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PRESENTACIO

L'arrelament de I'autonomia no suposa simplernent un fet transcendental que el man
juridic no pot ignorar. L'autonomia suposa una auténtica erupcio juridica, I'eclosid d'un
nou univers juridic. U'existéncia d'un Parlament amb poders legislatius i d’'un Govern amb
potestats reglamentaries, a més d'uns consells insulars | d’uns ajuntaments implicats a la
xarxa institucional autonomica, ha configurat una vertadera revolucio, tant a la producciéd
normativa, que defineix i emmarca la vida quotidiana dels ciutadans i de les ciutadanes de
les nostres llles, com a la aplicacid d’aquest nou dret autdbnom. Ha aparegut un nou siste-
ma juridic, i qualsevol sistema juridic necessita una atmosfera en qué viure, un espai d'o-
xigenacio i de reflexio, de critica i d'autocritica.

La creacié d'aquesta revista era una exigéncia que les institucions que I'han feta possi-
ble han sabut veure amb una lucidesa digna de reconeixement. La nostra comunitat juri-
dica necessitava un espai de comunicacid, un espai de creacié i de critica, capag de reco-
llir I"alé investigador, analitic i aplicatiu dels operadors juridics. Avui s'cbre aguest espai,
amb les esperances i les incerteses que acompanyen sempre tot naixement.

A les persones que tenim la responsabilitat de mantenir aguest espai obert i operatiu ens
han de guiar tres principis, que seran la base del nostre compromis amb la Revista Juridica
de les llles Balears.

El primer, el de la llibertat, la independencia i el pluralisme. Aixd és vital per a la auten-
ticitat del producte i per a la utilitat de la publicacié. La RIIB no ha de ser la revista oficia-
lista del govern de tarn, ni de cap de les institucions que I"han impulsada, ni de cap esco-
la de pensament o de treball academic. Ha de ser la revista de tots i totes i I'instrument de
ningu. Estam segqurs que vetlar per la llibertat, pel pluralisme i per la independéncia de la
publicacid sera la millor manera de servir els seus objectius i la seva rad de ser.

El segon, el del rigor i de |'exigéncia. La RIIE no neix com a revista juridica especialitza-
da. Haura d'ocupar-se d’una realitat juridica molt amplia, perd aspiram a qué aguesta
amplitud d’horitzons no debiliti la gualitat del contingut. Volern una revista de nivell alt.
Segurament haurem d‘anar perfilant els camins que duen a aquest objectiu, perd les pos-
sibles, segures, mancances i deficiencies inicials no han de ser interpretades com un signe
de conformisme o d'autolimitacio.

Tercer i darrer, I'obertura. Autonomia no és aillament i, per tant, I'espai juridic autond-
mic No pot aspirar a ser un espai tancat, solipsista, autosuficient, que pugui viure d'es-
quenes a alld que passa més enlla dels nostres limits fisics o institucionals. La RJIB assumeix
un compromis irrenunciable de comunicacio i de dialeg amb I'espai juridic de |'Estat, els
espais juridics d'altres comunitats autonomes, d'altres paisos, d'altres cultures juridigues,
d’altres aportacions intel-lectuals, siguin del signe que siguin, que puguin enriquir i esti-
mular la capacitat creativa i critica de la nostra comunitat juridica.

Felix Pons Irazazdbal Director
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ESTUDIS

