ed., Madrid, 1987, pp. 67 y ss.

151 Sin embargo, en algunas resoluciones el Tribunal califica esa limitacién del articulo 134.7 CE de procedimental; asi, en las SS§TC
2711981, F1. 2; 65/1987, EI. 3; 237/1992, FI. 3. i

152 . . s . . e R .
) En parecido sentido, nuevamente Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”,
REDF, nim. 82, 1994, pp. 309-310.
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ha hecho el Tribunal Constitucional i se llegara al
entendimiento de que existe una estrecha relacidn entre esa
limitacién material de caracter tributario (articulo 134.7 CE)
y el restante contenido de la ley de presupuestos (articulo 134.2
CE)'®. Ahora bien, este extremo no lo compartimos, pues para
admitir tal percepcidn debiera interpretarse el articulo 134.7
CE mas alléd de su letra, esto es, defendiendo su aplicabilidad
a la materia no tributaria. De todas formas, el Tribunal no ha
descendido a tal aspecto y se ha limitado a alegar sin mas, en
el marco de su doctrina sobre limites materiales al contenido de
las leyes de presupuestos, el articulo 134.7 CE como una de las
peculiaridadés de estas leyes, que justifica la delimitacidén de
un contenido maximo y que puede generar una restriccidn ilegitima
del poder legislativo si la ley de presupuestos excede del
contenido constitucionalmente admitido (segln el propio Tribunal
Constitucional) .

Una conclusidén, muy similar a la que llegamos al analizar
la invocacidn por parte del Tribunal del articulo 134.1 CE,
podemos afirmar: la limitacién de caracter expreso relativa a la
materia tributaria impuesta por el articulo 134.7 CE no puede
verse afectada por el hecho de pretender amparar o no limites

maximos al contenido no tributario de las leyes de presupuestos.

4. Las limitaciones de cardcter temporal del articulo 134.3
CE.

Buena parte de la doctrina ha visto en la celeridad,
fugacidad, prisas, urgencias, presiones vy condicionamientos
temporales en la aprobacién del Presupuesto una de las

153 " o . . . . . o .
Esa conexion o proximidad entre la materia presupuestaria y la tributaria se aprecia en algunos pronunciamientos del Tribunal

Constitucionat, de la jurisdiccién ordinaria y de algin rgano consultivo.

En las SSTC 76/1992 (autorizacién judicial para la entrada en el domicilio def deudor previa acreditacion de la deuda tributaria) y 195/1994
{facultades tributarias de comprobacién e investigacion), el Tribunal analiza desde Ia perspectiva del articulo 134.2 CE, que no del articulo 134.7 CE, In
constitucionalidad o no de preceptos que modifican la Ley General Tributaria a través de la ley de presupuestos. En ambos casos, la declaracién de
inconstitucionalidad lo es por vulneracién del articule 134.2 CE. Ahora bien, dice el Tribunal en esta dltima sentencia (FJ. 3): "Ciertamente, cualquier
norma tributaria tiene algdn grado de conexién con la prevision de ingresos del Estado, pero sélo si tiene relacion directa con ella pueden incluirse en las
Leyes de Presupuestos. La solucién contraria acabarfa por confundir <ley presupuestaria>> y <ley tributaria> y desbordarfa fa funcién que a aquélla
reserva el art. 134.2 de la Constitucién”.

Algunos Tribunales de Justicia al conocer regulaciones concernientes a tributos en concreto (articulo 134.7 CE), con un razonamiento
ciertamente pecutiar han reconducido el problema de su posible acomodo en ley de presupuestos desde la perspectiva del artfculo 134.2 CE. En este sentido,
las resoluciones que citamos, comentamos y criticamos en el apartado HL2.B del Capitwlo Segundo.

Por tltimo, también algin érgano consultive ha destacado esa proximidad entre las materias presupuestaria y tributaria. En este sentido, los
dictdmenes citados en el apartado 11.2,C det Capitulo Segundo.
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manifestaciones de la restriccidn en el debate parlamentario de
estas leyes. Aun sin haber sido invocada por la jurisprudencia
constitucional, también se ha presentado como un elemento més
para justificar un contenido maximo de las leyes de
presupuestos'™., En este sentido, el discurso manejado viene a
ser el siguiente: si ya de por si es escaso el tiempo con que
cuentan las Camaras para despachar el Presupuesto, como para que
al mismo tiempo se les obligue a deliberar sobre materias sin
incidencia presupuestaria; en todo caso, serd menor, y su estudio
més acelerado, el tiempo de deliberacidén de una materia no
presupuestaria si se incluye en un proyecto de Presupuestos
Generales del Estado que si es objeto de un proyecto
independiente. Estas circunstancias aconsejarian limitar el
contenido de 1la ley de presupuestos a lo estrictamente
presupuestario o lo directamente relacionado con ello!®,

El articulo 134.3 CE contempla la presentacién del proyecto

154 Claramente, asf [o considera ef Consejo Consultivo de Andalucia. En su Dictamen 15/1994 sostiene que, en el caso andaluz, Ia limitacién
temporal en la tramitacién parlamentaria del proyecto de ley de presupuestos se configura como una peculiaridad, ro prevista en e procedimiento legislativo
comiln, que aconsefa o sugiere fa limitacién de! contenido de estas leyes. Vale la pena que reproduzeamos en parte su argumentacion, que se encuentra
cn et Fundamento I1.C); tras recordar la doctrina del Tribunal Constitucional sobre las leyes de presupuestos estatales y la relativa al contenido tributario
de sus homénimas autonémicas, y luego de detectar que no existen en el caso andaluz diferencias sustanciales entre el procedimiento presupuestario y ¢l
procedimiento legislativo comdn, afirma: "se podeia llegar a concluir que el contenido de ta Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma podria
extenderse, ademids del miicleo esencial e indispensable constituido por la previsién de ingresos y la autorizacion de gastos, a cuantas otras materias objeto
de regulacidn por Ley se estime necesario o conveniente recoger. Sin embargo, esta conclusion debe ser matizada”. La razén: "porque aunque, a priori,
parece que la tramitacidn de Jos Proyectos de Ley de Presupuestos no difiere mucho del procedimienta legislativo comin, si existe una importante diferencia
respecto 2 éste en cuanto a su Fégimen temporal, puesto que el Proyecto, junto con su documentacion anexa, ha de remitirse al Parlamento al menos dos
meses antes de que expire el presupuesto corriente y debe ser aprobade antes del primer dia del ejercicio econdmico que haya de regir (arts. 35 y 36 de
la Ley General de fa Haclenda Publica de la Comunidad Auténoma), limitacién temporal que no opera en el procedimiento comiin y que, en cierta medida,
restringe las facultades de debate del Parlamento respecto al Proyecto de Ley de Presupuestos”. Concluye: "Por consiguiente, y teniendo presentes estas
precisiones, especialmente la relativa a la limitacién temporal en la tramitacion del Proyecto de Ley ante el Parlamento, debe actuarse con Ia debida cautela
en I aplicacién de la doctrina contenida en la sentencia 116/1994 del Tribunal Constitucional, sin legar a entender que permite la proliferacién
indiscriminada de cualesquiera materias en la Ley de Presupuestos, ya que la inclusion del contenido eventual no debe conducir a una desvirtuacion de
fa verdadera naturaleza de dicha Ley, ni a posibilitar una restriccién en las facultades que corresponden al Parlamento, mds especificamente en relacién
con las materias ajenas por completo al contenido propio € indisponible de la Ley, que pudieran ser objeto de una iniciativa legislativa separada e, incluso,
dar lugar a la propia iniciativa del Parlamento, a través de proposiciones de Ley”. Idéntica argumentacién se reproduce (Fundamento 11.C) en los
Dictimenes 64/1995, de 20 de octubre, y 116/1996, de 25 de octubre.

