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Capftulo 6

LA MODIFICACION DE PRESUPUESTOS
GENERALES APROBADCGS

i. REAFIRMACIGON DE LA NECESIDAD DE LEY
PARA MODIFICAR LOS FRESUPUESTOS APROBADGS

Uno de los aspectos que corroboran el cardcter especifico de la re-
serva de Ley en materia presupuestaria y el sentido de norma para la
produccién juridica del articulo 134 CE, es el que aparece contem-
plado en los apartados 5.° y 6.° de este precepto, cuya verdadera
razdn de ser y de operar pasa ante todo por la consideracién de que
exista un Presupuesto aprobade —o, incluso, prorrogado—, ante el
cual, y por las razones que sean, el Gobierno o bien los grupos par-
[amentarios desean introducir modificaciones, consecuencia de su
iniciativa legislativa reconocida constitucionalmente.

Pues bien, cuando los Presupuestos Generales del Estado han sido
aprobados ya, es la propia reserva de Ley en materia presupuestaria
lo que reafirma no sélo la necesidad de Ley para producir, en su caso,
tales modificaciones, sino que también habilita —sin limitaciones—
al Gobierno para proponerlas y condiciona la presentacién de las que
surjan de las propias Cdmaras parlamentarias. En cualquier caso, v
aunque con base en los citados apartados del precepto constitucional
que examinamos, ellc sea asi y demuestre que el Gobierno dispone
de la flave para iniciar reformas legislativas que afecten al plan finan-
ciero aprobado, ademds de la posibilidad de «cerrar la puerta» a cuan-
tas iniciativas que, sea por medio de proposiciones de Ley o enmien-
das, se presenten en las Cortes, en tante que lo que el precepto
promueve es la garantfa de una Ley para modificar los Presupuestos
aprobados y la libertad de iniciativa legislativa, sin restricciones, del
Gobierno —presentando los pertinentes proyectos de Ley—-, ello
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también puede ser valorado como el reconocimiento de una prohi-
bicién de sustitncidn de la Ley parareformar los Presupuestos que se
estén egjecutande, prohibicién que, como e abvio, afectaria sobre
todo al Gobierno, que no podra dictar Decretos-leyes para varias el
plan financiero estatal. Lo gue deberd de hacer, cuando las circuns-
tancias lo precisen, es presentar los convenientes proyecios de Ley
para que las Cdmaras los examinen, enmienden y aprueben, al igual
que hicieron con los propios Presupuestos Generales del Estado.

2. LAS FACULTADES DEL GOBIERNO
DURANTE LA EJECUCION DE LOS PRESUPUESTOS

Tal y como acaba de quedar sefialade, y con intencién sistematiza-
dora de los temas que seguidamente abordaremos, éstos son:

1.%) Partiendo de una situacién como es la constituida por la
aprobacién que han efectnado las Cortes Generales de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado, el Gobicrno cuenta con wna
amplisima capacidad de maniobra —para la modificacion— de los
créditos presupuestarios que resultaron antorizados, de modo que
en ocasiones es dificil reconocer en un Presupuesto aprobado su
correspondencia con el realmente ejecutado’.

2.°) Junto a las modificaciones del Presupuesto fijadas o consenii-
das por Ja propia Ley —va sea ésta la Ley General Presupuestaria o
1a anual de Presupuestos Generales del Estado—, en ocasiones ha de
producirse una intervencion de cardcter legislativo, modificativa tam-
bién de la Ley de Presupuestos.

- 3.9 Cuando ello suceda, el Gobierno—que esté ejecutando el plan
financiero aprobade— conserva intacta su facultad de iniciativa legis-

1. Para todo lo relacionado con las modificaciones presupuestarias, recomiende
al interesado en cllo la lectura del rabajo de A. Corcuera Torres, Las modificaciones de
los créditos presupuestarios competencia del Gobierno, McGraw-Hill, Madrid, 19%6.
Precisamente, en el prélogo a dicha obra, el profesor Menréndez Mareno aboga por el
cardcter excepcional que debe darse a tales modificaciones, para que no ocurra que el
Gobierna llegue a modificar hasta el 20% dei roral de los créditos inicialmente presu-
puestados poz ¢l Parlamento, como demuestra la experiencia espafiola reciente; «mo-
dificaciones que afectan a todos los aspectos del presupucsio, esto es, al qué, al cuanto
y a! cuiinde de las previsiones presupuestarias, y en el que dichas modificaciones se
pueden —y de hecho asf ocurze, de conformidad con lo contemplado en el derecho
positivo— llevar a cabo na sélo por el Gobierno cemo drgano colegiado (esto es, por el
Consejo de Ministros), sino también por cualquiera de los dcpartamentos ministeria-
les». En la obra citada arriba, p. XVL

216



LA MODIFICACION DE PRESUPUESTOS GENERALES APROBADOS

lativa contemplada por el articulo 87 de la Constitucién, de modo que
puede proponer a las Cimaras modificaciones de los Presupuestos vi-
gentesa través de la correspondiente presentacién de provectos de Ley
que contengan variaciones del Presupuesto aprobado.