EL BLOQUE PRESUPUESTARIO EN
ESPANA:PRESUPUESTOQ,
ACOMPANAMIENTO,

E STA B | LI DA D Juan Ramallo Massanet

Catedratico de Derecho Financiero y Tributario
Universidad Auténoma de Madrid

I. El Parlamento y el conjunto legislativo de fin de afio. 1. La pérdida de centrali-
dad del Parlamento. 2. La acumulacion legislativa de finales de ano. 1. La relacién
entre la ley de Presupuestos Generales del Estado y la llamada Ley de
Acompaiamiento. /. Las leyes de medidas econdmicas de coyuntura, 2. El conflictivo
problema del dmbito material de la Ley de Presupuestos. 3. La necesidad de las Leyes
de Acompanamiento. 4. La exigencia ldgica de una diferente fundamentacion para el
enjuiciamiento de la constitucionalidad de la Ley de Presupuestos y de la Ley de
Arompamzmzf’nm 5. La imitacién por las Comunidades Auténomas. 6. La opinidn
de los drganos consultivos del Estado: A. Dictamenes del Consejo Econdémico y Social;
B. Dictamenes del Consejo de Estado. 7. La opinidn de drganos consultivos de las
Comunidades Autdnomas. . Limitaciones introducidas por la Ley 18/2001 de
Estabilidad Presupuestaria. /. ]ustzfzemzan de la Ley de Estabilidad. 2. Limite del
gast() ﬂ()fﬂd?i’f[t’?’() unda nueta Iﬂfnfﬂ{{'ﬁﬁﬂ ;)a?kszﬂfﬂ?’!d 3 E[ FO?’EQ’O ﬂ:‘f? C{??‘}.f!.ﬂggﬂ'
cia y su influencia en las modificaciones presupuestarias. 4. Marginalidad presupues-
taria de los activos y pasivos financieros de ingresos y gastos de los Capitulos VI y IX
del Presupuesto.
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I. El Parlamento y el conjunto legislativo de fin de ano.

A lo largo de los dltimos afios -ya bajo la vigencia de la Constitucion de 1978- se est
produciendo un fenémeno parlamentario que se puede caracterizar, en una primera apro-
ximacion, por los tres factores siguientes: en primer lugar, se trata de la actividad legisla-
tiva del Parlamento; en segundo lugar, afecta a materias del sector econdmico y, mas con-
cretamente, a materias cuya competencia reside en los Ministerios de Economia y
Hacienda; en tercer lugar, la tramitacion y aprobacién legislativa de la mencionada mate-
ria tiene lugar concentradamente en los Ultimos meses del afo, entre septiembre y diciem-
bre. El fenémeno al que me refiero se da tanto en el Parlamento estatal como en los
Parlamentos o Asambleas autandmicas, con la légica diferencia producida por sus dife-
rentes esferas competenciales.

De todo este conjunto normativo destaca una ley sobre las demas -la Ley anual de
Presupuestos Generales del Estado- por cuanto se rige por unas reglas especificas consti-
tucionalmente establecidas que no afectan al resto de leyes de fin de afo, segun se vera.

1. La pérdida de centralidad del Parlamento.

Un punto de partida, a mi entender imprescindible, para poder realizar cualquier anali-
sis gque tenga por objeto los instrumentos de la politica reside en reconocer, en los térmi-
nos en que lo ha hecho Ralf Dahrendorf!, la irreversible desaparicion de la vieja centrali-
dad de los parlamentos, pérdida que el citado autor constata con nostalgia, sobre todo
porgue no encuentra un sistema sustitutivo que ofrezca coherencia y seguridad.

Tomando como soporte esta premisa, podemos plantear la relacidn Parlamento-
Presupuesto. Y al enfrentarnos con esta relacion, a su vez podriamos partir de dos hipo-
tesis contrapuestas: bien la de que la crisis del Parlamento esta motivada por la forma en
que el Presupuesto se debate y aprueba; bien que es la crisis del Parlamento la que impli-
ca también la deficiente discusian y faorma de aprobacian del Presupuesto. Evidentemente
ninguno de los dos puntos de partida o hipdtesis son suficientes por si solas para justificar
la opuesta. Cabria la tentacion de -para guardar una cierta simetria histérica- mantener
que asi como las asambleas medievales (en cuanto superacidn de la Curia Regia, que no
daba entrada a los representantes de las ciudades) fueron maotivadas y tuvieron su origen
en la concesion de cantidades al rey para la ejecucion de determinados gastos, asi tam-
bién la perdida actual de funcion de los Parlamentos se debe a la cada vez mas débil fun-
cidn de los Parlamentos en la asignacién de gastos y en la autorizacion de ingresos.
Evidentemente no hay quien en la actualidad pueda mantener ninguna de estas hipdte-
sis reciprocas pues su comprobacién no daria lugar a una explicacion total ni del fendme-
! DAHRENDORF, Ralf: “Después de la democracia”. Entrevista de Antonio Polito. Ed. Critica.
Barcelona, 2002, pag 12, 108.
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na de la ancrexia parlamentaria actual ni de la bulimia presupuestaria que devora infor-
macién que en Ultima instancia no es digerible.