También el magistrado M. Junénez de Parga y Cabrera en su voto particular (al que presta su adhesién R, de Mendizdbal Allende) a la STC
32/2000 (creacién de un complemento retributivo para altos cargos), hace referencia a las peculiaridades, especialmente las de naturaleza temporal, en la
tramitacion de las leyes de presupuestos. Afirma ese magistrado (punte 2 del voto particular): "la Ley de Presupuestos no ha de ocasionar un cambio en
los estatutos constitucionales de las Cortes Generales y del Gobierno, en perjuicio de las atribuciones de las primeras y en beneficio de In preponderancia
det Poder Ejecutive... No cabe ni eliminar fases ni acortar plazos de discusin parlamentaria, asi como tampoco presionar psicoldgicamente a diputados
y senadores. La Ley de Presupuestos ha de aprobarse, como regla general, en una fecha fija del afio, mientras que las otras Leyes se debaten en las Cortes,
o pueden debatirse, durante largo tiempo de examen y enmiendas, recibiendo su elaboracién un tratamiento racionalizado, meticuloso, desprovisto de
agobios. .. con nuestro propdsito constitucional hemos de esforzarnos para que las Cortes Generales sean los titulares, en plenitud, sin interferencias, de
la potestad legislativa del Estado (ant. 66.2 CE)".

155 . . )
En cste sentido, Cazorla Prieto, L.M., "Las Cortes Generales ante fos Proyectos de Ley de Presupuestos Generales del Estado”, RCG,

ndm. 3, 1984, p. 75. :

También algunos drganos consultives sobre In base de las limitaciones temporales que se padecen en el debate parlamentario de aprobacién
de los Presupuestos, y desde una perspectiva de correcta técnica legislativa, han sugerido que la inclusién en leyes presupuestarias de materias sin incidencia
tinanciera debe ser evitada, de forma que para regularlas se debe acudir a iniciativas legislativas auténomas, que si se encuentran en condiciones de
gavantizar "el sosiego y debate” parlamentarios. En este sentido, puede verse ta Menoria del Consejo de Estado, 1986, Madrid, 1987; y del mismo érgano
consultive, los Dictimenes ndm, 55,428, de 27 de diciembre de 1990; mim. 859/1992, de 25 de junio de 1992; nim. 780/1993, de 17 de junio de 1993;
nim. 3445/1996, de 3 de octubre. También la referida sugerencia de acudir a iniciativas legislativas auténomas diferentes de la presupuestaria aparece en
diversos Dictdmenes del Consejo Consultivo de Andalucia; asf: nim. 19/1994, de 27 de octubre (Fundamento 11.0): ntim. 64/1995, de 20 de octubre
{Fundamento I1.C); niim. 56/1996, de 20 de mayo (Fundamento IV).
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de ley de presupuestos, en los siguientes términos: "El Gobierno
debera presentar ante el Congreso de los Diputados los
Presupuestos Generales del Estado al menos tres meses antes de
la expiracién de los del afio anterior". Salvo el aspecto temporal
que menciona, no dista este precepto de lo prévisto, con caracter
general, en el articulo 88 CE para la iniciacién del
procedimiento legislativo a través de proyectos de ley, extremo
que, una vez mas, confirma la proximidad de las leyes de
presupuestos con el resto de leyes!S.

Ese precepto constitucional, que no planted problema alguno
en su elaboracién parlamentaria®, cuenta con algunos
precedentes en Derecho histérico™, pero no en Derecho

comparado!

. En la doctrina comparada, por ejemplo, en Alemania,
en el marco de la "Bepackungsverbot", se ha aducido que en el
procedimiento legislativo presupuestario el Parlamento debe estar
libre de todas aquellas materias que le impidan centrarse en el
debate del Presupuesto. A favor de ello, entre otros argumentos,
se alega que el debate de materias extrapresupuestarias podria
provocar un retraso en la aprobacidén de la ley. Parecidas
argumentaciones se sostienen en las doctrinas italiana y francesa
en relacién al articulo 81 Cost. y a la Ordenanza orgénica de
1959, respectivamente, para justificar la reduccidn del contenido
de 1la ley de presupuestos a la materia estrictamente
presupuestaria. Sin embargo, nuevamente debemos recordar que esa
argumentacién viene exigida por la letra de los articulos 110.4
GG, 81.3 Cost. y 1 de la Ordenanza orgdnica ntm. 59-2, que, a

diferencia del articulo 134.2 CE, reducen expresamente el

Segin el articulo 88 CE: "Los proycctos de ley serdn aprobados en Consejo de Ministros, que los someterd al Congreso, acompafiados
de una exposicion de motivos y de los antecedentes necesarios para pronunciarse sobre ellos”. Ya dijimos que se ha distinguido entre la iniciativa legisiativa
presupuestaria (articulo 134.3 CE) y la elaboracion de los Presupuestos (articulo 134.1 CE), pero, en todo caso, st encuentran en manos del Gobierno
(Soler Roch, M.T., "Los Presupuestos Generales del Estado en el articulo 134 de la Constitucion”, Estudlios sobre la Constitucion espaiiola de 1978,
Valencia, 1980, p. 383).

157 El actual articulo 134.3 CE coincide en su redaccidn con el articulo 124.3 del Anteproyecto de Constitucién (Boletfn Oficial de las Cortes,

de 5 de enero de 1978), sin que sufriera variacidn alguna en su ifer parlamentario.

158 .. . . " . -
Véanse algunos antecedentes que cita Menéndez Moreno, A., La confignracitn constitucional constitucional de las Leyes de Presupuestos

Generales del Estadoe, Valladolid, 1988, p. 98. Asi, los articulos 79 y 80 de la Constitucién no promulgada de 1856; €l articulo 15 del Acta Adicional a
la Constitucion de 1845; y, sobre todo, el articulo 107, inciso segundo de la Constitucion de 1931 ("El Gobierno presentard a éstas (hace referencia a las
Cortes), en Ia primera quincena de octubre de cada aiio, el proyecto de Presupuestos Generales del Estade para el cjercicio econémico siguiente™).

159 . - . i s . e -
No se encuentran preceptos parecidos al espafiol en los Ordenamientos alemdn, italiano o francés. La redaccién més cercana a la espafiola

es la danesa, que en ¢l articulo 45.1 de su texto constitucional establece: "Los proyectos de Ley presupuestaria se someterdn al Parlamento con una
antelacion minima de cuatro meses a la aperiora del ejercicio presupuestario” {consultado en Aguirre de la Hoz, J., "La institucién presupuestaria en el
derecho comparade”, PGP, nim. 6, 1989, p. 66). :
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contenido de estas leyes a la materia rigurosa y estrictamente
presupuestaria.