4.°) Esa misma facultad no la rienen las Cortes Generales, que
habrén de consultar al Gobierno alos efectos de que éste se muestre
o no conforme con la tramitacién parlamentaria de proposiciones
de Ley o enmiendas que supongan anmento de los créditos o dismi-
nucion de los ingresos presupuestarios, esto es, de ias autorizaciones
y/o previsiones que figuren en el Presupuesto aprobado v que estd
gjecutando el Gobierno,

2.1. Modificacidn de cvéditos aprobados

Respecto del primer asunto mencionado, cabe indicar que el mismo
hace honor a una de las cuestiones «clave» del Derecho Presu-
puestario, como es el del régimen juridico de los créditos presu-
puestarios y sus modificaciones®. Teniendo en cuenta el cardcter de
norma juridica de la autorizacién presupuestaria de los créditos para
gastos’, dado que éstos podrian definirse como las cifras expresivas
de sumas pecuniarias autorizadas por Ley, puestas a disposicién de
cada Centro Gestor del Presupuesto de Gastos, habilitindole para
que pueda efectuar el gasto mismo?, resultaria incomprensible para

2. Al respecto, y aparte de la recomendada lectura del trabajo citado en ia nota
anterior, of, M. A. Martinez Lago, Manual de Derecho Presupuestaric, Colex, Madrid,
1932, pp. 118 ss., donde se lleva a cabo un estudio del principio de especialidad presu-
puestaria y se comentan los distintos tipos de modificaciones presupuestarias. Una inte-
resant{sima aportacién sobre lo que su autora llama proyeccién del principio de cober-
tura en el régimen juridico del gaste piblico, que se refleja en las reglas a que se somete
la utifizacién de Jos créditos presupuestaries, lo constituye el trabajo «Los principios
implicitos en ¢l régimen jurfdico del gasto ptbficos, de la profesora M.* T. Soler Roch,
dentro de la obra El sistema econémico en la Constitucién espasiola, Centro de Publi-
cacicnes del Miristerio de Justicia, Madrid, 1994, pp. 1835 ss., en especial pp. 1844
ss. Sobre las competencias presupuestarias del Ejecutivo, proponiendo su clasificacién
con base en su contenide y por relacién con la Ley de Presupuestos, of. A. Cayén
Galiardo, «Legalidad y control del gasto publicow, en Presupuesto v Gasto Pablico,
nim. 1, 1979, especialmente pp. 94 ss.

3. Sobre el tema en nuestra jurisprudencia constitucional, cf. el trabajo del pro-
fesor A. Rodriguez Bereijo, «Jurisprudencia Censtitucional y Derecha Presupuestario.
Cuestiones resueltas y temas pendientes», en Revista Espasiola de Derecho Constitucio-
nal, nim. 44, 1995, pp. 29 ss.

4. Adicho intente definitorio de los créditos presupuestarios, cabria afiadir otras
notas mas: su clasificacidn de acuerdo con los criterios que enuncia el articulo 53 LGP,
su destino exclusivo para la finalidad por la que fueron auterizados, y su candcter vinci-
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un lego en nuestra materia gue uila vez otorgada la autorizacion
presupuestaria, el Gobierno disponga de tan notable laxditnd v flexi.
bilidad en su ejecacion’.

Sin embargo, no son de dichas prerrogativas del Gobierno de las
que nos podemos ocupar ahora, dado que, por lo demds, las mismas
no aparecen disefiadas por la propia norma constitucional, ni re-
guieren —dada la habilitacién que otorgan la Ley General Presy.
puestaria o Jas Leyes anuales de Presupuestos— de la intervencion
del Legislativo. Nuestra consideracidn, por lo tanto, v en funcidn de
la interpretacién que hacemos de lo dispuesto en el articulo 134,
apartados 5.° y 6.° de la Constitucién, se detendrd en lo que dichas
normas permiten y hasta prohiben, como correlato del propio prin-
cipio de competencia presupuestaria.

Quede sefialado, en cualquier caso, que estas modificaciones
presupuestarias que no precisan de Ley para su instrumentacién —y
que pueden concebirse como excepciones al principio de especiali-
dad en materia presupuestaria pero, también, como mera expresién
del cardcter gbierio, flexible de la propia habilitacién pava gastar
concedida en la Ley de Presupuestos—, presentan una tipologia va-
riada que, a su vez, afectard con distinto alcance al sentido inicial-
mente poseido por los créditos que se presupuestaron.

Los anticipos de tesoreria, las transferencias de créditos, amplia-
ciones de los mismos, la incorperacién de remanentes, la genera-
ci6n antomatica de créditos, la retencion de créditos, la no disponi-
bilidad de los mismos en determinados supuestos y con limitaciones,

lante y limitativo al nivel que derermina la propiz LGP (arts. 59 ss.) ¢, mds bien, las
propias Leyes de Presupuestos Generales del Estado de cada afio.

