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EL CONTROL DE LOS PRESUPUESTOS
POR EL PARLAMENTO EN ESPANA

Juan @GQNO BUESC*
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de la funcién presupuestaridll. La naturaleza juridica de

la ley de presupuestodV. El tratamiento constitucional de la

funcion presupuestariaV. Precondiciones facticas para el ejer-

cicio del control presupuestati¥'l. Los instrumentos de control
presupuestario.

|. EL PODER DE LA INFORMACION

Una de las caracteristicas esenciales de nuestro tiempo es el poder d
informacién. La informacion es poder, se dice con acierto. Sobre tod
cuando se trata de seguirle la pista a ingentes movimientos de cauda
publicos, cuyo destino no siempre es el pretendido por quien asi lo di
puso ni invariablemente el gobierno gestor gasta en términos de eficac
y eficiencia. En tales circunstancias, y a los efectos del seguimiento
control de la politica econdmica del gobierno, decisivo resulta que ¢
Parlamento y sus miembros dispongan de los adecuados niveles de
formacion como instrumento imprescindible para el ejercicio de las fun
ciones parlamentarias. Muy en particular para los grupos parlamentarit
de la oposicién y para los diputados de la minoria, la informacion v I
documentacion deviene un material insustituible para juzgar con seri
dad y solvencia la actividad del gobierno y de la administracién que d
rige. Un control parlamentario eficaz precisa, por tanto, de una opos
cion politica informada. Por ello, el grado de control parlamentaric
sobre el presupuesto depende, fundamentalmente, de los instrumen

* Catedratico de derecho constitucional en la Universidad de Almeria.
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4 JUAN CANO BUESO

informativos que se pongan al alcance de las minorias parlamentaric
No en vano pudo decir Carl Schmitt que el principio de publicidad par
lamentaria es uno de los supuestos sobre los que descansa el espiritu
parlamentarismo. “En la lucha contra la politica secreta de los Principe
nacié la idea del parlamentarismo moderno, la exigencia de control y |
fe en lo publico y la publicidad® .

Ciertamente, en los Ultimos afios estamos asistiendo a un considera
esfuerzo por parte de los Parlamentos para dotarse de cualificados se
cios de informacion y documentacion. Se trata de importantes estruct
ras informatizadas que pretenden servir de contrapeso a los desmesure
medios con que cuentan los gobiernos para tomar sus decisiones. P
seria ingenuo pensar que la insuficiencia de informacion que puedan [
decer las cdmaras y su limitacion de medios personales y materiales
una cuestion casual o coyuntural. Obedece, antes bien, a la posicion
bordinada del Parlamento al gobierno y al reforzamiento institucional d
éste, arropado, como esta, por un conjunto de expertos y tecndcrata
una amplia y potente administracion publica a su servicio. De ahi que
haya escrito que la subordinacion del Parlamento “es un dato que de
ser integrado sin rubor alguno por mucho que en apariencia contradi
los principios seculares de la representacion y de la soberania nacions
Afirmar lo contrario “obligaria siempre a cualquier derecho constitucio-
nal a mantener no ya ficciones juridicas sino, con mayor simpleza, fic
ciones no juridicas, es decir, ideologicas”.

Por todo ello, a la hora de reflexionar sobre el control presupuestar
por el Parlamento debemos de partir de este inicial y decisivo dato: v
vimos inmersos plenamente en la época de los Ejecutivos fuertes. [
ahi que una de las caracteristicas esenciales del Estado social sea la
nipresente intervencién publica en los procesos econdémicos y el prot
gonismo que en dicha intervencidn cobran el gobierno y las administr:
ciones publicas. Tal vez fue esta tendencia general, a la que nues
actual Estado social y democrético de derecho no es ajeno, la que i
pulsé al Constituyente espafiol de 1978 a constitucionalizar no sélo
genérico control de la accion del gobierno (articulo 66.2 de la ConstitL

1 Schmitt, Carl,Sobre el parlamentarismestudio preliminar de M. Aragon, Ma-
drid, Tecnos, 1990, pp. 48 y 49.

2 Aparicio Pérez, M. A., “Pr6logo”, en Cano Bueso,El.derecho de acceso a
la documentacion de los diputados en el ordenamiento parlamentario espy&tbid,
Congreso de los Diputados, 1996.
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cioén espafiola, en adelante CE) sino también el derecho a la informaci
de las camaras (articulo 109, CE). Junto a ellos, los reglamentos par
mentarios espafioles (por todos, el articulo 70. del Reglamento del Co
greso de los Diputados, en lo sucesivo RCD) han configurado un der
cho singularizado del diputado para acceder a la documentacion «
poder de las administraciones publicas, derecho que ha recibido el ay
del supremo intérprete de la Constitucion a partir de la construccion jt
risprudencial desplegada por el Tribunal Constitucional en la configura
cion del llamado statudel parlamentario, basada en una interpretacion
expansiva —Yy, a veces, hasta excesiva— de las potencialidades conte
das en el articulo 23.2 CE.

Il. LAS ESPECIALIDADES DE LA FUNCION PRESUPUESTARIA

Suele ser frecuente en los manuales de derecho constitucional ha
referencia a la funcion financiera de las cdmaras. Y aunque existe 1
sector doctrinal que opina que tal funcién no representa, en realida
un cometido distinto al de las otras funciones que tiene atribuidas
Parlamento y que serian las que gozarian de verdadera sustaftivide
es, sin embargo, preciso dejar constancia de que la actividad financie
del Parlamento dispone, indudablemente, de caracteristicas propias
bien definidas. El presupuesto es, hada menos, que la expresion nume
ca de un programa politico. Por ello, por la propia relevancia que es
institucion alcanza, no es del todo cierto que la tramitacion de las leye
financieras no difieran esencialmente de los procedimientos formalize
dos para el ejercicio de las funciones legislativa y de control, pues di
ponen en la propia Constitucion y en los reglamentos parlamentarios de
procedimiento legislativo especial y de especiales instrumentos de co
trol, cuya existencia obedece a peculiaridades formales y materiales g
hunden sus raices en profundas y complejas razones historicas. Cues
ésta, sin duda, que es preciso poner de manifiesto para subrayar la |
portancia de una ley tan especifica que, afio tras afio, contiene la exp
sion cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones que como mé&
mo se pueden reconocer, de los derechos que se prevean liquidar,
como la totalidad de gastos e ingresos del Estado o de la comunid

3 Biglino Campos, P., “Parlamento, presupuesto y Tribunal de CueResista
de derecho politiconum. 37, 1996, p. 15.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

6 JUAN CANO BUESO

autbnoma de que se trate. Se comprendera, por tanto, la decisiva imp
tancia de la ley que nos ocupa y los problemas peculiares que plantea
actividad de su control politico por el Parlamento, bien de forma inme
diata o bien de manera mediata.

Debemos, entonces, partir de la base de que hoy el control parlame
tario de la actividad financiera del gobierno se desarrolla de dos man
ras diversasa) mediante la discusion y aprobacién anual de la ley de
presupuestob) mediante la verificacion permanente del respeto a diche
ley, bien, directamente en la propia sede parlamentaria, bien indirect
mente a través del 6rgano externo de control o Tribunal de Cuentas

Pero, lo que hoy es normalidad constitucional tiene un largo y proce
loso periodo de gestacion, pues al fin y al cabo la Constitucién, el der
cho y las instituciones son productos historicos, apegados directamer
a la realidad social del momento en que surgen y rigen. Y, sin embarg
presupuesto y control del mismo constituyen un sinalagma indisociabl
gue hunde sus raices en la larga noche medieval.

Es conocido que los primeros vestigios de asambleas legislativas
caracter representativo se localizan en la Edad Media, si bien en la s
cuencia temporal cabe registrar una mas o menos extensa ruptura el
aguellos cuerpos colegiados de base feudal y los modernos Parlament
El hecho cierto es que las asambleas medievales, bien que con diver:
nombres (cortes, Estados generales, Parlamentos) estaban integradas
los tres “estados” (nobleza, clero y pueblo llano) y colectivamente s
oponian a las pretensiones del soberano con fundamento en los derec
y deberes reciprocos que estaban en la base del pacto feudal. Por €
cada vez que se trataba de alterar la contribucién de las reciprocas pr
taciones era necesario convocar a los tres “estados”, a fin de que cc
cediesen al monarca la exaccién de nuevos impuestos no contempla
en el pacto de vasallaje.

Sin embargo, esa discontinuidad en el funcionamiento temporal de I:
asambleas continentales no se conoci6 en Inglaterra, donde el mante
miento regular del funcionamiento de la institucion parlamentaria permi
ti6 afianzar progresivamente un modelo constitucional que se convertir
en referencia inexcusable y fuente de inspiracion de la mayor parte ¢
los iuspublicistas desde el siglo XVIII hasta nuestros dias. Sin ir ma
lejos, el principio de anualidad presupuestaria fue una creacion del det
cho inglés, pues el Parlamento de Westminster concedia al “gobierno
su majestad” los fondos necesarios para el funcionamiento afio a af
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De ahi surgié para el monarca la obligacion-necesidad de convocar
Parlamento, al menos, con una periodicidad anual, mientras que los P
lamentos continentales, que concedian los fondos para mas largos pel
dos de tiempo, fueron languideciendo hasta que terminaron por no S
convocados sino con ocasion de imposicion de nuevas cargas 0 gra
menes.

Partimos, entonces, del dato de que el origen de las asambleas pa
mentarias se debe, en buena medida, a las necesidades de subvenir :
gastos del monarca, a cuyos efectos eran convocadas con mas o me
regularidad. Por ello se ha podido afirmar que el consentimiento de Ic
sUbditos para ser sujetos pasivos de tributos se encuentra en el ne
miento del Parlamento moderno. Andando el tiempo, con el surgimient
de una nueva clase social emergente que de inmediato se convertira
hegeménica, la libertad, la seguridad y la propiedad se erigirian en I
supremos derechos dignos de proteccion para la burguesia liberal. Y
justamente, en esta preservacion de tan emblematicos derechos (muy
particular, el de propiedad) donde encuentra su fundamento la constit
cionalizacion de la intervencion del Parlamento en la aprobacion y cor
trol del presupuesto, pues no en vano Lépez y Lopez escribid, con toc
acierto, que “el derecho de propiedad naeslerecho: el derecho.
Pieza clave de nuestra cultura y civilizacién, nuestro universo juridice
es de imposible explicacion sin é'Es por ello que este mismo autor,
el mejor iuspublicista de nuestra actual civilistica, coloco en el portice
de una de sus mas conocidas obras la afirmacion de que “el tratamiel
en las Constituciones de lo relativo a la propiedad privada ha sido
continta siendo uno de los grandes temas del Derecho Constitucion
por el hecho de que a su alrededor giran cuestiones esenciales del ¢
senso politico sobre el que descansan las Cartas Fundameniles”.
gue, en Ultima instancia, los respectivos gobiernos de aquel Estado libe
de minimos, como en tiempos mas pretéritos a la propia Corona, er
considerados por la burguesia propietaria y contribuyente como pote
ciales dilapidadores de caudales publicos extraidos de sus economi
Por ello, esta actividad financiera debia ser vigilada estrechamente p

4 Lopez y Loépez, A.El derecho de propiedad. Urfaelectid’, Discurso de in-
greso en la Real Academia Sevillana de Legislacién y Jurisprudencia, Sevilla, 1999, p. 11
5 Loépez y Lépez, A.La disciplina constitucional de la propiedad privadda-

drid, Tecnos, 1988, p. 21.
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8 JUAN CANO BUESO

un Parlamento representativo de cuya soberania para establecer los
gresos Y los gastos del tesoro publico nadie podia, seriamente® dudar

Por cuanto queda apuntado mas atras, es necesario resaltar el abo
go histérico de la institucion que nos ocupa, pues ya desde el orige
mismo de las asambleas estamentales existia la extendida convicci
—que plasmara después en la construccion del principio de reserva
ley— de que solo los representantes de los ciudadanos podian deci
acerca del establecimiento de limitaciones al derecho de propiedad
sus representados. Y el propio principio de que no cabe imposicién s
representacion, de que no es licito imponer tributos si éstos no han si
previamente aprobados por un Parlamento representativo, fue la mec
incendiaria que hizo estallar los grandes movimientos revolucionarios |
berales, tanto en Inglaterra, primero, como mas tarde en Norteamérice
en Francia.