La experiencia en la préctica politica espafiola confirma que
el Gobierno suele agotar ese plazo constitucionalmente previsto
del que dispone para la presentacidén del proyecto de Presupuestos

del Estado'®. Este hecho puede obligar a que el Parlamento, en

160 E} plazo de presentacién del proyecto de presupuestos por e Gobierno ante ¢l Congreso de los Diputados "al menos tres meses antes

de la expiracién de los del gjercicio anterior”, suscita varias cuestiones, que seguidamente tratamos.

a) La determinacién de ese plazo. La Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pdblica, de 1 de julio de 1911, disponia en su
anticulo 34 (en la redaccion dada al mismo por la Ley de 18 de diciembre de 1950): “E! Presupuesto General del Estado se formard y presentard a las
Cortes, antes de primero de julio del afio que corresponda confeccionarlo, por el Ministerio de Hacienda, previo acuerdo del Consejo de Ministros y
autorizacién del Jefe del Estado”, Posteriormente, en el articulo 55,1 LGP (1977) el plazo dado al Gobierno para la presentacion del proyecto se fijé et
dia 15 de octubre de cada afio. Para adecuar fa LGP de 1977 a la Constitucion de 1978, se aprueba el TRLGP de 1988. Ea éste, su articulo 55 preceptia:
"El proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado, con la documentacién anexa que enumeran las reglas tercera y cuarta del articulo 54 de esta
Ley, serd remitido al Congreso de los Diputados antes del dia 1 de octubre del propio afio, para su aprobacién, enmienda o devolucion por las Cortes
Generales”. Precisamente, €] Consejo de Estado al conocer el proyecto de Real Decreto Legislativo por el que se aprucba el actual TRLGP se pronuncia
*respecto de las fechas Himite para que los Departamentos Ministeriales y los drganos constitucionales remitan al Ministerio de Economia y Hacienda los
anteproyectos de estado de gastos y para que ef Gobierno remita a las Cortes (hoy al Congreso de los Diputados) el proyecto de Ley de Presupuesto
Generales del Estado”; y afirma; "Aunque el articulo 134.3 de la Constitucién ha incidido sobre estas fechas, no parcee gue el adelanto que ello suponc
autorice at Texto refundido a suprimir toda referencia a las mismas. La fijacion legal de fechas limite debe ser mantenida, aunque los plazes se adecuen
a las exigencias constitucionales, sin que pueda entenderse que el texto constitucional ha degradado a rango reglamentario la fijacion de tales plazos" (véase
el Dictamen 51.954, de 14 de julio do 1988, Consejo de Estado. Recopilacidn de doctrina legal, 1988, BOE, Madrid, 1989, pp. 265-271).

b) ;A quién corresponde la determinacion exacta de ese plazo constitucionalmente establecido para la presentacion del proyecto de
presupuestos?: Al Gobierna o al Parlamento a través de ley?. A favor de que sélo es el Gobierno el drgano constitucional que puede concretar ese plazo
se ha pronunciado Recoder de Casso, E. ("Iniciativa legislativa presupuestaria®, PGP, nim, 18, 1983), que afirma, p. 152: "tratindose como se trata de
una disposicién {se refiere al articulo 134.3 CE) que ataiie & las relaciones entre los 6rganos constitucionales, la interpretacién de las obligaciones debe
ser la menos onerosa posible para la parte obligada, y en todo caso, desde luego, la agravacién de la obligacion no puede dejarse al arbitrio de a parte
sobre guicn pesa -lo que excluye que pueda la Camara que recibe ¢l presupuesto incluir un precepto por el que haya de ser enviado antes de los tres meses
canstitucionales-*; cn el mismo sentido, se pronuncia Martinez Lago, M A. (Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre lus singularidades de la reserva
e ey en materia presupnestaria), Valladolid, 1988), cuando dice, p. 160: "La indeterminada obligacién que pesa sobre ¢l Gobierno de presentar ¢l
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado ante ¢l Congreso de los Diputados antes de que finalice ¢l ejercicio econdémico en curso, no puede
resultar precisada en un sentido més gravoso -para la parte obligada, obviamente que es ef Gobierno- que el fijado por Ia propia Constitucién”; cste mismo
autor, p. 160 en n. 17, en relacion a fa actual redaccidn del articulo 55 TRLGP sostiene que 1a indeterminacion continda (y ahora se convierte en legal,
pues no se concreta la fecha exacta en que el Gobierno debe presentar ante el Congreso de los Diputados el proyecto de ley de presupuestos,

En contra de algunas de esas opiniones, Menéndez Moreno, A. (La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado, Valiadolid, 1988) considera que ¢l Parlamento a través de la ley puede concretar ese plazo; en este sentido, rebatiendo la interpretacion sustentada
por Recoder de Casso, dice, p. 104: Asf, en primer lugar, la Ley General Presupuestaria ha venido regulando esta materia y no ha parecido a nadic extrafia
dicha regulacién. En segundo lugar, dificilmente habfa de ser objetable una ampliacién del plazo de tres meses para la presentacién del Proyecto de Ley
de Presupuestos Generates del Estado, que estuviera dirigida a mejorar las condiciones de tiempo para la discusién y aprobacion de esta Ley. Y, en tercer
lugar, Ia interpretacion de Recoder de Casso es contraria al sentido literal y 16gico de la expresién constitucional <al menos>, que se cumple, sin
discusion, cuando ¢l plazo es ampliado”. A favor de esta interpretacidn, véase el Dictamen del Consejo de Estado ntim. 51.954, de 14 de julio de 1988,
anteriormente citado. :

¢} ¢Qué consecuencias se derivan del incumplimiento por parte del Gobierno del plazo previsto en el articulo 134.3 CE?. Sobre la base de
considerar que el articulo 134.3 CE es en esencia una disposicidn que disciplina Ias relaciones entre el Gobierno y el Parlamento en la materia
presupuestaria, buena parte de la doctrina asocia a la actuacién del Gobierno moroso, sobre todo, consecuencias de tipo politico; asi, esa responsabilidad
politica del Gobierno se exigirfa a través de los instrumentos de control (principalmente, la mocion de censura) y del debate parlamentarios. Junto a esos
efectos politicos, y dado que se trata de un claro incumplimiento por el Gobierno de 1a Constitucién, algunos autores han reconocido en esa actuacién
morosa consecuencias juridicas, en esencia, la no obligacion para ¢l Parlamento de aprobar Ia ley de presupuestos antes de que expiren los presupuestos
del gjercicio anterior, y en consecuencia la asociada a la prérroga presupuestaria del articulo 134.4 CE. Sobre estas consecuencias politicas y juridicas,
véase Garcin Gareia, J.L., "Examen, enmienda y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado®, Funciones financieras de las Cortes Generales,
Madrid, 1985, p. 340; Martinez Lago, M.A., Ley e Presupuestos y Constitucion (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestariay,
Valladolid, 1988, pp. 161-163; Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valtadolid,
1988, pp. 104-106; Querol Bellido, V., "Los Presupuestos Generales del Estado y la Constitucién: su prérroga®, PGP, nim. 2, 1979, p. 129; Recoder
de Casso, E., "Iniciativa legilativa presupuestaria”, PGP, ndm. 18, 1983, p. 154; Serrano Alberca, J. M., "La iniciativa tegislativa en materia financiera:
Conflictos entre ¢l Gobiernoy el Parlamento”, PGP, ndm. 15, 1983, pp. 115 y 116; y, sobre todo, Cazorla Prieto, L.M., "Nota acerca del incumplimiento
del articulo 134.3 de la Constitucién”, HPE, niim. 90, 1984, en especial pp. 139-143, en donde, a propdsito de esos efectos juridicos, se pronuncia acerca
de la posible declaracién de inconstitucionalidad de ese incumplimiento del articulo 134.3 CE; por su interés, reproducimos lo sustentado por ese autor,
pp. 142-143: "se debe rechazar que estemos ante un conflicto costitucional, ya que no se produce un conflicto de competencias o atribuciones asignadas
directamente por la Constitucién, al no existir negativa, oposicién o invasién de una competencia parlamentaria. Aunque se entendiera que ésta consiste
no solo en el examen, enmienda y aprobacidn de los Presupuestos, sino esto mismo realizado al menos tres meses antes de la expiracién de los del afio
anterior, nos encontrariamos ante un conflicto constitucional sin objeto, toda vez que por ¢! mero transcurso del tiempo seria imposible la competencia
parlamentaria relativa a los tres meses, dado que cuando se estuviera en condiciones de plantear ¢l hipotético conflicto de competencias seria una vez
rebasado ¢f plazo de tiempo cuyo respeto se exige. En pocas palabras, que cuando pudiera entablarse el conflicto para reclamar el cumplimiento del plazo
un el pareo de la competencia es precisamente cuando por el mero transcurso del tiempo ya no se puede restablecer”. Sostiene que "aunqgue se trata de
un qucbrantamiento de la Constitucidn, no puede acarrear la declaracion de inconstitucionalidad dado su cardcter”; en suma, "cl incumplimiento del plazo
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ese plazo de al menos tres meses antes de que expiren los
Presupuestos del ejercicio anterior (por lo general, de forma
bastante acelerada), los deba examinar vy enmendar, y
definitivamente aprobar la ley que los contiene'®,

