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I. INTRODUCCION

La STC 223/2006, de 6 de julio, resolvié dos recursos de inconstituciona-
lidad acumulados, interpuestos respectivamente por el Consejo de Gobierno

(*) A Pedro Cruz, aJavier Jiménez Campo y a Juan Luis Requejo les debo mucho més que
mi gratitud por los comentarios y observaciones que han hecho a distintas versiones de este traba-
joy por todo o que juridicamente de ellos siempre he aprendido. Tuve el privilegio de disfrutar,
en unos inolvidables afios en e Tribunal Constitucional, del ejemplo cercano de su categoria
humana, de su integridad personal y profesional y de su sentido de la lealtad institucional, y he
tenido la fortuna de contar siempre desde entonces con su consgjo y apoyo. Mi agradecimiento,
también, a Carmen Noguerol, compafiera, amiga y excelente jurista, por su ayuda y sus inteli-
gentes sugerencias.
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de la Junta de Extremadura'y ochentay un Senadores pertenecientes al Grupo
Parlamentario Socialista, contra dos preceptos del Reglamento de laAsamblea
de Extremadura, introducidos en su reforma aprobada en sesion plenaria cele-
brada €l dia 29 de mayo de 1997.

El primero de dichos recursos de inconstitucionalidad, el interpuesto por el
Consgjo de Gabierno, fue inadmitido por la STC 223/2006, a considerar que
¢l citado 6rgano colegiado g ecutivo autondmico carecia de legitimacion para
plantearlo. Se argumenta, en esencia, que del apartado 2 del articulo 32 de la
Ley Organica dd Tribunal Constitucional [que se considera plenamente
conforme con la Constitucion y, en concreto, con lo previsto en su articu-
lo 162.1.a)] se desprende que los Parlamentos y Gobiernos autonémicos no
pueden interponer recurso de inconstitucionalidad contralas leyes, disposicio-
nesy actos con fuerza de ley (por emplear la misma expresion que e sefidado
precepto de laLey Organica) que hayan sido aprobados por 1as Comunidades
Auténomas. De este parecer discrepo € Magistrado Conde Martin de Hijas,
quien formulé Voto Particular (al que se adhirieron los Magistrados Delgado
Barrioy Garcia-Calvoy Montiel), partidario de reconocer tal legitimacion, con
fundamento directo en el citado articulo 162.1.a) de la Constitucién.

La cuestion, indudablemente, presenta gran importancia, aunque sea solo
por la circunstancia de que se debata sobre la constitucionalidad de un precep-
to de una ley tan relevante en nuestro sistema como es la Ley Organica del
Tribuna Constituciona (1). Pero, ademés, porque laconformidad con la Cons-
titucion de su articulo 32.2 ha generado importantes dudas doctrinales (2) y
porgue & concreto supuesto a que serefiere la STC 223/2006, la legitimacion
de un Consgjo de Gobierno autonémico para interponer recurso de inconstitu-
cionalidad contra una norma con valor de ley aprobada por laAsamblea legis-
lativa de su misma Comunidad Auténoma, esta afectado por muy peculiares
circunstancias (3) y reviste singular trascendencia (4). Finamente, sobre todo

(1) Al respecto, con sugerentes afirmaciones que invitan a la reflexion, CRuz VILLALON
(2006): 284.

(2) Un completo resumen de las posturas existentes o expone CANOsA UserA (1992): 59 y
sigs. y 112y sigs. También puede examinarse la solucién propuesta por PEREZ TREMPS (1997).

(3) En concreto, que de latramitacion parlamentaria de la Ley Organicadel Tribunal Constitu-
cional se desprende con claridad que las Cortes General es aprobaron un gpartado 3 de su articulo 32,
gue reconocia esa legitimacién de los Consejos de Gobierno autonédmicos, y que por error nunca fue
publicado. Para un seguimiento exhaustivo de la cuestion, SANTAMARIA PasTor (1980), CORCUERA
ATIENZA (1981): 204-205 (nota 41), PErez TREMPs (1997) 0 JMENEZ ASENSIO (2001): 94y sigs.

(4) Como se desprende de lo que sefiala REQUEJO PacEs (2001): 55, a comentar la «desa-
paricion» del apartado 3 del articulo 32 de la Ley Orgéanica, la negacién de esa legitimacion de
los Consejos de Gobierno autonémicos por la STC 223/2006 ha desvirtuado «el régimen de rela
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teniendo en cuenta las consideraciones del Voto Particular, surge la cuestion de
cudles son las posibles consecuencias de una eventual contradiccion entre la
Congtituciéon y la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional (5).

Pero a pesar de esa inadmisién del recurso de inconstitucionalidad inter-
puesto por e Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura, su objeto vaa
ser analizado por € Tribunal Constitucional a resolver € segundo de los
recursos de inconstitucionalidad aludidos, el planteado por ochentay un Sena-
dores del Grupo Parlamentario Socialista. En efecto, no solo eran los mismos
los preceptos del Reglamento de la Asamblea de Extremadura recurridos, sino
gue la fundamentacion juridica contenida en las respectivas demandas coinci-
dia sustancialmente, hasta € punto de que en el Antecedente 2 de la STC
223/2006 se aude a reproduccion.

Como ya se desprende de su titulo, y para evitar €l andlisis conjunto de
cuestiones heterogéneas, todas de gran calado, el presente comentario sevaa
limitar al examen de ese objeto o cuestion de fondo de ambos recursos de
inconstitucionalidad, centrado en el control del gercicio gubernamental de la
denominada facultad de veto presupuestario. Tendremos en cuenta, desde
luego, los pronunciamientos que realiza a respecto la STC 223/2006 en sus
Fundamentos Juridicos 4 a 6, que la llevan a estimar € recurso de inconstitu-
cionalidad (6).

cion de poderes en las Comunidades Auténomas, cuyos eventuales Gobiernos en minoria o de
coalicion han quedado desprovistos de la posibilidad de recurrir contra las decisiones de lamayo-
ria parlamentaria coyuntural mente adversa.

(5) El problemalo identificaya el mismo REQUEJO PAGES (2006): 234, a comentar laSTC
223/2006 en el nimero 78 de esta misma Revista.

(6) En su Fundamento Juridico 3, la STC 223/2006 resuelve otra interesante cuestion, que
habia sido planteada por la representacion procesal de laAsamblea de Extremadura, relativa a si
el Estatuto de Autonomia (en este caso, €l extremefio) puede servir de pardmetro para enjuiciar
la congtitucionalidad de las normas autonémicas con valor de ley en supuestos, como € que le
ocupaba, en que aguel no actlia en su condicion de norma de atribucién de las competencias de
una Comunidad Auténoma frente al Estado u otras Comunidades Auténomas.

El Tribunal Constitucional acepta de modo contundente y lacénico esa virtualidad del Esta-
tuto de Autonomia, pero apoyandose sobre un razonamiento en negativo. En efecto, son dos los
motivos que enuncia. El primero, que en caso contrario devendria imposible garantizar que las
normas autonémicas con valor de ley, cuyairregularidad juridica solo puede ser declarada por €l
Tribunal Constitucional, respetaran el Estatuto de Autonomia, 1o que conduciriaaprivar aeste de
su condicion de norma institucional basica de su Comunidad Auténoma. El segundo, que en
supuestos analogos (con cita de la STC 15/2000) €l Tribunal Constitucional ya habia utilizado €l
Estatuto de Autonomia como parametro de constitucionaidad de normas autonémicas. En defi-
nitiva, que lamotivacion del Tribunal Constitucional pararesolver tan relevante cuestion se redu-
ce aladoble consideracion de que si no se adoptara esa solucion se producirian efectos perver-
sosy de que ya antes se ha hecho asi, 10 que parece demasiado pobre.
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Sin embargo, dieciocho dias después de que el Pleno del Tribunal Consti-
tuciona (sin laiintervencion del Magistrado Pérez Tremps, quien se abstuvo,
a concurrir la causa prevista en €l articulo 219.6.2 de la Ley Organica del
Poder Judicia, relativa a la emisiéon de dictamen sobre el pleito o causa) (7)
dictarala STC 223/2006, su Sala Primera (ya con laintervencién del conside-
rado Magistrado) pronuncia la STC 242/2006, de 24 de julio, donde se reali-
zan diversas afirmaciones sobre esa cuestion de fondo que suscitan problemas
de coherencia entre las dos resoluciones del Alto Tribunal. De ahi que nuestro
comentario ala STC 223/2006 no pueda prescindir, como ya se apunta en su
titulo, de la consideracion de la resefiada STC 242/2006.

Il. EL REGIMEN JURIDICO DEL VETO PRESUPUESTARIO SEGUN LA STC 223/2006

1. El objeto de los recursos de inconstitucionalidad
resueltos por la STC 223/2006

L os preceptos del Reglamento de laAsamblea de Extremadura que fueron
impugnados en ambos recursos de inconstitucionalidad son los respectivos
parrafos segundos del apartado 1 de su articulo 111 y del apartado 4 de su
articulo 121, en la redaccion que se acordd en la ya citada sesion plenaria de
29 de mayo de 1997:

Articulo 111.1

«Las enmiendas a un proyecto de Ley que supongan aumento de los crédi-
tos o disminucién de los ingresos presupuestarios del gjercicio en curso reque-
rirén la conformidad de la Junta de Extremadura para su tramitacién.

Cuando la disconformidad de la Junta de Extremadura sea manifiestamen-
teinfundaday no exista coincidencia con lainterpretacion que hagala Mesade
la Asamblea, decidird el Pleno de la Camara, en un debate de los de totalidad,
en laprimera sesion plenaria que se celebre, oida previamente la Junta de Porta-
vVoces».

Articulo 121.4
«Conocido € criterio de la Junta de Extremadura que supusiera la oposi-
cién a la tramitacion [de una proposicion de ley de origen parlamentario] por

(7) En concreto, redact6, junto con Joaquin Garcia Morillo, un dictamen a solicitud del
Consgjo de Gobierno de la Junta de Extremadura (vide Antecedente 19 de la Sentencia). A partir
de dicho informe se realiz6, yafalecido €l recordado profesor, €l articulo doctrinal publicado en
el nimero 2 (1998) de Parlamento y Constitucion.
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implicar la iniciativa aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios, la Mesa de |la Asamblea acordara la no admisién a tramite de
laproposicion de Ley y ladevolucién a su autor.

Cuando la disconformidad de la Junta de Extremadura sea manifiestamen-
teinfundada, decidird el Pleno de la Camara, tras un debate de los de totalidad,
en la primera sesién plenaria que se celebre, a propuesta de la Mesa, oida la
Junta de Portavoces. Dicho debate versara (inicamente sobre |a discrepancia de
criterios sobre si lainiciativa supone 0 no aumento de los créditos o una dismi-
nucién de los ingresos presupuestarios en vigor».

L os recurrentes consideraban que dichos preceptos eran inconstitucionales
por vulnerar lo dispuesto en el Estatuto de Autonomia de Extremadura, cuyo
articulo 61.b), en su redaccion origina (vigente en e momento de la interpo-
sicion de los recursos de inconstitucionalidad), establecia que correspondia a
la Junta de Extremadura «[l]a conformidad para tramitar toda proposicién o
enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios». Esa redaccion eslamismadel articulo 60.b) del Estatuto de
Autonomia de Extremadura tras su reforma en 1999, vigente en e momento
de dictarse la STC 223/2006 vy, por €llo, como dice esta en su Fundamento
Juridico 3, «parametro de contraste de la validez constitucional» de los
preceptos del Reglamento de la Asamblea recurridos.

Como ya hemos adelantado, tras inadmitirse el recurso de inconstitucio-
nalidad interpuesto por el Consegjo de Gobierno de la Junta de Extremadura,
en el Fallo dela STC 223/2006 se estima el formulado por ochentay un Sena-
doresy se declara la inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos recurri-
dos, «en tanto en cuanto se oponen a lo expresamente dispuesto en el Estatu-
to de Autonomia de Extremadura, norma institucional basica de dicha
Comunidad Auténoma, conforme establece el art. 147.1 CE» (Fundamento
Juridico 6 in fine) (8).

(8) Esta declaracion final de la STC 223/2006 reviste singular importancia. En efecto,
como examinaremos posteriormente, el contenido de los fundamentos juridicos de la Sentencia
ofrece importantes dudas interpretativas, afectando estas incluso a las razones concretas por las
que los preceptos impugnados serian inconstitucionales. Pues bien, lo Gnico que queda meridia-
namente claro, conforme ala considerada declaracién, es que existe oposicion entre esos precep-
tos impugnados y la previsién expresa del articulo 60.b) del Estatuto de Autonomia de Extrema-
dura, oposicion que constituye la ratio decidendi de la Sentencia y determina la
inconstitucionalidad de agquellos preceptos.
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2. Lainterpretacion de los preceptos del Reglamento
de la Asamblea de Extremadura impugnados

El denominado veto presupuestario (9), que encuentra su més ata plas-
macion en el articulo 134.6 de la Constitucién (precepto este que es aplicable
exclusivamente en el &mbito del Estado, entendido este término en sentido
estricto y por tanto sin incluir alas Comunidades Auténomas, de acuerdo con
reiterada doctrina constitucional —por todas, STC 274/2000, FJ5—), serefie-
re a la facultad del Gobierno del Estado o, en su caso, de los Consgjos de
Gobierno autonémicos, de oponerse a la tramitacion de enmiendas a iniciati-
vas|egidlativas o de proposiciones de ley, formuladas en sus respectivos Parla-
mentos, cuando supongan aumento de los créditos o disminucion de losingre-
SOS presupuestarios.

Es posible distinguir, pues, en el veto presupuestario dos elementos esen-
ciales (degjando ahora a un lado los aspectos de indole predominantemente
formal). En primer lugar, requisito para que pueda tener lugar es que, efecti-
vamente, laenmienda o |a proposicion de ley, de aprobarse finalmente, supon-
ga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios (a
este requisito material y objetivo o denominaremos también a partir de ahora,
asimismo para simplificar el discurso, efecto o repercusion presupuestarios).
En segundo lugar, es precisala declaracion de voluntad del Gobierno mostran-
do su disconformidad con la tramitacion de la enmienda o de la proposicion
de ley y evitando asi su aprobacidn, precisamente por no considerar conve-
niente que se produzca ese efecto o repercusion presupuestarios. La distincion
entre estos dos elementos esenciales va a ser fundamental para nuestro anali-
sisy, sin embargo, adelantémoslo ya, el Tribuna Constitucional |os confunde
en su argumentacion en diversas ocasiones.

Pues bien, 1o primero que Ilama la atencion en la STC 223/2006 es que,
recurridos | os respectivos parrafos segundos de los articulos 111.1 y 121.4 del
Reglamento de laAsamblea de Extremaduray presentando dudas interpretati-
vas su contenido, el Tribunal Constitucional no comience por definir clara-

(9) Laexpresion la utilizan GARCIA MoRILLO y PEREz TREMPS (1998), y también la STC
223/2006 califica de veto la facultad gubernamental. Aun cuando su estricta correccion técnica
puede suscitar dudas (mas por € empleo del término presupuestario que por el de veto, ya que,
efectivamente, el correcto gercicio de esa facultad gubernamental impide la tramitacién de la
enmienda o proposicién de ley), tal aceptacion por la doctrinay por la Sentencia que comenta-
mos, asi como su simplicidad, nos lleva asimismo a utilizarla aqui. En cualquier caso, es claro
gue, por su naturaleza, se trata de una limitacién alas posibilidades parlamentarias de actuacion
con repercusion financiera.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
314 ISSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pags. 309-359



EL CONTROL DEL EJERCICIO POR EL GOBIERNO... ANGEL MARRERO GARCIA-ROJO

mente este como base sobre la que va a girar su argumentacion. En efecto,
ambos preceptos se refieren a la circunstancia de que la disconformidad de la
Junta de Extremadura (10) alatramitacion de las enmiendas o de las proposi-
ciones de ley sea manifiestamente infundada, pero sin que resulte evidente
sobre cudl o cudles de los elementos esenciales del veto presupuestario ha de
predicarse ese caracter manifiestamente infundado. Ciertamente, €l inciso
final del parrafo segundo del articulo 121.4, al fijar el objeto del debate previo
aladecision del Pleno dela Camara, parece definir con claridad que €l precep-
to se refiere a que la Camara considere manifiestamente infundada la aprecia-
cion del Consegjo de Gobierno de que la proposicion de ley supone aumento de
los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios, pero sin que pueda
extenderse tal consideracion a la estricta declaracion de voluntad del Consegjo
de Gobierno de disconformidad con la tramitacion (esto es, a segundo de los
elementos esenciales del veto presupuestario). Y no parece haber motivo algu-
no, teniendo en cuenta que los preceptos se modificaron simultdneamente vy,
segun la Exposicion de Motivos de lareformadel Reglamento, por las mismas
razones, para entender que otra deba ser la interpretacion que deba darse a
parrafo segundo del articulo 111.1, en relacion con las enmiendas.