No se puede perder de vista que el Parlamento es un drgano politico v a la vez juridico
de la estructura del Estado. El érgano de representacion politica es al mismo tiempo el
drgano maximo en las fuentes del derecho y es el que, en consecuencia, produce la norma
de mayor rango en el ordenamiento juridico, la ley, Esta configuracion implica que las dos
funciones parlamentarias —la funcion legislativa y la funcién politica- tienen ambitos no
coincidentes. Es decir, podemos separar aquella funcion legislativa del Parlamento, que
siempre supone el ejercicio de la funcién juridica de aprobacién de una ley ademas del
ejercicio de la funcion polftica implicita en toda decision legislativa, de la funcién palitica
gue no va unida al ejercicio de una funcion legislativa (funcion de informacién y control
del Ejecutivo por la Camara). Es pacifica en la doctrina actual la consideracion del valor juri-
dico-politico que tiene la ley en cuanto producto del Parlamenta. Pero junto a esa mani-
festacion de la actividad parlamentaria, hay muchos otros actos que son manifestaciones
puramente politicas que no tienen una encarnacién legislativa.

Esta distincion apuntada, y sobradamente conocida, lleva a pensar que la pérdida de la
centralidad del Parlamento puede hacer referencia a varios fenémenos. En efecto, en pri-
mer lugar, suele admitirse en la actualidad que lo que se llama “el debate politica” se desa-
rrolla fuera del Parlamento. Es cierto que en nuestros dias gran parte de las apinianes y posi-
ciones politicas de los distintos partidos no se producen por primera vez en el Parlamento
sino en los medios de comunicacion. Los desmentidos y puntualizaciones (equivalentes a las
réplicas y contrarréplicas parlamentarias) se suceden en los citados medios. Incluso hay que
notar que el Gabierno, en caso de necesitar rectificar o matizar una posicién politica que a
posteriori considera errénea le es mds fcil hacerlo en los medios de comunicacion que no
en el Parlamento. De todos modos, no se puede decir que la centralidad parlamentaria en
su actividad estrictamente polftica haya perdido todo contenido. A mi entender hay sucesos
politicos que salo tienen significacion si ocurren en el Parlamento y que la trascendencia que
alcanzan lo es en funcidn de que hayan ocurrido en esa sede?.

Pero, en segundo lugar, también debemos reparar que en la funcién legislativa se estd
perdiendo la centralidad del Parlamento, aungue de un modo formalmente menor que
respecto a la accion palitica. En esa pérdida inciden tres factores. Un factor es de caréc-
ter interno del propio proceso legislativo; otro es externo, es decir, se trata de los poderes
"legislativos” del Gobierno, tanto de los constitucionalmente reconacidos coma los que
son fruto de su propio ejercicio; el tercero consiste en la desvinculacion que de lo aproba-
do por la Ley hace el Ejecutivo a la hora de su aplicacion.

2 Aunque se trate de acantecimientos de signo tan opuesto como el del 23 de febrero de 1981 o de
quién resulte vencedor en un debate del Estado de la Nacion o en el debate de totalidad del Proyecto
de Ley de Presupuestos Generales del Estado.

13
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Por lo que respecta al primero de los factores apuntados, los internos del procedimien-
to prelegislativo -dejando pues de lado, en este momento, los impedimentos contenidos
en los Reglamentos internos de las Camaras respecto de la discusion legislativa- hay que
admitir que el debate que se da en el Parlamento cuando se realiza la discusion de una
ley en las distintas instancias y ¢rganos parlamentarios —y en cuanto la ley, como se ha
dicho, es siempre fruto de una determinada decisién politica que vence sobre otra- s un
debate con amplias zonas de oscuridad y fuertes impedimentos para el pleno conodi-
miento del alcance de la ley que se aprueba. Ejempla paradigmatico de ello es la no remi-
sion por el Gobierno de la memoria econdmica del proyecto de ley "o de los anteceden-
tes necesarios para pronunciarse sobre ellos”, que exige tanto el art. 88 de la Constitucion
espanola (CE) como el art.109 del Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD). Si
bien son documentos e informaciones que pertenecen en su contenido a la fase prele-
gislativa son parte de la elaboracion legislativa por cuanto constituyen los elementos de
juicio que posibilitan la elaboracion de la ley, todo lo cual es constitucionalmente exigible
a pesar de la interpretacién dada por la STC 108/1986, al decir que “la ausencia de un
determinado antecedente sblo tendra trascendencia si se hubiere privado a las Camaras
de una elemento de juicio necesario para su decision” (F).3). Y si esta ley es la de
Presupuestos o el conjunto de leyes de fin de ano a las que este trabajo se refiere, la pér-
dida de control del Parlamento sobre las leyes que aprueba convierte su actuacion en una
centralidad puramente formal. Asi pues, la centralidad legislativa del Parlamento tampoco
equivale ni asegura la centralidad politica insita en la decision legislativa.