En el sustrato de estas revueltas y de estos movimientos de resist
cia late una vieja idea, perfectamente sefialada por Diego Valadés: la
que “lo que en el fondo se agita es la preocupaciéon secular por evit
los excesos del poder, bajo cuyos efectos ha vivido la humanidad dura
te la mayor parte de su historia. [Y es que] a lo largo de la historia, ta
intensa como la lucha por el poder ha sido la lucha contra el poder”
Esta idea subyace con permanencia en la estructuracion de las forn
preestatales y en la propia formacion del Estado moderno. Y desde Iu
go, por lo que se refiere a la exaccién de los tributos para obtener i
recursos estatales, el control del poder se acentla con el ascenso d
burguesia como clase social hegemoénica y la institucionalizacién d
Parlamento como lugar natural de su representacion.

Ciertamente, en una primera fase de desarrollo del Estado constit
cional se incrementé el papel protagonista del Parlamento cuando las ¢
maras asumieron no sélo el control de los ingresos a través del estab
cimiento por ley de los tributos, sino también la regulacién del gast
publico. El proceso que llevé a desembocar en esta situacion no fu
desde luego, facil y constituyé una de las muchas escaramuzas que
bieron librar la Corona y el Parlamento en la época de la Monarqui

6 Portero Molina, J. A., “El control parlamentario del presupuesto: un ejemplo de
control del Legislativo sobre el Ejecutivo”, en Ramirez, Manuel (Etl gontrol parla-
mentario del gobierno en las democracias pluralisBarcelona, Labor, 1978, p. 344.

7 Valadés, DiegoEl control del poder México, Porrda-UNAM, Instituto de In-
vestigaciones Juridicas, 1998, pp. 2y 3.
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Constitucional. Numerosos son los ejemplos de los obstaculos que e
contré aquel Parlamento, tendencialmente soberano, para imponer a
Corona, en cuanto titular de algo mas que el Poder Ejecutivo, las lim
taciones y controles que suponia la existencia formalizada de una ley c
presupuesto.

[ll. L ANATURALEZA JURIDICA DE LA LEY DE PRESUPUESTOS

El control y la intervencion del Parlamento en la aprobacion de la le:
financiera no se desarrollé armoénicamente en el mundo anglosajén vy «
el Continente Europeo. Es mas, el debate sobre la compleja naturale
legal del instrumento presupuestario acaecid, sobre todo, en el par
mentarismo continental. Asi, por ejemplo, nos relata Gallego Anabitarte
como la polémica en torno a la naturaleza juridica de la ley presupue
taria se plantea por primera vez en Espafia, durante la vigencia del Es
tuto Real, cuando en la sesion de Cortes de 12 de diciembre de 18
polemizan al respecto el conde de Toreno, en su calidad de secretario
despacho de hacienda, y Martinez de la Rosa, desde su responsabili
de secretario de despacho del Estado.

Pero la controversia doctrinal mas importante, sin duda, se va a pr
ducir en el &mbito del Estado prusiano. El imperio aleman, regido pc
los postulados del “principio monarquico”, conocid en la segunda mita
del siglo XIX a una iuspublicistica recia, pero profundamente conserve
dora, cuyas influencias, sobre todo en Francia e Italia, permanecier
hasta bien avanzado el siglo XX. La transcendencia juridica, politica
histérica que la materia que nos ocupa alcanzdé en el Estado prusiano
resume en esta lapidaria frase, que abre la obra candnica al respecto
quien, acaso, fuese su principal exponente: “El Derecho Presupuesta
constituye la piedra angular y el fundamento de todos los derechos de
representacion popular y ocupa la parte central del Derecho Constituci
nal”. Me refiero, naturalmente, a Paul Laband. Y es que es de sobra ¢
nocido como entre aquellos avatares apasionantes de la época dest
con luz propia la polémica en torno al concepto de ley material elabor:
do por el citado autor, formulado en su conocida &bmerecho presu-
puestariq escrita en 1871. En ella, el jurista prusiano, al restringir el

8 Clases de leyes y actos del Estado: historia y dogmatica. Trazos olvidados
latentes de un derecho publico espafadrid, IEA, 1970, pp. 18 y 19, en nota.
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ambito de la ley a la formulacion de reglas juridicas relativas a los indi
viduos, excluia al Parlamento de la intervencion en la aprobacion di
presupuesto, resolviendo asi a favor del rey el conflicto constitucions
surgido cuando el Parlamento aleméan rechazo, entre 1861 y 1866, el p
supuesto de gastos militares presentado por el canciller Bismarck, al s
vicio del rey Guillermo | de Prusia. Mediante una brillante construccior
juridica, el célebre iuspublicista justifica politicamente la superioridac
del principio monarquico sobre la soberania del Parlamento, al recon
cer al monarca la potestad de establecer el presupuesto a través de
simple ordenanza cuando éste haya sido rechazado por la camara.
gue ocurrié en aquella confrontacion fue, en realidad, explicito: el pode
del Parlamento para aprobar el presupuesto era una garantia de la c
vocatoria anual de las camaras y la principal arma para limitar el pods
de un emperador que gobernaba bajo los postulados del “principio m
narquico”.

El conflicto entre autoritarismo y liberalismo, en el marco del Estadc
prusiano de 1862, intenté ser superado por Laband acudiendo a la co
trucciéon de la teoria dualista de la ley y a la caracterizacion del presi
puesto sélo como ley en sentido formal, con lo que juridicamente ser
factible una administracion legal de los recursos financieros del Estac
aun siendo rechazada por la Dieta la ley anual de presupuestos. El s
tido de la intervencién del Poder Legislativo en la determinacion anue
de los ingresos y gastos publicos lo resuelve Laband descomponiendc
aprobacioén del presupuesto por el Parlamento en dos tipos de actos:
en sentido “material”, que contiene reglas de derecho que afectan a
esfera juridica de los ciudadanos, y leyes en sentido “formal”, que regt
lan la actividad estatal sin que resulte afectada la posicién juridica de
particulares. Por decirlo en palabras de Rodriguez Bereijo, tal como és
lo manifiesta en su estudio introductorio a la mencionada obra, el pres
puesto tiene, para Laband, la consideracion de

...instrumento para el ejercicio de una funciéon de control y vigilancia po-
litica del Parlamento sobre la accion de gobierno, pero no propiament
una funcién legislativa. En la medida en que no todos los actos del Parl:
mento son leyes, el presupuesto es un ejemplo caracteristico de actos
Parlamento que no cumplen una funcion legislativa, sino de control poli
tico y financiero sobre la accion de la Administracion. La facultad de
aprobar el presupuesto atribuida al Parlamento es, histéricamente, mas «
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tigua que la de aprobar las leyes y, por tanto, debe ser considerada col
distinta de ésta.

La conclusion de la forma de razonar de Laband es clara: estos act
del Parlamento al aprobar las previsiones de ingresos y los estados
gastos no serian propiamente de naturaleza legislativa sino, mas bi
actos de pura administracién.

Junto a Laband, también Gerber y Jellinek hicieron de la naturalez
juridica del presupuesto la clave de boveda de la intervencién parlame
taria, pues si la ley del presupuesto no contiene verdaderas reglas de
recho sino una mera cuantificacion de prevision de ingresos y gastc
nos encontrariamos ante un acto de administracién que forzosamel
gravita en la esfera de disposicién del Poder Ejecutivo, por mas que
Constitucion quiera dotar de cierta solemnidad al “acto” revistiéndolc
de la forma de ley, previa intervencion del 6rgano parlamentario. L.
consecuencia final queda explicitada: si el Parlamento se negaba a ap
bar la ley del presupuesto, el Poder Ejecutivo no podia detener la adn
nistracion diaria de los asuntos sin grave riesgo para la supervivenc
del Estado. En esta situacion de necesidad, el presupuesto debia eje
tarse por la sola voluntad del rey en virtud de su competencia, con
encarnacion del Poder Ejecutivo y como titular de todos los poderes r
siduales no expresamente atribuidos a otros 6rganos del Estado.

Que las tesis de Laband prosperaron lo demuestra el hecho de que
Landtagde Prusia acab¢ ratificando las medidas presupuestarias tom
das por Bismarck sin autorizacion del Parlamento mediantgillude
indemnidad En realidad, Laband formulaba brillantemente algo que ur
antepasado suyo habia dejado apuntado medio siglo antes. En efecto
poliédrico Hegel, considerado por algunos como el apologeta princips
del absolutismo prusiano, habia afirmado acerca de la naturaleza legis
tiva de la ley de presupuestos que, a pesar de la colaboracion en la n
ma de los estamentos a la hora de su aprobacién, la ley de finanzas
esencialmente un asunto del gobierno y la calificacion de ésta como I
derivaria de que la misma incluye, de manera amplia y completa, la p
litica gubernamental para un afio presupuestario. Obvio resulta que e
pugnaria con la consideracion de la generalidad, imperatividad y voc:
cion de durabilidad, como atributos esenciales de la forma de ley. C
ahi que afirme que “dictar una ley por un afio, y asi todos los afos, p
recera inadecuado incluso al sentido comun humano, que distingue en
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la sustancial universalidad de una ley auténtica y las meras generalic
des que, por su propia naturaleza, s6lo comprenden una serie de suy
ficialidades de indole general”.