5. A propésite de lo que se plantea en el texto, cabria afirmar con Garcla Afo-
yeros que la posicidn parlamentaria puede degradarse en ¢l proceso presupuestario
_como ha sucedido en estos tltimos afios—, deterioro que s¢ manifiesta mediante
una discreparncia llamativa entre el Presupuesto que se apruebay ef que resulta ejecuta-
do. Los informes del Tribunal de Cuentas asi lo corroboran. La situacién —que no los
actos que la producen— acaba siendo «inconstitucional», Més problemitico resulta
fijar el punto a partir del cual se produce esa inconstitucionalidad. En opinién de este
autor, ese punto se ha traspasado en la préctica presupuestaria espafiola sin que nadie
lo haya denunciado. Ello provoca que el Presupuesto, en los actuales momentos, no
pase de ser una declaracién programética, cuando no un acto de propaganda paolitica.
Faila el control inmediato, directo sobre la ejecucién del Presupnesto por el Parlamen-
to. Por ello puede dudarse de la constitucionalidad de ciertas normas ubicadas en las
Leyes de Presupuestos o en otras, sobre las posibilidades de transferencias de partidas
presupuestarias o sobre incremento de ciertos gastos en manos de} Bjecutive. Este
planteamiento se hizo en la conferencia pronunciada en el Curso de Doctorado que
hemos citado otras veces, y que se titulé «Competencias del Gobierno y del Parlamen-
to en el procedimiento de elaboracién presupuestaria»,
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son modificaciones presupuestarias «competencia del Gobierno», del
Ministro de Economia y Haclenda v de los propios titulares de los
departamentos ministeriales, que no requisren de una nneva intee-
vencidn de las Cortes para su aprobacién mediante Ley, porgue en-
cuentran su fundamento genérico en la Ley General Presupuestaria
y concretado, para cada ejercicio, en la Ley de Presupuestos que esié
ejecutdndose por los diversos centros gestores. En la medida en que
lo que el Parlamento otorgé al Ejecutivo, cuando se aprobé la Ley
de Presupuestos Generales del Estade, fue una autorizacién o habi-
litacidn para que pudiera gastar, dichas medificaciones manifiestan
lo abiesto de un proceso que, como es el presupuestario, puede ser
objeto de rectificacion o variacién durante sa propio desarrolio.
For ctro lado, y en tanto que lo gue provocan es una alteracién
del contenido mismo de los créditos inicialmente presupunestados, la
naturaleza de estas modificaciones presupuestarias tiene también
valor normative —como lo tiene el crédito que resulte modifica-
do—, son «normas de organizacién dirigidas a alterar determinadas
condicienes del contenido juridico de un crédito presupuestario»®.

2.2, Propuestas de nuevos o mayores créditos
y de disminucion de ingresos presupuestarios

Las modificaciones presupuestarias que, a diferencia de las sefialadas
en el apartado anterior, si necesitan de un nuevo pronunciamiento
del Parlamento, debiendo de aprobarse mediante Ley, son las que su-
pongan un anmento de los créditos inicialmente aprobados en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado; aumento de los créditos que
puede provenir de la necesidad de hacer frente a un nuweve gasto
—aque no se contempld en fos Presupuestos— y que, por ello, demues-
tra su cardcter extraordinario, o a un mayor gasto —dado que lo que
se presupuesté se revela insuficiente para atender debidamente a una
determinada necesidad pablica—, que incrementa (suplemento) la
dotacidn inicialmente fijada.

En ambos supuestos —créditos extracrdinarios y suplementos
de créditos’—, asi como en ¢} otro que se contempla en el articulo
134.5 CE, disminucién de los ingresos presupuestarios —que habrd
de concebirse, creo yo, como la aprobacién de medidas que precisen
de su instrumentacién por Ley y cuya puesta en practica durante el

6. Asilo senalan J. J. Bayena de Perogordo y M.* T. Soler Roch en su reciente
cbra Materiales de Derecho Financiero, Compds, Alicante, 1997, pp. 136-137.

7. Sobre los mismos, me remito a M. A. Martinez Lago, Manual de Devecho
Prasupuestario, cit., pp. 142 ss.
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ejercicio presupuestario pueda representar, de modo efectivo, una
reducei6én en las expectativas de liquidacion de derechos al térming
del mismo respecto de la previsién inicialmente contenida en la Ley
de Presupuestos del afio de que se trate—; el Gobierno que esig
gjecutando —junto a otros centros gestores— los Presupuestos, pue-
de presentar a las Cdmaras los proyectos de ley que puedan dar
lugar a cualguiera de esos efectos sobre el plan financiero aprobado:
aumento del gasto piblico o disminucién de los ingresos presupues-
tarios, las dos situaciones referidas al mismo ejercicio.

Como ya hemos opinado anteriormente en este mismo trabajo y
en otros lugares también®, 1a Jecinva —al menos la que efectuamos
nesotros— de dicha norma constitucional no puede quedar limitada
asu propio —7 exclusivo— contenido, sino que £ste €5 Necesario que
se relacione con lo dispuesto en el apartado inmediatamente siguien-
te, que dice, como sabemos, que «teda proposicion o enmienda que
suponga aumento de los créditos o disminucién de los ingresos pre-
supuestarios requeriré la conformidad del Gobierno para su tramita-
clone. S6lo de esa forma —con una interpretacion conjunta de los
apartados 5.° v 6.° del articulo 134 CE— se entenderd lo que con
caricter especifico ~——dada la consideracidn global que venimos ha-
ciendo de dicho precepto constitucicnal como una «norima sobre la
produccién de normas»— aporta o afiade el apartado 5.° de este
precepto alo que, con cardcter general, reconoce el articulo 87.1 CE.

