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1. INTRODUCCION

Se suele decir que los procesos presupuestarios tienen una naturaleza conflictiva
(WILDAVSKY, 1975, 4). La “disputa sobre el Presupuesto” suele presentarse, por o que nos
interesa en este trabajo, a un doble nivel. Por una parte esta el aspecto interno al propio
Gobierno, que desenvuelve la funcion presupuestaria como formula de resolucion de
tensiones entre los propios departamentos integrantes del Ejecutivo y que, sobre todo, se
apreciara con mayor o menor intensidad en la fase de elaboraciéon de aquél, aunque a
veces también se presenten diferencias en momentos ulteriores, cuando se esta
ejecutando el plan de ingresos y gastos que aprobé el Legislativo. Y, por otro lado esta
una faceta externa, caracteristica, desde luego, de un principio rector esencial de las
relaciones de los imprescindibles agentes —Gobierno y Parlamento— que han de
participar para hacer posible que, cada ano, el Presupuesto resulte aprobado, como es el
competencia (0 reserva de ley) presupuestaria, cuyo campo de actuacion se extiende al
momento de aprobacion del Presupuesto y también al de su ejecucion, con la finalidad de
que queden preservadas las decisiones sobre los gastos publicos aoptadas por los
representantes de los ciudadanos (MENENDEZ MORENO, 2009, 468).

Al primer nivel se refieren las relaciones problematicas que, en ocasiones, se presentan
entre el Ministerio que gestiona la preparaciéon del Presupuesto y los demas
departamentos ministeriales. Las negociaciones de asignacidon de recursos revelan
tensiones y diferencias. Una competencia para maximizar el mayor volumen posible de
créditos presupuestarios, lo que arrojara luz, sin duda, sobre la prioridad que adquieren
determinadas politicas publicas en la composicion del gasto financiado con el sacrificio de
los contribuyentes.

En este contexto competitivo interno, lo que un departamento consigue lo estan perdiendo
los demas y el responsable de la Hacienda Publica suele usar la tactica de proponer
recortes horizontales de gasto, a lo largo y ancho de toda la Administracién, porque
afectan proporcionalmente igual a todos los departamentos, no provocan agravios
comparativos y se aceptan con mayor facilidad que los recortes selectivos (ZAPiIcO GONI,
1996, 101).

En estos ultimos afos, antes y después de reconocer y padecer la situacidn de crisis
financiera y econémic que vivimos, el Gobierno de Espafia se ha hecho adalid de
hipotéticos cambios futuros de modelo econémico y para favorecer su sostenibilidad se ha
venido anunciando el fomento de la investigacion, el desarrollo y la innovacion en materia
cientifica y técnica. Ello haria pensar en comportamientos no puramente distributivos de
los recortes y asignaciones que debieran salir mejor paradas en la formacion del
Presupuesto para 2010 y, sin embargo, la financiacién de la ciencia espafnola se reduce
en casi un 15 por 100 de media de los Organismos Publicos de Investigacion y del 17,5
por 100 en las subvenciones de los proyectos de investigacion del Plan Nacional. Vamos,
todo un derroche de ingenio que sugiere la lectura de “La I+D y la fabula de Al
Mendruco” (GUINOVART, 2009).

Desde el principal diario espafol se criticaba hace bien poco la reduccién de la inversion
en este campo que ha venido agitando el Gobierno, cual sonajero, para informar del
necesario cambio del patron de crecimiento econémico. Da la impresién, como decia el
editorialista, de que «el equipo econdmico es incapaz de jugar con mas de dos variables.
Si se aumenta el gasto social —revelan las cuentas para 2010—, una decisién que es
obligada por los costes de la crisis, tiene que decrecer la inversion. El dilema es falso y
tendrd consecuencias desagradables». Pero, claro estd que para llevar a cabo una
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reforma estructural del gasto publico se «requiere como minimo dos condiciones: algo
parecido a un gran estadista al frente de la politica econdmica y una mayoria cobmoda en
el Congreso» (EDITORIAL, 2009). Ninguna de ambas circunstancias parece que vaya a
darse en lo que resta de legislatura.

2. ELABORACION DEL PROYECTO DE PRESUPUESTOS

En el ordenamiento juridico espafol, la prevision constitucional que encomienda al
Gobierno la elaboracidén de los Presupuestos Generales del Estado (articulo 134.1 de la
Constitucion de 1978), se complementa con el enunciado de un procedimiento bastante
burocratizado y comprimido en el tiempo, con predominio jerarquico del Ministerio de
Economia y Hacienda.

Formalmente, y como consecuencia de la reforma presupuestaria que inauguraron las
leyes de estabilidad aprobadas en el ano 2001 y, posteriormente, la aprobacién de la Ley
General Presupuestaria en 2003, el proceso de presupuestacion anual ha de enmarcarse
en una cierta planificacion anual anticipada del gasto publico (Ruiz ALMENDRAL, 2008, 236;
ALIAGA AGULLO, 2003, 672). El establecimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
representaria asi una norma limitativa del gasto publico que, previo acuerdo de las Cortes
Generales, condicionara los Presupuestos anuales.