Pues bien, como reiteradamente hemos manifestado, es una afirnm
cion suficientemente contrastada que donde mas claramente se manifi
ta la lucha histérica entre Parlamento y gobierno es en la relacion ent
la representacion popular y la economia financiera (Jellinek). El prest
puesto es la expresion de la lucha politica de la institucion parlamentar
por conquistar el derecho a controlar y fiscalizar el ejercicio del pode
financiero, inicialmente respecto de la imposicién de tributos y con pos
terioridad respecto de la gestion de los ingresos y la disposicion de I
gastos publicos. De ahi que la propia ciencia financiera haya considel
do que las relaciones Parlamento-gobierno constituyen el eje central
la teoria del presupuesto y, por consecuencia, del derecho presupuest:
concebido como una parcela del derecho constitucidnal.

Asi las cosas, visto desde el ejercicio de las funciones estatales, f
driamos aducir, utilizando terminologia kelseniana, que en la dinamic
del presupuesto “el contraste entre creacién y aplicacién del Derect
gue suele expresarse en la oposicién entre legislacion y ejecucion, en
‘legis latid y ‘legis executip no es en modo alguno rigido y absoluto,
sino solamente muy relativd®.Posteriormente, un sector de la doctrina
italiana ha otorgado a la ley de presupuestos la calificacion de “leyes
indirizzo politico”, entendiendo por tales “aquéllas mediante las cuale:
el Parlamento participa directamente en la direccion politica del Este
do”, o, dicho en otras palabras, “aquellas leyes mediante las cuales
Parlamento participa, directa e inmediatamente, en la determinacion (
los fines y en la predisposicion de los medifs”.

Ahora bien, analizado desde la perspectiva que fundamentalmente n
preocupa, una adecuada vision del presupuesto, hasta este momento, nos
duce directamente a repensar la institucion de la que nos venimos oc
pando. Desde luego, es posible seguir afirmando que la aprobacion vy

9 Hegel,Enciclopedia de las ciencias filoséficgsaragrafo 544.

10 Rodriguez Bereijo, A., “Introduccién”, en Laband, . derecho presupuesta-
rio, Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1979.

11 Kelsen, H..Compendio de teoria general del Estado, estudio preliminar de Luis
Recaséns Siches, Barcelona, Blume, 1979, p. 195.

12 Martines, T.,Diritto costituzionale a cura di Gaetano Silvestri, 9a. ed., Milan,
Giuffre, 1997, p. 388.
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guimiento de los presupuestos generales constituye una genuina acti
dad de control parlamentario, s6lo que la importancia del contenido d
documento propicia que el presupuesto se recubra de la técnica norn
tiva constitucionalmente mas solemne: la forma de ley emanada d
Parlamento cuyas peculiaridades especiales estribaron, tradicionalmer
en que ésta no se ordenaba a regular relaciones juridicas entre partict
res, sino que establecia previsiones de ingresos y limitaciones de gas
publicos. Por ello podemos decir que la historia del presupuesto, su ir
plantacion y control es, en buena medida, la historia del Estado cons
tucional. Ademas, estudiar la naturaleza del presupuesto es adentrarse
un fondo de problemas constitucionales muy particularmente referidos
las relaciones entre el Parlamento y el gobierno y el papel que cada u
juega dentro del ciclo presupuestario.

Pero la simple consideracion del presupuesto como actividad legisl:
tiva, deindirizzo politicoo de control, se muestra hoy insuficiente para
dar cuenta de la naturaleza del mismo. Ciertamente, nos encontram
ante una ley vinculada temporalmente (por cuanto debe aprobarse cc
afo) y reservada competencialmente (por cuanto sélo el gobierno pue
ejercer la iniciativa legislativa presupuestaria). Ahora bien, en el marc
del Estado social, las leyes de presupuestos se encuentran directame
conectadas a la programacién econdmica del Estado respecto de la ¢
representan su soporte financiero, conteniendo los necesarios comprol
sos plurianuales para acometer las grandes infraestructuras y garanti
las prestaciones sociales de todo tipo que las Constituciones del Este
social comprometen. La Ley de Presupuestos Generales es, en la actu
dad, la cuantificacion econémica de la facultad de direccién politica qu
corresponde al gobierno (articulo 97, CE) y del que patrticipa, en ocasi
nes, el Parlamento, dependiendo de la correlacion de fuerzas y del jue
mayoria-minoria del momento concreto. A través del presupuesto,
Ejecutivo determina prioridades Yy fija objetivos; decide, en suma, si el ga
to prioritario es la educacién y la sanidad o, por el contrario, la defens
y la seguridad nacionales. Desde esta perspectiva, la Ley de Presupu
tos no es un mero documento contable, sino que asigna recursos par:
ejecucion de politicas publicas en las que el Parlamento incidira si
juego de mayorias se lo permite.

En todo caso, resta decir que hoy en dia la distincion entre ley mat
rial y ley formal, tan central en la vieja teoria del presupuesto, se anto
por completo estéril. En tal sentido, la mejor doctrina sobre fuentes d
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14 JUAN CANO BUESO

derecho en nuestro sistema constitucional vigente ha sefalado que, a
que “carece en nuestro ordenamiento del rasgo de ilimitacion materi
propio del Estado legal... la ley tiene un amplio campo de accion...”.
a pesar de que “la ley esta sometida a limites en su campo de actuac
y en el contenido material de la regulaciéon que establece... esos limit
no afectan al concepto de ley en nuestro ordenamiento, Sino a su Ve
dez-legitimidad™® Al final, y de acuerdo con Balaguer, puede decirse
gue la Constitucién espafiola contiene un concepto formal de ley, pu
ley es todo acto legislativo asi aprobado por el Parlamento y que prese
te la forma de tal. Por consiguiente, en la actualidad el concepto de I
no se extrae de concienzudas elaboraciones teorico-abstractas, sino
derecho positivo. Y con toda claridad especifica el articulo 134 CE qu
los presupuestos generales se tramitan, se debaten y se aprueban ¢
proyectos de ley, sujetos en sus disposiciones y determinaciones uni
mente a la jurisdiccion del Tribunal Constitucional.

IV. EL TRATAMIENTO CONSTITUCIONAL DE LA FUNCION
PRESUPUESTARIA

Una lectura somera de los preceptos constitucionales pone de ma
fiesto que al gobierno corresponde la direccion de la politica econdmic
y al Parlamento compete aprobar los fondos necesarios y controlar
ejecuciéon de los mismos.

La funcién financiera viene, entonces, referida a la potestad de I
Cortes Generales para fijar la forma de determinar los ingresos y gast
del Estado. Dentro de esta genérica atribucién es preciso distinguir
potestad tributaria y la potestad presupuestaria:

1) La potestad tributariaalude a la capacidad de imponer tributos
gue graven los ingresos y propiedades de las personas. Nuestra supre
norma, haciéndose eco de esta conquista del moderno constitucional
mo, acoge el principio de legalidad tributaria en los articulos 31.3
133.1. Segun el primero de ellos, todos los ciudadanos estan obligad
al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo a su capacidad e
noémica, a través de un sistema tributario que se base en los principi
de igualdad y progresividad y, en todo caso, desprovisto de caract
confiscatorio. La capacidad originaria para establecer tributos es atribt

13 Balaguer Callejon, Flas fuentes del derechbladrid, Tecnos, 1992, t. Il, p. 60.
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da exclusivamente al Estado —léase Cortes Generales— mediante I
La propia Constitucion prohibe el ejercicio de la potestad tributaria :
través de la Ley de Presupuestos, que no puede crear tributos nuev
sino s6lo modificar los existentes que estén previstos en una ley suste
tiva anterior.

2) La potestad presupuestaripor su parte, alude a la capacidad del
Parlamento para aprobar periddicamente la prevision de ingresos y
autorizacion de gastos para subvenir a la realizacion de la politica ec
némica del Estado. Ello se realiza a través de la elaboracién y aprob
cién del presupuesto general, basado en los principios de legalidad, ¢
pecialidad, unidad y anualidad. La CE de 1978 dedica a la ley d
presupuestos un largo y prolijo articulo 134, que se abre con una cl
sula atributiva fundamental: “Corresponde al Gobierno la elaboracid
de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Generale:
examen, enmienda y aprobacion”. Similares preceptos, si acaso m
completos, dedican los estatutos de autonomia a esta funcion.

Su tramitacion en las camaras se rige por un procedimiento legisla
vo especial. Una vez remitido el proyecto de ley al Congreso de lo
Diputados y ordenada su publicacion por la mesa, se inicia el procec
miento parlamentario con la comparecencia de los distintos responsabl
de las secciones presupuestarias, a fin de ilustrar a los diputados so
los objetivos y fines de los programas sobre los que las distintas auto
dades comparecientes ostentan responsabilidad. El debate se referira 1
to al articulado como al estado de autorizacién de gastos. El gobierr
esta, ademas, obligado a presentar el proyecto de ley de presupues
ante el Congreso de los Diputados al menos tres meses antes de la e
racion de la del afio anterior. Por su importancia, goza de preferenc
general en cuanto a la tramitacién respecto de los restantes trabajos
las camaras. Las enmiendas de totalidad al mismo sélo podran postu
la devolucion de aquél al gobierno, por cuanto éste ostenta el monopo
de la elaboracion y presentacion de los presupuestos ante el Congre
En alguna comunidad auténoma, como es el caso de Andalucia, tambi
son consideradas enmiendas a la totalidad al presupuesto las que im,
quen la impugnacién completa de una seccion presupuestaria. El deb.
de totalidad tendra lugar en el pleno de la cAmara y al término del mi
mo quedaran fijadas tanto la cifra global del presupuesto como la c
cada una de las secciones, que no podran en lo sucesivo ser altera
salvo acuerdo entre la camara y el gobierno.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

16 JUAN CANO BUESO

El texto, con su documentacién anexa, se remite a la Comisién c
Presupuestos para su ulterior tramitacion como un proyecto de ley orc
nario, con la expresa salvedad de que las enmiendas que supongan
mento de crédito en algun concepto, Unicamente podran ser tramitadas
proponen una baja de igual cuantia en la misma secciéon. Con simil
I6gica, las enmiendas que supongan una aminoracion de ingresos req
riran la conformidad del gobierno para su tramitacion. En este Gltime
punto resulta criticable que los reglamentos parlamentarios hayan ic
mucho mas lejos que el articulo 134.6 CE, habiendo extendido estas lin
taciones al derecho de modificacion o enmienda (las llamadas enmie
das “constructivas”), no sobre un presupuesto en vigor (como pareq
dar a entender el mencionado precepto constitucional) sino también s
bre un proyecto de ley de presupuestos que se esté debatiendo en la
mara. Ello no puede tener otro entendimiento que la consideracion, p
el Reglamento del Congreso, de la necesidad de salvaguardar el equ
brio presupuestario del documento en discusion. Se trataria, entonces,
impedir el déficit presupuestario que, contemplado desde el liberalism
conservador como un mal endémico de nuestro tiempo, es, sin embar
una opcion econdmica perfectamente legitima desde politicas expansiv
del gasto de marcada matiz progresista.