La cuestidn es saber si de tal situacidn de facto (que puede
o0 no producirse) debe obligatoriamente deducirse siempre una
restriccién en la actuacidén de los parlamentarios si se la
compara con la del debate parlamentario ordinario. Desde una
estricta perspectiva constitucional, que no de posibilismo,
conveniencia u oportunidad, la respuesta ha de ser necesariamente

negativa'®. Creemos que por varias razones. Entre otras, la

de los tres meses no es verdaderamente esencial, al no concurrir los supuestos necesarios para que pueda hablarse de tal desde un punto de vista juridico.
Estarfamos, pues, ante una actuacién irregular pero no invalidante”.

Fuera de los supuestos en que se ha incumplido el plazo del articulo 134.3 CE como consecuencia de la disolucién de Camaras parlamentarios
por Ia convocatoria de elecciones generales, podemos encontrar en el terreno de Ia préictica politica espafiola algin ejemplo de aquella actuacién morosa
det Gobierno. Asi, Ia presentacidn fuera del plazo constitucional del proyecto de ley de presupuestos para el afio 1985. Ese incumplimiento, que no
desencadend fa prorroga presupuestaria pues la ley fue objeto de aprobacion antes de que finalizara el afio, no comporté ninguna consecuencia juridica,
si bien generd algunas acciones parfamentarias. Al respecto, puede verse nuevamente Cazorla Prieto, L.M., "Nota acerca del incumplimiento del articulo
134.3 de la Constitucion”, HPE, nim. 90, 1984, pp. 140-141; y posteriormente Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucion (Sobre las
singularidades de ta reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1988, p. 164 en n. 26.

161 Aqui se plantea la cuestibn de si recae sobre las Cortes Generales la obligacién de aprobar el Presupuesto en ese plazo de tres meses
antes de que expiren fos del gjercicio anterior.

A juicio de algunos autores, de los articulos 134.3 y 134.4 CE puede llegarse a que el Parlamento puede dedicar al examen, enmienda y
aprobacidn del proyccto presupuestario el tiempo que considere conveniente. De esta manera, si en esas tareas invierte un plazo superior al de tres meses,
entra en juego el mecanismo constitucional de la prorroga de los presupuestos del ejercicio anterior. Algunos de esos autores sostienen esa interpretacion
con carficter general; otros, como consecuencia juridica derivada del incumplimiento por parte del Gobierno del plazo de presentacién del proyecto de ley
presupuestario, )

Con carfcter general, véase Cazorla Prieto, L.M., "Nota acerca del incumplimiento del articulo 134.3 de la Constitucién”, HPE, nim. 90,
1984, p. 144 (que afirma: el texto constitucional no configura una obligacién, no ya juridica, sino de ningln géncro, a cargo de las Cortes Generales de
aprobar los Presupuestos Generales del Estado antes del §ltimo dfa del afio en curso, como ya hemos apuntado; esto es lo normal y deseable por el dmbito
temporal de aquélios y por los transtornos que no proceder asi desencadena. Mas ello no supone que 1a Constitucién imponga al 6rgano legislativo la
obligacidn juridica de terminar el debate presupuestario antes del 31 de diciembre. En todo caso, se podria hablar de conveniencia, aspiracién, presion
politica, etc., pero no de obligacidn juridica en el sentido preciso ya aludido. La prueba de lo cual la hatlamos en el propio articulo 134 de la Constitucién,
que prevé, como supuesto general y admisible, la prérroga de los Presupuestos anteriores en el supuesto de que no estén aprobados antes del primer dia
del ejercicio ccondmico correspondiente™); Martinez Lago, MLA., Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre las singularidades de la reserva de ley en
materia presupuestaria), Valladolid, 1988 p. 163 (en donde sostiene: "atin admitiendo que, técnicamente, lo que pese sobre el Gobierno sea una obligacién -
de presentacion del Proyecto ante el Congreso en €l reiterado plazo de tres meses antes de 1a expiracion de los Presupuestos del ejercicio anterior-, lo cicrto
es que sobre las Cortes Generales no gravita ninguna prestacién semejante -constitucionalmente impuesta- de aprobar los Presupuestos antes del primer
dia para ¢l que deban aquellos regir, Parece obvio que esa es una clara aspiracion a la que colaboran las normas contenidas en este articulo 134, pero no
hay una obligacién de aprobacién sobre las Cortes equiparable a la que si se da sobre el Gobierno para la presentacion del Proyecto de Ley de
Presupuestos®); Serrano Alberca, M., "La iniciativa legislativa en materia financiera: Conflictos entre ¢l Gobierno y el Parlamento”, PGP, niim. 13,
1983, pp. 115-116.

Y en ef marco de las consecuencias juridicas que se desprenden del incumplimiento gubernamental del articulo 134.3 CE, pucde consultarse
Menéndez Moreno, A., La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 106 (sostiene: *la prérroga
de los Presupuestos del afic anterior, mis que una sancion al Gobierno, debe ser considerada como una forma de subsanar el acortamiento de Ia tramitacién
parlamentaria de la Ley de Presupuestos, derivado del incumplimiento del plazo previsto en el articulo 134.3"); Querol Bellido, V., "Los Presupuestos
Generales del Estado y la Constitucién: su prérroga®, PGP, nim. 2, 1979, p. 129; Recoder de Casso, E., "Iniciativa legislativa presupuestaria”, PGP,
nim. 18, 1983, p. 154 (que, en una construccién ciertamente original, manifiesta: "Si el Gobierno se demorara en la presentacion de los Presupuestos,
entiendo que fas Cortes podrian legitimamente consumir tres meses en el debate, cesando para ellas la obligacién de no dejar terminar el cjercicio sin
aprobacidng en virtud de un mecanismo similar al que rige Ins obligaciones reciprocas en el Derecho privado (articulo 1100 Cédigo Civi)"); véanse fa
criticas que realizan a dicho razonamiento, Cazorla Prieto, L.M. ("Nota acerca def incumplimiento del articulo 134.3 de la Constitucion™, HPE, nim. 90,
1984, p. 144); y Mantinez Lago, M.A. (Ley de Presupuestos y Constitucion (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria),
Valladolid, 1988, pp. 162-163), criticas basadas sobre todo en la consideracion de que sobre las Cortes no recae constitucionalmente obligacién alguna
de aprabar los Presupuestos antes del primer dia del ejercicio econdmico correspondiente.