En cuanto al segundo de los factores mencionados, que hace perder centralidad al
Parlamento incluso en su funcion legislativa, es el externo que se refiere a los poderes
legislativos del Gobierno. La incomodidad que para el Ejecutivo pueda suponer la centra-
lidad parlamentaria, incluso aungue solo sea en el ejercicio de su funcion legislativa, se ve
corregida incluso por narmas constitucionales, como son las que prevén el Decreto Ley
{(art.86 CE) o los Decretos legislativos (art.85 CE). Mucho mas importantes son las nuevas
manifestaciones legislativas que han surgido, cada vez con una justificacion mas formal,
como son las llamadas Leyes de Acompafamiento, a las que luego se hara referencia. Y
también cabe incluir en este grupo de acciones externas en que el Gobierno ejerce su ini-
ciativa legislativa, aquella tactica que consiste en acurnular toda una serie de proyectos de
ley en un momento temporal determinado y con plazo fijo para su aprobacion.

Por ultimo, el tercero de los factores apuntados es especialmente perceptible en la eje-
cucion de la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado a través de las multiples vias
de madificaciones en la fase de ejecucion de dicha ley en relacion a las consignaciones pre-
supuestarias inicialmente autorizadas.

Como consecuencia de las anteriores reflexiones se pueden obtener algunas con-
clusiones:
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12) Si bien es cierta la perdida de centralidad del Parlamento en su actividad puramente
politica a favor de otros foros, no lo es hasta tal punto que pueda predicarse respecto de
todos los acontecimientos politicos, pues hay acontecimientos politicos cuya trascenden-
cia depende precisamente de que tengan lugar en el Parlamento.

2% La centralidad politica del Parlamento cuando desarralla su funcion legislativa ha dis-
minuide considerablemente tanto porque el Ejecutivo tiene otras vias, aungue de caracter
excepcional, para aprobar normas con rango de ley, como porque impide que en el pro-
cedimiento legislativo se disponga de la informacién necesaria para conocer el alcance de
la medida legislativa propuesta, como por la tactica que sigue en la presentacion de sus
proyectos legislativos, y, finalmente, por las facultades que tiene para proceder a las modi-
ficaciones de las previsiones legislativas iniciales.

3% El principio de reserva de ley es el que en la actualidad mantiene en mayor
medida la centralidad del Parlamento, si bien se puede considerar que es una cen-
tralidad puramente formal, dada la conclusion anterior. Los parlamentos, pues, man-
tienen mas poder en términos de produccién legislativa que en términos de control
politico de los gobiernos.

2. El conjunto legislativo de finales de ano.

Con ser ya sumamente complejo el Presupuesto tanto en su andlisis como en la formu-
lacidn de consecuencias desde el punto de vista parlamentario, a ello hay que anadir la
aparicién, junto a la ley que los aprueba, de dos nuevos instrumentos juridicos que se rela-
cionan con el Presupuesto cuales son las llamadas Leyes de Acompafamiento y la Ley de
Estabilidad Presupuestaria. La realidad actual, en efecto, nos ofrece una situacion en la que
un operador juridico -el Parlamento en cuanto poder legislativo- produce peri¢dicamente
(anualmente) sobre una determinada materia, el Presupuesto del Estado, y sobre una serie
indeterminada de materias un conjuntoe de narmas de distinto alcance y significado, que
forman el contenide de la Ley de Acompafnamiento