A lo largo de las sesiones en comisién, el debate del proyecto de Ie
de presupuestos se referira al texto articulado y al estado de autoriz
cion de gastos, y el debate final en el pleno del Congreso diferenciar
por un lado, el conjunto del articulado de la ley y, por otro, cada una d
las secciones presupuestarias. En el Senado rigen las mismas espec
dades de tramitacién que en el Congreso, con la particularidad de que
enmienda que implique la impugnacion completa de una seccidn pres
puestaria se tramitara como una propuesta de veto. Estas son las r
importantes especialidades de la tramitacion del proyecto de ley de pr
supuestos que contienen los reglamentos parlamentarios espafioles, t
de los 6rganos integrantes de las Cortes Generales (Congreso de los Di
tados y Senado) como de las asambleas legislativas de las diferentes
munidades autbnomas.

Es necesario establecer una precision final para entender las dificult
des actuales para el ejercicio del control del presupuesto en sede pa
mentaria. Ciertamente que, contemplada desde el plano de la viger
CE, cuando recae aprobacion del presupuesto por el Parlamento éste
imputa al érgano en cuanto tal. Y ello porque “Las Cortes Generale
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representan al pueblo espafiol” (articulo 66.1, CE) y es en quien reside
soberania nacional (articulo 1.2, CE). Si examinamos el articulo 134,
CE veremos que existe un reparto institucional de papeles y la inte
vencion de dos poderes distintos en el acto de creacion y control d
presupuesto. Por la propia transcendencia y alcance de esta ley, la Co
titucién no ha querido concentrar en un sélo poder —el Legislativo— |
posibilidad de su emanacién a través de una proposicion de ley; p
ello, el articulo 134.1 CE establece que “corresponde al Gobierno la el
boracién de los Presupuestos Generales del Estado y a las Cortes Ge
rales su examen, enmienda y aprobacion”. Sélo al gobierno, por con:
guiente, se le atribuye el monopolio de la emanacién del texto de
proyecto. En este reparto de funciones, la mayoria de los estatutos
autonomia han sido mas completos y precisos, al conferir taxativamen
ademas, la actividad ejecutiva de “aplicacion” del presupuesto al Conse
de Gobierno y la de “control” como una competencia mas del Parlamer
to junto a las ya citadas, de examen, enmienda y aprobacion (articulo ¢
Estatuto de Autonomia de Catalufia; articulo 63, Estatuto de Autonom
de Andalucia; Estatuto de Autonomia de Madrid, etcétera).

V. PRECONDICIONES FACTICAS PARA EL EJERCICIO
DEL CONTROL PRESUPUESTARIO

A la vista de lo antedicho, y siguiendo una ya clasica y reiterada afil
macién, podriamos decir que la intervencion del Ejecutivo y del Legis
lativo en la creacion de la ley de presupuestos tiene su fundamento en
principio de la separacion de poderes. Ahora bien, aun conociendo q
la idea nuclear que late & espiritu de las leyesigue hoy siendo va-
lida (la preservacion de la libertad del ciudadano, la idea de que el pod
limite al poder), no podemos cerrar los 0jos a la transformacion estru
tural del Parlamento y al impacto que sobre el propio principio de Mon
tesquieu ha supuesto la irrupcién del partido politico en la camara vy |
organizacion “proporcionalizada”, reglamentada y disciplinada de di
putados encuadrados en grupos parlamentarios en el interior del Par
mento.

En efecto, la aparicion del partido politico como instancia nuclear d
la representacion y como instrumento fundamental de la participacio
politica (articulo 60., CE) ha puesto de manifiesto dos monumentale
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ficciones: de una parte, el mito del mandato representativo, mutado e
imperativo como consecuencia del ejercicio de la disciplina parlaments
ria; de otra, la alteracion del ejercicio de las funciones clasicas del Pe
lamento y, en concreto, por lo que ahora nos interesa, la dificultad pa
el ejercicio de la actividad organica de control, al fracturarse la cama
entre una mayoria parlamentaria que apoya y sostiene al gobierno que
contrapone a una oposicion integrada por una o varias minorias, que s
las que realmente activan los mecanismos de control. Esta nueva dials
tica se materializa en una flagrante crisis de la divisién de poderes, q
es sustituida por una nueva tensioén entre mayoria y minoria, que no
ya interorganica sino interpartidaria. En este nuevo marco funciona
aunque la decision de aprobacién y el control del presupuesto se atrik
yan al érgano parlamentario, éstas son, de ordinario, votaciones de pa
del mismo que se imputan al todo, en las que actla de cemento unific
dor del complejo mayoria parlamentario-gubernamental el partido politi
co vencedor en las elecciones o, eventualmente, la coalicién de gobier
gue a tal fin se establezca.

Por cuanto antecede, no podemos desconocer que en el funcior
miento de los actuales sistemas parlamentarios la formulacién de ciert
normas constitucionales perviven ancladas en principios propios del E
tado liberal de derecho, desconocedoras por completo de la enorme n
tacién de la practica subyacente a la nhorma constitucional que acaece
la realidad politica. De esta manera, lo que P. de Vega ha llamado
mas “escandalosa contraposicion entre realidad juridica y realidad pol
tica”4 estriba en el mandato representativo que se predica de los par
mentarios y el mandato imperativo que en la realidad funciona derivac
de la disciplina que imponen los partidos a sus cargos electos en list
cerradas y bloqueadas.

El hecho de que el representante sea en realidad el partido y no
parlamentario individualmente considerado tiene transcendentales con:
cuencias en el plano institucional. Creada una mayoria parlamentari
gubernamental, su cometido, bajo la direccién del gobierno, es el de d
cumplimiento al programa politico comprometido con los ciudadanos
Para ello, dicha mayoria aprobar4 medidas en forma de leyes, impuls:

14 Vega Garcia, P. de, “Significado constitucional de la representacion politica”
Revista de Estudios Politiosim. 44, 1985, pp. 40 y 41.
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politicas publicas y defendera su gestion del control y la critica perme
nente ejercida por la minoria en la oposicion.

En definitiva, citando las palabras iniciales de la obra de P. de'Vega,
“el Estado constitucional cimienta su estructura en dos pilares fund:
mentales: por un lado, en el principio politico democratico; por otro, el
el principio juridico de supremacia constitucional’. Desde el planc
constitucional, el principio de legalidad comporta el sometimiento plenc
del gobierno y la administracién a la ley; y en este sentido cabria aduc
que el principio de legalidad tributaria que alumbra la aprobacion de
presupuesto es una manifestacion de la supremacia de la Constitucior
la que se subordina la propia ley emanada de la institucion parlament
ria. Y ello porque es, precisamente, a través de esta ley como la cam:
representativa de la voluntad popular impone al Ejecutivo cuanto, com
y en qué ha de gastar los créditos consignados en el documento pre
puestario.

Pero s6lo de manera estrictamente formal y ajustado a una lectura
derecho positivo es posible mantener la subordinacion del gobierno
Parlamento. El fenébmeno del liderazgo y el Estado de partidos invierte
en realidad, los términos de la ecuacion. En la tramitacion, aprobacién
ejecucion del presupuesto no es el Parlamento quien sujeta o subord
al gobierno, sino al revés. El gobierno elabora su previsién de ingres
y gastos que el Parlamento debe refrendar con escasas variaciones, [
alli esta plasmada la politica econdmica comprometida con los ciudad
nos, por no decir la inmensa mayoria de las actuaciones y compromis
gubernamentales previstas para el afio siguiente. A partir de esta cont
dente afirmacién, se comprendera que el control del presupuesto por
Parlamento precisa de una honda revisién tedrica y, en toda caso, de
profunda relativizacion practica.

Es evidente que una de las caracteristicas del Estado social de nu
tros dias es la omnipresencia del Poder Ejecutivo, debida a la multipl
cidad y complejidad de los fines y tareas que el Estado debe atend
Para ello el gobierno precisa de unos margenes de libertad para asig
recursos a prioridades e imprevistos no conocidos en el momento
confeccionar, debatir y aprobar los presupuestos. Ello propicia que
montante maximo de gastos autorizado, el principio de especialidad pr

15 La reforma constitucional y la problematica del poder constituydvigdrid,
Tecnos, 1995, p. 15.
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supuestaria e, incluso, el principio de temporalidad se relajen notori
mente, introduciéndose por el Ejecutivo mecanismos de alteracion de |
previsiones iniciales establecidas por el Parlamento. Asi las cosas,
Parlamento ha ido cediendo frente al gobierno la amplitud de su pod
presupuestario, al punto que se puede decir que “ lo de controlar el ge
to publico suena a misién imposible” y que, ademas, “existe un cance
denominado déficit publico”. Todo ello ha desembocado en los ultimo.
tiempos en “la pérdida de la eficacia del Presupuesto como instrumen
de control y como medida de prevision de la actividad financiéra”.

Independientemente del crecimiento anual del presupuesto como co
secuencia de la expansién de la demanda (rasgo tipico del llamado “E
tado de bienestar”), actualmente es usual que las cifras globales gas
das no coincidan con las inicialmente aprobadas, lo que es consecuen
indudable del abuso de la técnica de los créditos ampliables, las trans
rencias, las incorporaciones de crédito y los créditos extraordinarios.
es que, como el propio Recoder ha mencionado, si nos atenemos al
dice de disciplina presupuestaria, “nuestras reglas y procedimientos pt
supuestarios son los mas laxos de la Union Europea”. La ausencia
disciplina presupuestaria (sélo parcialmente contenida por los criteric
de convergencia econémica que impone nuestra pertenencia a la Uni
Europea), el fracaso de la confeccion del presupuesto por programas
la escasa transparencia de la informacién que el gobierno suministra c
rivan en una enorme dificultad para efectuar un adecuado control parl
mentario de los presupuestos.

Lo cierto y verdad es que el gobierno maneja el presupuesto con u
gran elasticidad, pues hacia él se dirigen las demandas de ciudadanc
corporaciones representativas de todo tipo a la busqueda de soluciot
concretas. Si el gobierno ha sustituido al Parlamento en la centralidz
institucional, como parece de por si evidente, tiene sentido que haya ref
zado su papel en el instrumento juridico que contiene los créditos nec
sarios para hacer frente a la direccién de la politica econdémica, cada v
mas repleta de compromisos plurianuales y de gastos sociales finalist

Algunas reflexiones adicionales nos bastaran para ilustrar la posicic
hegemonica del gobierno en el ciclo presupuestario.

16 Recoder de Casso, E., “El control parlamentario del gasto pubRcoblemas
actuales del control parlamentaritv Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, Con-
greso de los Diputados, 1977, p. 478.

17 Ibidem p. 483.
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Afirmamos anteriormente que la iniciativa legislativa en materia pre-
supuestaria corresponde exclusivamente al gobierno, segun dispone
articulo 134.1 CE. De ahi deriva la prohibicion de la presentacion d
una proposicion de ley de presupuestos o de la formulacién de una e
mienda a la totalidad con texto alternativo. La unica enmienda a la tot:
lidad que cabe es la de devolucion del proyecto de ley al gobierno. El
explica, también, que la Ley Orgénica 3/1984, reguladora de la iniciati
va legislativa popular, considere excluidas de dicha iniciativa las mate
rias de naturaleza tributaria, las relativas a la planificacion econémica
especialmente, el proyecto de ley de presupuestos.