162 Subre la consideracién que desde el Derecho debe darse a las situaciones de hecho en el procedimiento de aprobacién de las leyes,

traemos la argumentacion del Consejo Consultivo de Cataluita recogida en su Dictamen 210/1998, de 29 de diciembre, en relacién al proyecto de ley de
wwompanamiento a los Presupuestos de {a Generalidad de Catalufia para el afio 1999, Fundamento 11.6: "las criticas a situaciones fActicas evidentes, que
podrian condicionar y limitar el deseable iter parlamentario de Ias leyes de acompafiamiento, no pueden ser objeto de nuestra consideracion juridica (STC
8871989, de 11 de mayo, FJ. 3). A los efectos del Proyecto que dictaminamos, comprobamos que los trimites de su consideracion parlamentaria se han
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discusién en breve plazo de tiempo'® de preceptos técnicos muy
concretos vy entremezclados no debe implicar sin mas una
restriccidén de los derechos que los Diputados y Senadores gozan
en el marco del debate parlamentario, sino, lo mds, la necesaria
especializacién de los mismos. Ademds, también en el marco del
debate parlamentario no presupuestario pueden originarse
situacioneg parecidas, de las que, desde luego, no se extraen
idénticas consecuencias en orden de limitar el contenido material

de una determinada norma'®

producido hasta ¢l presente dentro de la normativa reglamentaria. Ni nos corresponde juzgar las condiciones reales de la tramitacidn de una ley de
acompaiiamiento, a las que ya nos hemes referide como fendmeno de hecho que suele producirse en relacién a este singular tipo legal, ni tampoco proponer
alternativas posibles de lege ferenda a la concentracién de normas y reformas legales heterogéneas, diferentes en importancia o en extensidn, realizada en
un trémite Guico y urgente y en una sola Comisidn; fendmeno que tan ligado aparece hasta ahora a la aprobacién de las leyes acompafiantes de los
Presupuestos”; "No hemos de olvidar, desde una estricta consideracién constitucional, que los trimites de urgencia, como también las decisiones referentes
e general a la tramitacion de las leyes ordinarias... tienen la correspondiente cobertura reglamentaria® (publicado en ef Butllet! Oficial del Parlament de
Catalunys, nim. 359, de 29 de dicicmbre de 1998, pp. 28632-28652; ponente: M.M. Vicens Matas).

163 Algunos autores no han valorado de forma positiva el plazo que expresa el articulo 134.3 CE. Principalinente, se denuncia In brevedad
y Ia insuficiencia de ese plazo de! que disponen los partamentarios para un debate profundo de cuestiones en ocasiones muy téenicas, especinlmente en el
Senado (cn la prictica parlamentaria el proyecto de ley de presupuestos suele declarse urgente, lo que comporta una considerable reduccién del plazo de
que disponen los senadores para su examen, enmienda y aprobacién; articulo 90.3 CE).

Ahora hien, existe un cierto consenso en la doctrina a la hora de considerar que en este dmbito un debate serio y riguroso, que es ef que debiera
presidir Ia funcién parlamentaria, depende en gran parte del cumplimiento de los plazos en el proceso de preparacién del documento presupuestario.

En cste sentido, una valoracion negativa del plazo sefialado en el articulo 134.3 CE puede verse en Garcia Garcla, L.L., "Examen, enmienda
¥ aprobacion de los Presupucstos Generales del Estado”, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 335-336; Querol Bellido, V.,
“Laos Presupucstos Generales det Estado y Ia Constitucién: su prérroga”, PGP, ndm. 2, 1979, pp. 133 y ss; Martinez Lago, M.A ., Ley de Presupuestos
y Constitucion {Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1988, pp. 160-161 (ademds, este autor considera que
un debate meditado y profundo del proyecto de ley de presupuestos depende en gran medida de Ia puntual iniciacion y celeridad def proceso preparatorio -
en sede administrativa- del anteproyecto de presupuestos; de ahi que abogue por una reforma general del procedimiento de elaboracién administrativa, pero
también del procedimiento de aprobacion parlamentaria del proyecto de ley de presupuestos, con "el fin de que se anticipen a las Cémaras previsiones que
después contendrd et proyecto, meses antes de que éste, formalmente sea remitido al Congreso para su examen, enmienda y modificacién”, p. 165; en este
sentido, cree que el cauce para ello debiera estar en Ia Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales, ereada por la Disposicién adicional vigésima de
12 Ley 471990, de 29 de junio, de PGE para 1990); Montejo Velilla, S., "La tramitacién parlamentaria de los Presupuestos Generales del Estado para
1984", PGP, ntm. 17, 1983, p. 167; y Recoder de Casso, E., en sus crénicas parlamentarias acerca de la aprobacitn de determinadas leyes de presupuestos
estatales ("Crénicaparlamentaria: los Presupuestos Generales del Estado”, PGP, nim. 2, 1979, p. 261; "Crénica parlamentaria: Los Presupuestos Generales
del Estado®, PGP, nim. 8, 1980, pp. 215 y ss, sobre todo p, 215; "Crénica parlamentaria: Ley de Presupuestos Generales del Estado”, PGP, ndm, 11,
1981, p. 181 y ss, principalmente p. 182; "La Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1983", PGP, nim. 16, 1983, pp. 197 y ss, en concreto,
p. 199; sin embargo, este mismo autor, en un trabajo posterier, “Iniciativa legislativa presupuestaria”™, PGP, nim. 18, 1983, especialmente, pp. 152-153,
st muestra a favor del plazo de tres meses que expresa €l articulo 134.3 CE, con argumentos que expresamos en a nota que sigue).

164 Asi, en ovasiones, en la tramitacién de leyes no presupuestarizs las Cottes dedican menos tiempo de debate parlamentario (aunque el
proyeeto legislative permanezea mds tiempo en las Cdimaras) o actian con una celeridad afin superior que la referida a la de Presupuestos Generales del
Estado, Y ¢Ho sin olvidar aquellos supuestos en los que se tramitan proyectos de ley por el trdmite de urgencia, por citar algunas. Véase JYimémez Diaz,
A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas®, REDF, nim. 82, 1994, p. 310,

A esas razones se pueden afiadir otras:

a) Como hemos visto, el articulo 134.3 CE puede interpretarse en el sentido de que sobre las Cortes no pesa una obligacion de aprobar los
Presupuestos en ese plazo de tres meses antes de la expiracién de los Presupuestos del ejercicio anterior, por o que pueden disponer del tiempo que
consideren necesario para el examen, emmienda y aprobacién del Presupuesto.

b) El proyecto de ley de presupuestos goza de preferencia en la tramitacién con respecto a los demds mba;as parlamentarios (articulo 133.2
RCD y 148.1 RS). Véase la STC 41/1995, en donde el Tribunal desestima un recurso de amparo (por posible lesién del artfculo 23.2 CE) frente a la
resolucion de Ja Mesa def Parlamento Navarro de no admitir a trimite una mocidn, precisamente (FJ. 4) por los "condicionamientos temporales de debate

y aprobacidén” de la ley de presupuestos para 1993 de la Comunidad Foral, tramitacién que goza de prioridad, segin el Reglamento parlamentario navarro,
frente a otras actuaciones de la Camara.