A estas dos leyes que se acaban de mencionar hay que afiadir una tercera, no de apro-
bacion anual pero si de consecuencias anuales cual es la Ley de Estabilidad Presupuestaria.
La Ley de Acompafamiento y la Ley de Estabilidad, pues, no tienen el mismo significado
ni alcance respecto de la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado. Tienen en
comun un dato negativo: ninguna de las dos es constitucionalmente exigible, ya que en el
texto constitucional nada se encuentra sobre la obligatoriedad o necesariedad de ambas
leyes. Se diferencian en que mientras la Ley de Acompanamiento aparece unida regular-
mente cada afo a la Ley de Presupuestos, la Ley de Estabilidad (Ley 18/2001, de 12 de
diciembre) no se repite anualmente aunque si da lugar a un debate anual, comao veremos,
al que se le ha pretendido dar una trascendencia constitucional de la que carece. Ausencia
de fundamento constitucional que hay que extender a la pretension que tiene la Ley de

15
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Estabilidad de condicionar al legislador ordinario posterior a la hora en que éste ejerza su
competencia de enmendar y aprobar la Ley de Presupuestos. Y lo que es todavia mas lla-
mativa, preocupante y cuestionable: que la Ley de Estabilidad pretenda incluso, como
veremos, condicionar a la propia Constitucian.

Cuando se habla en el presente epigrafe del “conjunto legislativo de finales de afio” hay
que hacer la observacion adicional -que desde el punto de vista de la discusién parlamen-
taria es de gran importancia- de que normalmente aparecen en este periodo del afo, ade-
mas del conjunto de leyes presupuestarias a las que se ha hecho referencia, otro impor-
tante numero de leyes relacionadas directamente con la Hacienda Puhlica, bien se trate de
la financiacién de determinados entes publicos territoriales (Ley Organica 7/2001, de 27
de diciembre, de modificacion de la Ley Organica de Financiacion de las Comunidades
Autonomas (LOFCA); Ley 22/2001, de 27 de diciembre, de los Fondos de Compensacion
Interterritorial), bien de la regulacion de impuestos (la segunda reforma del IRPF que tam-
bién modifica el Impuesto sobre Sociedades y el de la Renta de los No Residentes, todo
para el trimestre octubre-diciembre 2002 y entrada en vigor el 1 de enero de 2003) o de
otras Haciendas subcentrales (la reforma de la Ley 39/88, de 28 de diciembre, regulado-
ra de las Haciendas Locales también para el mismo fin de ano 2002). O, por ultimo, en
diciembre de 2002 también estan en fase final de tramitacion parlamentaria el Proyecto
de Ley de Catastro Inmobiliario, o el del Régimen Fiscal de las entidades sin fines lucrati-
vos y de los incentivos fiscales al mecenazgo.

De esta acumulacion legislativa y de la inevitable oscuridad en que su discusion y apra-
bacion parlamentaria se desarrolla es suficiente un dato: en diciembre de 2001 se apro-
baron en una unica votacion en bloque en el Congreso de los Diputados las enmiendas
introducidas en el Senado (art. 90.2 CE, art.121 RCD) a cuatro Leyes de la trascendencia
siguiente: la Ley 23/2001, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado, Ley
24/2001 de Acompafamiento a los Presupuestos, Ley Qrganica 7/2001, de 27 de diciem-
bre, de modificacion de la LOFCA y Ley 21/2001, de 27 de diciembre, de acompanamien-
to al sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas. Y alguna trascendencia
deben tener las citadas Leyes cuando por lo menos dos de ellas han side impugnadas ante
el Tribunal Constitucional.

De todo ello -y la prueba igualmente la encontramos si analizamos lo ocurrido en los
finales de anos anteriores- parece desprenderse la existencia de una norma no escrita que
consiste en que la legislacion originada por los Ministerios de Economia y Hacienda se
agolpa en los ultimos tres meses del ano lo cual provoca que las Comisiones parlamenta-
rias legislativas afectadas (la de Economia, Comercio y Hacienda y la de Presupuestos) ten-
gan una importantisima carga de trabajo. Esta acumulacion produce, ademas, en los gru-
pos parlamentarios de la oposicion otros dos efectos. De un lado que los plazos para el
estudio de los proyectos enviados por el Gobierno con el fin de la presentacién, en su caso,
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de las correspondientes enmiendas coinciden y se acumulan, siendo frecuente su reduc-
cion a la mitad (art. 91.2 RC); de otro lado, resulta que los parlamentarios “expertos” en
estas materias no suelen ser muchos y en consecuencia siempre tienen gue ser Ponentes
por su grupo parlamentario en todas estas leyes a las que nos estamos refiriendo, viendo
de esta forma su trabajo sometido a la velocidad de los plazos lo cual pudiera ir en detri-
mento de la calidad politica y juridica del debate del proyecto de ley. Todas estas circuns-
tancias, desde luego, producen un especial beneficio o ventaja al Gobierno y al partido
politico mayoritario en la Camara. Incluso se podria pensar gue estamos ante una nueva
suerte de “antifilibusterismo” parlamentario que no pretende retrasar la aprobacion de
una ley sino todo lo contrario, somete a todo un conjunto de leyes a una tramitacion y
aprobacion acelerada para que estén publicadas el primero de enero.