Si se examina el Fundamento Juridico 4 de la STC 223/2006, primero que
se dedica especificamente a esta cuestion del veto presupuestario, parece que
se parte de la misma base interpretativa de | os preceptos recurridos que acaba-
mos de exponer. Asi, se alude a que €l Estatuto de Autonomia de Extremadu-
ra no contempla «la eventualidad de una discrepancia entre la Camara 'y €
Gobierno respecto alarealidad del hecho que hacia precisala conformidad de
este Ultimo», que no seria otro que e aumento de los créditos o la disminucion
de los ingresos presupuestarios. Y, posteriormente, refiriéndose a la nueva
redaccion del Reglamento de laAsambleatras su reforma, se afirma que «Con
el régimen ahora vigente, no sdlo se prevé la eventualidad de una discrepan-
ciaentre el gecutivo y €l legislativo en relacion con la circunstancia de que
una enmienda 0 una proposicidn supongan un aumento de los créditos o una
disminucién delosingresos, sino que se dispone que su resolucién seaobrade
la voluntad del Pleno». Las dudas y confusiones vendran fundamentalmente
después, como examinaremos, pero ya el tltimo parrafo de ese mismo Funda
mento Juridico 4 se encarga de introducirlas cuando, en definitiva, pretende
fijar el objeto del proceso constitucional:

(10) Laexpresion Junta de Extremadura, que responde a la terminologia utilizada por el
Estatuto de Autonomia de Extremadura [también en su articulo 60.b)], seidentificaen el contex-
to que nos ocupa con la de Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura.

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pags. 309-359 315



EL CONTROL DEL EJERCICIO POR EL GOBIERNO... ANGEL MARRERO GARCIA-ROJO

«Asi las cosas, lacuestion aresolver essi laatribucion a Pleno delaAsam-
blea de la facultad de rechazar por notoriamente infundada la oposicion del
Gobierno a la tramitacién de una enmienda o de una proposicion de Ley que
alteren las previsiones presupuestarias en relacion con los créditos y los ingre-
S0s es 0 no contraria al articulo 60.b) EAE».

3. Naturaleza y tramitacion de los presupuestos
y confianza parlamentaria

En la STC 223/2006 (Fundamento Juridico 5) se comienza por considerar
imprescindible, para la solucién de la cuestion sometida a enjuiciamiento del
Tribunal Constitucional, determinar |a naturaleza de | os presupuestos, recordan-
do que los mismos son «vehiculo de direccion y orientacion de la politicaeconé-
mica que corresponde a Gobierno», sin perjuicio de que, con cita de las SSTC
76/1992 y 3/2003, también se ponga de manifiesto que la aprobacidn parlamen-
tariade los presupuestos (11) tiene, entre otros objetivos, € que las Cortes Gene-
raes participen de la actividad de direccion politica al aprobar o rechazar e
programa politico, econémico y socia que ha propuesto € Gobierno y que los
presupuestos representan. Y se concluye afirmando que tales pronunciamientos
«son predicables respecto de los presupuestos y de las relaciones entre Gobier-
no y Parlamento tanto en e &mbito nacional como en e autonémico». Quiza
esta conclusion se formula de forma un tanto apodictica, pero pocas dudas of re-
ce que, en esencia por lo menos, responde alarealidad de las formas de gobier-
no autondémicas, por lo que no debe suscitar mayores objeciones.

Estas comienzan a partir de ahora. No, desde luego, con la afirmacion de
gue €l presupuesto es un instrumento fundamental para la reaizacion del
programa de gobierno de todo Ejecutivo. Si, quiza, con la de que €ello deriva
precisamente de su condicién de vehiculo de direccion de su politica econé-
mica. Porque (y si |o destacamos desde ya es porque, como inmediatamente
examinaremos, va a tener importancia esencial para nuestro andlisis) es
perfectamente posible que el Parlamento, mediante la enmienda del elaborado
por e Ejecutivo, apruebe un presupuesto que no responda a programa de
gobierno de este'y, sin embargo, a pesar de ello, no cabe duda de que e presu-
puesto seguira siendo vehiculo de direccién de la politica econdmica y que
esta seguira correspondiendo a Gobierno. Pero, sobre todo, hay que detener-
se en la siguiente afirmacion contenida en la STC 223/2006:

(11) La Sentencia se refiere también a elaboracién parlamentaria de los presupuestos, 1o
gue no pasa de ser un error sin mayor trascendencia.
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«Las singularidades de su procedimiento de elaboracion y aprobacién
hacen de él [del presupuesto], ademds, una expresion cuaificada, en lo econé-
mico, de la confianza parlamentaria sobre la que necesariamente ha de consti-
tuirse cualquier Gobierno».

Porque, ¢cudles son esas singularidades? Y, ¢por qué, de existir, determi-
nan necesariamente gque el presupuesto aprobado sea expresion de la confian-
za parlamentaria en el Gobierno?

En cuanto a la primera cuestion, las singularidades del procedimiento de
aprobacion de los presupuestos (las de elaboracion se centran, en o que ahora
interesa, en que solo corresponde al Gobierno) serén las que estén definidas en
la normativa que resulte de aplicacién, fundamentalmente en lo que se refiere
alalimitacion de las facultades parlamentarias de enmienda. En este sentido,
el primer problema aresolver es si esas facultades de enmienda, que expresa-
mente reconocen la Constitucion (articulo 134.1) para los presupuestos esta-
tales, y buena parte de los diferentes Estatutos de Autonomia para los respec-
tivos presupuestos autondmicos (12), han de tener necesariamente limites
especificos, distintos de |os previstos para otras iniciativas legislativas, cuan-
do se trate de la tramitacion de laley presupuestaria. La respuesta afirmativa
al problema que acabamos de plantear se fundaria en que en caso contrario se
podrian producir efectos o0 consecuencias incompatibles con e sistema de
relaciones entre Parlamento y Gobierno disefiado constitucional o estatutaria-
mente. A nuestro juicio, sin embargo, |a respuesta es negativa, de manera que
es perfectamente posible que no exista limite especifico alguno de la facultad
parlamentaria de enmienda en la tramitacion de la ley presupuestaria, 1o que
supondra, claro estd, que € presupuesto aprobado podra diferir sustancial-
mente del elaborado y presentado por e Gobierno (13), sin que por €lo se
alteren las bases esenciales del sistema de relaciones entre este y el Parlamen-
to (14). Pero lo que especialmente llama la atencidn es que la STC 223/2006

(12) Sin perjuicio, claro esta, de que en las Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de
Autonomia no contienen esa prevision en relacion con sus presupuestos, las facultades parla-
mentarias de enmienda de |0s textos |egislativos se encuentran siempre genéricamente reconoci-
das, como no puede ser de otra manera, en los Reglamentos de sus respectivas Asambleas Legis-
|ativas.

(13) En este sentido parecen pronunciarse también, valorando ademas esta posibilidad
positivamente, GARCIA MARTINEZ (2002): 164-165, y REDONDO GARCIA (2002): 559y sigs.

(14) En efecto, esaalteracion esencial del presupuesto elaborado no viene aprivar (o, desde
luego, no necesariamente ni en lainmensa mayoria de los casos) al Gobierno de su funcion de
direccién politica y, especificamente, de la politica econébmica. En primer lugar, porque en €l
marco de las autorizaciones presupuestarias caben normalmente una pluralidad de opciones en
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guarde absoluto silencio sobre esta cuestion, a pesar de que la misma reviste
enormeimportanciaparahilar el argumento que seguidamente construye, rela-
tivo ala confianza parlamentaria.

La segunda cuestion es determinar si, efectivamente, las normas de apli-
cacion han establecido singularidades en las facultades parlamentarias de
enmienda cuando se trata de la tramitacion de la ley presupuestaria. En rela-
cion con los presupuestos estatales, la doctrina se divide en torno a si resulta
de aplicacion la prevision del articulo 134.6 de la Constitucion, predominan-
do la posicién contraria (15). El Tribunal Constitucional, sin embargo, no

las que se reflgja esa funcion de direccion, especial mente teniendo en cuenta que, segdn opinién
ampliamente mayoritaria, el Gobierno decide si hace uso 0 no en su totalidad de | os créditos auto-
rizados. En segundo lugar, porque las amplias posibilidades que actualmente, tanto en el ordena-
miento estatal como en los autondémicos, se reconocen al Gobierno parallevar a cabo modifica-
ciones presupuestarias suponen indudablemente un reforzamiento de su funcién de direccién de
la politica econémica. Finalmente, como consideracion de caracter general, no puede olvidarse
gue la capacidad del Parlamento de determinar en amplia medida la politica que ha de seguir €l
Gobierno se encuentra reconocida en nuestro sistema no sélo através de la aprobacion del presu-
puesto, sino, esencialmente, mediante el gercicio de la potestad legislativa, maxime cuando,
como es conocido y ha sido reiteradamente declarado por el Tribunal Constitucional, nuestro
sistema desconoce lareserva reglamentaria. Y es que, como el propio Tribunal Constitucional ha
reconocido (precisamente a definir uno de los objetivos especialmente relevantes de la aproba-
cién parlamentaria del presupuesto, segiin ya expusimos), el Parlamento participa de la actividad
de direccion politica, enmarcando las funciones de tal naturaleza que, a su vez, corresponden al
Gobierno. En definitiva, que solo en supuestos extremadamente patol 6gicos (y que, por tanto, no
deben ser considerados en un andlisis de normalidad, como debe ser este) podria considerarse la
posibilidad de que el Parlamento hurtase de forma indebida (esto es, contraria ala Constitucion,
de modo directo, o0 a Estatuto de Autonomia) al Gobierno su funcién de direccion palitica, inclu-
SO en su vertiente econdmica.

Cosa distinta, desde luego, es que € presupuesto aprobado no permita al Gobierno (precisa-
mente en el gercicio de su funcion de direccidn politica, de laque no hasido privado por e Parla
mento, que sdlo la ha enmarcado) realizar la concreta politica que desearia, que le impida llevar
a cabo su concreto programa politico, incluso hasta €l punto de que no quierarealizar ningunade
las diferentes posibles politicas que caben dentro del presupuesto o, o que es o mismo, que no
quiera seguir gjerciendo su funcién de direccién politica, en definitiva, que quiera dejar de ser
Gobierno. Pero para resolver esta eventualidad deben establecerse los mecanismos adecuados (y
es bien sabido que alguno de ellos, especialmente €l de la facultad de disolucién del Parlamento,
ha suscitado importantes problemas en los sistemas autondmicos) que impidan la continuidad de
situaciones, estas si, contrarias alos principios que se considera deben inspirar las relaciones entre
Parlamento y Gobierno. Pero, recuérdese, estas situaciones pueden surgir tanto porque €l Parla-
mento apruebe determinada ley presupuestaria como porque apruebe otras leyes de contenido
opuesto o poco conciliable con la politica que el Gobierno aspira a desarrollar, sin que esta consi-
deracion, asu vez, pretendaolvidar lasingular relevancia, alos efectos estrictamente politicos que
estamos exponiendo, de la ley presupuestaria, cuestion sobre la que volveremos mas adelante.

(15) Un examen de las distintas posturas en GIMENEZ SANCHEZ (2005): 320-321.
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parece tener dudas, resolviendo la cuestion en sentido afirmativo (16). Por su
parte, los Reglamentos del Congreso de los Diputados y € Senado establecen
previsiones especificas respecto de las facultades de enmienda en la tramita-
cion de laley presupuestaria, que no han dejado de plantear serios problemas
interpretativos (17). Pues bien, la STC 223/2006 tampoco ha creido conve-
niente pronunciarse sobre estas cuestiones, delimitando cuales son en concre-
to esas singularidades del procedimiento de aprobacion presupuestaria a las
que, sin embargo, alude como dato esencial de su argumentacion.

Pero mayores alln son las dudas sobre esas singularidades en el ambito
autonémico. Debe tenerse en cuenta que, en e momento en el que se dictala
STC 223/2006, solo dos Estatutos de Autonomia, el extremefio y €l valencia-
no (articulo 55.1), recogian el denominado veto presupuestario, sin que queda-
ra claro incluso si e mismo resultaba de aplicacion a la tramitacion de sus
respectivas leyes presupuestarias. Pero es que existen numerosos ordenamien-
tos autondémicos (tomando en cuenta, fundamentalmente, sus respectivos
Reglamentos parlamentarios) en los que, por € contrario, resulta claro que el
veto presupuestario no es de aplicacion alatramitacion de laley presupuesta-
ria. Pues bien, este diferente régimen juridico no es en absoluto considerado
por el Tribunal Constitucional, que simplemente se refiere alas singularidades
del procedimiento de aprobacién del presupuesto. Y a que, cuaesquiera que
sean esas singularidades, considera que determinan que el presupuesto apro-
bado sea expresion de la confianza del Parlamento en el Gobierno. Ni siquie-
ra se detiene € Tribunal Constitucional en intentar definir el concreto y espe-
cifico régimen de aplicacion en la Comunidad Autdnoma de Extremadura, ala
gue se referia su Sentencia, concretando si el veto presupuestario de su Esta-
tuto de Autonomia es de aplicacion ala tramitacion de laley presupuestaria o
examinando s esta presenta otras singularidades que se deriven de otros
preceptos estatutarios, del Reglamento de la Asamblea de Extremadura o del
resto del ordenamiento autondmico.

Pues bien, nos parece evidente que el Tribunal Constitucional no puede
construir sobre estas exiguas bases su teoria de que la aprobacion de los presu-
puestos supone que & Parlamento ha otorgado su confianza al Gobierno. Ni
siquieraasi podria sostenerse en el caso de que €l veto presupuestario fuerade
aplicacion alatramitacion de laley presupuestaria; piénsese que aquel nunca
cubre las enmiendas que supongan disminucion de los créditos presupuesta-
riosy es evidente que esa disminucion puede determinar una alteracion esen-

(16) STC65/1987 (FFJJ3, 4y 5) y muchas otras posteriores y recientes.
(17) Al respecto, a titulo de simple giemplo, puede examinarse el episodio que expone
CAzORLA PrIETO (1984): 80y sigs., nota 57.
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cial en €l presupuesto elaborado por e Gobierno. Piénsese también que inclu-
so cuando, como es habitual, en los Reglamentos parlamentarios se establece
gue en el debate de totalidad del proyecto de ley presupuestaria quedaran fija-
das las cifras globales del estado de gastos y de cada una de sus secciones,
cabe la posibilidad de considerar que se estd aludiendo a cifras maximas,
susceptibles de ser minoradas (18), con lamisma consecuencia anterior. O que
cuando, como también es habitual en los Reglamentos parlamentarios, solo se
admiten las enmiendas de aumento de créditos presupuestarios cuando se
presenten compensadas con una disminucion en otro crédito de la misma
seccion, esa modificacion puede ser ya determinante de una alteracion rele-
vante del presupuesto elaborado por el Gobierno.

En otras palabras, € Tribunal Constitucional no sélo no concreta a qué
singularidades procedimental es se refiere ni explica por qué las mismas deter-
minan expresion de confianza parlamentaria en el Gobierno en el caso de que
€l presupuesto sea aprobado, sino que, contrariamente a lo que simplemente
afirma, parece claro que es posible que la aprobacion por el Parlamento de un
presupuesto después de su labor de enmienda no sea signo de confianza en €l
Gobierno que lo elabord, sino precisamente de todo o contrario.

Pero, en realidad, € dato esencia de la cuestion que estamos examinando
es que la aprobacion de un presupuesto nada tiene que ver, en estrictos térmi-
nos técnico-juridicos, con € otorgamiento por €l Parlamento de su confianza
a Gobierno. Por € contrario, simplemente supone la conformidad o no, o en
mayor o menor medida, con un determinado programa econémico y, en defi-
nitiva, la fijacion parlamentaria del que se considere procedente, cuyo desa-
rrollo o gecucion correspondera a Gobierno en gercicio de su funcién de
direccion politicay econdmica, sustentado en la confianza que tiene del Parla-
mento en virtud de los mecanismos que al efecto se hallan especificay formal-
mente establecidos (19).

(18) Asi, por eiemplo, ocurre en € Parlamento de Andalucia, donde la Resolucion de la
Presidencia de 19 de junio de 1996, sobre normas que regulan la tramitacién y enmienda del
proyecto de ley de presupuestos (que continlia aplicandose en la actualidad), establece, en su
punto segundo, que «Las enmiendas que pretendan Gnicamente la minoracion de créditos presu-
puestados son admisibles atramite, a no suponer alteracion ni delacifraglobal maxima de gasto
autorizado en el proyecto de Ley de Presupuestos ni de |las de cada una de sus secciones fijadas
en el debate de totalidad».

Por lo demés, para conocer el estado de la cuestion en los diferentes Reglamentos parlamen-
tarios autondmicos, puede consultarse ViSiEDO MAZON Yy SORIANO HERNANDEZ (2000): 107 y Sigs.