De manera muy breve, para evitar ahora repeticiones innecesa-
rias con lo ya expuesto en otros trabajos mios sobre el tema, podria-
mos referirnos a la problemdtica que encierran estos apartados del
articulo 134 CE, de la siguiente manera:

1.°) El punto de partida de ambas normas es el mismo y estd
constituido por una Ley de Presupuestos ya aprobada, que vendrd

8. Aparte de lo sefialado en el capfrulo 4 de este trabajo y del gue he cirado ya
varias veces sobre Las limites a la iniciativa de las Cortes Generales en materia presi-
puestaria, y del tratamiento que también se contiene en mi Manual de Derecho presu-
puestario, puedo mencionar ahora estas otras incursiones personales sobre la proble-
mésica gue estamos comentando: «Las limitaciones de las Cortes Generales en la
iniciativa y aprobacion de los Presupuestos», en Revista de las Cortes Generales, nim.
21, 1999, pp. 85 ss., «La necesaria reforma del procedimiento de aprobacién de los
Presupuestos Generales del Estado», en Ansario Juridico y Econémico Escurialense,
niim. XXV, 1993, pp. 143 ss., y «La reforma de los procedimientos de aprobacidn de
los Presupuestos Generales del Estadon, en El sistema econdmico en la Comnstitncion
espafiola, cit., pp. 1771 ss. El lector interesada por los problemas a que los estadios
anreriores s contraen, encontrard en los mismos, la referencia precisa de la literarura
juridico-financiera mds importante al respecto.
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produciendo efectos desde ¢! primer dia del gjercicio econémico al
que se teficra, Esta afirmacidn se fundamenta en la propia letra de
los citados apartados. Con total claridad empieza sefialando el apar-
tado 5.°; «Aprobados los Presupuestos...» v también por los térmi-
nos que emplea el apartado 6.%: créditos e ingresos presupuesiarics.
{Como es obvio, de crédito presupuestario no puede hablarse si aon
ne ha otorgado el Parlamento sn correspondiente autorizacién,
aprobando la Ley de Presupuestos —o, en su caso, una Ley distinta
de la de Presupuestos Generales del Estado, pero que contenga tam-
bién (aunque sélo parcialmente) habilitaciones de gasto—, ni tam-
poco hay ingresos presupuestarios, esto es, la expresién cirada con-
junta v sistematica de los derechos que se prevean liguidar en el
correspondiente ejercicio {como enuncia el art. 48 LGP), si carece-
mos de un Presupuesto aprobadao.

2.9 De dichainterpretacion resulta claramente comprensibie lo
que afiade el articalo 134.5 al artdculo 87.1, ambos de 12 Const-
tucidn. Mientras que el segundo reconoce la iniciativa legislativa
—en general— del Gobierno, el primero especifica el cariz que po-
drd adoptar dicha iniciativa cuando la misma se relacione con una
Ley de Presupuestos ya aprobada, que precisa de alguna modifica-
cidn. En este sentido, el Gobierno podré pedir la autorizacidn de las
Céamaras para obtener la aprobacion de Leves que representen un
aumento del gasto piblico —incremento respecto de los créditos
inicialmente auntorizados por la Ley de Presupuestos Generales del
Estado—, asi como de las modificaciones pertinentes —también de
cardcrer legislativo— para alcanzar una disminucidn de los ingresos
reflejados en ¢l Presupuesic que se esté ¢jecutando.