¢} El proyecto de ley presupuestma se debate por los parlamentarios con una periodicidad anual, por lo que éstos de antemano saben que.
durante un determinado plazo de tiempo tendrdn que dedicar sus esfuerzos a su examen, enmienda y aprebacién, sin que, en consecuencia, puedan "alegar
efecto sorpresa, ni ignorancia del tema”.

) Un andlisis del Derecho comparado arrojz come dato el que en Ia mayoria de ordenamientos {a tramitacién del proyecto de presupuestos
ex inferior al plazo de tres meses.

€)Y cn relacién al breve plazo con que cuenta el Senado para despachar el proyecto de presupucstos, se ha manifestado que "tanto la posicion
constitucional de esta Cmara como las caracteristicas peculiares del proyecto de Ley de Presupuestos desaconsejan que en esta fase sufra la ley muchas
modificaciones”.

“En relacién alas razones c, d) y €) seguimos a Recoder de Casso, E. "Iniciativa legislativa presupuestaria”, PGP, ndm. 18, 1983, pp. 1524153:
argunientos que también suscribe Menéndez Moreno, A., La configuracidn constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid,
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La conclusién a la que llegamos es facil: el hecho de que
los Presupuestos Generales del Estado se debatan por las Cortes
en un breve periodo de tiempo (por lo general, con urgencia y
celeridad) no determina una restriccién de las competencias del
Parlamento que deba conducir a la configuracién de un contenido

constitucional méximo de estas leyes.

5. Otros elementos de critica a esta  jurisprudencia

constitucional.

A) La prueba de 1la concurrencia de restricciones
parlamentarias.

Las consideraciones realizadas sobre las restricciones
parlamentarias que pudieran derivarse de los apartados 1, 3, 6
y 7 del articulo 134 CE nos permiten apuntar un nuevo problema:
la prueba de la concurrencia de esas restricciones que 1los
parlamentarios pudieran padecer en el debate presupuestario, en
el supuesto de aprdbacién de materias sin incidencia
presupuestaria por una ley de presupuestos. Cuestidén ésta que,
si bien no ha sido tratada directamente por el Tribunal
Constitucional, se plantea en algunos votos particulares vy
alegaciones ante el Tribunal. Al respecto, formulamos dos
posibles posiciones.

Primera. Basta el riesgo, en abstracto, de que con motivo
de la regulacién por ley de presupuestos de una materia extrafia
a la misma el Gobierno pueda sustraerla a la plena y genuina
deliberacidén de las Cortes Generales, para tachar esa regulacidn
de inconstitucional desde una perspectiva formal y justificar asi
una interpretacidén estricta del contenido de 1la ley de
presupuestos. Tal afirmacidén parece tener sustento en la propia
doctrina del Tribunal Constitucional, pues en ninguna de las
sentencias declaratorias de inconstitucionalidad ha procedido a
analizar si de los debates parlamentarios de aprobacidén de las

normas impugnadas, recogidos en los correspondientes Diarios de

1988, que afirma, p. 103, "no parece improcedente mantener una opinién favorable a la prescripeion del articulo 134.3 del texto constitucional”.
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Sesiones de las Camaras, pudieran derivarse tales
restricciones'®. Ademds, parece confirmarse este criterio si
acudimos a otras resoluciones del Tribunall®.

Segunda. Es preciso descender al debate parlamentario
propiamente dicho para verificar si las Camaras ejercitaron
libremente su funcidén al incluir en ley de presupuestos la
regulacidén de materias no presupuestarias, o si por el contrario
el Gobierno entorpecid o impidid tal ejercicio. Esta posicién se
sostiene en ciertas alegaciones ante el Tribunal” y en los
votos particulares disidentes con la doctrina del Tribunal
Constitucionall®,

De forma proxima a esta segunda posicibn, y de forma general
para los vicios del procedimiento legislativo!®, creemos que la
concrecidén de los supuestos de posible alteracidén de la formacidn
de la voluntad de las Camaras no debe hacerse sdlo en abstracto
sino yendo también al andlisis de todas las circunstancias que
concurren en un concreto procedimiento legislativo en relacidn

a los preceptos invocados en el proceso constitucional'™. Por

Aunque no desconocemos que, en el marco de su jurisprudencia sobre los Iimites materiales al contenido de las leyes de presupuestos,
sf lo hace en sus sentencias 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos e integracién de personal de diferentes Administraciones y Organismos
en diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social, FJ. 5) y 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley
sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, FJ. 2b).

166 Por cjemplo, en su sentencia 88/1989 (FJ. 3), donde viene a considerar ajena a su jurisdiccién "efectuar ponderaciones y apreciaciones
puramente facticas". En este sentido, Gil Cremades, R., "Ley de Presupuestos y seguridad juridica (Sobre la sentencia 76/1992 del Tribunal
Constitucional)”, RCG, ndm. 27, 1992, pp. 97-98.

167 . . . . .
! Especialmente, las vertidas por €l Abogado del Estado, al defender de forma reiterada que acudir al argumento procedimental dcbe

imponer el examen caso por caso de la concurrencia de efectivas restricciones al debate parlamentario del precepto de Ia ley de presupuestos cuestionado.
En ese sentido, sus alegaciones en los procesos de las sentencias 16/1996 (régimen de atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas,
Anlccedente 10); 13171999 (plan de recuperacion de espacios en edificios judiciales, Antecedente 7); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase
a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policfa, Antecedente 6).

Véanse también las alegaciones del Letrado de las Cortes Generales, en representacién del Senado, en la STC 178/1994 (supresion de las
Cémaras Oficiales de la Propiedad Urbana como Corporaciones de Derecho piblico, Antecedente 10).

168 En ¢l voto particular de L. Lopez Guerra a la sentencia 76/1992, leemos: "no hay datos que permitan suponer de modo alguno que el
fegislador haya podido ver reducida su capacidad de examen de la norma de que se trata, de formulacién y enmiendas, y de discusién y votacién en Pleno
y Comisiones. No aparecen, pues, indicios de que, en palabras de la opini6n del Pleno, la norma cuestionada haya pedido <suponer una restriccién
ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen o enmienda sin base constitucional > ". En idéntico sentido, sus
votos particulares (con adhesion de P. Cruz Villalon) a las sentencias 178/1994 y 195/1994. En esa misma direccidn, y con remisién a los citados, también
el magistrado P. Cruz Villalén formula votos particulares a las sentencias 174/1998 y 32/2000 (en este Gltimo caso, concurrente con el fallo pero disidente
con la doctrina del Tribunal).