De forma esquematica, tenemos que la elaboracion de los Presupuestos se ha de
acomodar a las reglas que exponemos a continuacién

A) Fijacion del limite de gasto no financiero del Estado y establecimiento del
objetivo de estabilidad presupuestaria

Estamos ante dos exigencias directamente impuestas por la legislacion de estabilidad
presupuestaria (articulos 8 y 12 del texto refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre), que
se instrumentan a través de un acuerdo del Gobierno que se remite a las Camaras
parlamentarias en el primer semestre de cada ano.

En la formacién de la decision del Ejecutivo, han de participar necesariamente dos
organos de caracter consultivo: el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas y la Comisidon Nacional de Administracion Local. Ambos
emitiran informe en relacidén a su respectivo ambito territorial.

El objetivo de estabilidad presupuestaria tiene una dimensién plurianual, comprendiendo
los tres ejercicios siguientes al del afio en curso. El ultimo registra el periodo 2010-2012,
expresandose en términos porcentuales del Producto Interior Bruto nacional.

El impacto de la crisis financiera internacional ha arrumbado por completo las cifras
maximas de déficit tolerado por la Ley de Estabilidad. Esta fija un tope del 1 por 100 del
PIB, repartiéndose a razon del 0,20 por 100 para el Estado, del 0,75 por 100 para el
conjunto de las Comunidades Autbnomas y del 0,05 por 100 para determinadas Entidades
Locales seleccionadas por la Comision Nacional de Administracion Local entre Municipios
gue sean capitales de provincia o de Comunidad, o tengan una poblacién de derecho
igual o superior a 75.000 habitantes. Adicionalmente, y soOlo para financiar gastos de
inversidn productiva, asi como la investigacion, el desarrollo y la innovacion, se prevén
déficits del 0,20 por 100 del PIB para el Estado, el 0,25 por 100 para las Comunidades
Auténomas y el 0,05 por 100 para las Entidades Locales seleccionadas.
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Pues bien, en el Acuerdo por el que se fija el objetivo de estabilidad presupuestaria para
el periodo 2010-2012, las previsiones desbordan los anteriores limites. Asi, el Estado
incurriria en un déficit del 5,70 por 100 el proximo ano, reduciéndose al 3,5 y al 2,0 por
100 en los afios siguientes. Las Comunidades Auténomas tendrian un déficit del 0,75 por
100 este ano y el siguiente, recuperando el equilibrio en 2012. Por su parte, las Entidades
Locales situarian en posicion de equilibrio sus Presupuestos en estos tres afos.

Estas previsiones son tan optimistas que nadie es tan ingenuo de creerlas y los
organismos internacionales especializados tienden a situar el déficit en una ratio cercana
a una economia de guerra: sobre el 10 por 100 del PIB para el préximo afo.

En cuanto al techo de gasto no financiero estatal, queda fijado por medio del mismo
acuerdo (182.439 millones de euros para 2010), sometiéndose el mismo por separado a
las Cortes Generales para su aprobaciéon. Si hubiera discrepancia entre las Camaras, el
Congreso de los Diputados, por mayoria simple, tendria la Gltima palabra. Si las Cortes
rechazasen el acuerdo del Gobierno, éste tendria que remitir uno nuevo en el plazo
maximo de un mes.

La doctrina ha razonado sobre la naturaleza juridica del acuerdo que establece el objetivo
de estabilidad y ese limite de gasto del Estado. Puede facilmente colegirse que su
exigencia representa un intento de imponer a las Camaras una disciplina previa a la
consideracion de los Presupuestos (ALESINA-PEROTTI, 1996 a, 259). También cabe
entender que la restriccion que encierra proporciona al Parlamento un mayor control sobre
el volumen y evolucién de los gastos de la Administracion central (MALMBORG, 2001, 134).

Obviamente, su adopcion por el Gobierno no encierra ninguna iniciativa legislativa y, por
tanto, las Cortes no estarian aprobando una ley. Quedando esto claro, si el Parlamento
rechaza el acuerdo podria interpretarse como una censura de baja intensidad hacia el
Gobierno, nada comparable con el rechazo de un proyecto de Presupuestos, aunque
previsiblemente la misma suerte la correria éste si el Congreso rechazase el acuerdo
gubernamental (Ruiz ALMENDRAL, 2008, 211). Por otra parte, las eventuales
desavenencias entre las Camaras y la formula escogida para su resolucion, revelan la
conveniencia de que este acto parangonable al ejercicio de la funcion parlamentaria de
control de la accién del Ejecutivo, solamente deberia precisar de la intervencion del
Congreso y no del Senado (al menos hasta que hubiese una profunda reforma del mismo
para acercarlo hacia una Camara de representacion territorial).

En cualquier caso, una vez aprobado el acuerdo por las Cortes, ni éstas se encuentran
vinculadas al objetivo de estabilidad y techo de gasto que refrendaron, ni tampoco el
Gobierno —pese a lo expresamente indicado por la Ley de Estabilidad— se encuentra
maniatado por dichos elementos cuando ejerza su iniciativa legislativa presupuestaria.