Lo que acaba de sefhalarse es plenamente congruente con el
principio de competencia presupuestaria que configura el precepto
que estudiamos, asi como con el caricrer habilitante/previsor de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado en cuanto a los gastos
que autoriza v los ingresos que prevé obtener de la ejecucidn de los
recursos constitutivos del baber de Ia Hacienda estatal. En efecto, si
hemos dicho mds atrds que el principio de competencia expresa
fundamentalmente el cardcter de la intervencion del Legislativo,
que puede Hegar incluso, como hemos comprobado, a rechazar el
contenido del Proyecto de Ley de Presupuestos presentado por el
Gobierno, lo reflejado en ese apartado 5.° responde a la misma
idea, pues el Gobierno puede presentar proyectos de Ley —sin nin-
guna limitacién, a diferencia de las propias Cdmaras— pero co-
rresponde exclusivamente a las Cortes su examen, enmienda y
aprobacion.
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En cuanto al otro asunto, es forzoso reconocer la razonabilidad
y coherencia de lo dispuesto en dicha norma para con el sentido que
tiene la antorizacién presupuestaria dada por el Parlamento al Go-
bierno y que explica que no haga falta indicar que el Gobierno pue.
de presentar proyectos de Ley que impliguen una disminucién del
gasto pliblico autorizado en la Ley de Presupuestos, sencillamente
porgue ésta no le obliga a consnmir integramente los crédites auto-
rizados. Como es sabido, no existe un deber de gastar tal que impli-
case ¢l agotamiento de los créditos reflejados en el estado de gastos,
De ahi gue la Constitucién sélo aluda a proyectos de Ley que impli-
quen aumento del gasto publico —va sea, por ejemplo, un smayor
gasto del presapuestado en una determinada finalidad {(créditos su-
plementarios), o un nuevo gasio, dado que la Ley de Presupuestos
no lo contempld {créditos extraordinarios)—, porque para esto s
que necesita el Gobierno de una nueva autorizacién del Legislador.
Lo mismo cabe considerar en cuanto a los ingresos: si la prevision
contable que aparece en la Ley de Presupuestos se ha efectuado con
rigor, ello implicard una correspondencia respecto de una serie de
recursos financierss que se encuentran también ordenados en nor-
mas juridicas con fuerza de Ley. Pues bien, si resulta que lo gue se
pretende es obtener menos —que haya una disminucién de ingre-
sos—, v habida cuenta de que la Hacienda de nuestros dias se nutre
sobre todo del fruto de la recaudacién tributaria, el Gobierno podra
presentar proyectos de Ley —en materia tributaria, siguiendo con ¢l
ejemplo— que favorezcan esa menor recandacion deseada. Lo con-
trario también lo puede hacer, claro estd, pretendiendo lograr una
mayor recaudacién. Pero en este punto hemos de tener en cuenta
que el estado de ingresos representa una mera previsidn —es decir,
puede que se recaude mds de lo previsto en la Ley de Presupues-
tos— v que la naturaleza presupuestaria del precepto que estudia-
mos le hace poco aconsejable para plasmar esta hip6tesis, méxime si
tenemos en cuenta las limitaciones que contiene ¢l Gltimo apartado
de este articulo 134 CE.

3.%) Despejado ya lo que puede hacer el Gobierno, resulta que
de lo dispuesto en el apartado 6.°, los integrantes de las Cortes Ge-
nerales no pueden proponer lo mismo, salve que cuenten con la
conformidad de aguél para la tramitacién de sus proposiciones de
ley, asf como enmiendas a otras iniciativas legislarivas. El sentido de
la norma es obvio: se trata de no trastocar de continuo ¢l plan finan-
ciero del Estado —previamente antorizado por el propic Parlamen-
to— que se estd ejecutando por el Gobierno —no sélo por éste,
pero s principalmente— sin consultarle siquiera para ello.
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3. LIMITACIONES A LA INICIATIVA LEGISLATIVA
«<FINANCIERA» DE LAS CORTES GENERALES

La otra cara de la misma moneda, esto es: frente a las facultades que
al Gobierno atribuye expresamente el articulo 134 CE, estdn las
limitaciones de las Camaras gque contempla ese mismo precepto, de
cara si no a impedir que se pueda modificar el Presupueste que en su
momento resultd aprobado, si que dicha modificacién cuente con el
consentimiento del propio Gobierno. Al estudio del fundamento de
estas limitaciones constitucionales impuestas a la iniciativa legislati-
va de las Camaras, asi como a la concreta consideracién del instituto
de la conformidad gubernamental sobre las propuestas de variacion
del plan financiero estatal, se dedican los siguientes apartados del
trabajo.

3.1. Fundamento de las limitaciones constitucionales
impuestas a las Cdmaras

Que lo que sin ningtn género de cortapisas pucde realizar el Go-
bierno, una vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado,
desde el punto de vista de la iniciativa legislativa y su ejercicio, no lo
puedan realizar las propias Cémaras, salvo que gocen de la confor-
midad del Gobierno para la tramitacién de sus proposiciones de Ley
o enmiendas, ha encontrado diversas cansas de justificacién en la
doctrina que se ha referido a este problema®. El papel preponderante
del Gobierno en materia financiera, su funcién —reconocida consti-
tucionalmente— de direccién de la politica econémica de la nacidn,
la conveniencia de que los Presupuestos no se vean perturbados por
iniciativas de los parlamentarios, el mayor desconocimiento gue,
segiin se suele decir, tienen éstos en todo cuanto rodea a los proble-
mas hacendisticos y financieros, la proclividad de las Asambleas ala
aprobacidn de gastos con que satisfacer intereses de diverso signo o
por méviles de tipo electoral...'’, son argumentos que de ordinario
se traen a colacién, junto al de la naturaleza de la Ley de Presupues-
tos, el mismo principio de competencia presupuestaria y hasta el del

9. Con mayor amplitud que la que dedicaremos en este trabajo, al fundamento
politico, juridico y econdmico-financiero de fas limitaciones a la iniciativa legislativa
financiera de las Cortes Generales, me he referido ya en Los Limites a la iniciativa de
las Cortes Generales en materia presupuestaria, cit., pp. 51-80.

10. Cf. C. Palac Taboada, Derecho Financiero y Tributario, 1, Colex, Madrid,
1987, p. 91.
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«equilibro presupuestario», en la direccién de fundamentar estag
restricciones del Parlamento.