Otro factor de diferenciacién entre todo ese conjunto de leyes de final de ano es el de
que, ademas de no ser constitucionalmente necesarias como ya antes se dijo, en ningun
caso tienen constitucionalmente la obligacion de ser presentadas al Congreso dentra de
estos tres Ultimos meses del ejercicio. La Unica ley que tiene unos plazos constitucional-
mente establecidos es la de Presupuestos cuyo proyecto deberd ser presentado por el
Gobierno ante el Congreso “al menos tres meses antes de la expiracion de los del ano
anterior” (art.134.3 CE). Asi pues, si bien algunas leyes es l6gico que entren en vigor el
dia primero del ejercicio ( por ejemplo IRPF, LOFCA) elle no quiere decir que no se puedan
discutir en momentos del anc no inmediatamente anteriores a dicha entrada en vigor.
Incluso en algunos casos parece que seria imprescindible que asi ocurriese pues hay leyes
que prevén unas obligaciones o unos derechos para el Estado que deben ser recogidas en
las correspondientes consignaciones presupuestariass, dandose en muchas ocasiones la
situacion de que la discusién simultanea de ambas leyes haya producido problemas en el
tramite parlamentario y, en ocasiones, haya creado lagunas legales o preceptos completa-
3 Este fenomeno acurre con frecuencia en la relacion entre la Ley de Presupuestos y la Ley de
Acompanamiento, cuando en ésta se introducen en el debate parlamentario madificaciones por via
de enmienda que implican directamente un aumento de la capacidad recaudatoria que no tiene refle-
jo en la prevision de ingresos recogida en la Ley de Presupuestos. Ante ello puede cuestionarse gue
la Ley de Presupuestos contemnple la totalidad de ingresos del sector plblico estatal, tal como exige
el art.134.2 CE, como por ejemplo ha ocurrido en la Ley 24/2001 respecto del Impuesto sobre las
Labores del Tabaco. Lo misme ocurrié con el Impuesto sobre las Primas de Seguros introducido por la
Ley de Acompanamiento 13/1996 para 1997. E incluso en la vigente para el ano 2002 (Ley 24/2001)
que crea un impuesto sobre las ventas minoristas de determinados hidrocarburos como tributo cedi-
do a las Comunidades Autdnomas sin que haya figurado come ingreso ni del Presupuesto del Estado
ni del de Comunidad Auténoma alguna. Es evidente, en estos casos y otros similares, gue el hecho
de que los ingresos presupuestarios de caracter tributario no sean mas que una estimacion, ne per-

mite que sea el propio legislador el que desde el inicio provoque la incorreccion de las previsiones pre-
supuestarias
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mente absurdos?. Respecto de la Ley de Presupuestos, la propia CE establece el plazo de
presentacion ante el Congreso pero con caracter minimo (tres meses), guardando silencio
sobre un plazo maximao.

Il. La relacion entre la Ley de Presupuestos Generales del Estado y la llamada Ley
de Acompanamiento.

1. Las leyes de medidas econdmicas de coyuntura.

La Ley de Acompanamiento que, al modo de la ley finanziaria italiana, aparece en nues-
tra realidad politica y parlamentaria en 1993 debe de encuadrarse dentra de lo que se
suele denominar como “legislacién de coyuntura”, es decir, medidas que necesitando
rango de ley son oportunas en un determinado momento sin que ello suponga que, en
principio, tengan que ser temporales o permanentes en cuanta a su vigencia.