B) Determinacion de los escenarios presupuestarios plurianuales y criterios de
elaboracion del Presupuesto anual

No son pocos los paises que disponen de alguna forma de proyeccion plurianual de sus
finanzas publicas. También esta extendida la idea de que unos Presupuestos plurianuales
resultarian tanto mas necesarios cuanto mayor es la incertidumbre respecto del futuro,
porque ayudan a analizar la consistencia en el tiempo entre la politica fiscal y otros
instrumentos de politica econdmica. La existencia de esa connotacién temporal puede
implicar limitaciones a la posibilidad de modificacion de las cifras contempladas para las
futuras anualidades, pero éstas no suelen tener caracter vinculante y sélo el Presupuesto
anual tendria ese efecto.
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Hace tiempo, la plurianualidad del Presupuesto solia asociarse con la idea de una
planificacibn mas o menos centralizada, pero mas modernamente se considera mas como
un instrumento util para reforzar la credibilidad y el cumplimiento de los objetivos
generales de la presupuestacion (SANCHEZ REVENGA, 2001, 37).

Los escenarios presupuestarios plurianuales a los que se refiere el articulo 11 de la Ley
de Estabilidad (con mayor extension, también lo hace el articulo 28 de la Ley General
Presupuestaria) no son una innovacion de la legislacion citada, salvo en lo que hace a su
exclusiva mencidén con tal rango, dandose ya con esa o parecida denominacién en la
década de los ochenta del pasado siglo.

Estos escenarios se conciben como «la programacién de la actividad del sector publico
estatal con presupuesto limitativo en la que se definiran los equilibrios presupuestarios
basicos, la previsible evolucién de los ingresos y los recursos a asignar a las politicas de
gasto, en funcion de sus correspondientes objetivos estratégicos y los compromisos de
gasto ya asumidos. Los escenarios presupuestarios plurianuales determinaran los limites,
referidos a los tres ejercicios siguientes, que la accién de gobierno debe respetar en los
casos en que sus decisiones tengan incidencia presupuestaria» (articulo 28.1 de la Ley
General Presupuestaria).

La elaboracion de los escenarios plurianuales corresponde al Ministerio de Economia y
Hacienda, constituyendo un acto de prevision de ingresos y gastos publicos. En el plano
normativo doméstico, la Orden del citado departamento EHA/981/2009, de 16 de abiril, ha
dictado las normas para la elaboracién de los escenarios presupuestarios para el periodo
2010-2012.

Los escenarios presupuestarios incorporan un marco plurianual para el ejercicio de la
presupuestacién anual, no siendo vinculantes para las Cortes Generales cuando éstas
examinan, enmiendan y aprueban los Presupuestos Generales del Estado, aunque el
iniciativa exclusiva del Gobierno en este ambito condiciona el ejercicio de dicha
competencia parlamentaria.

La determinacion de los criterios de elaboracion de los Presupuestos se produce a través,
también, de una Orden ministerial que cada ano se dicta estableciendo las directrices de
distribucion, limites cuantitativos y prioridades del gasto publico (la ultima, referida a la
elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2010 ha sido la Orden EHA/
994/2009, de 16 de abril).

En los procesos de elaboracion de los Presupuestos de los ultimos afos se contempla la
participacion de diversas comisiones técnicas —de Politicas de Gasto, de Analisis de
programas y de Ingresos, asi como las comisiones presupuestarias de los diferentes
departamentos ministeriales—, que han permitido enriquecer, con la participacion de los
gestores, el proceso de discusion y analisis de los proyectos de Presupuestos.

C) Formacion de las propuestas, aprobacion del anteproyecto de Ley de
Presupuestos y remision a las Cortes Generales

De acuerdo con lo enunciado por el articulo 36 de la Ley General Presupuestaria, la
formacion de las propuestas de Presupuestos se lleva a cabo por cada uno de los
departamentos ministeriales y organismos publicos, ajustandose a las directrices del
Ministerio de Economia y Hacienda y de la Comision de Politicas de Gasto. Las
propuestas se acompafnaran de las memorias de objetivos anuales fijados en el seno del
programa plurianual respectivo. El presupuesto de ingresos de la Administracion General
del Estado lo prepara el propio Ministerio de Economia y Hacienda.
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Recibidas las propuestas y documentos de los distintos departamentos y organismos, el
Ministro de Economia y Hacienda elevara al acuerdo del Gobierno el anteproyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado.

El proyecto de Ley de Presupuestos, con sus correspondientes anexos, debe enviarse a
las Cortes Generales antes del dia 1 de octubre para su aprobacion, enmienda o
devolucion.

La documentaciéon complementaria que debe acompanar al proyecto, de acuerdo con lo
sefalado por el articulo 37.2 de la Ley General Presupuestaria, es la siguiente: memorias
descriptivas de los programas de gasto y sus objetivos anuales; memorias explicativas de
los contenidos de cada presupuesto, con especificacion de las principales modificaciones
que presenten en relacion con los vigentes; anexo con el desarrollo econoémico de los
créditos, por centros gestores de gasto; anexo de los proyectos de inversién publica de
caracter plurianual, incluyendo su clasificacion territorial; liquidacion de los presupuestos
del afio anterior y avance de la liquidacion del ejercicio corriente; cuentas y balances de la
Seguridad Social del afio anterior; estados consolidados de los presupuestos; informe
econdmico y financiero y memoria de los beneficios fiscales, referencia ésta ultima que
alude al llamado «presupuesto de gastos fiscales» exigido constitucionalmente (articulo
134.2), aunque quede asi muy devaluado.