Y es que la intervencion publica en la vida econdémica y social ha tenid
su correlato juridico en el incremento de las técnicas de deslegalizacit
y en la proliferacién de reservas de reglamento. La crisis del concep
clasico de ley, de la primacia, generalidad e imperatividad es, en rigc
la crisis del Estado de derecho liberal. Y sin embargo, el principio d
legalidad presupuestaria sigue siendo un bastion inexpugnable con
gue no ha conseguido acabar el Estado “administrativo” o “manager
de la economia nacional. El presupuesto se aprueba en el Parlament
se controla en el Parlamento. Pero, a partir de los condicionamient
gue el Estado de partidos impone. Dicho en otras palabras, la tarea es
cial de la mayoria parlamentaria consistira, de ordinario, en garantiz:
gue el presupuesto se apruebe en términos iguales o lo mas parecidc
como fue confeccionado por el gobierno. Ello dependera, ya lo dejamc
apuntado, del juego de mayorias existente. Si el partido del gobierr
goza de la mayoria absoluta en la camara, puede tener la tentacion
mantenerse impermeable a las enmiendas de las minorias. Si, por el ¢
trario, la situacion depara un gobierno minoritario, preciso sera alcanz:
acuerdos, integrando en su programacion econémica aspiraciones y
ternativas de, al menos, uno o varios grupos parlamentarios de la opo
cion. Estas precondiciones, en suma, derivadas de la realidad politic
debilitan extraordinariamente el papel del Parlamento en su actividad ¢
control del gobierno en el momento del examen y aprobacién del pres
puesto.

Otra logica diferente se desarrolla en los regimenes presidencialiste
donde el titular del Ejecutivo basa su legitimidad en una relaciéon direct
con el electorado. En estos sistemas, como es sobradamente conocidc
el presidente puede disolver las camaras ni éstas pueden derribarle r
diante una mocién de censura. Las camaras pueden disponer de una
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yoria hostil al presidente y someter a duras negociaciones la aprobaci
del presupuesto, denegarle los créditos para una concreta actividad vy,
todo caso, sujetar al Ejecutivo a una implacable critica en las compar
cencias de los miembros del gobierno y de la administracion ante I
camaras. Asi por ejemplo, en Estados Unidos, la controversia suscita
en torno al presupuesto entre el presidente y el Congreso, a finales
1995, paraliz6 la actividad publica y obligd a cancelar dependencias de
administracién hasta conseguir el acuerdo deseado.

En el sistema parlamentario, por el contrario, no peligra la aprobacid
del presupuesto si la mayoria permanece unida y compacta. El contl
en que consiste la propia aprobacién del presupuesto no dimanara ta
de la modificacion cifrada de las previsiones del gobierno cuanto de qt
las minorias aprovecharan el debate para criticar la politica gubername
tal ante los medios de comunicacion de masas y, por su conducto, al
la opinién publica, auténtica destinataria del discurso parlamentario. L
responsabilidad politica que se persigue es la llamada “difusa”, esa g
pretende conseguir a medio plazo desgastar y debilitar al gobierno, tre
ladar su supuesta insensibilidad ante las propuestas que emanan de
minorias, poner de manifiesto su falta de voluntad politica para satisf:
cer determinadas demandas ciudadanas.

Cuestién distinta se plantea ante el resquebrajamiento de la mayo
parlamentaria que apoya al gobierno o ante la evidencia de un gobier
minoritario sin apoyos. Estas dos circunstancias pueden hacer inviable
aprobacion del presupuesto e, incluso, obligar al gobierno a retirar
proyecto de ley y anticipar las elecciones mediante la disolucion de |
camaras. Por citar dos ejemplos, uno central y otro autonémico, tales :
tuaciones acaecieron con el rechazo por el Congreso de los Diputad
del proyecto de ley de presupuestos generales del Estado para 199¢
con el rechazo y posterior retirada del proyecto de ley de presupuest
de la Comunidad Autbnoma de Andalucia para los ejercicios de 1995-199

VI. LOS INSTRUMENTOS DE CONTROL PRESUPUESTARIO

Las consideraciones anteriores, que juegan como precondiciones y
mites del actual entendimiento del papel del Parlamento en el sisten
parlamentario de gobierno, resultan imprescindibles a la hora de concr
tar los instrumentos de que dispone la camara para el control de pre:s
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puesto, so pena de realizar una lectura literal de las normas desprovi
de toda conexion con la realidad subyacente a las mismas. Sin perd
por tanto, la perspectiva de estos condicionamientos reales, podemos
abordar el variado arsenal de instrumentos de que dispone el Parlame
—valga decir, la oposicion parlamentaria— para efectuar la tarea d
control del presupuesto.

Sin embargo, con anterioridad quizas convenga efectuar unas somel
precisiones sobre algunos de los instrumentos aptos para acometer di
tarea. En efecto, tanto las peticiones de documentacion presupueste
como las preguntas y sesiones informativas para conocer la evoluciéon
los ingresos y gastos son, de ordinario, instrumentos informativos para
control de la accién de gobierno. Asi lo pone de manifiesto la préactic
diaria. Y ello no queda desvirtuado por la constataciéon de que los pr
cedimientos parlamentarios son, generalmente, multifuncionales y, p
ende, la informacion presupuestaria obtenida podria, eventualmente, u
lizarse para activar otros procedimientos o para, desde el conocimien
del Estado de gastos y de la evolucion de los sectores econémicos, ak
dar la tarea de redactar propuestas alternativas de actuacion politica
incluso, elaborar un futuro programa electoral.

Y, aunque es mas o menos usual en la literatura especializada otort
la cualidad de instrumentos de control a ciertas técnicas o procedimie
tos especificos (solicitudes de documentacion, preguntas, interpelaci
nes, sesiones informativas, comisiones de investigacion y mociones
censura), lo cierto es que una observacién mas atenta de la préactica
lamentaria denota que

...No hay en rigor procedimientos parlamentarios de control porque el cor
trol es simplemente una perspectiva desde la que puede analizarse tode
actuacién parlamentaria o una funcién que todo auténtico Parlamento d
sempefia mediante el ejercicio de toda su actividad. Los procedimientc
parlamentarios son siempre multifuncionales, y el andlisis de la funcior
de control no puede reducirse, en consecuencia, a procedimientos det
minados, sino que ha de tomar como objeto la totalidad de la actuacié
parlamentarid®

Esta vision del control, entendido en un sentido amplio, tiene el in
conveniente de su enfoque unidireccional, aunque goza de virtudes inr

18 Rubio Llorente, F.El control parlamentarip p. 100.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

24 JUAN CANO BUESO

gables desde el punto de vista del analisis practico. Ello no nos impic
comprender que, desde el plano tedrico, la anterior generalizacion r
ayuda a una adecuada sistematizacién de los conceptos doctrinales n
clarificadora para delimitar la naturaleza de cada uno de los proced
mientos parlamentarios ni, en sentido técnico, puede calificarse de a
tividad de control del Parlamento cosas tan dispares como preguntas, ¢
miendas a textos legislativos o la propia aprobacion del presuptesto
Sin embargo, lo cierto es que la afirmacion de Rubio Llorente bien pc
dria sostenerse desde la observancia del funcionamiento real y cotidia
de la actividad de las camaras.

Por todo ello, quiz& resulte pertinente preguntarse por la naturale:
juridica de la actividad de control, como paso previo a la descripcion ©
los instrumentos de que el Parlamento dispone para el seguimiento de
aprobacion y ejecuciéon del presupuesto. Dicho en términos sumaric
existen dos posiciones al respecto: la mas “clasica”, considera indisoll
blemente vinculada la evaluacion de la actividad gubernamental con
exigencia de responsabilidédy otra, mas “innovadora”, separa control
y responsabilidaél Nuestra posicion se incardina en la segunda de la:
manifestaciones expresadas. De ahi que, por cuanto no toda actividad
control desemboca, inexorablemente, en la exigencia de responsabilid:
podamos expresar nuestras dudas acerca de la utilidad practica de se
rar el concepto de control, por un lado, y el de informacién o inspec
cién, por otro. Y ello porque las actividades que ambos procedimientc
desenvuelven terminan centrandose en un examen, evaluacion, debat
critica de la acciébn gubernamental.

Vistas asi las cosas, es evidente que la actividad informativa es 1
paso previo e imprescindible para el posterior ejercicio del control, pue
aunque aquélla pueda agotarse en si misma, lo usual es que sobre
datos obtenidos se realice una actividad de valoracion y juicio de carac
critico. En tal sentido es conveniente precisar que los actos de contt
parlamentario no proceden sélo —ni siquiera, principalmente— de la
camaras y de sus 6rganos, sino sobre todo de los parlamentarios y de
grupos parlamentarios en que se integran. Y ello porque el caracter r

19 Manzella, A. Il Parlamentq Bolonia, Il Mulino, 1977, p. 355.

20 Por ejemplo, Santaolalla, FDerecho parlamentario espafidiladrid, Editora
Nacional, 1984

21 Es la tesis de Garcia Morillo, EJ control parlamentario del gobierno en el
ordenamiento espafioMadrid, Tecnos, 1985.
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presentativo no sélo se predica del 6rgano sino también de sus mie
bros individualmente considerados (articulo 67.2, CE), lo que explic:
gue se confieran a éstos diversas posibilidades de actuacién para el ct
plimiento de sus funciones parlamentarias. Ello ha permitido que s
pueda distinguir por la doctrina entre contpor el Parlamento y con-
trol en el Parlament8? Mientras que el primero se materializa en actos
que expresan la voluntad de la camara, el segundo se manifiesta a tra
de diversas actividades individuales de los sujetos parlamentarios (dip
tados y grupos) como medios de control de la minoria que pueden ac
varse, incluso, contra la voluntad de la mayoria (preguntas, interpelaci
nes, sesiones informativas, etcétera).