169 . . . - . . _—
A diferencia de lo acaecido en su doctrina sobre el articulo 134.2 CE, creemos que es menester sefialar que el Tribunal Constitucional

en su jurisprudencia sobre vicios del procedimiento legislativa y el derecho de enmienda, si desciende al examen de las actuaciones parlamentarias para
verificar si concurre efectivamente la referida restriccion ilegitima. Buena muestra de ello son las citadas SSTC 99/1987 (FI. 1); 57/1989 (FJ. 2¢); 23/1990
(FJ. 5); 41/1995 (FJ. 4); 118/1995 (FJ. 4); 27/2000 (FF.J1. 5 y 6); 194/2000 (FJ. 3); 234/2000 (FJ. 9).

170 En este sentido, como es sabido, en el marco del Titulo VII LOTC ("De las disposiciones comunes sobre procedimiento®), ¢l articulo
88.1 prevé que el Tribunal Constitucional podré solicitar de los poderes piiblicos "la remisién del expediente y de los informes y documentos relativos a
ta disposicion o acto origen del proceso constitucional. En tal caso, el Tribunal habilitard un plazo para que el expediente, la informacién o los documentos
puedan ser conocidos por las partes para que éstas aleguen lo que a su derecho convenga”. Por otro lado, dentro det Capitulo 11 ("Del recurso de
inconstitucionalidad™) del Titulo II LOTC ("De los procedimientos de declaracién de inconstitucionalidad®), el articulo 34.1 establece que "Admitida a
trdmite la demanda, el Tribunal Constitucional dard traslado de la misma al Congreso de los Diputados y al Senado por conducto de sus Presidentes, al
Gabierno por conducto del Ministerio de Justicia y, en caso de que ef objeto del recurso fuera una Ley dictada por una Comunidad auténoma, a los 6rganos
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ejemplo, si se invoca el articulo 134.6 CE y los correspondientes
preceptos de los Reglamentos parlamentarios, es necesario
analizar todos aquellos extremos que han estado presentes en la
tramitacién de la ley presupuestaria, para comprobar si de los
mismos, en su caso, puede verificarse una restricciédn indebida
del derecho de enmienda del que gozan los parlamentarios. Ahora
bien, ello no significa reducir el articulo 134 CE a una mera
consideracidn empirica de cdédmo se desarrolld ante las Camaras la
tramitacién de un determinado  precepto sospechoso de
inconstitucionalidad. Lo que defendemos es que, a nivel de
técnica argumentativa, se analicen las normas alegadas con la
séla finalidad de verificar si de las mismas, en un concreto
procedimiento, pueden derivarse efectivas restricciones
injustificadas en la actuacién de los Diputados y Senadores!”.

En la jurisprudencia constitucional analizada, esto se echa
en falta en las argumentaciones del Tribunal. Esto es, se limita
a invocar determinadas normas, sin descender al analisis de
algunas de ellas cuando son de rango infraconstitucional
(Reglamentos de las Camaras). Es més, en los procedimientos en
que ha tenido ocasidn de pronunciarse, el Tribunal no ha entrado
a determinar si en concreto de las normas gue invoca en su
discurso pudieran derivarse efectivas restricciones ilegitimas
a la actuacién parlamentaria, para fundamentar una declaracidn
de inconstitucionalidad.

B) Las doctrinas del Tribunal Constitucional sobre el
contenido material de las leyes de presupuestos y vicios del
procedimiento legislativo.

A la hora de analizar la constitucionalidad de regulaciones
de materias extrapresupuestarias en 1ley de presupuestos el
Tribunal ha tenido presente la especialidad del procedimiento’
presupuestario frente al procedimiento comin u ordinario. Para

el Tribunal 1la inconstitucionalidad de esas regulaciones se

legislativo y ejecutivo de la misma a fin de que puedan personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que estimaren oportunas®.

m De parecida opinién, Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, ndm.

82, 1994, p. 312 entexto y en n. 31. Véase también lo sustentado por Ramallo Massanet, J., "Modificacién de fa Ley General Tributaria por la Ley anual B
de Presupuestos Generales (STC 76/1992, de 14 de mayo)”, CT, nim. 64, 1992, pp. 138-139.
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fundamentaria en la confusién de procedimientos legislativos, de
suerte que el procedimiento por el que se ha aprobado, el
presupuestario, presenta cilertas restricciones a la funcidn
parlamentaria que no contiene el procedimiento
constitucionalmente correcto para esa aprobacidén, el ordinario.

Recuérdese, en varias ocasiones el Tribunal ha afrontado la
cuestién de 1los vicios en el procedimiento legislativo!™.
Sabemos que el Tribunal se muestra muy prudente al analizar la
posible inconstitucionalidad de una ley por posibles defectos de
cardcter procedimental (véanse, entre otras, las SSTC 108/1986,
99/1987, 57/1989, 179/1989, 194/2000 o 234/2000) . En su doctrina,
admitiendo expresamente tal posibilidad de declaracidén de
inconstitucionalidad y considerando el principio democratico
(articulo 1.1 CE), ha dejado sentado que sélo cuando se trate de
una infraccidén que afecte gravemente al proceso de formacidn de
la voluntad legislativa en el seno de las Camaras, tal vicio
procedimental de caracter sustancial generara
inconstitucionalidad. Ademéas, el Tribunal, en su argumentacién,
examina las actuaciones parlamentarias presentes en cada
procedimiento legislativo en relacidn a las normas
constitucionales y/o de los Reglamentos parlamentarios que les
son aplicables. , |

Sin embargo, el Tribunal Constitucional en sus sentencias
a través de las cuales elabora su doctrina sobre los limites
materiales al contenido de las leyes de presupuestos (en las que,
como sabemos, utiliza el principio de procedimiento -de la
especialidad procedimental- como uno de los fundamentos de la.
misma) parece desviarse de su jurisprudencia sobre vicios del
procedimiento legislativo, o, cuando menos, de los elementos qué
utiliza en su argumentacidén. En efecto, el Tribunal no ha ido més
alla de sustentar que el procedimiento legislativo presupuestario
“presenta una serie de restricciones que afectan a las
competencias del pdder 1egislativo, de tal forma que 1la
utilizacién de este procedimiento para la tramitacién de materias

diferentes de la presupuestaria puede comportar que esas

7 Véase el apartado 11.2 del presente Capitulo,
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restricciones parlamentarias sean ilegitimas. En consecuencia,
pese a su anterior jurisprudencia, ahora, el Tribunal: a) no hace
distingos entre vicios procedimentales sustanciales y agquellos
otros sin tal naturaleza; b) faltando esa distincidn, tampoco
trae a colacidn una posible infraccién del principio democrédtico
del articulo 1.1 CE; c¢) en su argumentacidén no desciende al
anadlisis de las actuaciones parlamentarias (a los preceptos
aplicables en relacidén al conjunto de las circunstancias
presentes en cada procedimiento legislativo).

De todo ello, puede derivarse la duda acerca de si se ha
instaurado con esta jurisprudencia constitucional una nueva
doctrina que consagra el procedimiento por si mismo!™, de manera
que la concurrencia de vicios en el procedimiento legislativo
debe comportar una declaracidén de inconstitucionalidad, sin

atender al hecho del caricter sustancial o no de los mismos.
6. Algunas consecuencias de esta doctrina.