3. APROBACION DE LA LEY DE PRESUPUESTOS

La aprobacion del Presupuesto es, por esencia, la manifestacion suprema y sintética del
poder financiero del Parlamento. Se trata de una funcién parlamentaria tipica, de esencia
a la Constitucion (SAINz DE BUJANDA, 1987, 289-290) y que traspasa el mero interés de la
contabilidad presupuestaria hasta erigirse en la clave de béveda del funcionamiento de
cualquier estrategia de accién politica.

La Constitucion espanola concreta esta funcion presupuestaria del Parlamento en los
articulos 66.2, 75.3 y 134.1. En ellos se menciona el acto de Presupuestos al lado de la
potestad legislativa y el ejercicio del control sobre el Gobierno, correspondiendo a las
Cortes el examen, enmienda y aprobacién de los Presupuestos, teniendo que darse
necesariamente el pronunciamiento de los Plenos de ambas Camaras, por tratarse de una
materia excluida de la posibilidad de delegacion en la comision legislativa permanente.

Asi tenemos reconocido constitucionalmente el principio de legalidad presupuestaria,
puesto que aprobar el Presupuesto no es sino legislar sobre uno de los asuntos
esenciales de indole financiera, aunque el Tribunal Constitucional haya considerado que
dicha funcion aprobatoria aparece configurada como una especie, desdoblada de lo que
es la ordinaria o genérica potestad legislativa del Estado (Sentencia 27/1981, de 20 de
julio, FJ 2.°).

A) La pérdida de centralidad del Parlamento en materia presupuestaria

La consagracion del indicado principio de reserva de ley en materia presupuestaria sirve
para guardar las apariencias y que en un plano puramente formal, el Parlamento base su
centralidad sobre el Presupuesto (RAMALLO MASSANET, 2003, 15). Sin embargo, la
posicion del Gobierno sobresale en el ejercicio de esa funcién condomial como es la
presupuestaria, puesto que sbélo aquél puede dar comienzo al tramite de aprobacién del
Presupuesto. No cabe la presentacion de proposiciones de ley ni de enmiendas a la
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totalidad de texto alternativo en este ambito. Y un Gobierno que falta a su deber de
presupuestar, puede seguir gobernando gracias al instrumento de la prorroga automatica
y lo mas probable es que el Parlamento que ve puesta en entredicho su centralidad
presupuestaria, no tenga la posibilidad de poner fin a la situacion por la via pertinente
para ello (articulo 113 de la Constitucion).

Nuestras sociedades responden al principio de democracia representativa, por lo que
resulta inherente a las mismas, al menos en el plano logico, el puesto central del
Parlamento, su funcién ineliminable para expresar el pluralismo politico. Sin embargo, de
un tiempo a esta parte, se han ido dando pasos en la direccion contraria. Sin animo de
exhaustividad en el listado, podrian citarse algunos aspectos que introducen el riesgo de
liquidar la tripartita division de poderes: descodificaciony pérdida de aliento general de las
leyes, convertidas en no pocas ocasiones en mero formato vacio de contenido normativo,
utiles sélo a los propoésitos de proclama politico-gubernativa (MARTIN QUERALT, 2009, 26);
creciente desplazamiento del poder normativo al Gobierno, principal titular de la iniciativa
legislativa que, a la vez, ensancha su actividad reglamentaria y convierte en moneda
ordinaria sus facultades legisladoras para casos de extraordinaria y urgente necesidad;
migracion del debate politico que pasa de la instancia parlamentaria a los medios de
comunicacion y favorece una suerte de legitimacion politica directa del Gobierno
(GUERRERO SALOM, 2005, 10).

Y en el campo que especificamente nos interesa, la anorexia parlamentaria convive junto
a una clara bulimia presupuestaria que devora informacion indigerible (RAMALLO
MASSANET, 2003, 13), sea en el antiguo formato de volumenes ingentes que
acompafiaban a los proyectos de ley de Presupuestos al presentarse ante el Congreso, o
la mas moderna de “memoria flash”, pero de idéntico contenido material. Ni siquiera el
hecho de que ultimamente no se aprueben, al menos en el ambito estatal, las
perturbadoras leyes de acompahamiento presupuestario ha favorecido el orden vy
estructura en la materia, confiAndose ahora el emplazamiento de elementos eventuales
del contenido de las Leyes de Presupuestos a las disposiciones adicionales que han ido
aumentando progresivamente en numero.