La legislacion de medidas econémicas de coyuntura ha tomado fundamentalmente dos
formas en nuestra reciente historia politico-constitucional: la del Real Decreto Ley y la de
disposiciones en las Leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado. Asi como en rela-
cion a los primeros, los Decretos Leyes, la urgente y extraordinaria necesidad es un presu-
puesto constitucional habilitante para la utilizacion de esa via (art.86 CE), respecto de la
segunda de las vias es igualmente la necesidad de la medida lo que hace que se incluya
en la Ley de Presupuestos, pero en este caso el problema es el de si existe 0 no conexién
can el contenido esencial e indisponible del Presupuesto (art.134.2 y 7 CE).

En ambos casos se parte de una situacion que le plantea al Gobierno la necesidad de
tomar medidas que deben adoptar el ranga de Ley. Y su adopcidn por una u otra via, aun
respondiendo a una misma o anéloga causa, da lugar a una distinta valoracion y enjuicia-
miento constitucional gue no pueden ser objeto de consideracion en este momento.

Baste sefialar, en cuanto a los Decretos Leyes, que el mayor interés a nuestros presentes
efectos lo suscitan aquellos que suelen llamarse “de medidas”, y que teniendo una carac-
terizacion de "omnibus”, por lo heterogéneo de su contenido, son reflejo conjunto de dos
fenomenos que se unen: se trata de medidas urgentes y que se toman ante la ausencia de
Ley de Presupuestos. Son los llamados impropiamente —dada la prérroga automatica del
4 Recuérdese lo que ocurrio con el art.95.1 de la Ley 30/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1991 que al regular el Fondo de Compensacién Interterritorial para el ejer-
cicio, y habiendo sido aprobada ya la Ley del Fondo como Ley 29/1990, de 26 de diciembre (es decir,
la inmediatamente anterior a la de Presupuestos), venia a afirmar que el Fondo se regiré por el
Contenido del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de 21 de febrero de 1990 y por lo
dispuesto en la Ley 7/1984 “mientras no sea aprobada la Ley que se aprobo ayer”, en RAMALLO,

VZORNOZA, 1. "Sistema y modelos de financiacion autonémica”, en Perspectivas del Sistema
Financiero, nurm.51 (1995) pag. 34.
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presupuesto establecida en nuestro ordenamiento (art.134.4 CE)- Decretos Leyes de “pro-
rroga de Presupuestos” aprobados en aquellos casos en que, fundamentalmente por
haberse disuelto las Cortes Generales y producido las subsiguientes elecciones generales,
no estaban las Cortes reunidas en el ltimo trimestre del afio y al comienzo del ejercicio
habia un nuevo gobierno recién constituido (caso del Real Decreto Ley 24/1982, de 29 de
diciembre, "de medidas en materia presupuestaria, financiera y tributaria” o del Real
Decreto Ley 7/1989, de 29 de diciembre, con igual nombre). También se dio este supues-
to, de més dificil justificacion constitucional, aungue no es este el momento de enjuiciar-
lo, cuando se rechazo el proyecto de Presupuestos presentado por el Gobierno en el deba-
te de totalidad del Congreso de los Diputados en octubre de 1995, produciéndose la devo-
lucién del prayecto y reaccionando el Gobierno con un Decreto Ley (Real Decreto Ley
12/1995, de 28 de diciembre "de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria
y financiera”).

La otra via utilizada para la legislacion de coyuntura -como se ha indicado y siendo ade-
mas la que a los efectos del presente trabajo interesa- es la de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, dado su cardcter anual (art.134.2 CE). Ante todo, hay que poner de
manifiesto la utilizacion de gue ha sido objeto la Ley de Presupuestos para regular esa
legislacion de coyuntura y los problemas que en torno a ella surgieron. Porque la evolu-
cion de las Leyes anuales de Presupuestos y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
durante los afos ochenta nos indica que el problema del contenido de la Ley de
Presupuestas, si bien se planted tanto en relacion al limite establecido por el art.134.2 CE
como del que se deriva del art.134.7 CE, estuvo originado e intimamente vinculado al
alcance permanente o temporal de las medidas contenidas en dichas Leyes presupuesta-
rias, es decir, a su caracter coyuntural o no.