Dicho cuanto antecede, a efectos sistematicos de una mejor compre
sion de la materia que nos ocupa, distinguiremos entre actividad de cc
trol en origen €x ant¢ y actividad de control en la fase de ejecucin (

pos).
1. La actividad de control en origen

Una primera cuestion metodoldgica, aunque obvia, es preciso pon
de manifiesto. Por cuanto nuestro trabajo se circunscribe al control c
los presupuestos por el Parlamento, queda fuera del objeto de estudic
proceso que concluye en la formacion del anteproyecto de ley que ac:
ce en sede gubernamental. Nuestra tarea se contrae, por consiguient
cuanta actividad pueda considerarse de control a partir de la entrada
proyecto de ley de presupuestos en el Registro General de la Camarz

Para considerar la actividad de control en el origen podriamos part
de la idea de que, tal como hemos expuesto anteriormente, no existen
rigor procedimientos parlamentarios de control, en el sentido de que
control es una perspectiva general desde la que puede contemplarse
actividad parlamentaria en su conjunto, segun la conocida tesis de
Rubio Llorente. Utilizando instrumentalmente esta opinion, que no e
desde luego pacifica, la propia multifuncionalidad de los procedimiento
parlamentarios nos llevaria a concluir que la actividad desarrollada en
seno del procedimiento legislativo, en orden a la aprobacion de la ley

22 Aragon Reyes, M.Gobierno y CortesMadrid, Instituto de Estudios Econémi-
cos, 1994, pp. 24 y 25.

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

26 JUAN CANO BUESO

presupuestos, representa ya, en si misma, una funcién de control que
manifiesta en diversas y sucesivas fases:

1) Una inicial actividad de control acaece de inmediato en el ejercici
de la funcion que el reglamento parlamentario atribuye a la mesa de
camara en orden a la “calificacién y admisién a tramite” de las iniciati
vas. En consecuencia, en este momento del procedimiento, que es ca
cera y origen de todo caminar en el interior de la cadmara, el maxim
organo de gobierno verificard el cumplimiento de los requisitos formale
del texto remitido, tanto los generales, aplicables a cualquier proyeci
de ley (que haya sido aprobado por el Consejo de Ministros y que vay:
acompafados de una exposicion de motivos y de los antecedentes ne
sarios para pronunciarse sobre ellos, en los términos establecidos por
articulo 88, CE), como los especiales, previstos en los articulos 134
135 CE y 48 y siguientes del Real Decreto Legislativo 1091/1.988, d
23 de septiembre, por el que se aprueba el texto refundido de la L
General Presupuestaria (en adelante LGP) como son: anualidad, do
mentos que lo integran, contenido, etcétera.

Admitido a tramite el proyecto de ley, la mesa le procurard la pre
ferencia general en la tramitacion de que goza respecto de los den
trabajos de la camara (articulo 133.2, RCD), lo que no es sino una m
nifestacion de la importancia del texto cuyo contenido es nada men
gue la expresidn cifrada, conjunta y sistematica de la politica econémi
del gobierno para una anualidad. Ello conecta con las previsiones cor
titucionales de que el proyecto de ley de presupuestos deba presente
por el gobierno ante el Congreso al menos tres meses antes de la e
racion de los del afio anterior y con la prevision de la prérroga autom:
tica de los presupuestos anteriores si los nuevos no se aprobasen al
del primer dia del ejercicio econémico correspondiente (articulos 134.
y 40., CE, en relacién con el articulo 55, LGP).

2) Hace algunos afios, sefialaba Carl J. Friedrich que “hay un cam,
determinado de la actividad parlamentaria en que se suele reconocer
neralmente el valor del sistema de comité; es el terreno del control f
nanciero y, especificamente, mas aun del presupuestarkalemas,
Friedrich se referia a como en Estados Unidos, en Gran Bretafia o
Francia el control de una partida presupuestaria derivaba, generalmen

23 Friedrich, C. J.Gobierno constitucional y democragiiladrid, Instituto de Es-
tudios Politicos, 1975, t. Il, p. 176.
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en un debate de politica general en un comité concreto. La experienc
espafiola, tras la entrada en vigor de la Constitucion de 1978, se mue
en idéntico sentido, sobre todo desde que se ha instaurado el uso pa
mentario de que la Comision de Presupuestos la presida un distingui
miembro del primer partido de la oposicion.

De esta manera, en nuestro actual derecho parlamentario la pract
ha acufiado una costumbre cuya manifestacibon mas genuina se mut
también en la érbita del control. Se trata de una serie de “comparece
cias” de los titulares de los distintos departamentos ministeriales y c
altos cargos de la administracion ante la comision correspondiente. Es
sesiones se programan por la Mesa junto al calendario general de tral
tacion del proyecto de ley, y la experiencia ensefia que las mismas s
ven para que los grupos parlamentarios de la oposicion cuestionen |
programas econdmicos que se les presentan y el contenido politico de
accion de gobierno que de los mismos se deriva. A este respecto col
importancia, a modo de opiniones autorizadas para los diputados, la p!
sencia, ante la comision, de los representantes de los agentes econc
cos Yy sociales, que obviamente tienen bastante que decir al respecto
aras de un posterior dialogo social.

3) Un tercer momento de la actividad de control se manifiesta en ¢
trAmite de presentacion y defensa de las “enmiendas” formuladas. La tr
mitacion del presupuesto en la camara, particularmente en las fases
examen y enmienda, son expresivas del pluralismo politico que acog
nuestra Constitucion como valor superior del ordenamiento juridico (ar
ticulo 1.1, CE). El sistema de produccion de normas legales, incluida |
ley de presupuestos, es en nuestros dias, primordialmente, una instar
de integracion de voluntades, de alternativas diversas, de propuesta, pe
cipacion y negociacion para incidir en el programa econémico que pre
tende aplicar el gobierno. Pero también de control y critica de quien tier
constitucionalmente conferida la responsabilidad de gobernar. No pue
atribuirse otro significado al amplio nUmero de propuestas de enmienc
gue este tipo de proyecto de ley suele recibir, por mas que un probler
distinto sea la mayor o menor permeabilidad de la mayoria a la hora ¢
incorporar dichas enmiendas, situacion que viene afectada, generalme
te, por la correlacién de fuerzas existente en cada momento en la came

Pero es en este momento del procedimiento donde empieza a ma
festarse el desequilibrio de poderes a favor del gobierno. No se tra
solo de que el Poder Ejecutivo, como hemos dicho, ostente el mon
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polio en la elaboracién y presentacion del proyecto de ley de presupue
to, por lo que sélo es susceptible de enmienda de totalidad en la que
solicite la devolucion. Se trata, también, de que, una vez fijadas las cue
tias globales de los estados de los presupuestos en el debate de totali
las enmiendas parciales que supongan aumento de créditos en alc
concepto so6lo podran ser admitidas a trdmite si proponen una baja

igual cuantia en la misma seccion. Todo ello en aras de no alterar

equilibrio presupuestario, pues si éste peligra a través de enmiendas ¢
supongan minoracion de ingresos, dichas enmiendas sélo pueden adi
tirse si el gobierno otorga la conformidad para su tramitacion.

4) Debemos también mencionar como mecanismos de control parl;
mentario en el origen, los “compromisos” que el gobierno haya adqui
rido con “reflejo presupuestario” para el ejercicio siguiente, siempre
gue éstos sean consecuencia de iniciativas parlamentarias que habitt
mente se mueven en la Orbita de la informacion y del control: mocione
interpelaciones, preguntas y solicitudes de informacién. Asi, puede pe
fectamente suceder que en una mocién subsiguiente a una interpelac
un ministro comprometa una determinada inversion que, respaldac
también por su propio grupo parlamentario, sea finalmente asumida p
el gobierno para el posterior ejercicio presupuestario. En el ejemplo r
sefiado, como consecuencia de una actividad genuina de control (la
terpelacién) se ha producido una iniciativa de impulso y direccién poli
tica (la mocion), que no obliga juridicamente al gobierno, pero cuyc
incumplimiento puede poner en tela de juicio su credibilidad politica
De ahi, la pertinencia de su cumplimiento y de su inclusién en el prc
yecto de ley de presupuestos.

5) Una limitacion adicional trae causa de la letra de la propia Const
tucion y es norma de aceptaciéon comun en el derecho comparado. |
concreto, el articulo 134.7 establece que: “La Ley de Presupuestos
puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria su:
tantiva asi lo prevea”. Se trata, como puede apreciarse, de una prohi
cion general de crear nuevos tributos sin que estén establecidos en
ley ad ho¢ adecuadamente discutida y aprobada por la camara, o0 nuev
cargas sin la necesaria cobertura de una ley que le preceda. La prosc
cion del caracter innovador de la Ley de Presupuestos previsto en e
apartado 7 del articulo 134 CE parece querer hacer rebrotar la vieja
Iémica del presupuesto entendido s6lo como ley en sentido formal.
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6) Por ultimo, bien podria suceder que el Parlamento adoptase la m
dida mas contundente posible con el gobierno, es decir, la de negarst
aprobar el proyecto de ley de presupuestos. Asi como la aprobacion
proyecto sometido a conocimiento de la camara supone la conformide
de ésta con los objetivos politicos basicos contenidos en el documen
la negativa a la aprobacién manifestaria un radical desacuerdo con |
programas propuestos y las asignaciones consignadas. El “rechazo
presupuesto” por la camara y sus posibles consecuencias ha sido obj
de un amplio tratamiento doctrinal. Asi, en la iuspublicistica itéliaea
han debatido los efectos de la no aprobacion por la camara de los pre
puestos, en la medida en que ninguna norma de supremo rango exclt
esta posibilidad. En nuestro texto constitucional vigente, el rechazo d
proyecto de ley de presupuestos no esta vinculado a la permanencic
cese del gobierno. En efecto, el articulo 101. 1 CE establece que: “El G
bierno cesa tras la celebraciéon de elecciones generales, en los casos de
dida de la confianza parlamentaria previstos en la Constitucion, o p
dimisiéon o fallecimiento del Presidente”. Por tanto, un rechazo de lo
presupuestos no fuerza juridicamente la dimision del gobierno ni de
mismo son predicables los efectos practicos de una mocién de censul

Pero ello no significa que no pueda desencadenarse a partir de ¢
hecho una situacion constitucional que desemboque en la dimisién d
gobierno, con su presidente al frente, o en el planteamiento de una cu
tion de confianza o, en Ultimo extremo, aconseje o imponga la propi
disolucion parlamentaria, dependiendo de la naturaleza politica de la ¢
sis. Para estas ocasiones la propia Constitucion contempla la instituci
de la “prorroga presupuestaria”. En efecto, el articulo 134.4 establec
con toda claridad que: “Si la ley de presupuestos no se aprobara an
del primer dia del ejercicio econémico correspondiente, se considerar:
automaticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior h
ta la aprobacion de los nuevos”. Como bien se ha sefialado por la dc
trina, una prevision de este tipo significa, sencillamente, que “para |
oposicién se atenula el costo politico de no aprobar los presupuestos
para el gobierno disminuyen las exigencias de nego®&dPbr consi-
guiente, la responsabilidad de los actores politicos en presencia dismir

24 Por todos, Mortati, Clstituzioni de Diritto Pubblico Padova, Cedam, 1976, t. Il,
pp. 674 y 675; Pizzorusso, A.ecciones de derecho constitucigniladrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1984, t. I, p. 370.

25 Valadés, Diegoop. cit, nota 7, p. 287.
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ye, lo que puede propender a una menor voluntad de negociacion g
facilite el rechazo del proyecto de ley al no paralizarse la prestacion c
los servicios en virtud de la prorroga del presupuesto anterior. Con tod
si el conflicto se dilata en el tiempo, sin solucion aparente, mas alla c
los plazos establecidos para la prérroga del anterior, podria excepcion
mente admitirse el recurso al decreto-ley sélo para aprobar los crédit
necesarios para adoptar las medidas de gobierno inaplazables o extrel
damente urgentes.