Por tratarse de la figura que mejor ilustra el fenébmeno de subrogacion por el Gobierno en
una funcién que es propia de las Cortes Generales, los decretos-leyes dejaron de cumplir
hace tiempo la funcidn que les reservaba la Constitucién (articulo 86) y han pasado a
erigirse en el vehiculo de legislacion ordinaria para practicamente cualquier asunto. En
ello ha tenido mucho que ver el generoso respaldo que a dicha practica ha dado el
Tribunal Constitucional; claro que este organismo, en su composicion, al igual que sucede
con otras tantas altas magistraturas e instituciones, responden en su proceso de eleccion
al mismo establishment partidista que practica una politica de “guerra fria”, de blogques, en
el reparto de puestos y atribucion de designaciones.

Desde la aprobacion de la Constitucion, el numero de decretos-leyes dictados y con
incidencia presupuestaria no ha parado de crecer, como puede observarse en la siguiente
tabla:

Decretos-leyes dictados desde la aprobacion de la Constitucion

Periodo de |P. Politico en| Total decretos- | Decretos-leyes Pg écee;?;e
tiempo el Gobierno leyes presupuestarios ltimos (%)
1978-1982 UCD 83 24 29
1982-1996 PSOE 132 56 42
1996-2003 PP 130 66 o1
2004-2008 PSOE 61 35 57
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| Total: | 406 | 181 | 45 |

Cualitativamente, la importancia de algunos de estos decretos-leyes en el ambito
presupuestario no puede obviarse. Por ejemplo, el primero que se dicto tras la aprobacion
de la Constitucidén, adelantando la vigencia del Presupuesto para 19791; también el que
alterd las condiciones de la prorroga presupuestaria en que se incurrid, nada mas abrirse
la primera legislatura socialista tras las elecciones de octubre de 19822; por supuesto el
que se dictd como consecuencia de la primera devolucion de los Presupuestos Generales
del Estado al Gobierno en 19953; uno de los primeros que dictdé el Gobierno popular en
1996, aprobando diversos créditos extraordinarios con cargo a los que imputar gastos del
ejercicio anterior*; asi como dos de los primeros decretos-leyes del actual Gobierno, uno
con objeto de resolver, entre otras situaciones con incidencia presupuestaria®, la
liquidacién definitiva del sistema de financiacion de la Comunidad Autébnoma de Andalucia
en el quinquenio 1997-2001, y otro que modificd, en materia de pensiones publicas, lo
que dispondria cuatro dias después la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
200568, publicandose ambas normas —ley y decreto-ley— en la misma fecha («BOE» de
28 de diciembre de 2005).

La posicion del Parlamento sale aun peor parada si tenemos en cuenta que desde 1993
hasta 2004 —con la salvedad del afio 1995, en que no se aprobo, porque corrid la misma
suerte que la Ley de Presupuestos para el afo siguiente—, los distintos Gobiernos
emplearon sin pudor alguno el expediente de las llamadas leyes de acompafiamiento
(formalmente: leyes de medidas fiscales, administrativas y del orden social), consiguiendo
aprobar reformas express en los campos mas variados y llegando a rebasar el centenar
de normas modificadas.

Emparentada con este instrumento normativo que sirvid para burlar la doctrina
constitucional recaida en la Sentencia del Tribunal Constitucional 76/2992, de 14 de
mayo, reiterada posteriormente en numerosas ocasiones, pueden situarse las tacticas de
acumular toda una serie de proyectos de ley en un momento temporal determinado y con
plazo fijo para su aprobacion, asi como la introduccion por el grupo parlamentario
mayoritario de enmiendas a la Ley de Presupuestos Generales del Estado u otras leyes

1 Decreto-ley 50/1978, de 29 de diciembre, por el que se anticipa la aplicacion de los articulos relativos a
los créditos de personal comprendidos en el proyecto de ley de Presupuestos Generales del Estado para
1979.

2 Decreto-ley 24/1982, de 29 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y
tributaria.

3 Decreto-ley 12/1995, de 28 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y
tributaria.

4 Decreto-ley 12/1996, de 26 de julio, por el que se conceden créditos extraordinarios por importe de
721.169.740 miles de pesetas destinados a atender obligaciones de ejercicios anteriores y regularizar
anticipos de fondos y por el que se adoptan medidas tributarias urgentes.

5 Decreto-ley 7/2004, de 27 de septiembre, por el que se concede un crédito extraordinario por importe
de 2.500.034.925 euros para atender al pago de la liquidacion del sistema de financiacién para el periodo
1997-2001 correspondiente a la Comunidad Autbnoma de Andalucia, y se adoptan disposiciones sobre la
deuda de Renfe y el aval del Estado al préstamo otorgado a la Republica Argentina.

6 Decreto-ley 11/2004, de 23 de diciembre, por el que se modifica, en materia de pensiones publicas, la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2005 (esta norma es la Ley 2/2004, de 27 de
diciembre).
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en el tramite final seguido en el Senado?, lo que hurta el debate por el Congreso que tiene
que limitarse a aprobarlas o rechazarlas en bloque, resintiéndose la transparencia.