2. El conflictivo problema del dmbito material de la Ley de Presupuestos.

El TC habia sefalado en su inicial jurisprudencia (STC 27/1981) tres puntos de la mayor
importancia a estos efectos: 1°) que la Ley de Presupuestos era una ley en sentido pleno,
una vez superado el tradicional e histérico debate en torno a la alternativa de su natura-
leza entre ley material y ley formal; 2°) que -en relacion a las limitaciones del art.134.7 CE-
cabian en la Ley de Presupuestos maodificaciones de la ley tributaria aun sin autorizacion
de ésta siempre que fuesen simples adaptaciones; 3°) que el fundamento de todo ello resi-
dia en que la Ley de Presupuestos es un “vehiculo de direccion y orientacion de la politica
economica que corresponde al Gabierno”.

Sentada esta doctrina, de ella se extrajo por el Gobierno (gjercicios 1983 a 1987, del
PSQE) y por el prapio Legislador {en iguales ejercicios y con mayoria absoluta del PSOE) la
consecuencia de que en ella se establecia una generosa amplitud y flexibilidad en los con-
tenidos de la Ley de Presupuestos, pero estando presente desde esos momentos la duda
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de que estas medidas coyunturales, por la Ley en las que se incluian y que ya iban produ-
clendo una cierta alarma por “el desbordamiento normativo” en el que incurrian, tenian
vigencia anual o indefinida. Este problerna se va planteando a medida que se van intro-
duciendo preceptos que no son necesarios ni estan directamente vinculados a la ejecucion
del presupuesto o de la politica economica del Gobierno. Es respecto de estos preceptos
cuando asalta la duda. Y el razonamiento es el siguiente: si la Ley de Presupuestas es Ley
en sentido material y formal, es Ley en sentido pleno y Ley de caréacter ardinario desde la
perspectiva del orden jerarquico de fuentes del Derecho, puede contener normas que, con
independencia de su vinculacian a la ejecucion del presupuesto o de la politica econémi-
ca, se insertan permanentemente en el ordenamiento juridico.

Esta faceta del problema pone de relieve que en una Ley anual (la de Presupuestos) no
s6lo van a contenerse medidas de coyuntura para el afo, sino también medidas perma-
nentes requeridas no por motivos coyunturales. Reflejo de las dudas que ese dable conte-
nido, tempaoral o permanente, producia fue la creacién de una curiosa doctrina en virtud
de la cual las normas contenidas en el articulado de la Ley de Presupuestos tenian carac-
ter temporal y coyuntural coincidente con el ejercicio presupuestario, mientras que las
normas contenidas en las Disposiciones Adicionales de la Ley adquirian un caracter per-
manente e indefinido. Esta teoria -que, como se comprendera, no tenia mas aval que el
de |z pura afirmacién por su autor®- fue abandanada a raiz de la doctrina sentada por el
TC en su STC 65/1987, o, para decirlo con mayor precision, como consecuencia de una
lectura interesada y distorsionada de la citada Sentencia.

En efecto, mientras el Tribunal sentaba en la citada Sentencia un importantisimao princi-
pio al negar que en el art. 134.2 CE se contenga una regla de aplicacion general sobre el
contenido del Presupuesto y que Unicamente “cuando tal cuestion se plantee sera nece-
sarfo examinar si las requlaciones contenidas en el articulado de la Ley de Presupuestos se
encuentran relacionadas directamente” con los ingresos, los gastos o con los criterios de
politica econdmica general, el legislador presupuestario inmediatamente posterior a dicha
Sentencia (el legislador de la Ley 33/1988, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1989, legislador que continuaba con mayoria absoluta del PSOE) enten-
did, segun explicitamente reconoce en la exposicion de mativos de dicha Ley, que: 19)
5 Va en este periodo llamaron la atencidn sobre el problema, entre otros, Lorenza MARTIN-RETORTI-
LLO y Alvaro RODRIGUEZ BEREIIQ en el coloquio celebrado el 26 de abril de 1988 en el Centro de
Estudios Constitucionales y publicado al afio siguiente en la coleccién Cuadernos y Debates bajo el
titulo: "La eficacia temporal y el cardcter normativo de la Ley de Presupuestos Generales del Estado”;
MENENDEZ MORENO, A.: La configuracion constitucianal de las leyes de Presupuestos Generales del
Estado. Ed.Lex Nova. Valladolid, 1988, pags.77 y ss.

© PELEGRI GIRON, 1.: "Las disposiciones adicionales de la Ley de Presupuestos para 19867, en
Hacienda Publica Espanola, nam. 97 (1985), pags. 481 y ss.