(19) A partir de aqui cae por su propio peso la muy forzada fundamentacion del veto presu-
puestario contenida en el Gltimo parrafo del Fundamento Juridico 5 de la STC 223/2006, relati-
va a la existencia de una doble confianza del Parlamento hacia el Gobierno. Incluso, no puede
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Naturalmente, €llo no significa que, en términos estrictamente paliticos, la
negativa del Parlamento a aprobar, en sus lineas esenciales, el presupuesto que
ha elaborado y le ha sido presentado por € Gobierno y, especialmente, la no
aprobacion del presupuesto, con la consiguiente prérroga presupuestaria, no
tengan un muy importante significado respecto del estado en que en un deter-
minado momento se encuentran las relaciones entre Parlamento y Gobierno.
Desde luego, no puede desconocerse, ni pretendemos hacerlo, lasingular rele-
vancia a tales efectos de la ley presupuestaria. Pero debe afirmarse con toda
rotundidad que esta consideracion exclusivamente politica no tiene ninguna
relevancia, por si acaso pudiera pretenderlo asi el Tribunal Constitucional, para
resolver en términos estrictamente juridico-constitucionales las muy relevan-
tes cuestiones que se sometian a su consideracion en la STC 223/2006 (20).

En realidad, €l denominado veto presupuestario, en su aplicacion al supues
to que ahora nos interesa, esto es, en la tramitacion de las leyes no presupuesta:
rias, tiene una finalidad mas simple. Se trata de que, aprobado un presupuesto
con cardcter anual, e mismo congtituye, efectivamente, € vehiculo de direccion
y orientacion de la politica econémica que corresponde desarrollar al Gobierno
durante ese afio. Y, desde luego, esa funcion de direccion gubernamental, gjecu-
tando € presupuesto, podria verse decisivamente afectada s el Gobierno no
pudiera, al menos, establecer previsiones anuales de la politica econémica a
desarrollar en e marco presupuestario vigente, sometido siempre alaespada de
Damocles de que & Parlamento, durante la vigencia del presupuesto, pudiera
aprobar leyes que determinaran un aumento de los gastos que debe realizar o una
disminucién de los ingresos a percibir en ese gjercicio presupuestario (21).

dejar de hacerse referencia a alguna sorpresa adicional que contiene dicho parrafo, cual eslaque
se produce cuando se afirma que la confianza derivada de la aprobacion del presupuesto se
conserva, incluso, durante la prérroga del mismo. No esya que el Tribunal Constitucional parez-
ca desconocer abiertamente el significado de la prorroga presupuestaria, es que dicha afirmacion
seria radicalmente contraria a su propia légica. Porque si la prérroga del presupuesto es conse-
cuencia de lafalta de aprobacion del nuevo y, segin el Tribunal, esa aprobacion es expresion de
confianza, ¢no seriala prérroga, mas bien, consecuencia de la falta de confianza?

Por lo demas, Ilama la atencidn que, més abajo, la STC 223/2006 parezca reconocer las
consideraciones que estamos exponiendo, a sefialar que «Las discrepancias con las prioridades
presupuestarias del jecutivo pueden expresarse, en ese marco, mediante |a potestad de enmien-
day aprobacion de los presupuestos».

(20) Sobrelarelevancia politica de la negativa parlamentaria a aprobar € presupuesto o, si
se prefiere, el programa econémico elaborado por el Gobierno, con andlisis de un supuesto real
concreto, puede verse GUERRERO SaLom (2000): en especial, 320 y sigs.

(21) Por eso afirmael ATC 240/1997 (FJ 3) que €l veto presupuestario «encuentra su justi-
ficacion en la necesidad de que la intervencion de la Camara en € procedimiento legidativo se
acomode a carécter instrumental del presupuesto en relacion con la politica econémicax».
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En definitiva, se trata de preservar o de dotar de mayor eficacia a uno de
los elementos o circunstancias que se encuentran en la base de la consagracién
del esencia principio de anualidad presupuestaria. Ese elemento o circunstan-
cia a que sirve el veto presupuestario es garantizar que el Gobierno pueda
planificar su actividad de carécter econdmico en un periodo temporal, en este
caso un ano, que se considera adecuado, conociendo al efecto las cantidades
gue previsiblemente va a tener a su disposicién (ingresos presupuestarios),
aquellas de las que, efectivamente, va a poder disponer (créditos presupuesta-
rios) y, finalmente, los destinos de los gastos arealizar. Y todo ello sin altera-
ciones no consentidas durante ese periodo temporal que vengan a dejar sin
efecto las previsiones realizadas.

El veto presupuestario es asi un instrumento a servicio del principio de
anualidad presupuestariay de la atribucién al Gobierno de funciones de direc-
cion de la politica econémica (aungue, como tendremos ocasion de examinar
mas adelante, no venga exigido necesariamente ni por uno ni por otras),
contribuyendo a dotarlos de mayor relevancia o virtualidad.

Pero este fundamento del veto presupuestario, que sirve como criterio
interpretativo para intentar resolver importantes aspectos que afectan a su
régimen juridico (22), sin embargo nada tiene que ver con la solucidn que
haya de darse alas concretas cuestiones planteadas en la STC 223/2006, cues-
tiones que pasamos ahora a andlizar.

4. Facultades de Gobierno y Parlamento respecto
del gercicio del veto presupuestario

Partiendo de la prevision del articulo 60.b) del Estatuto de Autonomia de
Extremadura, el Tribunal Constitucional va a considerar que la decision del

(22) Naturamente, € concreto régimen juridico del veto presupuestario plantea muy
importantes problemas y dudas en muy diversos aspectos, existiendo unarica doctrinaal respec-
to y pudiendo encontrarse en ella una diversidad de posturas, muchas veces encontradas. Exce-
de, sin embargo, del ambito de este trabajo el andlisis del mismo. Las referencias que hagamos
lo serén solo en la medida en que guarden relacion con el objeto de la STC 223/2006 y con los
pronunciamientos de ésta.

Entre esas aportaciones doctrinales, y centrandonos exclusivamente en las que prestan una
especifica atencidn a aspectos relacionados con las limitaciones a la actuacion parlamentaria con
repercusion financieray, en concreto, con €l veto presupuestario, podemos aludir, ademas de alos
imprescindibles trabajos de RobRIGUEZ BEREIJO (1968 y 1979), a los de PErez JMENEZ (1981),
SERRANO ALBERCA (1983), CAYON GALIARDO (1985), MONTEJO VELILLA (1997), GARCIA MARTINEZ
(2002) o NavArRRO MENDEZ (2006), asi como a la monografia de MARTINEZ LAGO (1990).
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Consgjo de Gobierno de la Junta de Extremadura de mostrar su disconformi-
dad con la tramitacion de una enmienda o proposicion de ley por suponer
estas, asujuicio, aumento de |los créditos o disminucion de los ingresos presu-
puestarios, no puede, en ningln caso, ser revisada por la Asamblea de Extre-
madura. En otras palabras, esa decision gubernamental determina necesaria-
mente la imposibilidad de tramitacion de la enmienda o de la proposicién de
ley, y asi debe simplemente declararlo € Parlamento. Examinemos las razo-
nes del Alto Tribunal, expresadas en el Fundamento Juridico 6 y dltimo de la
STC 223/2006.

En primer lugar, € Tribunal Constitucional considera que la reforma del
Reglamento impugnada priva a Gobierno extremefio de la facultad de veto
gue le atribuye su Estatuto de Autonomia (se llegaadecir que lareformalleva
«pura 'y simplemente» a esa consecuencia). El argumento o, quiza mejor,
conclusion inmotivada, no se sostiene. Como hemos expuesto, requisito para
gue pueda expresarse la disconformidad con la tramitacion es que la enmien-
da o la proposicién de ley suponga aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios: sin la concurrencia de tal requisito no hay facul-
tad de veto presupuestario. Y es evidente que la reforma del Reglamento lo
anico que pretende prever es € supuesto de que tal requisito no se cumplay,
en consecuencia, no exista facultad de veto, de manera que mal puede privar
de ella a Gobierno. Es mas, e Reglamento, como presupuesto de la aplica-
cién de sus preceptos impugnados, no parte de la consideracién del incumpli-
miento del repetido requisito del efecto o repercusion presupuestarios, sino de
la de que dicho incumplimiento sea manifiesto o evidente, pues a ello equiva-
le, sin duda, |a referencia a la disconformidad manifiestamente infundada.

Sefialael Tribunal Constitucional también que, hastalareformadel Regla-
mento, el gercicio de la facultad de veto era «politicamente libre». Obvia-
mente, el Tribunal Constitucional confunde agui |os dos elementos esenciales
del veto presupuestario que ya hemos expuesto, esto es, concurrencia del
requisito del efecto o repercusion presupuestarios y estricta declaracion de
voluntad del Gobierno expresando su disconformidad con la tramitacion,
hasta el punto de que, como sefial abamos mas arriba, se vuelven a introducir
dudas sobre cud sealainterpretacion que € Tribunal ha dado a los preceptos
impugnados. Pero sobre la base, que aceptabamos, de que estos aluden exclu-
sivamente a la concurrencia del requisito del efecto o repercusion presupues-
tarios, es evidente que la afirmacion del Tribunal es absolutamente imposible
de compartir y, de hecho, ni siquiera los recurrentes la comparten, como
tendremos ocasion de exponer posteriormente. Determinar si se cumple €l
requisito del aumento de los créditos o la disminucion de los ingresos presu-
puestarios es una operacién técnico-juridica, que exige la busqueda de la solu-
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€ion que se entienda correcta desde esa perspectiva, con independenciade las
dificultades y dudas interpretativas y aplicativas que puedan surgir. En modo
alguno es una decision politica. En modo alguno es una decision libre. Tales
caracteres, en su caso, solo podran predicarse de la estricta declaracion de
voluntad que emita el Gobierno expresando su disconformidad con latramita-
cion, unavez cumplido e requisito que la condiciona. Pero sobre esto Ultimo
volveremos después.

No obstante, no podemos dejar de adelantar ahora que de aceptarse la
posicion del Tribunal Constitucional en torno a que la determinacion de si
concurre €l requisito del aumento de los créditos o la disminucién delosingre-
S0s presupuestarios es una decision politicamente libre del Gobierno, se
produciria un efecto adiciona de extraordinaria importancia. Ni los 6rganos
judiciales ni el Tribunal Constitucional podrian revisar esa decisién, en cuan-
to atribuida «libremente» al Gobierno, esto es, de tal manera que, por ejemplo,
se considera que la misma no puede vulnerar los derechos fundamentales de
nadie, ni siquiera de los parlamentarios enmendantes o que formularon la
iniciativa legidlativa, por la ssmple razon de que sus derechos fundamentales
se encontrarian negativamente perfilados por esa supuesta facultad o decision
politica gubernamental de caracter absolutamente libre (23).

También sefidla el Tribunal Constitucional que lareformadel Reglamento
de la Asamblea somete €l gercicio de la facultad de veto del Consgjo de
Gobierno a una condicion que no puede deducirse del texto del propio Estatu-
to: la de que, en caso de la produccién de una discrepancia sobre si una
enmienda o proposicion de ley supone aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios, sera el Pleno de la Camara quien la resuelva.
Nuevamente, el argumento del Tribunal es sumamente endeble. Es claro que
€ texto del Estatuto de Autonomia de Extremadura solo recoge la facultad de
veto del Consgjo de Gobierno cuando se cumple € requisito determinante de
su gjercicio, pero nadadice ni deja de decir sobre quién puede o debe apreciar
dicho cumplimiento. La Unica condicion a la que € Estatuto de Autonomia
somete, pues, €l gercicio de lafacultad de veto esla concurrencia del requisi-
to del efecto o repercusion presupuestarios, pero la reforma del Reglamento
sigue imponiendo esa condicién en [os mismos términos materiales, por |0 que
no hay divergencia alguna entre ambos textos en este sentido ni imposicion
por el Reglamento de una nueva condicion. Otra cosa, repetimos, es la deter-

(23) Sin perjuicio del posible control de esos actos de gobierno «libres» de posibles inje-
rencias en los derechos fundamentales por otras vias, como la de la interdiccion de la arbitrarie-
dad, con las consecuencias que €ello puede deparar, incluso, sobre esos derechos fundamentales.
A dllo nos referiremos también méas adelante.
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minacion de a quién puede corresponder apreciar la concurrencia de esa
condicion, la Unica existente de carécter material tanto en el Estatuto de Auto-
nomia como en el Reglamento (24).

Es en el parrafo que sigue del Fundamento Juridico 6 donde € Tribunal
Constitucional intenta buscar otras razones, de mayor calado o de caracter mas
genera, que harian inconstitucionales los preceptos impugnados. Bien es
verdad que tales razones hay que extraerlas de un parrafo extremadamente
farragoso y plagado de sorprendentes incorrecciones técnicas (25). Pues bien,

(24) Tampoco creemos gque sean necesarios mayores argumentos para explicar la incorrec-
cién del discurso del Tribunal Constitucional, pero no puede dejarse de exponer que, con su tesis,
todos los requisitos de formay tiempo, por ejemplo, para expresar la disconformidad, resultari-
an inconstitucionales por constituir, en los términos del Tribunal, condiciones no previstas en €l
Estatuto de Autonomia.

El Tribunal, no obstante, insiste en la idea inmediatamente después, a sefialar que e hecho
de que laMesay € Pleno del Parlamento se erijan, seglin sus propias palabras, en jueces de la
concurrencia del repetido requisito supone modificar la regla prevista en €l Estatuto de Autono-
mia de Extremadura, que no prevé los limites a la potestad o facultad de veto del Consgjo de
Gobierno que se derivan de las normas recurridas. Reiteramos |os argumentos que acabamos de
exponer. En especial, que cualquiera que sea el concepto que el Tribunal tenga de expresiones
tales como condicion o limites, lo cierto es que es indudable que €l Estatuto de Autonomia de
Extremadura, en su literalidad, no impide la existencia de preceptos como los impugnados,
porque no dice, desde luego, que la apreciacion de la concurrencia del requisito del efecto o
repercusion presupuestarios corresponda exclusivamente a Consejo de Gobierno y porque, en
definitiva, nada dice sobre quién debe apreciar la concurrencia de ese requisito y, en consecuen-
cia, s puede 0 no revisarse y por quién el gercicio de la facultad de veto del Gobierno en caso
deincumplimiento de aquel. La cuestion se desplaza asi ala determinacién de la regulacion posi-
ble que, partiendo de la prevision estatutaria, corresponda realizar a las pertinentes normas, en
este caso las contenidas en el Reglamento de la Asamblea, regulacion posible que dependera de
otras circunstancias pero, desde luego, en €l aspecto que nos ocupa, hunca de la prevision literal
estatutaria que consideramos.

(25) Por encimadetodas, lareferenciaaque laaprobacion del presupuesto supone la asun-
€ion de compromisos econdmicos, que necesariamente han de ser respetados y que solamente se
podréan alterar con el consentimiento del Ejecutivo. Sin necesidad siquiera de citas doctrinales o
del propio Tribunal Constitucional, sdlo cabe recordar, por evidente, que € presupuesto no
compromete gastos, sino que tan solo los habilita, que por eso no hay respeto necesario alguno
gue obligue a la realizacion de dichos gastos (salvo opiniones contrarias minoritarias y, desde
luego, siempre matizadas), y que para lo tnico que se exige €l consentimiento del Gobierno es
para evitar, en su caso, la aprobacion de normas que puedan suponer un aumento de los gastos,
en modo alguno de normas que determinen una disminucién de los mismos.

También debemos aprovechar este momento para aludir, siquierabreve eincidentalmente, alas
continuas referencias del Tribunal Constitucional a que la finalidad de la facultad de veto presu-
puestario es garantizar que no se dtere el equilibrio presupuestario. Bien hubiera hecho e Tribu-
nal en recordar, con lamejor doctrina, que € de equilibrio presupuestario no es un principio cons
titucionalmente reconocido, como tampoco lo esta en la inmensa mayoria de los Estatutos de
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para e Tribunal Constitucional la imposibilidad de intervencion alguna del
Parlamento en relacidn con la concurrencia del requisito del aumento de los
créditos o de la disminucion de los ingresos presupuestarios deriva del «siste-
ma de relaciones entre la Juntay la Asamblea previsto estatutariamente» y del
«equilibrio de poderes previsto en el Estatuto de Autonomia». En lalinea que
exponia previamente la Sentencia de que la facultad de veto del Consgjo de
Gobierno «viene justificada como consecuencia de la asuncién de |os princi-
pios béasicos del Ilamado “ parlamentarismo racionalizado” por parte tanto del
Texto constitucional espafiol como de los Estatutos de las diferentes Comuni-
dades Auténomas», se aflade que el citado equilibrio de poderes se encuentra

«disefiado en linea con las interpretaciones mas recientes del régimen parla-
mentario (alas que responde, sin duda, el disefio de la forma de gobierno en la
Comunidad Auténoma de Extremadura), en las que se ha pretendido reforzar la
posicién de los gecutivos y, singularmente, de sus presidentes, en aras de dotar
atodo € sistema de una mayor estabilidad y mejorar su funcionamiento» (26).