Otro factor de pérdida de centralidad parlamentaria consiste en la desvinculacién que del
texto legal (aprobado por el Parlamento), hace el Ejecutivo a la hora de su aplicacion. Se
trata de un fenbmeno especialmente perceptible a lo largo de la ejecucion de la Ley de
Presupuestos Generales del Estado, dadas las multiples modificaciones que
experimentan las cifras de las consignaciones presupuestarias inicialmente autorizadas
por el Parlamento.

Aunque parecia légico pensar que la aprobacion de las leyes de estabilidad
presupuestaria en 2001 iban a implicar una reduccidn de la variada tipologia modificativa
de los créditos presupuestarios, lo cierto es que no ha ocurrido asi y la continuista Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria mantiene practicamente inalterado
el cuadro previsto anteriormente, incurriendo, ademas, en una grave quiebra del principio
de competencia con la regulacion del denominado fondo de contingencia de ejecucion
presupuestaria.

En efecto, de resultas de lo dispuesto por el articulo 55.3 de esta Ley, el Gobierno queda
eximido de seguir el camino que prescribe el articulo 134.5 de la Constitucion para los
casos en que, una vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, hubiese que
recurrir a su variacion para aumentar el gasto publico o disminuir los ingresos que se
presupuestaron. Frente a la presentacion de un proyecto de ley, como prevé la norma
fundamental, la Ley General Presupuestaria se contenta con facultar al propio Gobierno
para que autorice los créditos extraordinarios y suplementarios con que poder atender
obligaciones del ejercicio corriente, cuando se financien dichas variaciones con baja en el
fondo de contingencia. Nos hallamos, en suma, ante una limitacion, no prevista
constitucionalmente, de las facultades de las Cortes Generales sobre el gasto publico, ya
que las Camaras dejan de aprobar —o rechazar— la modificacién que les propondria el
Gobierno por medio de un proyecto de ley y pasan a recibir simplemente informacion del
empleo dado por el Ejecutivo al fondo de contingencia. Esa informacidén ni siquiera es
puntual, sino trimestral (articulo 50.3 de la Ley General Presupuestaria).

Compartimos, por tanto, la critica que se ha realizado también en lo que se refiere a la
posibilidad de creacion de créditos nuevos a través de transferencias de créditos (articulo
52.1 de la misma Ley General Presupuestaria), por devaluar la intervencion parlamentaria
aprobatoria del plan financiero estatal, en provecho de la competencia del Gobierno
durante la ejecucion presupuestaria (ORON MORATAL, 2004, 27).

B) Limites al derecho de enmienda sobre el proyecto de Presupuestos

Un gran numero de procedimientos presupuestarios a nivel comparado, limitan el tipo de
enmiendas admisibles e imponen, en el primer lugar de la tramitacién, una votacion
parlamentaria sobre el tamafno del gasto total y después un debate sobre los puntos

7 Aunque al Tribunal Constitucional se ha planteado varias veces el problema de la admision de
enmiendas en el Senado —véanse los antecedentes expuestos en las Sentencias 178/1994, de 16 de junio;
97/2002, de 25 de abril y 109/2004, de 30 de junio—, creemos que no ha variado su doctrina expuesta en la
Sentencia 99/1987, de 11 de junio, en la que desestimd un recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
grupo parlamentario popular, entendiendo que no hay limites en la Constitucion ni en el Reglamento del
Senado respecto de la facultad de los miembros de esta Camara de presentar enmiendas y proposiciones
de ley, salvo que incurran en los supuestos contemplados por los articulos 84 y 134.6 de la Constitucion.
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especificos; medidas éstas que suelen considerarse apropiadas para limitar el déficit
publico (ALESINA— PEROTTI, 1996 b, 250).

Nuestro sistema de aprobacion del Presupuesto limita claramente las competencias
parlamentarias y, con la Ley de Estabilidad se contempla, ademas y anticipadamente al
proceso para aprobar aquél, la fijacion anual de un objetivo de estabilidad junto al techo
de gasto estatal, por lo que parece darse una correspondencia entre medidas que, a su
vez, tienden a reducir la intervencion parlamentaria en esta materia a un papel puramente
testimonial.

En efecto, pese al reconocimiento constitucional de la facultad de enmienda el
Presupuesto, el ejercicio de este derecho se convierte en pura retérica incapaz de variar
sustancialmente el plan financiero que presenta el Gobierno. A favor de éste juegan el
mecanismo de la prérroga y las limitaciones a la iniciativa parlamentaria que contienen los
Reglamentos de las Camaras, errbneamente deducidas del articulo 134.6 de la
Constitucion, y que no deberian de regir durante la tramitacibn del proyecto de
Presupuestos.

El siguiente razonamiento deberia ser facilmente compartido: cuando se debate un
proyecto de Presupuestos futuro, no se han aprobado aun las autorizaciones de gasto
gue comenzaran a regir con el nuevo ejercicio. Las variaciones que se sugieran entonces
en ese proyecto, de aprobarse, tendrian su incidencia real en el siguiente ejercicio, no
afectando a los ingresos ni a los créditos del Presupuesto corriente. De acuerdo con lo
expresado en el precepto e interpretado por el Tribunal Constitucional —las mas recientes
sentencias en esa direccion serian las SSTC 223 y 242/2006, de 6 y 24 de julio,
respectivamente—, las restricciones de las facultades parlamentarias sobre los
Presupuestos sbélo deberian operar cuando se produjeran modificaciones en un
Presupuesto en vigor y que esta ejecutandose por los distintos centros gestores del gasto.
Los preceptos de los Reglamentos del Congreso y del Senado en relacidn a la tramitacidon
de la Ley de Presupuestos, lisa y llanamente sobran o son inconstitucionales.