Sin embargo, no seria constitucionalmente admisible una prorroga
la prérroga, pues, en tales condiciones, en nuestro sistema parlamente
de gobierno se impone con urgencia la disolucién gubernamental de |
camaras a fin de que el pueblo recomponga una nueva mayoria capaz
afrontar con éxito la aprobacién de unos nuevos presupuestos. La ins
tucién de la prorroga del presupuesto anterior, en suma, no es sino u
nueva explicitacion de la posicion reforzada del gobierno en todo el ¢
clo presupuestario, pues pocas dudas ofrece que la posibilidad de a
dir a la prérroga de los créditos aprobados en el ejercicio anterior priv
al Parlamento de un arma de presion importantisima sobre el gobierno
permitir que éste sobreviva, gestionando durante un cierto tiempo, ¢
contra de la expresa voluntad de la camara.

2. La actividad de control en fase de ejecucion

Los estatutos de las diversas comunidades autonomas han sido n
precisos a la hora de regular las atribuciones del Parlamento y del g
bierno en el ciclo presupuestario. A pesar de ello, y aunque la Constit
cién expresamente no lo establezca, del juego combinado de los artic
los 66.2 y 134.1 CE no puede deducirse sino que corresponde a |
Cortes Generales el control de los presupuestos en la fase de ejecuci
sin perjuicio de que para tal efecto se auxilie de un 6rgano técnico q
no es otro que el Tribunal de Cuentas.

Descendiendo al plano de la legalidad ordinaria, el articulo 74 LGI
establece que

Corresponde a los érganos constitucionales, a los Jefes de los Depar
mentos ministeriales y a los demas 6rganos del Estado con dotaciones |
ferenciadas en los Presupuestos Generales del Estado aprobar los ga:
propios de los Servicios a su cargo, salvo los casos reservados por la L
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a la competencia del gobierno, asi como autorizar su compromiso y liqui
dacién, e interesar del Ministerio de Economia y Hacienda la ordenaci6
de los correspondientes pagos.

Similares preceptos se contienen en las diversas leyes que regulan la
cienda publica de las respectivas comunidades autbnomas. Aunque
Constituciéon guarde silencio al respecto (no asi los estatutos de autor
mia), podemos concluir, por tanto, que la ejecucién y liquidacion de
presupuesto es una competencia del gobierno, cuyo control, mediato
inmediato, corresponde al Parlamento.

Resulta necesario precisar en este punto que el articulo 136 de
Constitucion crea el Tribunal de Cuentas, que esta definido como “st
premo érgano fiscalizador de las cuentas y de la gestibn econdmica c
Estado, asi como del sector publico”. El citado Tribunal depende direc
tamente de las Cortes Generales y actla por delegacién de éstas el
examen y comprobacién de la cuenta general del Estado. Sin perjuic
de su actividad jurisdiccional, el Tribunal de Cuentas remite a las Corte
Generales un informe anual en el que pone de manifiesto las respon:
bilidades e irregularidades que hubiese detectado en su actividad fisce
zadora. Y similares 6rganos, para los mismos efectos de control exterr
han sido creados en las comunidades autbnomas, en el marco de
competencias y en colaboracién y coordinacion con el Tribunal de Cuel
tas cuya funcién fiscalizadora se extiende, en principio, a todo el territc
rio nacional y cuyo engarce institucional, delimitacion competencial y
armonizacion funcional con las figuras semejantes de caracter autonon
co ha sido esclarecido por la jurisprudencia constitucténal.

Pero no forman parte del objeto de nuestro estudio la naturaleza
funcionamiento de los 6rganos de control externo del presupuesto, p
mas que éstos dependan de las propias instituciones parlamentari
También en fase de ejecucion y liquidacion nuestro trabajo se contrae
detectar la actividad que acaece intramuros de la camara. Debem
pues, examinar qué acciones despliega el 6rgano parlamentario una \
aprobados y en vigor los presupuestos generales.

1) Una primera afirmacién general esta recogida en la propia Const
tucion, cuando taxativamente se ordena que el gobierno no puede cc
traer créditos si no esta previamente autorizado por ley (articulo 135.1

26 STC 187/1988, de 17 de octubre y STC 18/1991, de 31 de enero.
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A partir de ahi, por cuanto el gobierno tiene constitucionalmente atribui
da la direccién de la politica econémica, puede adoptar decisiones q
impliqguen un mayor gasto publico o una reduccién de las fuentes de f
nanciacion que precisa para obtener esos recursos. Por ello, una vez
han sido aprobados los presupuestos generales del Estado, también €
propia Constitucion la que le habilita para presentar ante las Cortes proye
tos de ley que impliquen aumento de gasto publico o disminucién d
ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario. Este inci
mento en los programas de inversion publica o reduccién de la presic
fiscal, en su caso, son decisiones de pura oportunidad politica que el ¢
bierno adopta en ejercicio de competencias constitucionalmente atribt
das, y cuya aprobacién obtendra sin dificultad en el Parlamento de
mano de la mayoria que le apoya y respalda en la camara.

2) Por las mismas razones antes apuntadas, el gobierno acometer:
ejercicio de la politica econémica anual, en principio, con los crédito:
gue tiene aprobados en la ley de presupuestos. Pero nada impide que
sujetos que ostentan la titularidad de la iniciativa legislativa distintos &
gobierno (en particular, los grupos parlamentarios de la oposicion), pre
senten a lo largo de los periodos de sesiones del ejercicio presupuests
proposiciones de ley o enmiendas a textos legislativos que implique
aumento de gastos o disminucion de ingresos del presupuesto en vigc

Si ello sucediera, el gobierno tiene la facultad constitucional de opc
nerse o, en su caso, otorgar la conformidad a la tramitacion de los m
mos. Todo ello, en consonancia con sus facultades constitucionales
direccién de la politica interior y exterior, de la administracion civil y
militar y de la defensa del Estado (articulo 97, CE). La funcién de di
reccién politica que ostenta el gobierno tiene como contrapartida que |
poderes del Parlamento en materia presupuestaria estan estrictamente
sados. De ahi resulta una consecuencia l6gica para el gobierno: si é
ha de ejecutar el presupuesto aprobado por el Parlamento, congrue
resulta con dicha encomienda que goce de los pertinentes mecanisn
de defensa ante presuntas intromisiones de la cAmara. De esto resull
favor del gobierno lo que algunos autores han llamado la potestad ¢
“veto presupuestario”, regulada en los articulos 134.6 CE; 111, 126.2
y 30. RCD. Se trata, a la postre, de mecanismos tendentes a evitar

27 Garcia Morillo, J. y Pérez Tremps, P., “Legislatix@ Ejecutivo autondmicos:
el problema del control del «veto presupuestari®drlamento y Constitucigriroledo,
Cortes de Castilla-La Mancha, 1998, p. 18.
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desviacion presupuestaria, una vez que el gobierno ha obtenido del Pal
mento la autorizacion para la ejecucién de unas determinadas priorid
des en materia de politica econdmica. Por ello, las facultades del gobier
para oponerse a la admision a trdmite de una proposicion de ley o
una enmienda que comporte aumento de créditos o disminucién de i
gresos no otorga al Ejecutivo un mero tramite de preceptiva consulta p
la mesa, ya que ésta estaria obligada a evacuar sin que sus resulte
fuesen vinculantes. Por el contrario, la Constitucion y el RCD confierel
al gobierno una auténtica capacidad de veto para bloquear la admisi
de iniciativas que perturben la ejecucion presupuestaria que tiene enc
mendada por la camara.

3) Una tercera e inmediata actividad de control sobre la ejecucion d
presupuesto se efectla a través de los mecanismos ordinarios de se
miento y evolucion de la politica del gobierno, es decir, la presentacio
y tramitacién de interpelaciones, preguntas (orales o escritas) y soliciti
des de informacion. Las dos primeras permitiran conocer no sélo Ic
datos y cifras de la ejecucion sino también las intenciones, preocup
ciones, dificultades o facilidades que el gobierno y la administracior
han encontrado para ejecutar una determinada partida presupuesta
las solicitudes de informacién por escrito facilitaran, en cambio, e
acceso a datos, informes o documentos en poder de las administrac
nes publicas, sin que de ordinario incluyan valoraciéon politica algun:
sobre el estado de los créditos en la contestacion que remite el g
bierno. En este mismo apartado habria que incluir las comparecenci
en sesiones informativas, generalmente ante la comisién correspo
diente por razon de la materia, de los titulares de los distintos depart
mentos a los mismos fines anteriormente citados. Valga como ejen
plo, a tal respecto, la prevision establecida en el articulo 10.3 de |
Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es
do para 1994, cuando prescribe que “El Gobierno comunicara trime:
tralmente a las Comisiones de Presupuestos del Congreso y del Sen:
las operaciones de ejecucion del Presupuesto del Estado realizadas
dicho periodo de tiempo, a los efectos de acreditar el cumplimient
de la obligacién prevista...”.

4) En cuarto lugar, hay que consignar que la Ley General Presupue
taria somete a aprobacion previa del Parlamento determinadas autori:
ciones para efectuar ciertas operaciones especialmente cualificadas. £
por ejemplo:
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El establecimiento —si no figurasen en los presupuestos general
del Estado— y, en todo caso, la modificacion del “crédito de accion cc
yuntural” precisa de la remisién a las Cortes Generales de un proyec
de ley y de una memoria explicativa, a fin de que por las camaras :
autoricen y concreten las inversiones a realizar. Ilgualmente, el gobiert
deberd dar cuenta anualmente a las Cortes Generales de la aplicacion
crédito de accion coyuntural (articulo 57, LGP).

Salvo que la ley lo autorice de modo expreso, los “derechos” liquidadc
y las “obligaciones” establecidas se aplicaran a los presupuestos por
importe integro, estando prohibido atender obligaciones mediante min
racion de los derechos a liquidar o ya ingresados.

Cuando no exista en el presupuesto crédito o éste sea insuficiente
no ampliable y el gobierno deba acometer algun gasto que no admi
demora, se remitird un proyecto de ley a las Cortes, de “concesion
un crédito extraordinario” o, en su caso, de un “suplemento de créditc
en el que quede claramente especificado el objeto de financiacién q
implica ese mayor gasto publico. El gobierno daré trimestralmente cuel
ta a las Cortes de los créditos extraordinarios y suplementos de créd
concedidos, con al menos el mismo detalle que contuviera el presuput
to (articulo 64, LGP).

El gobierno precisa de autorizacion legal para emitir “deuda publica’
(articulo 135.1, CE). En consecuencia, la utilizacion de este instrument
tanto por el Estado como por los organismos autonomos, requerira au
rizacion previa del Parlamento mediante ley que sefalara el importe m
ximo autorizado (articulo 101.2, LGP). El pago de intereses y capital d
la misma deberan estar incluidos en el estado de gastos de los pre
puestos y no podran ser enmendados o modificados siempre que se a
ten a su ley de creacion (articulo 135.2, CE).