Autonomia, que, por €llo, e presupuesto no tiene que reflgjar necesariamente un equilibrio entre
ingresos y gastos'y que, en cualquier caso, lo que se trataria de garantizar es e mantenimiento de
un determinado equilibrio o balance, entendido como relacion entre unos y otros, de ingresos y
gastos, € concretamente establecido en los presupuestos. Pero es que, ademés, debemos volver a
recordar que la conformidad del Gobierno no se exige cuando las enmiendas o proposiciones de
ley puedan determinar una disminucién de los gastos 0 un aumento de los ingresos en el gercicio
presupuestario, y parece evidente que en estos casos ese supuesto equilibrio presupuestario se veria
afectado. En suma, que por o menos le eraexigible a Tribunal una explicacion, siquierabreve, del
significado de ese equilibrio a que se refiere con reiteracion y con la trascendencia expuesta.

Pero, ademés, en esareferencia a principio de equilibrio presupuestario se aprecia un cierto
sabor rancio en el discurso del Tribunal. En efecto, como reconoce la préctica unanimidad de la
doctrina actual (y se recoge ya en la reciente reforma de algunos Estatutos de Autonomia), hoy
en dia debe audirse a principio de estabilidad presupuestaria, en los términos consagrados en
el vigente Derecho positivo (Ley 18/2001, de las Cortes Generales, y Ley Organica 5/2001).
Debe recordarse que la vinculacion de dicha normativa es distinta para el Estado (entendido en
sentido estricto), que puede modificarla sin més limites que los que derivan de la primacia del
Derecho Comunitario, y paralas Comunidades Auténomas, que deben respetarla en cuanto dicta-
daen gjercicio de competencias estatal es (en principio, yaque, como es sabido, se plantearon ante
el Tribunal Constitucional diversas impugnaciones de la considerada normativa por exceso
competencial). En cualquier caso, debe dejarse simplemente apuntado que distintas exigencias de
dicho principio acanzan también a los correspondientes legisladores, sin que el mismo funda-
mente necesariamente la facultad de veto presupuestario atribuida al Gobierno, como si este fuera
una especie de garante necesario del principio.

(26) También, de modo semejante a como exponiamos mas arriba, parece que unos pronun-
ciamientos de este calado del Tribunal Constitucional merecerian algiin mayor desarrolloy, sobre
todo, explicacién de sus fundamentos, siquiera sea porque no faltan sectores doctrinal es que cues-
tionan la rotundidad de tales afirmaciones.
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Sin embargo, aun cuando se parta de la aceptacion de larealidad y correc-
cién de estas Ultimas afirmaciones que hace € Tribunal Constituciona (exce-
diendo del &mbito de este comentario € andlisisy opinién sobretal realidad y
correccion), no se alcanza a comprender la relacion de causa a efecto entre
esas afirmaciones y la imposibilidad de intervencién parlamentaria en €l
control del cumplimiento del requisito del efecto o repercusion presupuesta-
rios. Nos parece claro, en efecto, que permite definir el sistema de relaciones
entre Gobierno y Parlamento pretendido, garantizando el equilibrio de pode-
res previsto y sirviendo a denominado parlamentarismo racionalizado, la atri-
bucion expresa a Gobierno, cuando la enmienda o la proposicion de ley
suponga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuesta-
rios, de lafacultad de impedir la tramitacion de las mismas. Cosa muy distin-
ta es, como examinaremos, la atribucion incondicionada al Gobierno (con
toda libertad, en las palabras que en este mismo parrafo utiliza la Sentencia)
de lafacultad de decidir si la enmienda o proposicion de ley cumpletal requi-
sito de caracter técnico-juridico (27).

Pero, més aln, alguna consideracidn, creemos, deberia merecer la circuns-
tancia, que ni siquiera atisba la Sentencia, de que el posible conflicto de inte-
reses (permitasenos utilizar la expresion, aun siendo conscientes de todas las
matizaciones que habria que introducir para definir los intereses de unos y
otros), en realidad, no se plantearia directamente entre Parlamento y Consgjo
de Gobierno. El conflicto de intereses se plantea entre e Gobierno, por un
lado, y aguellos quienes formulan las enmiendas o0 presentan la proposicion de
ley, que, normalmente, seran los diputados o los grupos parlamentarios. El
Gobierno pretende preservar su funcién de direccion de la politica econémi-

(27) Es més, ciertamente no puede dudarse de que, incluso, la atribucién a Gobierno o d
Parlamento de la decision inicial en torno a si concurre €l requisito determinante y, en conse-
cuencia, s debe tramitarse o no laenmienda o la proposicién de ley, supone colocar auno u otro
en una posicién de ventgja en el sistema de relaciones entre ambos, con independencia de los
medios o criterios de impugnacién detal decisidninicia eincluso de que puedan adoptarse medi-
das cautelares en el supuesto de que se haga uso de ellos. Pero que esa atribucion de la decision
inicial auno u otro, no prevista en precepto estatutario alguno (como creemos haber demostrado
frente ala posicién dela STC 223/2006), pueda suponer una alteracion esencial del equilibrio de
poderes entre Parlamento y Gobierno disefiado en la Constitucion o en los Estatutos de Autono-
mia, que pueda afectar a la forma de gobierno querida por los mismos, o que sea una expresion
caracteristica del parlamentarismo racionalizado que pretenden establecer, es algo muy distinto y
que requiere una explicacion sdlida que, desde luego, la Sentencia no ofrece.

La cuestién es alin més grave si se tiene en cuenta que, en realidad, |a reforma del Regla-
mento de la Asamblea de Extremadura no atribuye esa decision inicial a Parlamento, sino que
solo lo hace en el caso de que la apreciacion del Consejo de Gobierno sobre la concurrencia del
considerado requisito sea manifiestamente infundada.
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ca; los parlamentarios hacer uso de sus facultades de carécter legidativo.
Desde esta estricta perspectiva, el Parlamento es un tercero a dicho conflicto,
del que no cabe presumir (ni juridicamente ni en la practica, desde luego) que
vayaaapreciar ese carécter manifiestamente infundado en la actuaci6n guber-
namental.

Ademés, ala consideracion que la STC 223/2006 realizaba en un parrafo
anterior sobre el carécter «politicamente libre» de la facultad de veto guber-
namental, que ya comentamos, se une en este parrafo la declaracion, alaque
ya hemos audido, de que dicha facultad puede € ercerse «con toda libertad.
De este modo, de estas declaraciones parece desprenderse que €l gjercicio de
la facultad gubernamental no es que no pueda ser revisado, en ningun caso,
por érganos parlamentarios. Es que no podra ser revisado ni por los 6rganos
judiciales ni, siquiera, por € Tribuna Constitucional. Naturalmente, que ello
es adecuado y necesario para garantizar €l sistema de relaciones entre Parla-
mento y Gobierno, € equilibrio de poderes entre ellos, o las caracteristicas
abstractas de un supuesto parlamentarismo racionalizado, requiere una expli-
cacion largay detallada. No creemos que nadie pueda dudarlo cuando, en defi-
nitiva, el resultado a que conduce es que si e Gobierno gjercita su facultad de
veto, aunque sea de modo manifiestamente incorrecto, la facultad de enmien-
day deiniciativa legislativa no gubernamental y, en definitiva, la posibilidad
del Parlamento de aprobar determinadas previsiones se ven definitiva e inexo-
rablemente cercenadas (28).

Termina el Tribunal Constitucional afirmando que «el drgano facultado
estatutariamente para decidir si se produce o no dicha alteracién es € Gobier-
no» (lo que, desde luego, no ocurre expresamentey, si se desprende de laregu-
lacion estatutaria, falta, como hemos visto, la explicacion adecuada al efecto)
einsistiendo en argumentos relacionados con la confianza parlamentaria que,

(28) Esmas, s esaes laconclusion ala que lleva la confusa argumentacién del Tribunal
Constitucional, esto es, que la determinacién de si concurre el requisito del efecto o repercusion
presupuestarios corresponde exclusivamente al Gobierno, de modo libre, sin posibilidad de revi-
sion por parte de ningdn érgano, de ninguna naturaleza, el Tribunal habria excedido, incluso, de
los términos en que € debate se hallaba planteado, porque ninguno de los personados en €l proce-
so congtitucional defendié tal conclusion, hasta € punto de que los recurrentes consideraban
expresamente que, en caso de conflicto de interpretacion a respecto, la decision fina debia
corresponder al Tribunal Constitucional. Ademas de las consideraciones extrajuridicas que esta
circunstancia hace surgir, como sintométicas de lo excesivo de la argumentacion del Tribunal
Constitucional, es evidente que este habriaincurrido en una grave anomalia procesal, ya que, a
menos, deberia haber acudido al tréamite del articulo 84 de su Ley Organica, comunicando a los
comparecidos en el proceso constitucional la eventual existencia de otros motivos, distintos de
los alegados, con relevancia sobre la estimacion o desestimacion de la pretension constitucional .
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Como ya examinamas, no pueden aceptarse. Es mas, por s alguien pudiera no
compartir esta Ultima opinion, sobre lo que no parece existir ninguna duda,
desde luego, es sobre que de la confianza genéricamente otorgada al Gobierno
por e Parlamento no puede desprenderse que agquel deba poder apreciar la
concurrencia del requisito del efecto o repercusion presupuestarios sin posibi-
lidad de revision parlamentaria alguna; la confianza no alcanza, desde luego, a
esa unilateral apreciacion de un requisito de carécter técnico-juridico. En reali-
dad, incluso s se vieraen la aprobacion del presupuesto la expresion especifi-
ca de la confianza parlamentaria en el Gobierno, ello tampoco tendria por qué
tener los efectos que pretende € Tribunal Constitucional en relaciéon con esa
apreciacién de un requisito técnico-juridico determinante de lafacultad de veto,
gue se produce en € curso de la g ecucién de dichos presupuestos (29).

En suma, la confianza del Parlamento en el Gobierno determina que este
pueda gjercer su funcién de direccidn politica sin restricciones injustificadas,
pero de dicha funcién de direccion politica no puede formar parte, desde
luego, la apreciacion de s una enmienda 0 una proposicion de ley supone
aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios, deci-
sidn de carécter objetivo y reglado, al margen de las dificultades de interpre-
tacion del requisito y de las que puedan surgir en su aplicacion concreta. Ello
no significa que en relacion con lafacultad de veto presupuestario no se mani-
fieste esa funcion de direccién politicay, en concreto, la funcién de direccion
de la politica econdmica, en el marco de lo establecido por € vehiculo de su
direccion y orientacion que, en terminologia del Tribunal Constitucional, son
los presupuestos, que suponen asi la participacion parlamentaria en esa
funcion de direccién. Por e contrario, como examinaremos posteriormente (y
sirve pararemarcar las diferencias entre los dos elementos esenciales del veto
presupuestario), la estricta declaracion de voluntad del Gobierno expresando
su disconformidad con la tramitacion de la enmienda o de la proposicion de
ley, una vez cumplido €l requisito del efecto o repercusion presupuestarios,
constituye un acto de gobierno (rectius, la decisién del Gobierno de gercer la
facultad de veto presupuestario constituye siempre un acto de gobierno, pero

(29) Y findiza el Tribunal Constitucional con la afirmacién de que, de no aceptarse su
postura, el Parlamento pretenderia «gobernar mediante decisiones parlamentarias puntual es»,
afirmacion que solo puede comprenderse si se parte de que, en definitiva, parael Tribunal Cons-
titucional la apreciacion de la concurrencia del requisito determinante del gjercicio de la facul-
tad de veto presupuestario pertenece a la funcién de direccién politica propia y exclusiva del
Gobierno, lo que, desde luego y por las razones expuestas, no puede admitirse, aunque sea por
la simple circunstancia de que no se exponen los motivos por los que puede llegarse a tan radi-
ca conclusion.
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sometido a elementos reglados, formales o materiales, como el que venimos
analizando), un acto de direccién de la politica econémica, que, en su esencia
mas intima, no puede ser juridicamente revisado por ningln Grgano, precisa
mente por constituir manifestacion de la funcidn de direccion politica, en este
caso especificamente de direccion de la politica econdmica, que corresponde
al Gobierno, en virtud, agui si, de la confianza que e ha sido otorgada por €
Parlamento.

IIl. EL SORPRENDENTE GIRO DE LA STC 242/2006

Hasta aqui las consideraciones de la STC 223/2006. Creemos haber
demostrado que ninguna de ellas sirve para justificar 1a negativa, por vicio de
inconstitucionalidad, a que €l Parlamento pueda oponerse a la apreciacion del
Gobierno sobre si una enmienda o proposicién de ley supone aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios y, en consecuencia,
acuerde tramitar las mismas. Pero antes de exponer, siquiera brevemente,
nuestra posicion sobre el particular, debemos aludir ala sorprendente circuns-
tancia, ya apuntada, de que dieciocho dias después de que € Pleno del Tribu-
nal Constitucional dictarala STC 223/2006, y cualquiera que sealacorreccién
0, incluso, la oscuridad de alguno de sus pronunciamientos, la Sala Primera
del Alto Tribunal apruebala STC 242/2006, en la que realiza diferentes afir-
maciones que parece imposible cohonestar con agquellos pronunciamientos.

La STC 242/2006 Ilama la atencidn, ante todo, porque no sélo no cita en
momento alguno de modo expreso (esto es, identificandola plenamente, de un
modo u otro) ala STC 223/2006, sino porque no alude en absoluto aladoctri-
na de esta para fundar su argumentacion. Sin embargo, ello no impide que
justo al final de su texto la STC 242/2006 contenga una referencia incidental
a un aspecto de la STC 223/2006, que solo se introduce con un inconcreto
«como hemos recordado recientemente» (lo que, desde luego, contribuye a
hacer aln mayor la perplgjidad) (30).

(30) Quiza, la Sala Primera, consciente de que esta llegando a soluciones contrarias a las
dela STC 223/2006, pretende evitar el didlogo con ellay conseguir que esa contraposicion pase
desapercibida, méxime cuando la STC 223/2006 habia sido dictada por el Pleno del Tribunal. La
referencia incidental ala que aludimos en el texto puede obedecer a que, aun en esa linea de no
hacer publica la contradiccion, quiere poner de manifiesto que no se le ha «escapado», por olvi-
do, la consideracion de esa Sentencia. Todo perfectamente comprensible y, sin duda, derivado de
gue se ha estimado, por una parte, que las afirmaciones pronunciadas solo dieciocho dias antes
no eran correctas y, por otra, que e coste de ponerlo de manifiesto era elevado. Pero es eviden-
te, creemos, que no es esta la manera correcta de actuar, desde ninguna perspectiva.
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En la STC 242/2006 se resuelve un recurso de amparo interpuesto por
diversos Diputados del Parlamento Vasco frente alos Acuerdos de la Mesade
este que inadmitieron a tramite una proposicion de ley por ellos presentada,
como consecuencia de que € Gobierno Vasco habia negado su conformidad a
su tramitacién, gjerciendo la facultad de veto presupuestario que le atribuye e
articulo 105.2 del Reglamento del Parlamento, a considerar que la proposi-
cion de ley suponia una disminucion de los ingresos presupuestarios. Los
recurrentes fundaban su argumentacion, en esencia, en que tal disminucion de
los ingresos presupuestarios se produciria en un gjercicio presupuestario futu-
ro, lo que supondria que no concurriria €l requisito material determinante del
gjercicio gubernamental de su facultad de veto. En suma, nos encontramos
ante una discrepancia (entre diputados y Gobierno, confirmandose asi consi-
deraciones que exponiamos anteriormente) sobre la concurrencia de tal requi-
sito determinante, planteandose € problema de cudles son las facultades de
control del Parlamento sobre la decision gubernamental al respecto, o mismo
que ocurriaen la STC 223/2006.

Pues bien, antetodo, la STC 242/2006 resuel ve una objecion planteada por
el Parlamento Vasco en relacién con € objeto del recurso, consistente en que
la supuesta vulneracion de los derechos fundamentales de los recurrentes no
seriaimputable alaMesadel Parlamento Vasco sino al Gobierno, todavez que
aquella «se habria limitado a constatar €l gercicio de una potestad exclusiva»
de este. Consciente €l Tribunal Constitucional de la relacion de esta cuestion
con la de fondo, opta, aunque con términos confusos, por diferir su pronun-
ciamiento a momento de la resolucion de esta Ultima (31).