Muy posiblemente, razones como las dadas, consideradas aisla-
damente, no sirvan para dar entera satisfaccidn a una pretensign
justificadora de las limitaciones a la iniciativa legislativa financiers,
méxime cuando en los sistemas democraticos contemporaneos, fos
Gobiernos emanan del Parlamento y las relaciones entre ambos po-
deres estatales tienden més hacia &l compromiso que hacia la con-
frentacién. Si, por ejemplo, se considerase un fundamento de pesg
el de Ia tendencia de las Camaras a la aprobacién de mayores gastos
para contentar asi determinados intereses o por fines «electoralistasy,
inmediatamente surgiria la duda de si este argumento no encontra-
ria mejor apiicacion si se refiriese al propio Gobierno, v ello en cnal-
quier dmbiic —estatal, antondmico o local, inchiso— gue se tomase
en estudic, Y la misma pregunta podria efectuarse con relacidn a las
demds justificaciones.

En su conjunto, lo dnico que hacen es acreditar una realidad: ef
Parlamento, o mejor, la iniciativa de los grupos parlamentarios para
proponer nuevas Leyes o para introducir modificaciones en las pro-
puestas de Leyes —procedan éstas de la iniciativa de! Gobierno {pro-
yectos de Ley} o de las propias Cdmaras {proposiciones de Ley)—
que se estén tramitande en un momente dado, v siempre gue se
havan aprobado ya los Presupuestos Generales del Estade, es una
iniciativa condicionada -—v por ello limitada-— a que el Gobierno
conceda ¢ no su conformidad a la tramitacién de las mismas. Y ello
es asi constitucionalmente, porque con toda probabilidad, los re-
dactores de nuestra Constitucion no quisieren dar un salto en el
vacig, tuvieren en cuenta otras experiencias comparadas y nuestro
propio ordenamiento juridico presupuestario y de cardcter parla-
mentaric precedente!,

Bn cualquier caso, y como ya hemos venido afirmando a lo lar-
go de este trabajo, que ello sea asi, una vez que se han aprobado los
Presupuestos, no debe influirnos para rechazar esas mismas limita-
ciones en los momentos previos a la aprobacién de los Presupues-
tos, cuando lo que se estd iramitando es un provecto de los mismos,
ni tampoco como para admitir una especie de vale fodo en el ambito
de la iniciativa legislativa financiera del Ejecutivo, que aungue mas
amplia, sin duda, que la del Parlamento, es simplemente eso: inicia-

11. Sobrelos precedentes de indele constitucional y de caracter reglamentario de
las Cimaras en nuestro Derecho positivo, <f. mi trabajo Los Liwiites a 12 iniciativa de
las Cortes Generales en materia presupuestaria, cit., pp. 135-143.
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tiva y no facultad de aprobacién que 8610 corresponde a las Cortes
Generales.

51 puede haber un fundamenro para que las Cdmaras consulten
al Gobierno en los supuestos de tramitacién de iniciativas legislati-
vas surgidas de su propic dmbito v que puedan representar un ma-
yor gasto que el que se presupuests, 0 menores ingresos que los que
se previeron al aprobar la Ley de Presupuestos, aquél pasard forzo-
sameinte por la apreciacién de esta realidad: hay unos Presupuestos
aprobados que estdn cjiecutidndose v las propuestas de modificacién
de los mismos han de contar con el placet del primer agente encar-
gado de su efecucién.

El respeto a un determinado equilibrio —que no al «principio
de equilibrio presupuestario» en su acepcion més extendida y tradi-
cional—, que se manifiesta en la aprobacién del Presupuesto mis-
mo ¥ en las cifras de gasto y de ingreso que en €l se contemplaron,
es lo que pretende salvaguardarse con las disposiciones contenidas
en el arriculo 134.5 vy 6 CE (sobre todo en este tltimo apartado).
Con clio, una determinada politica econémica que bien pudiera
caracterizarse por lo que se ha venido en llamar a veces el «anto
temor al déficit», encuentra respaldo constitucional en la medida
en que demos por vilido el hecho de que las limitaciones al dere-
cho de iniciativa y de enmienda del Parlamento en el sentido de
aurnento del gasto piblico, pero no en el de su disminucién, des-
cansa en una filosofia econdémica iberal’, que acaso pudo parecer-
nos anacrénica cuando se aprobé la Constitucién v en los afios
posteriores, pero que despuds —por factores muy diverses que se-
ria inapropiado traer agui— y hoy, sobre tode, se potencia desde

12, 5ino hemos entendido mal al profesor A. Caydn Galiardo —en su trabajo «E}
principio de equilibrio presupuestaric como limite al poder financiers de las Cortes
Generales», en Funciones financieras de las Cortes Generales, cit., pp. 88 ss. y en espe-
cial p. 93—, éste fundamenta las limitaciones contenidas en el articule 134.5y 6 CEen
el principio de equilibrio presupuestario, cuya positivizacién, segin nos dice, «ha teni-
do lugar ne tanto como férmula abstracta o programitica, sino como un conglomera-
do de técnicas y reglas juridicas precisas —entre las que aparecen los limites de fa
facuitad de las Asambleas de presentar enmiendas o proponer nuevas leyes que puedan
alterar el equilibrio financiero— tendentes a evitar la aparicién del déficit como conse-
cuencia de la gestién econdmica del Gobierno». Ya hemos discrepado en otro lugar
—cf. Los Limnites a la iniciativa. .., cit,, pp. 71-72— de dicha consideracidn que se nos
antoja algo confusa y hasta forzada en el intento de hallar algiin dato positivo en el que
plasmar un principio que, come ¢l del equilibrio presupuestario, no creemos que en-
cuentre fundamento constitucional alguno.