Brevemente, apuntamos algunaé ‘consecuencias,” Con esta
doctrina del Tribunal Constitucional se da un toque de atencidn
al legislador. Esta advertencia se traduce en que las Camaras
parlamentarias no podran tramitar a través del correspondiente
procedimiento legislativo otros proyectos que no sean los que en
los Reglamentos de las Camaras se contemplan. Esta consecuencia,
general, en relacidén a la problematica concreta que analizamos,
conlleva sin mds consideraciones de cardcter material la
inconstitucionalidad de la tramitacién de materias propias de ley
ordinaria a través del cauce procedimental que los Reglamentos
parlamentarios prevén para las leyes de presupuestos. Y ello sin
tener en cuenta (como vimos) si el precepto que se presenta como
infringido aparece en la Constitucidén o bien es estrictamente
"reglamentario" (esto es, previsto en los Reglamentos de las

Camaras; a juicio de buena parte de la doctrina, sin cobertura

Jiménez Diaz, A. (en "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, nim. 82, 1994), que se
pronuncia en idéntico sentido, utiliza la expresién "sacralizacidn del procedimiento en sf mismo considerado”, pp. 313 y 322, Asimisme, sostiene que la
" alteracién sustancial del procedimiento legislativo "no puede hacerse desde el a priori que implica afirmar las genéricas restricciones que el procedimiento

presupuestario pueda incorporar®, pues de ello se podria llegar a que "la mera incorreccién en la utilizacién de los procedimientos (sin considerar sus
consecuencias reales) vicia de inconstitucionalidad la ley asi tramitada®, p. 313.
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constitucional expresa).

Pero la vis expansiva de esta jurisprudencia también podria
predicarse de la propia doctrina del Tribunal Constitucional. Con
esta especie o suerte de "consagracidén del procedimiento en si
mismo considerado" que parece derivarse de esta jurisprudencia,
el Tribunal podria sostener una doctrina rigida acerca de los

vicios del procedimiento legislativo!™.

V. La insuficiencia del c¢riterio de la especialidad
procedimental para justificar la reduccidn material del contenido

de estas leyes.

También en este aspecto nuestra posicién es critica con el
uso por nuestra jurisprudencia constitucional del argumento de
la especialidad procedimental como criterio para la delimitacidn
de un contenido constitucionalmente wméximo de las leyes de
presupuestos. Ello por varias razones, que, al hilo de nuestra
exposicidén, ordenamos y sintetizamos a continuacidn (valgan las
mismas también como consideraciones de cierre del presente
Capitulo).

a) El principio de procedimiento como criterio general de
ordenacidén normativa ha sido puesto de relieve por la doctrina.
Uno de los esquemas tedbricos de afirmacién del principio
(Santamaria Pastor) nos lleva a la siguiente consideracidn: la
infraccién del principio de procedimiento g6lo genera la
~inconstitucionalidad de las leyes de presupuestos que han
regulado materias que expresamente les estéan prohibidas por la
Constitucidén (especialmente, las del articulo 134.7 CE), pero no
otras (decididamente, las que integran el contenido eventual).

b) El uso, no muy claro, que del criterio de la especialidad
se realiza en esta jurisprudencia contitucional. A veces, se
presenta como fundamento de la referida doctrina constitucional,

vinculado en algunas ocasiones al criteric de la funcidén

174 . . . . . - . . .
Incluso algtin autor, sibien en un dmbito procedimental diferente al legisiativa como ¢s el reglamentario, afirma que esa vis expansiva
de la doctrina del Tribunal Constitucional podria tlegar a los Tribunales contencioso-administrativos que, como es sabide, por lo general han mantenido
un criterio laxo al declarar la nulidad de los reglamentos administrativos en los que se pudiera apreciar un vicio de caricter procedimental. En este sentido,
y sobre estas consecuencias, nuevamente, Jiménez Dinz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de rélacion entre normas”, REDF, ndm.
82, 1994, pp. 320-324. :
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constitucional. Pero no faltan resoluciones en que se configura
como canon o pardmetro de constitucionalidad. Y sin olvidar que
en otras sentencias nada dice el Tribunal acerca de estas
peculiaridades procedimentales, o sb&lo se limita a mencionarlas
sin otorgarles wmayor importancia de cara a justificar la
delimitacidén del contenido material de estas leyes.

c) En relacidén a la repercusidén de las peculiaridades
procedimentales de las leyes de presupuestos sobre el contenido
material de las mismas, las tesis que sostenemos son las
siguientes: .

a’') la peculiaridad relativa a la iniciativa legislativa en
la presentacidn del proyecto de presupuestos (el monopolio del
Gobierno en la elaboracién de los Presupuestos Generales del
Estado; articulo 134.1 CE, puesto en conexidén con el articulo
87.1 CE) en nada resulta alterada por el hecho de pretender
defender desde la Constitucién ya sea un contenido méximo (como
hace el Tribunal), ya sea un contenido mds amplio de las leyes
de presupuestos (como nosotros defendemos) .

’ b’) El derecho de enmienda, en los términosgs del articulo
134.6 CE, se articula como una limitacién de las competencias del
poder legiglativo en la tramitacidn de todas las leyes (las de
presupuestos del Estado y las que no lo son), siempre que venga
referido exclusivamente a un aumento de créditos o una
disminucidn de ingresos presupuestarios. Por ello, es irrelevante
para justificar la constriccidn del ambito material de la leves
de presupuestos (esto es, para la delimitacién de un contenido
constitucional maximo). Es mas, paraddjicamente, se produce una
restriccidn injusticada del derecho de enmienda de los
parlamentarios cuando se impide a las Cortes Generales (en el uso
de su libertad de configuracién normativa) incluir en ley de
presupuestos las regulaciones materiales que congidere de
conveniente inclusidn, salvo prohibicidén constitucional clara.

¢’) La limitacién expresa que para la materia tributaria
prevé el articulo 134.7 CE no se ve perturbada por el hecho de
pretender amparar o no un limite méximo del contenido de las
leyes de presupuestos.

d’) La limitacidén de carécter temporal que sefiala el
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articulo 134.3 CE, que pudiera centrarse en el debate urgente y
sumario por las Cortes Generales de los Presupuestos, es
irrelevante de cara a justificar desde la Constitucidén una
concepcidén reduccionista del ambito material de las leyes de
presupuestos.

d) En el nivel argumentativo, el Tribunal Constitucional en
esta Jjurisprudencia no ha descendido al anélisis de las
circunstancias concurrentes en cada uno de los procedimientos
legislativos para verificar la existencia de auténticas
restricciones ilegitimas a la actuacidn parlamentaria, que
posibiliten una declaracidn de inconstitucionalidad de aquellas
regulaciones materiales que excedan del contenido permitido
(seglin la Jjurisprudencia constitucional) de las leyes de
presupuestos. Ademds, esta jurisprudencia constitucional parece
desviarse de su doctrina sobre vicios en el procedimiento
legislativo.

En definitiva, mantenemos una tesis contraria a la
sustentada por el Tribunal Constitucional: dado que las referidas
peculiaridades procedimentales no constituyen . ‘limite
constitucional alguno que Jjustifique wuna restriccidn del
contenido material de las leyes de presupuestos, se genera una
restriccidén ilegitima de las competencias del Parlamento cuando
se impide a éste en el ejercicio de su funcién legislativa
introducir en las leyes de presupuestos las materias que
considere de conveniente regulacidn (salvo, claro estd, las
regulaciones materiales inequivocamente vedadas por la

Constitucidn a estas leyes).
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