La fijacion ex ante al procedimiento parlamentario del Presupuesto, del objetivo de
estabilidad plurianual y el limite de gasto no financiero del Estado, deberia haber llevado a
la supresion del tramite de fijacién preliminar, cuando se debate aquél, de las cuantias
globales de los estados presupuestarios, aunque el parecido de ambos actos arroja
también diferencias: la votacion del techo de gasto supone el refrendo parlamentario a
una decisidn gubernamental (supuesto de control del Legislativo sobre el Ejecutivo) en la
que han de participar las dos Camaras, aunque con predominio final, para casos de
desacuerdo, del Congreso. Sin embargo, las cuantias globales de los estados de ingreso
y gasto son fijadas por la Camara baja cuando comienza a tramitarse el Presupuesto y su
intencionalidad casa con la limitacién que sufren los diputados y senadores que presenten
enmiendas que puedan suponer aumento de los gastos consignados en el proyecto
presupuestario del Gobierno.

La proyeccién plurianual del objetivo de estabilidad que deben votar las Cortes, hace
pensar en que quizas fuese conveniente que su presentacion se inscribiera ya en el
propio proceso parlamentario de consideracion del Presupuesto anual, que asi deberia
disponer de un mayor plazo para su tramitacion. Sin embargo, la aprobacion de las leyes
de estabilidad —con ser este principio de valor cuasi constitucional (PEREZ RoyoO, 2009,
501)— sélo ha sido aprovechado por la Administracién, que ha estirado los plazos para
confeccionar el proyecto de Presupuestos, aunque ajustandose, porque lo contrario
infringiria la norma constitucional (articulo 134.3), a su presentacion en el Congreso al
menos tres meses antes de la expiracion de los del ejercicio anterior».
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Aparte de que el Gobierno ostente la iniciativa exclusiva para presentar los Presupuestos
a las Camaras —lo que hace inviables las enmiendas de totalidad que pretendiesen
formular un Presupuesto alternativo—, el reducido plazo que las mismas tienen para la
tramitacion del plan financiero y el hecho de que queden condicionadas las enmiendas
gue supongan un aumento del gasto al previo establecimiento de las cuantias globales de
los estados numéricos de prevision/habilitacién, se acompafa ademas con la existencia
de limitaciones especificas para las enmiendas que supongan disminucion de ingresos, al
requerir entonces la conformidad del Gobierno para su tramitacion, y de necesaria
presentacion compensada de los aumentos de gasto con rebajas de la misma cuantia en
la misma seccion del Presupuesto.

Las determinaciones que realiza el articulo 134.5 y 6 de la Constitucién sélo encuentran
significado si se las relaciona con un supuesto de hecho muy claro: la existencia de un
Presupuesto aprobado que seria el que sufriera —caso de que el Gobierno presentara
proyectos de ley de variacidon de aquél y las Cortes Generales los aprobaran— las
modificaciones que por aumento del gasto o disminucion de ingresos registren
inicialmente los estados de autorizaciones/previsiones contenidos en la Ley de
Presupuestos aprobada previamente. Las Cortes pueden formular sus propuestas de
variacion de la Ley de Presupuestos en el mismo sentido que el Gobierno, sélo que para
que las mismas puedan tramitarse —lo que es condicion obvia para su posterior (posible)
aprobacion— habran de contar los grupos parlamentarios que las formulen, con la
conformidad del Gobierno para ello.

Lo que no dispone la Constitucién es que dichas limitaciones a la iniciativa financiera —no
presupuestaria, por referirse a iniciativas legislativas (leyes) distintas de la Ley de
Presupuestos aprobada— deban también trasladarse al procedimiento de aprobacion de
la Ley de Presupuestos, es decir: que deban aplicarse también cuando lo que se esta
tramitando es el proyecto de Presupuestos —luego no hay Presupuestos aprobados aun
—, en perjuicio de la facultad de enmienda que la propia norma fundamental reconoce en
su articulo 134.1.

Sin embargo, los reglamentos de las Camaras (articulos 111 y 133 y siguientes del
Reglamento del Congreso, asi como articulos 148 a 151 del Reglamento del Senado), en
lo que representa una clara «autolimitacion» de las mismas, han extendido a la fase de
debate y enmienda de los proyectos de Ley de Presupuestos las previsiones limitativas
del precepto constitucional respecto de iniciativas legislativas distintas de la que cada ano
ha de presentar el Gobierno, conteniendo todos los gastos e ingresos del sector publico
estatal —ameén del presupuesto de gastos fiscales— para el ejercicio siguiente.