13. Cf. A. Rodrigucz Bereijo, «La limitacién de la iniciativa parlamentaria en
materia presupuestaria en el Derecho positivo espafiol», cit., p. 464.
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un discurso oficial autocomplaciente y justificador de lo que se hap
llamado «criterios de convergencia» en la éptica de la plena inge.
gracién en la unién moneiaria europea. Sin duda son ahora maios
tiemipos para la livica.

3.2. La «conformidad» del Gobierno con las propuestas realizadas
por los distintos grupos parlamentarios y alternativas
para los mismos en caso de que aquél se muestre disconforme
con la tramitacion de sus iniciativas legislativas

Las limitaciones que establece el artfculo 134.6 CE se refieren tanto
a proposiciones de Ley como a enmiendas (a proyectos y proposi-
ciones de Ley). Una vez ejercitada la iniciativa en cuanto a las prime-
ras —ya sea por un diputado, con la firma de otros catorce, ¢ porun
grupo parlamentario, con la sola firma de s portavoz (art. 126
RCD)— v chservados los requisitos formales para su presentacién
(art. 124 RCD), la Mesa del Congreso ha de ordenar su publicacién
y remisién al Gobierno para que manifieste su criterio respectodela
toma en consideracién, asi como su conflormidad o no a la tramita-
cién, si la proposicién implicara aumento de los créditos o disminu-
cién de los ingresos presupuestarios {art. 126.2 RCD).

El Gobierno dispone de un plazo de treinta dias hibiles para
pronunciarse, transcurrido el cual, y si no se negd expresamente su
conformidad z la tramitacién, como senala el artfeulo 126.3 RCD,
la proposicién de Ley quedard en condiciones de ser incluida en el
orden del dia del Pleno para su toma en consideracién.

Sila Mesa de la Cdmara no enviase al Gobierno la proposicidn
de Ley, éste podria manifestar su disconformidad con la tramitacion
de aquélia en cualguier momento, pudiendo también interponer un
conflicto positive de atribuciones ante el Tribunal Constitucional
—durante la propia tramitacién de la proposicién—, o un recurso
de inconstitucionalidad contra la Ley —una vez aprobada—, por
infraccién de lo dispuesto en ¢l articulo 134.6 CE. En cambio, si el
Gobierno fue consultado y no denegd su conformidad en el plazo
de treinta dias indicado para hacerlo, su silencio equivaldria a la
concesion de aquélla. En el terreno de las hipétesis —aunque nada
probables, todo hay que decitlo—, también podria suceder que pese
a que el Gobierno hubiese mostrado —en plazo— su parecer dis-
conforme a la tramitacién de la proposicién de Ley, las Cortes deci-
dieran continuar tramitindola como si tal cosa. En este caso, nueva-
mente podria el Gobierno adoptar cualquiera de las iniciativas ante
el Tribunal Constitucional que antes sefialibamos. Por lo demis, el
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articulo 134.6 CF rambién es de aplicacién a las proposiciones de
Ley que procedan de las Comunidades Auténomas, e incluso a las
forrmuladas por iniciativa popular.

Respecto de las enmiendas a iniciativas legislativas {proyectos y
proposiciones de ley) gue puedan enerafar repercusiones financie-
ras sobre el Presupuesto que esté en vigor, el articulo 111 RCDM
sustituye el drgano parlamentario que las remitird 2l Goblerno v
reduce el plazo con que ¢l mismo cuenta para conceder o denegar
expresamente su conformidad. En lugar de la Mesa del Congreso,
tratdndose de enmiendas, serd la Ponencia encargada de redactar el
informe quien tas remitird al Gobierno, por conducro del Presidente
del Congreso, v el plazo que tiene el Gobierno para pronunciarse es
de quince dias hdbiles, transcurrido el cual se entenderi gue el silen-
cio del Goblerno expresa conformidad, También puede suceder que
no fuese consultado v emtonces, el Gobierne podrd manifestar en
cuealguier momento su disconformidad con la tramitacién de en-
miendas que supongan aumento de los créditos o disminucidn de
los ingresos presupuestarios.