Precisamente ya entrando de lleno en esa cuestion de fondo, la STC
242/2006 rechaza que la Mesa del Parlamento no tenga responsabilidad algu-
na en relacion con e gercicio de la facultad de veto presupuestario por €l
Gobierno y sefidla, por € contrario, que «resulta evidente que la Mesa del
Parlamento Vasco tiene encomendado € control de la disconformidad mani-
festada por el Gobierno». Se refiere inmediatamente, en este sentido, a los
elementos esencialmente formales para el gjercicio de esa facultad, como son

(31) Ladecision, en principio, parece acertada. Pero no puede dejar de advertirse que ya,
de entrada, existe un titubeo del Tribunal en relacidn con la doctrina que habia sentado, sdlo
dieciocho dias antes, en la STC 223/2006. De |os pronunciamientos de esta se derivaria, en efec-
to, que habria que imputar a Gobierno, y no alaMesadel Parlamento («atada, por asi decir, por
la disconformidad gubernamental), la negativa a la tramitacion de la proposicién de ley. Si €
Tribuna hubiera estado «cOmodo» con esa doctrina sentada tan recientemente y dispuesto a
asumirla, quiza ya desde un primer momento la habria reiterado y centrado que el objeto del
recurso de amparo solo podia ser el Acuerdo del Gobierno Vasco para, después, en su caso, pasar
aexaminar si este vulner6 o pudo vulnerar derechos fundamentales de |os recurrentes.
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€l plazo, la necesidad de que la disconformidad gubernamental tenga caracter
expreso o, incluso, desde esa perspectivaformal, alaexigencia de que se base
en el aumento de los créditos o la disminucion de losingresos presupuestarios.
Pero, naturalmente, estas no son las cuestiones problematicas ni sobre ellas se
fundaba €l recurso de amparo, que impugnaba, precisamente, la correccién de
fondo de la decisidn del Gobierno en relacién con la concurrencia del requisi-
to del efecto o repercusion presupuestarios, considerando los recurrentes que
dicho requisito no se cumplia en este caso concreto. Pero es que sobre este
aspecto también se pronuncia € Tribunal Constitucional, destacando que, de
acuerdo con lo previsto en el Reglamento del Parlamento Vasco,

«la Mesa del Parlamento [tiene] cierto margen de interpretacion sobre
cuando puede considerarse que dicho impacto [que |a proposicion de ley supon-
ga aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios] se
produce. Sin que sea éste el momento de pronunciarse sobre la intensidad con
gue la Mesa debe controlar cada uno de estos extremos...» (32),

(32) Como examinaremos posteriormente con mayor detalle, el Reglamento del Parlamen-
to Vasco no atribuye ni alaMesa ni a ningln otro 6rgano parlamentario una especifica funcion
de control o revision del gercicio por el Gobierno Vasco de la facultad de veto presupuestario.
En realidad, la STC 242/2006 pretende apoyar ese margen interpretativo que otorgaalaMesa del
Parlamento en lacircunstanciade que € articulo 103.1 del Reglamento (al que seremite el articu-
lo 105.2) prevé una serie de supuestos que no pueden considerarse, a los efectos del gercicio de
lafacultad de veto presupuestario, como aumento de los créditos.

Con independenciadel concreto significado y naturaleza de este precepto, cuestion que ahora
no presenta mayor interés, lo que si es evidente (como también examinaremos més adelante, ya
que el Tribuna volvera a darle aparentemente relevancia en un momento posterior) es que el
mismo no otorga o deja de otorgar a Parlamento lo que € Tribunal denomina «margen de inter-
pretacion» de la concurrencia del requisito del efecto o repercusion presupuestarios, sino que, a
lo sumo, hace mayor o menor ese margen interpretativo. En realidad, casi puede decirse con segu-
ridad que hace menor ese margen (lo que no deja de ser contradictorio con la posicion del Tribu-
nal, que precisamente |o que parece tratar es de aumentar |as posibilidades de actuacion del Parla-
mento sobre la previa actuacion gubernamental en relacion con las que le habia otorgado en la
STC 223/2006), a establecer expresamente una serie de supuestos de no concurrencia del requi-
sito. Pero |o que nos interesa destacar por encima de todo es que, con o sin la existencia de ese
precepto, es evidente que la concurrencia o no del requisito del aumento de los créditos (o de la
disminucion de losingresos) presupuestarios en cada caso concreto exige siempre unalabor inter-
pretativay aplicativa, cualquiera que sea el érgano, Parlamento o Gobierno, a quien correspon-
da. Desconocer esta circunstancia y pretender, como parece hacer el Tribunal, que el margen
interpretativo del requisito solo surge con la existencia de preceptos que traten de definir o limi-
tar el concepto del aumento de los créditos o de la disminucion de los ingresos presupuestarios,
como si en otro caso no fuera precisa ninguna labor de exégesis y la aplicacién tuviera caracter
précticamente automético, es, creemos, algo carente de todo sentido. Como también o es, desde
luego, pretender que esa existencia de preceptos complementarios definidores o limitadores del
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afnadiendo que

«lgualmente, tampoco es posible atribuir a toda decision de este tipo una
usurpacion de una facultad que corresponde en exclusivaa Gobierno. Y ello no
solo por la propia existencia del art. 42 LOTC, sino porque (...) la Mesa
también debe gercer su funcién genérica de calificacion respecto a los docu-
mentos de indole parlamentaria remitidos por el Gobierno».

Pues bien, con independencia de la escasa solvencia de los argumentos sobre
los que ahora se apoya (los que hemos resefiado en la hota 32 y la aln més
sorprendente referenciaa articulo 42 delaLey Organica del Tribunal Consti-
tucional, ademéds de que la alusién alas genéricas funciones de calificacion de
la Mesa no introduce elemento diferencial alguno en relacion con la STC
223/2006, dado que esas funciones las tiene también, desde luego, laMesa de
laAsamblea de Extremadura—articulo 27.1.5.° de su Reglamento—), lo cier-
to es gque con estas afirmaciones pocas dudas caben de que la STC 242/2006
se opone frontalmente a la doctrina que acababa de sentar €l Pleno del Tribu-
nal Constitucional en su STC 223/2006.

A partir de este momento, ya en su Fundamento Juridico 4, la STC
242/2006 considera que €l objeto del recurso de amparo es la actuacion de la
Mesa del Parlamento Vasco y procede a analizar €l caso como si se tratara de
un supuesto andlogo a otros ya resueltos por el Tribunal Constituciona de
inadmision por la Mesa de un Parlamento de una iniciativa legislativa plante-
ada por diputados del mismo (33). Pues bien, al hacerlo asi y a pretender
partir de su doctrina al respecto, € Tribunal Constitucional vaaincurrir en un
manifiesto error tedrico de entrada, sin perjuicio de sus consecuencias concre-
tas, a las que nos referiremos mas tarde. Y es que, en efecto, esa doctrina
consolidada del Tribunal Constitucional, que detalladamente expone en este
Fundamento Juridico 4, tiene su razén de ser, COMO Se reconoce expresamen-
te en la Sentencia, en lavertiente de la autonomia parlamentaria conectada con
la circunstancia de que € impugnado sea un interna corporis acta. Y en el
supuesto gue nos ocupa en modo alguno ocurre asi, toda vez que la decisién
gue adopta la Mesa tiene incidencia sobre € sistema de relaciones entre €l

considerado requisito del efecto o repercusion presupuestarios produce el formidable (e inexpli-
cable, permitasenos decir) efecto de hacer surgir posibilidades de control o revision parlamenta-
rias que antes no existian.

(33) Se refiere, asl, a su doctrina jurisprudencial consolidada en reiterados pronuncia-
mientos y, en efecto, la expone, aun cuando no deja de reconocer que la misma «debe ser adap-
tada a las concretas circunstancias que rodean este caso».
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Parlamento y el Gobierno, esto es, afectaaunafacultad atribuida a este, lo que
determina, desde luego, que agquella decision no seatal interna corporis acta,
gue nos encontremos en un ambito distinto del propio de la autonomia parla-
mentaria conectado con la concurrencia de actos de esa naturaleza 'y que, en
consecuencia, la doctrina que cita el Tribunal Constitucional como apoyo de
su decision no resulte en absoluto de aplicacion (34).

En el Fundamento Juridico 6 de la STC 242/2006 parece, sin embargo, que
se pretende tener en cuenta las peculiaridades del supuesto planteado, deriva-
das de que «la actuacion de la Mesa objeto de debate se enmarca en el gjerci-
cio de una facultad del Gobierno reconocida expresamente en los arts. 103 y
105.2 del Reglamento del Parlamento Vasco». Asimismo, se alude en general
ala que se denomina «institucion» del veto presupuestario, afirmandose que
«no solo se contempla a nivel autondmico, sino que tiene también un respal-
do constitucional explicito (art. 134.6 CE)» (35) y reconociéndose que «afec-
ta a las relaciones Parlamento-Gobierno y, por lo tanto, al sistema institucio-
nal estatal y autonémico».

¢Qué consecuencias saca € Tribunal Constitucional de estas que conside-
ra peculiaridades concurrentes en un supuesto que, en general, debe seguir esa
doctrina consolidada a la que antes aludio? En primer lugar, en relacion con €

(34) Por lo demas, dicha doctrina, aun aparentemente fijada de forma sélida por el Tribu-
nal Constitucional, sigue planteando graves problemas, tanto de caracter tedrico como en su apli-
cacion a los casos concretos, y merece, desde luego, un andlisis critico profundo y sosegado por
¢l propio Tribunal. Sin perjuicio de otros importantes esfuerzos doctrinales (entre |os que pueden
destacarse los de Arce Janériz o Pulido Quecedo), continuamos pensando que la aproximacion
maés brillante e inteligente al problema la hizo en 1997 Javier Jiménez Campo. Algunas de sus
propuestas han sido, sin embargo, abiertamente desoidas y otras 0 mal interpretadas o mal apli-
cadas; por € contrario, parece indudable la pervivencia de la afirmacion que hace en la pagina
226: «lainseguridad que alin todos padecemos sobre el sentido y limites del control jurisdiccio-
nal de los actos internos de las asambleas». No escapa a estas consideraciones la Sentencia que
comentamos, incluso en aquellos aspectos en los que no vamos a detenernos dada su falta de
conexion directa con la cuestion que nos ocupa. Asi ocurre en el Fundamento Juridico 5, con unas
muy confusas referencias a la cobertura legal y ala motivacion formal y material de los Acuer-
dos de laMesadel Parlamento Vasco.

(35) Aunque también aqui la Sentencia es confusa, debe quedar claro, conforme a reitera-
dadoctrinadel Tribunal Constituciona que ya hemos expuesto (y que no se aprecia, desde luego,
gue se intente cambiar), que e articulo 134 de la Constitucion solo es aplicable respecto de las
actuaciones de las instituciones estatales y no respecto de las que realizan las instituciones auto-
nomicas. Y ello con independencia de que alguna de las previsiones del precepto constitucional
(entre las que no se encuentra, como examinaremos, larecogida en su apartado 6) actten también
necesariamente en relacion con |os presupuestos autonémicos, pero sélo en cuanto que e conte-
nido de aquel es expresion de principios consustanciales alainstitucion presupuestariay al siste-
ma parlamentario (STC 3/2003 —FJ 6 in fine—).
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criterio que debe utilizarse para controlar el acuerdo del Gobierno gjerciendo
lafacultad de veto, respecto de su apreciacion de la concurrencia del requisito
del aumento de los créditos o la disminucién de los ingresos presupuestarios,
el Tribunal Constitucional realiza unas afirmaciones que resultan dificiles no
ya de compartir (cuestidn que examinaremos con mas detalle posteriormente)
sino meramente de comprender.

Comienzae Tribunal sefialando que, de acuerdo con su doctrina, la concu-
rrencia de ese requisito material para el gercicio de la facultad de veto presu-
puestario puede ser controlada «desde la perspectiva de la proporcionaidad y
la razonabilidad». Pero afiade que «en este contexto es evidente que tanto la
Mesadel Parlamento como este Tribunal deben limitarse aun control de menor
intensidad». Varias preguntas surgen inmediatamente. ¢Qué puede significar la
referencia a un control de menor intensidad que € de la proporcionalidad de la
decision? ¢Cabe un control de menor intensidad que € de razonabilidad de la
decision? No creemos gue estas preguntas tengan respuestas | égicas.

Por otro lado, no obstante la confusa referencia conjunta a control de la
Mesa del Parlamentoy a del Tribunal Constitucional, este parece (y decimos
parece porque, desde luego, las declaraciones no son claras y desarrolladas)
gue distingue dos supuestos. En primer lugar, se parte del posible control de
laMesa del Parlamento sobre €l acuerdo del Gobierno egjerciendo la facultad
de veto. Al respecto, se comienza sefialando que «la Mesa del Parlamento no
debe obstaculizar €l gercicio de esta facultad» (36). Y sobre estas movedizas
bases, el Tribunal Constitucional se lanza a establecer su conclusion. Nos dice
asi que, a menos en este caso (37), la Mesa s6lo podra revisar €l criterio del
Gobierno cuando tenga un «carécter manifiestamente infundado». Se fija
también asi, de modo indirecto y de manera casi apodictica, € criterio que
habra de presidir la decision que se adopte, en laviay por quien, en su caso,

(36) Cuando no proceda obstaculizarlo, de acuerdo con las funciones de control que le
correspondan, cabe afiadir. Pero esta es precisamente la cuestion, cuando ese obstaculo sera legi-
timo o no.

(37) Aunque las supuestas peculiaridades que cita se refieren, por una parte, alaya exami-
nada existencia de reglas especificas en el Reglamento del Parlamento Vasco sobre cuando
concurre €l requisito del aumento de |os créditos presupuestarios, que, por las razones que expu-
simos, no se comprende por qué deben ser relevantes en orden a decidir sobre €l criterio genéri-
co de control que corresponde ala Mesa (sin perjuicio, claro esta, de que deban ser consideradas
para decidir sobre la correccién de su decision en cada caso concreto) y, por otra parte, a que se
trata de una proposicion de ley, que, junto con las enmiendas ainiciativas legislativas, son preci-
samente aquellas alas que serefiere siempre lafacultad de veto presupuestario, de modo que aqui
tampoco puede apreciarse en el supuesto examinado la existencia de ninguna peculiaridad que
deba tener relevancia para la solucién a adoptar.
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corresponda, en el supuesto de laimpugnacion por el Gobierno del acuerdo de
laMesadel Parlamento que discrepe de la apreciacion de aquel respecto de la
concurrencia del requisito del efecto o repercusién presupuestarios y, en
consecuencia, resuelva tramitar la proposicion de ley. EI Gobierno habra de
acreditar en su impugnacion, simplemente, que su criterio no era manifiesta-
mente infundado (38).

Pero, a continuacion, el Tribunal Constitucional se refiere a supuesto de
gue la Mesa del Parlamento, como consecuencia del gjercicio por el Gobierno
delafacultad de veto presupuestario, acuerde que no procede tramitar lapropo-
sicion de ley, y prevé lareaccion de los parlamentarios «que han visto frustra-
dasuiniciativalegidativa». El Tribuna, aludiendo alafacultad de veto presu-
puestario, declara que «De nuevo las consideraciones funcionales que rodean a
estaingtitucion y a su control no pueden ser desconocidas, y obligan a limitar
nuestro control alas decisiones arbitrarias 0 manifiestamente irrazonables».

En definitiva, y parafacilitar la compresidn del sentido de la decision del
Tribunal Constitucional, alos parlamentarios se lesimpone lacarga de demos-
trar (parece que ante el Tribuna Constitucional, por la via del recurso de
amparo ex articulo 42 de su Ley Organica) que nho tiene carécter arbitrario o
manifiestamente irrazonable el acuerdo de la Mesa que considera que € crite-
rio del Gobierno en torno ala concurrencia del requisito del efecto o repercu-
sidén presupuestarios no es manifiestamente infundado. Expresada asi, la
exigencia parece diabdlica; pero, en redidad, €l Tribunal no aporta nada con
esta declaracion, sino acaso confusién e imperfeccién técnica, habida cuenta
de que lo manifiestamente infundado exige, como su nombre indica, su carac-
ter manifiesto o evidente, de manera que toda decisién de la Mesa que no 1o
aprecie asi serd arbitraria 0 manifiestamente irrazonable. En otras palabras,
gue a los parlamentarios les basta con demostrar que el acuerdo de la Mesa
gue no ha considerado manifiestamente infundado €l criterio del Gobierno es
incorrecto o, en la practica, de modo mas directo, que dicho criterio guberna-
mental es manifiestamente infundado.

De estamanera, en realidad, los requisitos paralarevision del acuerdo de

(38) Debe tenerse en cuenta que el razonamiento del Tribunal Constitucional se desarrolla
en concreto respecto de la regulacion del Reglamento del Parlamento Vasco, que no establece
previsién alguna en relacion con una posible discrepancia entre Gobierno y Parlamento Vasco, ni
atribuye, pues, su decisién a ningin concreto 6rgano de este.