Con relaciébn a las enmiendas que supongan aumento de gasto, los reglamentos
parlamentarios han adoptado una técnica que suele denominarse como de enmiendas
constructivas, esto es: la admisién a tramite de la enmienda se condiciona, ademas de
cumplir con los requisitos generales, a que el enmendante proponga una rebaja de igual
cuantia en la misma seccién del Presupuesto.

La formulacion constructiva de la enmienda que propone un aumento de gasto, no
excluye la aplicacion de los requisitos generales para la admision a tramite de aquélla,
entre los que se encuentra la necesidad de contar con la conformidad del Gobierno a la
tramitacion de dicha enmienda. Obviamente, esta consulta es enteramente prescindible si
el aumento propuesto aparece compensado con una rebaja idéntica en la misma seccion
presupuestaria.

Precisamente, este Ultimo concepto, de seccidén del Presupuesto, en el que ha efectuarse
aquella compensacion, casa bastante mal con las técnicas de presupuestacion por
programas y objetivos. El concepto de “seccidn”, que aparece con bastante frecuencia en
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la normativa reglamentaria parlamentaria, no puede entenderse sino como fruto, en el
momento en que tales reglamentos se aprobaron, de un determinado modo de ver las
cosas Yy operar en materia de clasificacion del Presupuesto, respondiente, basicamente, a
la utilizacion preponderante del criterio de clasificacion organica del mismo.

Ante la estructura por programas y funciones de los Presupuestos Generales del Estado,
se encuentran claramente en desajuste las limitaciones a formular enmiendas que
supongan aumento de créditos, basadas en la necesaria formulacion constructiva de las
mismas, y lo unico que favorecen es el mantenimiento de la rigidez formal y lentitud en la
tramitacién de iniciativas, asi como actitudes prepotentes de la mayoria (ZAPICO GONI,
1989, 183). Si no se utiliza el Presupuesto como instrumento para la toma de decisiones,
si no se debate en base a analisis durante su elaboracion y si su ejecucion no se evalua
adecuadamente es que el Presupuesto sélo sirve para legitimar formalmente la actividad
financiera del Estado. Aparentemente sélo importa cumplir los principios de formalidad
presupuestaria, pero el proceso presupuestario tan sélo ofrecera una utilidad simbdlica y
ritual.

4. INCUMPLIMIENTO DEL OBJETIVO DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA

La Ley de Estabilidad Presupuestaria (articulos 14 y 17.1) ordena que tanto si las
Camaras recibieron un proyecto de Presupuestos en posicién de déficit, como si el saldo
de la liquidacion presupuestaria arroja tal situacion, el Gobierno debe formular ante
aquéllas los correspondientes planes econdmico-financieros de reequilibrio.

Con relacion a situaciones de déficit inicial registrado en el proyecto de Presupuestos,
aquél puede venir provocado por una insuficiencia sobrevenida en los ingresos, por
errores en la fijacion del techo de gasto estatal o por la aparicidbn de circunstancias que
obliguen al Gobierno a incumplir ese limite que inicialmente acordd y aprobaron las Cortes
Generales. Parece logico que en tales casos, el plan de correccion del desequilibrio
podria remitirse a las Camaras como un documento mas de los que acompanan al
proyecto de ley de Presupuestos, con el fin de que pudiera ser tenido en cuenta a la
ahora de aprobarlos (GODE SANCHEZ, 2001, 45). Sin embargo, a tenor de lo que dispone
el articulo 14.3 —reenviando al articulo 8.3— ambos de la Ley de Estabilidad, el plan de
reequilibrio dard lugar a un debate parlamentario similar al de fijacidbn del objetivo de
estabilidad presupuestaria, desgajado, por tanto, de la tramitacion parlamentaria de los
proyectos de ley de Presupuestos.

Si el déficit es sobrevenido durante la ejecucion del Presupuesto, el plan de correccién del
desequilibrio deberia presentarse cuanto antes, aunque sus medidas de saneamiento
tiendan a aplicarse gradualmente durante los tres ejercicios econdmicos siguientes
(articulo 14.1 de la Ley de Estabilidad).

Por vez primera desde que se aprob0l la legislacion de estabilidad, el objetivo de
estabilidad que se aprob6 en junio de 2008 como preambulo de la posterior aprobacion de
la Ley de Presupuestos para 2009, ha resultado trastocado como consecuencia de la
crisis econdmica. El acuerdo fijé dicho objetivo para el periodo 2009-2011, proyectando
una senda de superavit para el conjunto de las Administraciones Publicas que se situaba
en el 0,82 por 100 del PIB en 2009. Sin todavia cerrar este ejercicio, distintos organismos
prevén un déficit alrededor del 10 por 100. Dado que cuando se presento el proyecto de
Presupuestos para este afo, ya el informe econdmico-financiero advertia del
incumplimiento del objetivo de estabilidad y sehalaba que se presentaria un plan de
reequilibrio para corregir la situacion, lo que no se ha terminado produciendo.
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El Gobierno incumple una obligacion legal y hace poco creible la conveniencia de los
instrumentos aportados por la legislacion de estabilidad, superada plenamente por las
actuales, y tememos que todavia duraran algun tiempo, circunstancias econémicas.
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