El gobierno debe comunicar, con caracter trimestral, a las comisione
de presupuestos del Congreso y del Senado el saldo detallado en
cuenta de las “operaciones del tesoro” que supongan instrumentos
financiacién a plazo inferior a un afio (emisiones de letras del tesort
lineas de crédito especiales, etcétera).

En general, similares controles parlamentarios se contienen en las |
yes que regulan la hacienda publica de las distintas comunidades autdl
mas, en el marco de sus propias competencias y con las especificacio
gue las mismas han introducido. Pero, enseguida, hay que afadir que
tas restricciones y controles, con ser muy importantes, no son asfixiant
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para la administracion, pues la propia Ley General Presupuestaria (0 |
distintas leyes de hacienda publica de las comunidades auténomas) he
litan al gobierno para efectuar “modificaciones presupuestarias” mediar
te transferencias de créditos y “generaciones”, “incorporaciones”
“ampliaciones” de crédito (articulos 67 y 68, LGP), siempre, natural
mente, en los supuestos y con los requisitos previstos en la legislaci
presupuestaria. De todas estas operaciones y de otras que el gobie
adopte (por ejemplo, concesién de avales, subvenciones, emisiéon

deuda publica, etcétera) se da cuenta periédicamente a la comision de
cienda correspondiente. A ella se remite la pertinente documentacion
efecto, produciéndose la inclusion en el orden del dia de la comision
el subsiguiente debate, en su caso.

Por aludir, en concreto, a la Comisién de Presupuestos del Congreso
los Diputados, desde la V Legislatura, auspiciado por la presidencia de
misma se adopté un acuerdo politico por el que el gobierno se compr
metia a suministrar periddicamente amplia documentacion e informacic
en materia de ejecucién presupuestaria. A salvo las correspondient
prescripciones de la Ley General Presupuestaria, debe precisarse que
mencionado acuerdo obedece a una suerte de convencién parlament
gue obliga en tanto las partes que la suscriben se sientan vinculadas
la misma. No nos consta, por lo demas, que hasta la fecha se haya c
tado una resolucién de la Presidencia del Congreso en orden a regulal
contenido, debate y forma de esta informacion.

Resulta evidente, por lo demas, que de todo el arsenal de compa
cencias parlamentarias y de documentaciéon de diverso tipo, aportade
los miembros de la comisién de presupuestos en materia de ejecuci
presupuestaria, surgen a su vez nuevas iniciativas parlamentarias en
efecto de retroalimentacion indudable. Y ello porque la actividad infor-
mativa es un paso previo y necesario para una adecuada actividad
control, pues aunque aquélla pueda agotarse en si misma, lo usual
que sobre la informacion recibida se realice una actividad de valoraci¢
y apreciacién, un juicio de caracter critico que provendra, légicamente
de los diputados y grupos que integran la oposicién parlamentaria.

5) Un tratamiento especial merecen los créditos destinados a ciert
operaciones en materia de seguridad interior y exterior, donde han cob
do celebridad los llamados “fondos reservados”. Se trata de partid:
presupuestarias destinadas a obligaciones financieras cuyo conocimiel
publico podria poner en peligro aspectos relevantes relacionados con
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seguridad y defensa nacional. Regulados en la Orden Ministerial de 1
marzo de 1985, sobre elaboracion de los presupuestos generales del
tado para 1986, y por resolucion de la Direccion General de Presupue
tos, de 15 de marzo de 1985, han sido centro de polémica y controver:
parlamentaria y judicial. La discusion sobre la razén de su existencia
el control de su destino ha provocado interminables debates parlamen
rios y rios de tinta en los medios de comunicacion.

Estos gastos tuvieron inicialmente su apoyo legal en la Ley 9/1968, c
5 de abril, modificada por la Ley 48/1978, de 7 de octubre, de Secret
Oficiales (LSO), donde se establece el criterio general de que la activ
dad de los 6rganos del Estado esta sujeta al principio de publicidad, c
excepcion de los casos en que la materia sea declarada “clasificada” |
razon de la naturaleza de la misma. En virtud de dicha Ley, podian s
declaradas “materias clasificadas” los asuntos, actos, documentos, inft
maciones, datos y objetos cuyo conocimiento por persona no autoriza
pueda dafar o poner en riesgo la seguridad y defensa del Estado (arti
lo 20.). Y los efectos de la mencionada “declaracion” se establecian
el articulo 13:

Las actividades reservadas por declaracién de Ley y las “materias clasif
cadas” no podran ser comunicadas, difundidas ni publicadas, ni utilizar s
contenido fuera de los limites establecidos por la Ley. El incumplimiento
de esta limitacién sera sancionado, si procediere, conforme a las Leys
penales y por via disciplinaria, en su caso, considerandose en este Ultin
supuesto la infraccibn como muy grave.

Sin embargo, el articulo 10.2 de la LSO levanta la limitacién para €
Congreso y el Senado, estableciendo “que tendrdn siempre acces
cuanta informacion reclamen, en la forma que determinen los respec
vos Reglamentos y, en su caso, en sesiones secretas”. En cumplimie
de esta prevision legal se dictd la Resolucién de la presidencia sobre :
ceso por el Congreso de los Diputados a materias clasificadas, de 18
diciembre de 1986, modificada por otra de acceso a secretos oOficiales, d
de junio de 1992. En ella se establecia que solo los grupos parlamentat
que representen, al menos, la cuarta parte de la cAmara pueden rec:
por conducto de la presidencia, informacién sobre materias clasificadas.
gobierno posibilitaria el acceso a la informacion dependiendo del nive
de clasificacion: si la materia se declaraba “secreta” accederia a la m

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

CONTROL DE LOS PRESUPUESTOS POR EL PARLAMENTO 37

ma un diputado por cada grupo parlamentario, de los constituidos cc
arreglo a lo previsto en el articulo 23.1 RCD vy elegidos por el pleno pc
mayoria de tres quintos; si la clasificacion era sélo “reservada” podia
acceder a la misma todos los portavoces de los grupos parlamentari
incluidos los de la comision correspondiente; si el nivel de clasificacion
en fin, era “supersecreto”, accederia a la misma, exclusivamente, el pi
sidente del Congreso de los Diputados o el de la comision correspo
diente.

Asi las cosas, y por lo que aqui nos ocupa —que son los créditos de
tinados a “gastos reservados”—, el articulo 1.2 de la LSO establec
gue “tendran caracter secreto, sin necesidad de previa clasificacion, |
materias asi declaradas por Ley”, en este caso, la Ley de Presupues
Generales del Estado para el ejercicio correspondiente. Su polémi
control, por lo demas, hubiera sido posible a través de la via estableci
en la resolucion de la Presidencia del Congreso de los Diputados citac
A fin de evitar las controversias de todo tipo y la critica politica que de
la falta de control sobre los mismos habia existido, las Cortes General
aprobaron la Ley 11/1995, de 11 de junio, reguladora de la utilizacion
control de los créditos destinados a gastos reservados, cuyo articulo .
definia qué debia entenderse por tales: “Tienen la consideracion de fc
dos reservados los que se consignen como tales en las Leyes de Pr
puestos Generales del Estado y que se destinen a sufragar los gastos
se estimen necesarios para la seguridad y defensa del Estado”. Dicl
gastos se caracterizan por la prohibicion de publicidad y por su clasif
cacion de “secreto” en los términos ya citados de la LSO vigente (a
ticulo 30.). Sd6lo tres ministerios podran disponer de ellos (exteriores
interior y defensa) y sus titulares deberan dar cuenta periddica de su L
lizacion al presidente del gobierno (articulo 40.). Por lo que se refiere
su control parlamentario, se crea una comisidrho¢ presidida por el
presidente del Congreso e integrada por los diputados que, de conforr
dad con la resolucién de la Presidencia del Congreso ya citada, teng
acceso a los “secretos oficiales” (articulo 70.). Ante ella, y con caracte
semestral, deberan los titulares de los departamentos aludidos inform
sobre el uso de dichos fondos. Las sesiones tendran caracter secret
los diputados estan obligados a no divulgar el contenido de las misme
en los términos del articulo 16 RCD (articulos 7.2 y 30.).

La ley arbitra un procedimiento especial de justificacion de estos cré
ditos y las modificaciones presupuestarias que supongan aumento de

DR. © 2001
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/j4DFCX

38 JUAN CANO BUESO

mismos s6lo podran ser aprobadas por las Cortes Generales, previo
forme de la comisiomd hoc(articulos 20., 50. y 60.). Las autoridades
gue dispongan, en fin, de este tipo de fondos deberan realizar ante
presidente del Congreso una declaracion especial sobre su situacion
trimonial, que solo podra ser conocida por los miembros de la Comisio
mencionada (disposicion adicional y Unica). Por altimo, preciso result
recordar en este punto que los créditos destinados a “gastos reservad
tendran, en todo caso, caracter vinculante, con el nivel de desagregac
con que aparezcan en los estados de gastos (articulo 59.3, LGP).

6) Cabe mencionar un ultimo y especifico instrumento, apenas inco
porado a nuestro ordenamiento parlamentario, en relacion con la mate
gue venimos estudiando. Se trata de la denominada “oficina de contr
presupuestario”, existente en otras instituciones extranjeras, y que
guiendo la estela de la poteriengressional Budget Offiaeorteameri-
cana funciona también con razonable éxito en lItalia. Sin embargo, no
posible desconocer gque la insercion de la primera en un régimen pre
dencialista de division de poderes otorga al Congreso norteamericano
por su conducto, a la oficina de control presupuestario de Estados Ur
dos) un poder parlamentario en la materia del que no dispone una ins
tucién similar enmarcada en un sistema parlamentario (como es el ca
italiano), donde el gobierno cobra un mayor protagonismo en la elabor:
cion y aprobacién del presupuesto.

Pues bien, en los dltimos afios esta institucion, desde luego que lak
riosamente, empieza a abrirse camino en el derecho parlamentario es
fiol. Inexistente por ahora en el Congreso de los Diputados, donde
intento introducir por la inadecuada via de enmienda a la Ley de Pres
puestos (devenida con posterioridad, disposicién adicional 20a. de
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1990), la implantaci
de esta oficina que se creaba en el seno de la Secretaria General
Congreso de los Diputados, quedd diferida a su regulacion, hasta la |
cha, en la tantas veces fallida reforma del RCD.

A esta institucion de control se encomendaba la tarea de asesorar t
nicamente a los érganos de las camaras asi como informar debidame
a los parlamentarios sobre la ejecucion presupuestaria y sobre la acti
dad legislativa con repercusion en los ingresos y gastos publicos.

Pero al margen de la —hasta ahora— fallida institucionalizacion el
el ambito de las Cortes Generales, la “oficina de control presupuest
rio” se ha conseguido implantar en el ambito de ciertas comunidade
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autébnomas, en algunas plenamente en funcionamiento y en otras en f;
de estudio y programacion, debiendo mencionarse al respecto la “ofic
na de control presupuestario” existente en el Parlamento de Andaluc
desde abril de 1995, por ser la primera que se implantdé en el order
miento parlamentario espafiol.
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