Debemos adelantar que la circunstancia de que los pronunciamientos del Tribunal enlaSTC
242/2006 carezcan de la minima solidez argumentativa exigible, asi como la de su incoherencia
con lo afirmado en la STC 223/2006, nos obligan a renunciar a todo intento de examinar hasta
qué punto aquellos pronunciamientos resultarian de aplicacion en los casos en los que la base
normativa, casi siempre la contenida en los Reglamentos parlamentarios, sea distinta.
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laMesa, en los dos supuestos que el Tribunal Constituciona aparentemente ha
creido necesario distinguir (cuando ese acuerdo se separa del criterio del
Gobierno, por un lado, cuando lo confirma, por otro), vendrian a coincidir: lo
decisivo es si € criterio del Gobierno es o no manifiestamente infundado. Y
bien se aprecia, por una parte, que € Tribunal se apartadel criterio que habia
seguido en la STC 223/2006 sin razonar justificadamente el cambio (es de
extremado interés hacer notar muy especialmente, en este sentido, que no se
alude en absoluto, como supuesto dato relevante para ese cambio, alacircuns-
tancia de la existencia 0 no de prevision estatutaria expresa de la facultad de
veto presupuestario) y, por otra parte, que fija criterios de control o revision
(carécter manifiestamente infundado o carécter arbitrario o manifiestamente
irrazonable de la decision) de manera préacticamente apodictica, sin explicar
realmente las razones que los fundamentan (39, 40)

IV. PROPUESTAS DE SOLUCION

Llegados a este punto, creemos conveniente realizar una serie de conside-
raciones gque guardan relacion, mas o menos directa, con las cuestiones que

(39) En redlidad, esta actitud del Tribunal Constitucional, casi «sacando de la chistera»
criterios 0, seglin expresion muy utilizada, canones de control o revisién, esti resultando ya
demasiado frecuente, fundamental mente en lo que se refiere a decisiones que afectan a derechos
fundamentales. Algo a corregir, sin duda, porque esos criterios 0 canones no pueden surgir de la
nada o de la naturaleza de las cosas, sin més, sino de una explicacién razonada que tome en cuen-
ta todos los factores que se encuentran en su base y los justifican en cada caso. No debe olvidar
el Alto Tribunal € magisterio de su primer Presidente, quien, en un articulo ya clésico, destaco
laimportancia de la motivacion o discurso |6gico de la decisién de lajurisdiccidn constitucional:
GaRcia-PeLAYO (1981), 33-34.

(40) Finamente, en su Ultimo parrafo, la STC 242/2006 realiza una serie de consideraciones
encaminadas a resolver €l asunto concreto sometido a su pronunciamiento. Es cierto que cabe la
dudade s algunas de tales consideraciones se realizan con un pretendido carécter general, como la
relativa a la vinculacion de la disconformidad del Gobierno con la garantia de la gjecucion del
«programa econdmico aprobado con la Ley de presupuestos o prorrogado como consecuencia de
lano aprobacion de esta Ley» (la cursiva es nuestra) o su referencia ala «gecucion de un progra
ma econoémico inminente». No obstante, habida cuenta de la dificultad de comprensién que plan-
tearia ese pretendido carécter general de tales declaraciones, parece que su eficacia se refiere a
caso concreto, habiendo sido realizadas con la sola pretension de servir como argumentacion del
Tribunal exclusivamente encaminada a fundamentar que el acuerdo del Gobierno Vasco, precisa
mente en ese caso concreto, no eramanifiestamente infundado, como |o probarialaexpresaalusion
a que «el criterio del Gobierno, compartido implicitamente por la Mesa del Parlamento, (...) no
puede considerarse arbitrario o irrazonable». No obstante, pueden verse las consideraciones a
respecto que realiza DUQUE VILLANUEVA (2006): 252, en €l nimero 78 de esta misma Revista.
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son objeto de andlisis, especialmente, en la STC 223/2006, elemento central
del presente comentario, pero teniendo también en cuenta los pronunciamien-
tos que inciden sobre las mismas contenidos en la STC 242/2006.

1. Necesidad de prevision expresa de la facultad
de veto presupuestario

La denominada facultad de veto presupuestario debe estar expresamente
prevista en la normativa de aplicacién, sin que pueda deducirse de una consi-
deracién abstracta del sistema de relaciones Parlamento-Gobierno que se
entienda que establecen, expresa o implicitamente, las normas fundamentales
de cada ordenamiento, estatal o autonémico, especialmente la Constitucién y
los Estatutos de Autonomia.

En concreto, aunque de algunos pasajes de las SSTC 223y 242/2006 (no
de todos ciertamente, porque aqui también reina la confusion y pueden iden-
tificarse otros que conducen a soluciones opuestas) pudiera desprenderse que
se considera que € sistema de relaciones Parlamento-Gobierno, tanto a nivel
estatal como autondmico, responde alas caracteristicas propias de lo que se ha
venido en llamar parlamentarismo racionalizado, que supone un fortaleci-
miento de la posicion de los Gobiernos en relacion con los Parlamentos, sien-
do una de esas caracteristicas la denominada facultad de veto presupuestario,
tales consideraciones deben ser adecuadamente entendidas. Y ello conduce,
precisamente, a aterar el orden de los razonamientos, de modo que la exis-
tencia, en determinado ordenamiento, de lafacultad de veto presupuestario es,
justamente, uno de los varios indicios o criterios que permiten, conjuntamen-
te valorados, considerar que € sistema de relaciones Parlamento-Gobierno
responde a las caracteristicas abstractas que se entienden definidoras del
convencionamente denominado parlamentarismo racionalizado. De esta
manera, sobre la base de la Constitucion y de los Estatutos de Autonomia, no
puede decirse ni que la falta de prevision expresa de la facultad de veto presu-
puestario constituyera una suerte de inconstitucionalidad por omision ni,
desde luego, que resultara de aplicacion en la tramitacion de las enmiendas y
de las proposiciones de ley a pesar de esa falta de prevision expresa. Por eso,
tanto la Constitucion como los Estatutos de Autonomia y, en su caso, los
Reglamentos de las Asambleas legidativas autondémicas, han tenido que
proclamarla expresamente, lo mismo que ocurre, en las distintas variantes que
ofrece el Derecho Comparado (41), en otros paises a la hora de establecer las

(41) Al respecto, puede verse, entre los estudios més recientes, GIMENEZ SANCHEZ (2005):
315y sigs.
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peculiaridades de latramitacion delas enmiendas o iniciativas legislativas con
repercusiones financieras.

En particular, no creemos que la conjuncidn del principio de anualidad
presupuestaria y de las funciones de direccién de la politica econémica que
corresponden a Gobierno, en el marco del presupuesto aprobado, jecutan-
do este, aun contando ese principio y esas funciones con expresa consagra-
cion constitucional o estatutaria, puedan conducir a otra conclusion. En efec-
to, como hemos sefialado anteriormente, el presupuesto aprobado no tiene
por qué ser aceptacion parlamentaria del programa econémico del Gobierno,
ni expresion de la confianza, ni siquiera estrictamente politica, en este, dado
gue el Parlamento puede introducir alteraciones sustanciales en €l presu-
puesto elaborado por el Gobierno que le es presentado como proyecto de ley.
A partir de aqui, €l presupuesto aprobado es silo una autorizacion parla-
mentariaal Gobierno para que pueda efectuar gastos durante €l afio préximo
hasta una cantidad maxima (esto es, de lo que se trata es de que el Gobierno
sabe ya 'y puede confiar en que durante ese afio va a poder, a menos, reali-
zar esos gastos, para los que ya ha sido autorizado definitivamente por el
Parlamento) y una simple prevision parlamentaria de ingresos para ese proxi-
mo afio, sin que ese presupuesto, ademas, determine (en una situacion de
normalidad) precisa y detalladamente las actuaciones concretas que el
Gobierno puede realizar en su funcién de direccion de la politica econdémica.
Este es € ambito del principio de anualidad presupuestaria, a que no se
opone, en consecuencia, que el Parlamento apruebe posteriormente leyes que
supongan un aumento de los gastos que, una de dos, o pueden incluirse
dentro de los créditos presupuestarios aprobados (que, en consecuencia, se
mantienen incélumes) 0 no, en cuyo caso sera precisa la correspondiente
provisién de nuevos (y, por tanto, no afectantes a los existentes) créditos
presupuestarios. Por su parte, en cuanto a los ingresos, |a sefialada conside-
racion del presupuesto como mera prevision priva de toda relevancia o capa
cidad a una posible ley que los disminuyera para afectar a la esencia del
presupuesto aprobado.

En suma, que aun siendo indudable, como exponiamos méas arriba, larela-
cién entre el veto presupuestario, por una parte, y € principio de anualidad
presupuestariay las funciones del Gobierno de direccion de la politica econé-
mica, por otra, en cuanto que el veto presupuestario trata precisamente de
permitir a Gobierno planificar su politica econdmica anual con base en las
previsiones presupuestarias, sin «sorpresas» durante ese afio que le obliguen a
alterar esa politica, lo cierto es que la inexistencia del veto presupuestario en
un ordenamiento concreto ni enervaria el principio de anualidad presupuesta-
ria (que, junto a la expuesta, responde también a otras circunstancias o
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elementos de singular rel evancia—aungue ahora, a nuestros efectos, carezcan
de interés— que determinan, todos ellos, que el contenido indisponible de tal
principio se concrete en la sefialada fijacién de unas cantidades maximas de
las que el Gobierno sabe que en cualquier caso va a poder disponer durante €
ano), ni privaria al Gobierno de sus funciones de direccion de la politica
econdmica, que (a salvo supuestos absol utamente patol 6gicos que, por €llo, ni
siquiera cabe considerar) podra continuar desarrollando, por més que tenga
gue verificarlas de forma més constrefiida por las nuevas disposiciones parla-
mentariamente aprobadas o, incluso, aterando como consecuencia de esas
disposiciones sus previsiones iniciales y adaptandolas a las nuevas circuns-
tancias (lo que, desde luego, es también claramente gjercicio de la funcién de
direccion de la politica econémica).

Por cierto, finamente, que cuando existe el veto presupuestario, la posi-
bilidad del Gobierno de renunciar a gercerlo, por unas u otras razones,
ademés de constituir en si gjercicio de las sefialadas funciones de direccién
de la politica econémica, demuestra, por una parte, que a pesar de la altera-
cion de la concreta politica econdémica prevista, €l Gobierno continuara
desarrollando esas funciones (que son, claro estd, irrenunciables, sin que
nadie pretenda, desde luego, que lafalta de gjercicio del veto presupuestario
supone esa renuncia) y, por otra parte, que no se lesiona con esa alteracion
el principio de anualidad presupuestaria (que, también desde luego, no
podria quedar adisposicion del Gobierno con sblo no gjercitar €l veto presu-
puestario).

En definitiva, que como ya adelantdbamos més arriba, si bien cabe afirmar
que el veto presupuestario se encuentra al servicio del principio de anualidad
presupuestaria y de las funciones del Gobierno de direccién de la politica
econdmica (alos que dota de mayor virtualidad o relevancia), sin embargo no
constituye una exigencia de dicho principio y de dichas funciones, que pueden
continuar existiendo, sin verse afectados en sus perfiles esenciales e indispo-
nibles, aunque en determinado ordenamiento no esté contemplado e veto
presupuestario.

2. Reglamento parlamentario
y facultad de veto presupuestario

Sentado que es precisa una prevision normativa expresa de la facultad de
veto presupuestario, la segunda cuestion a plantearse es dénde debera conte-
nerse. Ningun problema se presenta a nivel estatal con e reconocimiento
expreso en € articulo 134.6 de la Constitucién, ni, desde luego, en aquellas
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Comunidades Auténomas cuyos Estatutos de Autonomia la hayan previsto
expresamente (42). Pero, ¢qué ocurre en caso contrario?

Los Reglamentos de las Asambleas legisativas autondmicas, en unos u
otros términos, han consagrado esa facultad, con las consecuencias que €llo
puede suponer sobre la regularidad juridica de las leyes de la respectiva
Comunidad Auténoma. ¢Es éste instrumento adecuado al efecto? Muchas
dudas nos ofrece la cuestidn, sobre la base de que, ademas de una reserva de
Reglamento parlamentario (esto es, materias que sblo este puede regular) o,
incluso, de un &mbito material que puede compartir el Reglamento parlamen-
tario con otros instrumentos normativos (sin que, desde luego, sea este €
momento para analizar como deben articularse las relaciones entre estos y €
Reglamento parlamentario y los criterios de solucion de posibles conflic-
tos) (43), existe indudablemente otro ambito material que esta por completo
excluido de la posibilidad de que el Reglamento parlamentario proceda a su
regulacién, habida cuenta de que este desempefia una concreta funcion en
nuestro sistema, constitucional y estatutario, y, en consecuencia, tiene un
contenido posible que no puede exceder. Para examinar con algin detalle esta
cuestion, resulta dtil partir de la prevision expresa, contenida en algunos Esta
tutos de Autonomia (44), segln lacual constituye contenido propio del Regla-
mento de sus respectivas Asambleas |legidativas la regulacion de sus relacio-
nes con & Consgjo de Gobierno respectivo o ladel procedimiento legidlativo.
En efecto, siendo evidente que estos aspectos, enunciados de esta forma gené-
rica, forman parte del contenido propio de un Reglamento parlamentario, la
pregunta que inmediatamente surge es la de si, a su amparo, puede estable-
cerse la facultad gubernamental de veto presupuestario, aun cuando no exista
al respecto ninguna prevision especificadel correspondiente Estatuto de Auto-
nomia.

Pues bien, a nuestro juicio, la respuesta a esta pregunta es negativa, afir-
macion gque fundamos en la que consideramos adecuada comprension del
sentido de esos contenidos propios del Reglamento parlamentario. Asi,
comenzando con lo referente alaregulacion de | as relaciones entre Parlamen-
to y Gobierno, se trata con ello de que €l Reglamento parlamentario venga a
establecer |os cauces, esencialmente procedimental es, que permitan el gerci-

(42) En principio, como expusimos, solo el vaenciano y € extremefio. No obstante, en €l
momento de redactar estas lineas, abierto el proceso de reforma de los Estatutos de Autonomia,
lo ha recogido (ademéas de nuevamente el valenciano) también el Estatuto de Autonomia para
Andalucia

(43) Sobre estas cuestiones puede verse JIMENEZ ASENSIO (1996).

(44) Asi, e Estatuto de Autonomia para Andalucia (articulo 103.4).
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cio de las funciones, fundamentalmente de control y, en su caso, de impulso o
direccion, que a Parlamento le corresponden respecto del Gobierno. Pero
dudamos mucho de que, a margen de cualquier prevision estatutaria expresa,
esa clausula general habilite al Reglamento parlamentario para llevar a cabo
una regulacién que permite al Gobierno gjercer unafacultad que altera decisi-
vamente, desde una perspectiva sustantiva, €l régimen de desarrollo delaprin-
cipa de las funciones del Parlamento, la legidativa, introduciendo muy
importantes restricciones de sus facultades a respecto.

Y en cuanto ala prevision de que € Reglamento parlamentario regule e
procedimiento legidativo, lamisma creemos también que, precisamente, debe
contraerse a aspectos esencialmente procedimentales, enmarcados de modo
fundamental en el ambito de la regulacion esencialmente interna, propia de la
autonomia parlamentaria, pero sin que pueda alcanzar a establecimiento de
previsiones que, aun formal mente reguladoras del procedimiento legislativo 'y
de las facultades de actuacion del Parlamento o de sus miembros, tienen como
finalidad o fundamento esenciales establecer un determinado modelo o siste-
ma de relaciones, de carécter marcadamente sustantivo, entre el Parlamento y
un tercero a él, en este caso el Gobierno, como ocurre en € supuesto que nos
ocupa de la prevision de la facultad de veto presupuestario (45).

Justo es reconocer, sin embargo, que ni los vigentes Reglamentos de las
Asambleas legislativas autonémicas (46) ni el Tribunal Constitucional (como
lo demuestra la propia STC 242/2006, ya que € Estatuto de Autonomia vasco
nada dice al respecto) apoyan en absoluto nuestra posicion (47).

(45) Otracosaes, desdeluego, que, partiendo de laprevision estatutaria expresa de lafacul-
tad, se establezcan en el Reglamento parlamentario requisitos esencialmente formales o procedi-
mentales para su gercicio, que encajan con naturalidad en su expuesto contenido propio.

(46) Y no parece, en este sentido, que pueda intentar fundamentarse esa opcion siquieraen
un supuesto olvido de los Estatutos de Autonomia. El hecho de que estos regulen los presupues-
tos de la respectiva Comunidad Auténomay que, no obstante la prevision del articulo 134.6 de
la Constitucion, hayan guardado silencio sobre el particular, parece que excluye la posibilidad de
ese olvido y, quiza, sirva para apoyar de algiin modo nuestra tesis en el sentido de que la norma
institucional basica de la Comunidad Auténoma no quiso establecer esalimitacion en el gercicio
de su funcién legidlativa por el Parlamento y no resulta adecuado, por tanto, permitir su intro-
duccioén por lavia del Reglamento aprobado por este para regular su funcionamiento.

(47) Sin embargo, probablemente estas consideraciones que sostenemos no sean de aplica
cion al establecimiento por los Reglamentos parlamentarios de limitaciones en favor del Gobier-
no en la tramitacién parlamentaria de las leyes presupuestarias. En efecto, |las previsiones cons-
titucionales y estatutarias que establecen un necesario sistema compartido de intervencién de
Parlamento y Gobierno en e procedimiento presupuestario (exclusiva elaboracién gubernamen-
tal y aprobacion parlamentaria) pueden servir de base suficiente para sostener que el Reglamen-
to parlamentario, al regular el procedimiento legislativo de aprobacién de laley presupuestaria,
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Lo que si nos parece claro, sobre la base de las consideraciones previa-
mente expuestas, es que en las Comunidades Autdénomas en las que no existe
prevision estatutaria de la facultad gubernamental de veto presupuestario, si €l
Reglamento parlamentario opta por establecerla o hard con € caréacter de
autorestriccion o autolimitacion de las posibilidades parlamentarias de actua-
cion, lo que trae como inexorable consecuencia el que podra asimismo definir
su régimen juridico en los términos que considere mas adecuados, tanto desde
el punto de vista del establecimiento de requisitos materiales o formales para
el gercicio de la facultad como en lo que se refiere a la prevision de los
controles parlamentarios que, en su caso, puedan disponerse sobre € adecua-
do gercicio de la misma (48).