Lo mis destacable del articulo 111 RCD es que atribuye la tarea
calificadora de las enmiendas que predan suponer dichos efectos a
la Ponencia, que opera asf como una especie de filire que ejerce una
competencia que, de suyo, sélo la ostenta el Gobierno. Ello puede
represeniar en ocasiones una clara «autolimitacién» afiadida a la
actividad parlamentaria, ademds de fuente de eventuales discrimi-
nacones”™, Y, por otro lado, diche drganc parlamentario sélo podré
calificar enmiendas que no lo sean de totalidad, puesto que el deba-
te de ¢stas se solventa, como es sabido, en un tramire previo a la
remisién del proyecto o proposicidn de Ley a la Comisién Legislati-
va correspondiente por razén de la materia, Y tampoco podria refe-
rirse, obviamente, a las eswmiendas transaccionales que se formulen
una vez la Ponencia termind con sus trabajos v ¢! texto de la inicia-
tiva signid los trdmites ulteriores del procedimiento legislativo en
Comision o en Pleno. Motivindose quizés en los problemas expues-

14. Enrealidad, este articulo 111 RCD sdlo se refiere a enmiendas que se presen-
ten a «proyectos de Ley». Pero la omisiGn de 1a referencia a las «proposiciones de Ley»
ne debe entenderse, a nuestro juicio, como una mayor amplitud de las enmiendas que
alas mismas pudieran presentarse y que, también, pueden causar variaciones financicras
respecto de un Presupuesto que se esté gjccutando. Por ello, creemos que el procedi-
miento reflejado en dicho precepto es igualmente de aplicacidn al supuesto comentado.

15. Véase, en este mismo trabajo, el comentario que hacfamos cn ¢l capitulo 4
sobre la jurisprudencia constitucional y, en particular, sobre la STC 118/1995, de 17
de julio.
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tos, se dictaron el 12 de enero v el 30 de noviembre de 1983, sendas
Resoluciones de Ia Presidencia del Congreso de los Diputados, refe-
rentes a la calificacion de escritos de enmiendas ¥ para £ desarrollo
del articulo 113 RCD, que otorgan a la Mesa de la Comisién I3
funcién que el Reglamento concede & la Ponencia, yendo afin m4s
lejos en la «autolimitacidon» parlamentaria —o sustitucién del Go-
biernoc en una competencia que sélo al mismo corresponde constitu-
cionalmente—, pues es dicha Mesa la que ha de declarar qué en-
miendas se admiten ¢ no a trdmite.

Por lo que se refiere al Senado, el articulo 108 RS, refiriéndose
a las proposiciones de Ley que en esa Cdmara se formulen, nio hace
mencién de ninguna medida de limitacion, aunque el articulo 1511
RS sf sefiale que toda proposicién de Ley presentada en ¢l Senado
«serd remitida de inmediato al Gobierno para que al amparo del
articulo 134.6 de la Constitucidén, pueda manifestar su conformidad
o disconformidad con su tramitacidn, st €0 su opinidn supusiese
aumento de los créditos o disminucidn de los ingresos presupuesta-
rios». A tenor de dichos preceptos, parece corresponder a la Presi-
dencia del Senado la tarea de remitir al Gobierno las proposiciones
de Ley que los senadores formulen, cuestion que en el Congreso de
los Diputados incumbe, como sabemos, a la Mesa de la Camara.

El plazo para que el Gobierno se pronuncie se reduce a un méxi-
mo de diez dias, exigiéndose que la disconformidad sea motivada en
todo caso, v disponiendo el artfculo 151.3 RS que el transcurse del
plazo sin recibir contestacién gubernamental implicari que el silen-
cio expresa conformidad a la prosecucién de la tramitacién de la
proposicién de ley. Los apartados 4.° v 5.° del citado precepto obli-
gan a poner en inmediato conocimiento del Presidente de la Comi-
sién en que haya de tramitarse la proposicién de Ley la comunica-
cién del Gobierno, v se otorga al Presidente del Senado la facultad
de resolver controversias sobre la calificacién de las proposiciones
de Ley y de los incidentes que pudieran surgir en el procedimiento
contemplado en ese articulo.

Tampoco contienen los articulos 106 y 107 RS —referidos a las
propuestas de veto y enmiendas que puede formular dicha Camara
a los textos legislativos procedentes del Congreso de los Diputa-
dos—, norma limitativa por razén de las repercusiones financieras
que pueda tener la enmienda. Nuevamente, las limitaciones apare-
cen reguladas en el articulo 151 RS, conjuntamente con las ya exa-
minadas sobre proposiciones de Ley. A diferencia de lo que sucede
en ¢l Reglamento del Congresc, el del Senado si alude a enmiendas
a proposicicnes de Ley, respecto de las que también habrd de
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pronunciarse el Gobierne {are. 151.2 RS). El plazo para gue ¢} Go-
bierno manifieste su criterio vuelve a reducirse v pasa a cince dias si
afectase a enmiendas presentadas a un proyecto ¢ proposicién tra-
mitado por el procedimiento ordinarie, v a tan sélo dos dias si se
refiere a enmiendas formuladas dentro del procedimiento legislati-
vo de urgencia. También son aplicables las exigencias de motivacién
de la disconformidad gubernamental, el silencio del Gobierno como
positive a la tramitacién de las enmiendas, asi como las normas pre-
vistas en los apartados cuarto y quinto del articulo 151 RS, observa-
das con relacién a las proposiciones de Ley.
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