3. Control parlamentario del gercicio
de la facultad de veto presupuestario

El verdadero problema, y e que debe ser objeto aqui de nuestra especial
atencion, es determinar las posibilidades de control parlamentario del gjerci-
cio gubernamental de la facultad de veto presupuestario tanto cuando esta se
encuentra reconocida estatutariamente (es el caso de la STC 223/2006) como
cuando lo esta en € Reglamento parlamentario (es e caso de la STC
242/2006), pero, en ambos supuestos, sin prevision expresa alguna en €
respectivo ordenamiento autonémico de esas posibilidades de control. Como
inmediatamente veremos, a nuestro juicio, la solucién para ambos supuestos
es esencialmente la misma y por andlogas razones, de manera que es posible
SuU examen conjunto.

En este sentido, debe partirse del dato esencia de que € gercicio de la
facultad de veto presupuestario por el Gobierno se realiza en e marco de un
procedimiento legislativo que se sigue o se desarrolla en el Parlamento, cuya

debe tener en cuenta las peculiaridades de ese sistema compartido y concretarlo en el modo que
considere conveniente, previendo en consecuencia la intervencion gubernamental de diversas
maneras. La cuestion, como sefialamos, ofrece también importantes dudas y se encuentra asimis-
mo relacionada con el problema, arriba apuntado, de si €l articulo 134.6 de la Constitucion (o, en
su caso, €l precepto estatutario que estableciera una prevision analoga) resulta de aplicacion ala
tramitacion de la ley presupuestaria. A titulo de simple gjemplo, PunseT BLANCO (1985): 120,
partiendo de lainaplicabilidad de ese articulo 134.6 alatramitacion de laley presupuestaria esta-
tal, ha considerado inconstitucional la prevision, contenidaen el Reglamento del Congreso delos
Diputados (articulo 133.4), de conformidad del Gobierno para la tramitacion de enmiendas a
proyecto de ley de presupuestos que supongan minoracion de ingresos.

(48) En este sentido, AREVALO GUTIERREZ (2002): 528 0 ViBORAS JMENEZ (1990): 220-221.
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direccién, por asi decir, debe corresponder por ello a 6rganos parlamentarios
y, en consecuencia, resulta evidente que es precisa la intervencion de esos
Organos tras aguel gercicio. Normalmente, a falta de prevision expresa, tal
intervencion parlamentaria correspondera a la Mesa del Parlamento, en gjer-
cicio de sus genéricas funciones de calificacion y admision atrdmite de docu-
mentos de indole parlamentariay adopcion de decisiones sobre su tramitacién
y efectos (49). Claro estd que € problema es determinar el ambito posible de
decision de los érganos parlamentarios en relacién con el acuerdo guberna-
mental y, en su caso, las consecuencias que de ahi pueden derivar respecto de
otras eventuales y posteriores instancias de control. Pero para anaizar esta
cuestion resulta absolutamente imprescindible distinguir entre, por un lado,
los requisitos esencialmente formal es (plazo, necesidad de motivacion formal)
y materiales (en esencia, la concurrencia del aumento de los créditos o la
disminucién de los ingresos presupuestarios, esto es, o que hemos denomina-
do € efecto o repercusion presupuestarios) de la facultad de veto y, concu-
rriendo estos, por otro lado, la estricta declaracion de voluntad del Gobierno
de expresar su disconformidad con la tramitacion de la enmienda o la propo-
sicion de ley. Aun a costa de no ser técnicamente sistematicos, pero adecuan-
donos a contenido de las Sentencias del Tribunal Constitucional que estamos
considerando en este comentario, examinaremos el control parlamentario del
requisito material del efecto o repercusién presupuestarios en primer lugar,
antesincluso que € delos requisitos formales (aun cuando, adelantémoslo ya,
€l régimen de control parlamentario de ambos sera esencialmente € mismo).
Y teniendo en cuenta sus peculiaridades de todo orden, dejaremos para un
apartado final de este comentario todo lo relativo a régimen juridico del
control de la estricta declaracién de voluntad del Gobierno de expresar su
disconformidad una vez acreditada la concurrencia de los requisitos, formales
y materiales, que condicionan €l gercicio del veto presupuestario.

a) Comenzando, pues, con €l requisito del efecto o repercusion presu-
puestarios, es necesario recordar |0 que razondbamos més arriba en € sentido
de que cuando un 6rgano parlamentario se enfrenta con el control de su concu-
rrencia, su resolucién no constituye un interna corporis acta, en cuanto exce-
de del plano puramente interno de lasrelaciones dela Camaray sus miembros,

(49) No obstante, es también posible, tratdndose especialmente de enmiendas, que corres-
pondiendo ala Mesa de la Comision competente su calificacion y admision a tramite, sea aque-
IlaMesalaque deba pronunciarse inicialmente en caso de que se g erzalafacultad de veto presu-
puestario, sin perjuicio de que puedan estar establecidas vias de recurso o reclamacion ante otros
6rganos parlamentarios. En esencia, la situacion, en lo que nos interesa, no cambia, los criterios
de control habran de ser los mismos.
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de manera que esta actuando a margen del ambito propio de la autonomia
parlamentaria conectado con la concurrencia de actos de esa naturaleza. Esto
sentado, conviene recordar también que cuando el érgano parlamentario cono-
ce de tal decision gubernamental debe enfrentarse, de acuerdo con la doctrina
constitucional, a laresolucién de un posible conflicto entre el gercicio de un
derecho fundamental por los parlamentarios que suscriben la enmienda o la
proposicion de ley (o que formen parte del grupo parlamentario formulan-
te) (50) y e gjercicio de una facultad que se le reconoce a Gobierno en el
marco de un determinado sistema de relaciones con el Parlamento.

Asimismo, el drgano parlamentario debera tener presente, también de
acuerdo con lo declarado por nuestro Tribunal Constitucional, que de aceptar-
se el criterio del Gobierno se impide no ya la votacion o aprobacion sino el
mero debate en la Camara de lainiciativa o de la enmienda de caracter legis-
lativo y origen parlamentario (vide STC 124/1995).

Pues bien, sobre estas bases, no existe circunstancia alguna que limite €l
ambito de decision del érgano parlamentario mas alla de la que deriva de esas
peculiaridades de los intereses presentes en el conflicto, derechos fundamen-
tales, por un lado, equilibrio de poderesy gercicio de la funcién de direccion
delapolitica econémica por el Gobierno, por otro, asi como también de laque
resulta de la apuntada posible restriccion del debate politico. Se trata, en efec-
to, de una decision parlamentaria sobre la correccién técnico-juridica de la
apreciacion gubernamental de la concurrencia de un requisito de tal carécter
técnico-juridico, de un elemento objetivo y reglado o, s se prefiere, siguien-
do la terminologia acufiada por € Tribunal Supremo, de un concepto judicial
o juridicamente asequible. De esta manera, no concurre en absoluto en la apre-
ciacion gubernamental de la concurrencia del sefialado requisito ninguna de
las caracteristicas propias de los elementos no controlables de un acto de
gobierno. En efecto, aunque cuando el Gobierno gerce la facultad de veto
presupuestario esta, sin duda, produciendo un acto de gobierno, manifestacion
del gercicio de su funcion de direccion politica, ello no impide € control o
revision por otras instancias del considerado requisito, cuya concurrencia es,
precisamente, determinante o necesaria para laregularidad del gercicio dela
facultad gubernamental, expresando su disconformidad con la tramitacion de
la enmienda o proposicion de ley.

En definitiva, que la decision del 6rgano parlamentario competente, en €l
supuesto que nos ocupa, respondera a su concepcion de si, efectivamente, ha

(50) Paraevitar complicar la exposicion, y teniendo en cuenta el objeto de las Sentencias
del Tribunal Constitucional que consideramos, obviaremos los supuestos de iniciativas legidati-
vas no gubernamentales de otra indole.
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concurrido o no € requisito del efecto o repercusién presupuestarios, sin mas
limitaciones que, por una parte, la necesidad de aplicar el principio, reiterada-
mente proclamado por la doctrina constitucional, de interpretacién mas favo-
rable para la efectividad de los derechos fundamentales (en este caso, de los
parlamentarios), en razén de su especia posicion en nuestro ordenamiento
juridico (51) y, por otra parte, la procedencia de realizar una interpretacion y
aplicacion restrictivas de la facultad gubernamental de veto presupuestario en
razon de la obstaculizacion que supone del debate sobre iniciativasy enmien-
das de carécter legidativo y origen parlamentario (STC 38/1999, FJ 4). En
suma, que frente ala posicion mantenida en las Sentencias del Tribunal Cons-
titucional que consideramos, los 6rganos parlamentarios no tienen que tener
ninguna «deferencia» hacia el Gobierno en este aspecto (mucho menos, la
ausencia absoluta de control que preconizala STC 223/2006) sino, en su caso
y en aplicacion de esenciales principios generales, hacia los parlamenta-
rios (52).

(51) Por todas, STC 26/1990 (FJ 4 in fine). No es este el momento de analizar el conteni-
do propio de dicho principio favor libertatis ni el de exponer consideraciones sobre agunas
confusiones que genera la doctrina constitucional. Simplemente, recordamos que €l principio de
interpretacion més favorable, no obstante esta ambigua denominacidn, en modo alguno obliga a
optar necesariamente por la interpretacion posible del ordenamiento juridico o por la aplicacién
posible del mismo que resulten més favorables para el titular del derecho fundamental. Sobre
estas cuestiones, en cualquier caso, puede verse JIMENEZ CAMPO (1999): en especial, 50y sigs. y
74 y sigs. Asimismo, en relacion con la STC 160/1997, que contiene en su FJ 4 importantes
consideraciones al respecto, resultan de sumo interés las observaciones que realiza quien fuerasu
Ponente: vide Cruz VILLALON (2003), 40y sigs.

Por otro lado, resulta claro que aqui si opera, con todas esas restricciones, € considerado
principio favor libertatis, a diferencia de las muy importantes dudas que puede suscitar su juego
en el &mbito propio de la autonomia parlamentaria conectado con los interna corporis acta, aun
cuando el Tribunal Constitucional asi lo afirme en muchas ocasiones. Pone de manifiesto esas
dudas JMENEz Campo (1997): 228.

(52) Lasolucién que sostenemos plantea, hemos de reconocer, algunos problemas deriva-
dos de |as posibles regulaciones de |os Reglamentos parlamentarios. En primer lugar, la decisién
de los 6rganos parlamentarios es, siempre, una decisién de carécter técnico-juridico, nunca poli-
tico. Lo es, desde luego, cuando corresponde ala Mesa (del Parlamento o de la Comisién) en un
momento inicial (o a Presidente, como podria desprenderse de lo que establece €l articulo 151.5
del Reglamento del Senado que, sin embargo, no es objeto de interpretacion unanime por la
doctrina). Pero o es también en aguellos Reglamentos parlamentarios que atribuyen la decision
final del conflicto al Pleno o0 a otros 6rganos del Parlamento que, en consecuencia, habran de
actuar (y, en su caso, su actuacion ser controlada por quien corresponda) siempre bagjo tales paré-
metros técnico-juridicos.

En segundo lugar, la solucién que sostenemos determina que la impugnacién (ante quien
corresponday por lavia que proceda) por los parlamentarios o por el Gobierno, segiin los casos,
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b) En cuanto ala observancia de los requisitos esencialmente formales,
como el plazo o la exigencia de motivacién formal, o cuaesquiera otros de

tiene por objeto el acuerdo del 6rgano parlamentario competente y que, como examinaremos, €l
sefialado criterio de solucién del conflicto planteado que debe presidir la actuacion de los érga
nos parlamentarios es el mismo cuya correcta utilizacion vaa controlar o comprobar el érgano a
que corresponda resolver la impugnacion. Mayores problemas surgirian si (como ocurria, para-
dgjicamente, en la reforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura objeto de la STC
223/2006) el Reglamento parlamentario restringiera las facultades de control parlamentario de la
decisién gubernamental, previendo supuestos de manifiestaincorreccion o similares (sin descar-
tar que, incluso, pueda establecer expresamente una total ausencia de control, determinando la
decision gubernamental laimposibilidad de latramitacién parlamentaria, limitandose los 6rganos
parlamentarios competentes a declararlo asf). Estas regulaciones nos plantean, ante todo, serias
dudas de constitucionalidad, precisamente por la restriccion que determinan de los derechos
fundamentales de los parlamentarios y, especialmente, de las posibilidades de actuacion parla-
mentarias en el ambito propio de su funcion esencia, lalegidativa, sin que existan fundamentos
suficientes que justifiquen lamisma. Pero, en cualquier caso, plantean importantes problemas en
relacion con el control de las decisiones gubernamental y parlamentaria.

En efecto, piénsese que en tales casos |a actuacion parlamentaria, cuando, concretadaalo que
le permite € Reglamento, no formula reparos a criterio gubernamental e impide la tramitacién
de la enmienda o proposicion de ley, puede ser reglamentariamente correcta, aunque tal criterio
gubernamental sobre la concurrencia del efecto o repercusion presupuestarios pueda ser inco-
rrecto. En estos supuestos, en consecuencia, €l objeto del control se desplaza ala decision guber-
namental, |0 que a su vez tiene importantes consecuencias, no solo porque, efectivamente, €l
acuerdo del Gobierno es, formalmente, el objeto impugnado (aun cuando los criterios para €l
control de su correccion juridica por quien corresponda sean 1os mismos que anteriormente
hemos expuesto), sino porque puede sostenerse que ello supone también la ateracion del érgano
competente para conocer de la impugnacion (por ejemplo, si quienes la realizan son los parla
mentarios) o, incluso, que e Parlamento, aunque inicialmente ha de respetar, en el &mbito que se
fije reglamentariamente, la decision gubernamental, posteriormente puede impugnarla en razén
de su incorreccion de acuerdo con el criterio de control o revision que hemos expresado, surgien-
do nuevamente el problema de ante quién puede o ha de plantearse laimpugnacion, sin perjuicio
delas diferencias que, en relacién con unaeventual impugnacion ante el Tribunal Constitucional,
existen en las posibles vias a utilizar segin se plantee el conflicto a nivel estatal o autonémico
(recuérdense los sujetos legitimados en el conflicto de atribuciones entre drganos constituciona-
les previsto en la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional). Mas tarde nos referiremos a algu-
nas de estas cuestiones.

En cualquier caso, lo que si nos pareceria abiertamente inconstitucional es pretender que las
limitaciones de control parlamentario sean, por asi decir, intocables, esto es, que posteriormente
no pueda ser discutido abiertamente el criterio gubernamental en la via que resulte procedente.
Ello especialmente, desde luego, en relacion con los parlamentarios, pero también respecto del
Parlamento, supuesta la falta de justificacion de una restriccion de este tipo (esto es, un ambito
de actuacion gubernamental, mas o menos amplio, exento totalmente de control, en relacién con
laapreciacion de un requisito de carécter técnico-juridico) en el sistemade relaciones entre Parla-
mento y Gobierno.

Tampoco dejaran de plantearse problemas, en estos peculiares supuestos, cuando el Parla-
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esta natural eza que puedan imponerse, es evidente que la solucion debe ser la
misma que hemos expuesto para el requisito material del efecto o repercusién
presupuestarios. Téngase en cuenta, no obstante, que €l control parlamentario
de esos requisitos formales tiene como objeto directo e documento guberna-
mental, decidiéndose sobre su tramitacion, mientras que, respecto del control
del requisito material, el érgano parlamentario decide, como tal objeto direc-
to, sobre la tramitacion de la enmienda o de la proposicion de ley. Unicamen-
te, debe notarse también que aqui no se plantearan |os problemas derivados de
gue los propios Reglamentos parlamentarios autolimiten el &mbito de control
de sus correspondientes Mesas (que seran aqui, salvo rarisimas excepciones,
los érganos competentes), toda vez que no es dable esperar que aquellos
contengan previsiones tales en relacion con ese control de lacorreccién formal
de los documentos de indole parlamentaria, ambito predilecto de actuacién de
las Mesas.

Finalmente, creemos conveniente dejar apuntada una cuestion que puede
revestir importancia préctica, referida al requisito de la motivacion o razona-
miento formales de la decision gubernamental, a la finalidad y naturaleza de
tal requisito, con las consecuencias que ello supone respecto de sus posibili-
dades de control. En efecto, es habitual que se exija que ladisconformidad del
Gobierno paralatramitacion de una enmienda o de una proposicion deley sea
motivada o razonada. A nuestro juicio, dicha exigencia existe siempre, habida

mento se separe del criterio del Gobierno y acuerde que procede la tramitacién de la enmienda o
proposicién de ley. En este caso, €l acto objeto de impugnacion, ante quien corresponday por la
via que proceda, sera el acuerdo del correspondiente érgano parlamentario. Ahora bien, parece,
siquiera sea por razones de economia procesal 0 procedimental, que quien deba resolver la
impugnacién (planteada, |6gicamente, por €l Gobierno) del acuerdo del 6rgano parlamentario no
debe limitarse a examinar s este actu6 dentro del ambito que le conferia el Reglamento (por
egiemplo, s e criterio gubernamental era manifiestamente incorrecto o infundado), anulando
aquel acuerdo de no apreciarlo asi. Por el contrario, quien resuelvalaimpugnacion deberair mas
all4, determinando si |a decisién gubernamental, que asi se convierte indirectamente en el objeto
del control, se adopt6 correctamente, actuando para ello con el mismo criterio de control o revi-
sion que reiteradamente venimos exponiendo, y sdlo cuando asi sea debera proceder ala anula
cion del acuerdo del 6rgano parlamentario y, en su caso, a ordenar que no siga adelante la trami-
tacion de la enmienda o de la proposicién de ley o a declarar que las mismas no debieron ser
tramitadas (se entra aqui, como fécilmente se aprecia, en lamuy delicada cuestién de | os efectos
de la resolucion que ponga fin al conflicto, especialmente cuando la enmienda o la proposicién
de ley ya han sido definitivamente aprobadas).

En definitiva, supuestos como |os que describimos pueden plantear situaciones que provocan
reacciones rayanas con la perplegjidad juridica. Quiza sea ello un poderoso indicio mas de que
tales supuestos no deberian plantearse y que son contrarios a elementos esenciales de nuestro
sistema.
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cuenta de su finalidad, que no es otra que la expresién por el Gobierno de que
su disconformidad con la tramitacion de la enmienda o de la proposicion de
ley se funda, precisamente, en los efectos que va a determinar el aumento de
los créditos o la disminucion de |os ingresos presupuestarios que supone, y no
en otras razones (53). Pues hien, dicho requisito, asi entendido, tiene una natu-
raleza estrictamente formal y debe incluirse, a efectos de su régimen juridico,
en la categoria que ahora examinamos y, en modo alguno, como un posible
elemento de control de la estricta declaracién de voluntad del Gobierno,
cumplidos todos los requisitos formales y materiales, de expresar su discon-
formidad con latramitacidn de laenmienda o de la proposicion de ley. De este
modo, el control de laMesa debe limitarse a verificar que las razones expues-
tas por el Gobierno para negar la conformidad, constituyendo unaverdaderay
no aparente motivacion, se basan precisamente en las consecuencias o reper-
cusiones del aumento de los créditos o la disminucidn de los ingresos presu-
puestarios. Pero lo que, desde luego, la Mesa no podra hacer es analizar €l
fondo de tal fundamentacion gubernamental, su mayor 0 menor solidez, por
ser este el dmbito propio de la funcion de direccién politica que corresponde
al Gobierno y que con lafigura del veto presupuestario, como acto de gobier-
no, se trata de garantizar.

4. Control jurisdiccional del acuerdo del 6rgano parlamentario
sobre el gercicio de la facultad de veto presupuestario

Procedemos a continuacion al andlisis de los medios de control jurisdic-
cional del acuerdo del 6rgano parlamentario en cada caso competente sobre €l
giercicio de la facultad de veto presupuestario en los supuestos (que hemos
considerado, cuando menos, como técnicamente mas correctos) en |os que ese
organo parlamentario se ha pronunciado sobre la regularidad juridica del
acuerdo del Gobierno de gjercicio del veto sin més limitaciones que las deri-
vadas de los criterios generales de control y revisién de ese acuerdo que arri-
ba hemos expuesto. Claro esta que en estos casos € 6rgano jurisdicciona que
conozca de la impugnacién planteada frente al acuerdo del érgano parlamen-
tario habra de utilizar, pararesolverla, esos mismos criterios generales; eso si,

(53) En efecto, piénsese que otra solucién conduciria a un resultado absurdo, cua seria que
€l puro azar de que una enmienda o proposicién de ley suponga un aumento de los créditos o una
disminucion de los ingresos presupuestarios permitiriaa Gobierno oponerse a su tramitacion por
motivos distintos no relacionados con esa circunstancia (discrepancias politicas, ideoldgicas o
técnicas, etc.) que, en otro caso, |égicamente no hubiera podido hacer vaer.
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simplemente comprobando o controlando que el acuerdo del 6rgano parla-
mentario los ha utilizado correctamente (54). No obstante, el sefialado andli-
sis debe hacerse con algun detalle, habida cuenta de que en su desarrollo se
plantean especificos problemas de dificil solucién o, cuando menaos, que no
cuentan con una solucion consolidada o pacifica en nuestra doctrina cientifica
0 jurisprudencial.

a) Debe partirse del dato fundamental de que la determinacién de esos
medios de control jurisdiccional del acuerdo del Grgano parlamentario es cues-
tién que se halla esencialmente rel acionada con |a de la natural eza de este. En
efecto, creemos haber dejado claro que dicho acuerdo no constituye un inter-
na corporis acta, de manera que no le resulta aplicable la consolidaday cono-
cida doctrina del Tribunal Constitucional en relacién con estos, conforme ala
cual s6lo cabe su impugnacion ante e Tribunal Constitucional por la via del
recurso de amparo ex articulo 42 LOTC y, desde luego, fundada siempre en la
lesion de un derecho o libertad susceptible de ser hecho valer en ese proceso
constitucional en los términos del articulo 41 LOTC (55). Desde luego, pare-
ce también claro que no nos encontramos ante un acto del Parlamento en mate-
ria de personal, administracion o gestion patrimonial, cuya impugnacién, en
cuanto actos materialmente administrativos, esté atribuida al conocimiento de
los érganos competentes del orden jurisdiccional contencioso-administrativo,
en los términos que resultan de los articulos 58 y 74.1.c) de la Ley Organica
del Poder Judicial y 1.3.a), 10.1.c) y 12.1.c) de la Ley reguladora de la Juris-
diccion Contencioso-administrativa,

Estamos, pues, ante un acto parlamentario, ante un acto del Parlamento

(54) Enefecto, creemos, en linea con consideraciones anteriormente expuestas, que la posi-
cion en que, constitucional y estatutariamente, se colocaa Parlamento respecto del desarrollo de
lafuncion legislativa, con unas fuertes dosis de autonomia, supone que se le deba reconocer un
margen interpretativo y aplicativo que debe ser respetado por € 6rgano jurisdicciona. Y ello a
pesar de que el Parlamento puede operar con normas de carécter constitucional o estatutario o de
gue ese Organo jurisdiccional puede ser e Tribunal Constitucional, intérprete supremo de la
Constitucion. No obstante, estas circunstancias, unidas a que se trata de una decision parlamen-
taria que afecta esencialmente a sistema de relaciones Parlamento-Gobierno, parece que deter-
minan, como resultado de la val oracién conjunta de todos esos factores concurrentes, que el érga-
no jurisdiccional, ademés de controlar €l respeto del principio favor libertatis y de la
interpretacion y aplicacion restrictivas derivadas de la obstaculizacion del debate politico, debe
limitarse a comprobar, en un examen esencialmente teleoldgico y findista, que el 6rgano parla-
mentario considera la facultad de veto presupuestario de modo acorde y respetuoso con su razon
de ser. Al respecto, vide STC 234/2000 (especiamente, FFJJ 11y sigs.).

(55) Lasrazones que, en la actualidad, justificarian la correccion de esa postura del Tribu-
nal Constitucional |as expone inmejorablemente JMENEz CampPo (1997): 226-227. Puede verse
también ARce JANARIZ (2001): 663.
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dictado en el ambito propio de sus esencial es funciones caracteristicas (en este
caso, las legidativas), pero que tiene relevancia externa a la Camara 'y sus
miembros (en este caso, por afectar al Gobierno). La exposicion de sus posi-
bilidades de impugnacion requiere, a nuestro juicio, por su ya apuntada
complgjidad, de un examen separado de los distintos supuestos que pueden
plantearse.

b) Cuando € acuerdo del érgano parlamentario competente confirma la
correccion del gercicio gubernamental de la facultad de veto presupuestario,
la Unica via expresamente establecida en nuestro Derecho positivo de la que
disponen los parlamentarios que ven frustrada su enmienda o su proposicion
deley es, precisamente, ladel recurso de amparo del articulo 42 LOTC, como
si setratara de un interna corporis acta. La cuestion eslade si las razones (a
las que nos hemos referido en la nota 55) que justifican las limitaciones de
control de esos interna corporis acta, limitaciones tanto de caracter subjetivo
(solo puede conocer de los mismos el Tribunal Constitucional) como objetivo
(solo por violaciones de los derechos o libertades previstos en € articulo 41
LOTC), tienen también virtualidad suficiente, en este supuesto de acto parla-
mentario de relevancia externa, frente a unas supuestas exigencias de pleno
control judicial o jurisdiccional de los actos del poder, en este caso del Parla-
mento.

A nuestro juicio, € conflicto entre las exigencias de control de los actos
parlamentarios y la naturaleza de estos silo puede resolverse caso por caso,
ponderando todos los factores y circunstancias concurrentes. Y, en e supues-
to que nos ocupa, consideramos gque los mismos llevan ala conclusién de que
ese control y revision del acto parlamentario frente a la impugnacién de los
parlamentarios puede limitarse, efectivamente, a recurso de amparo del
articulo 42 LOTC. Exponemos a continuacion las razones en las que nos
apoyamos.

En primer lugar, desde la estricta perspectiva de larelacion entre los parla-
mentariosy el Parlamento, se trata de un supuesto que presenta algunas anal o-
gias con los interna corporis acta. En concreto, coincide con ellos en que la
Camara se pronuncia sobre aspectos atinentes al estatuto de sus miembros que,
en Ultima instancia, inciden sobre las posibilidades de actuacién del propio
Parlamento, de manera que, desde esta limitada éptica, la cuestion se mueve
en el plano propio de lavidainterna de la Camara, ambito en € que lalimita-
cién de la posibilidad del control jurisdicciona tiene profunda significacion y
justificacion.

No desconocemos, desde luego, que, como ya expusimos, y a diferencia
de lo que debe ser propio de los interna corporis acta rectamente entendidos,
el acto parlamentario desbordalos limites de lainterpretacion y aplicacion del
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contenido propio de la normativa que & Parlamento puede dictar en gercicio
de su autonomia de tal caracter (por lo comin, € Reglamento parlamentario),
lo que disminuye indudablemente la relevancia del factor interno. Pero, y es
esta la segunda razén gque apoya nuestra postura, esa diferencia se ve compen-
sada por la, a su vez, diferencia ya apuntada en cuanto a criterio a que debe
responder aqui la actuacidn de control y revision del 6rgano parlamentario,
presidida por € principio favor libertatis (en este caso, los derechos funda
mentales de los parlamentarios), a diferencia de lo que ocurre con los interna
corporis acta (donde parece gque debe reconocerse a Parlamento, para garanti-
zar su autonomia, un margen de interpretacion y aplicacion de su especifica
normativaincompatible con €l juego del considerado principio). Y, como sefia-
|&bamos més arriba, e Tribunal Constitucional también debe utilizar ese crite-
rio y comprobar que € dérgano parlamentario se ha adecuado a mismo (56).

Por fin, debe tenerse presente que las peculiares circunstancias concurren-
tes en el supuesto que nos ocupa determinan que en laprécticatotalidad de los
casos en los que es posible apreciar la incorreccion juridica, por cuaquier
causa, del acuerdo del 6rgano parlamentario, esta lleva consigo la vulneracion
de los derechos fundamentales de los parlamentarios. Ello supone que €
Tribunal Constitucional, cuando controle, conforme alos criterios ya expues-
tos (nota 54), € acuerdo del 6rgano parlamentario, va a poder revisarlo en
plenitud desde esta perspectiva. Y, en esta linea, la exclusion de los 6rganos
judiciales del control del acto parlamentario viene plenamente justificada,
como ocurre con los interna corporis acta, en que tratandose de una cuestion
siempre relativa al respeto de derechos fundamentales es este un ambito en €
gue laintervencién exclusivade Tribunal Constitucional responde adecuada-
mente a su naturaleza 'y posicion en nuestro sistema.

c) Si e acuerdo del 6rgano parlamentario competente es contrario al
criterio del Gobierno, se podra utilizar la via del conflicto de atribuciones
entre drganos constitucionales cuando el mismo se plantee entre el Gobierno
del Estado y el Congreso de los Diputados o € Senado, de acuerdo con la
concepcién amplia del vicio de incompetencia que en este proceso constitu-
cional mantiene, modificando su doctrina anterior, e Tribuna Constitucional
en su STC 234/2000 (57), sin que quepa duda, por una parte, de la viabilidad

(56) Y lo mismo ocurre, creemos, respecto de la interpretacion y aplicacion restrictivas de
lafacultad de veto presupuestario en razon de la obstaculizacion que determina del debate poli-
tico de la enmienda o proposicion de ley, a pesar de que €l Tribunal Constitucional, muy proba-
blemente sin las necesarias matizaciones segln |os casos, aplica ese criterio también en relacion
con los interna corporis acta.

(57) Al respecto, GoMEz MoNTORO (2001): 1143y sigs.
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detal conflicto inmediatamente después de adoptado el acuerdo por €l érgano
parlamentario (previo, claro esta, € requerimiento exigido por €l articulo 73.1
LOTC) aun cuando la enmienda o la proposicion de ley a cuya tramitacion se
opuso e Gobierno no haya sido todavia aprobada o rechazada, asi como, por
otra parte, del mantenimiento del objeto del conflicto de atribuciones aun
cuando no fuera, finalmente, aprobada, pendiente e proceso constituciona
(STC 234/2000, FJ 6).

Por € contrario, si el conflicto se plantea entre un Gobierno autonémico y
su Parlamento, no cabe, de acuerdo con las previsiones de laLey Organicadel
Tribunal Constitucional respecto de los sujetos legitimados al efecto, la utili-
zacion de esaviadel conflicto de atribuciones. Parece asi que no existe cauce
alguno para laimpugnacion gubernamental del acuerdo del 6rgano parlamen-
tario (58). No creemos, sin embargo, que tal exencién de control jurisdiccio-
nal plantee problemas de constitucionalidad, precisamente por afectar arela-
ciones ingtitucionales, sin que los poderes, 6rganos o instituciones publicos
ostenten un pretendido derecho incondicionado a la impugnacion de actos o
acuerdos que puedan afectar a su @mbito propio, maxime cuando, ademas, en
Ultima instancia, como inmediatamente examinaremos, cabe la interposicion
de recurso de inconstitucionalidad o €l planteamiento de cuestion de inconsti-
tucionalidad en el caso de que la enmienda o la proposicién de ley fueran, en
definitiva, aprobadas (59).

(58) GARciA MORILLO y PEREZ TREMPS (1998): 26 y sigs. sostienen la procedencia de un
recurso de amparo, por la via del articulo 42 de la Ley Orgénica del Tribuna Constitucional,
fundado en lavulneracién del derecho fundamental que el articulo 23.2 de la Constitucion «reco-
noce alos miembros del gjecutivo —o, més bien, a los integrantes de éste en cuanto que érgano
colegiado—». La postura (confusa, por lo demas, en cuestiones como la de la legitimacion acti-
va —pégina 29—) no podemos compartirla, dado que parece, cuando menos, extremadamente
forzada en laargumentacion que la apoya. Debe tenerse en cuenta que en este caso parece eviden-
te que la impugnacién, en cuanto afectante al sistema de relaciones entre el Parlamento y €l
Gobierno, se plantea por este precisamente como tal érgano, por incidir sobre e ambito de
competencias o facultades que tiene atribuidas, sin afectar en términos juridicos a cada uno de
sus miembros y a gjercicio de sus funciones propias. Por |o demas, es extremadamente dudoso
que los miembros de un Gobierno, en su condicién de tales, sean titulares del derecho funda-
mental reconocido en € articulo 23.2 de la Constitucion.

(59) No obstante, esta solucion sirve para destacar, en este especifico ambito, lo que més
arriba exponiamos sobre la alteracion en el sistema de relaciones entre Parlamento y Gobierno
autondmicos que provoca laimposibilidad, declarada por la STC 223/2006 y consecuencia de la
«desaparicion» del apartado 3 del articulo 32 de laLey Organicadel Tribunal Constitucional, de
que el Gobierno de una Comunidad Auténoma interponga recurso de inconstitucionalidad frente
a leyes aprobadas por su respectivo Parlamento. En efecto, el Gobierno autonémico que haya
gercitado lafacultad de veto presupuestario no tiene a su plena disposicion cauce alguno parala

Revista Espariola de Derecho Constitucional
ISSN: 0211-5743, nim. 80, mayo-agosto (2007), pags. 309-359 353



EL CONTROL DEL EJERCICIO POR EL GOBIERNO... ANGEL MARRERO GARCIA-ROJO

d) Tanto en el caso de que el acuerdo del 6rgano parlamentario compe-
tente confirme la correccion del gercicio gubernamental de lafacultad de veto
presupuestario en relacion con unaenmienday, en definitiva, laley alaque se
referiafueraaprobada, como en el de que & acuerdo parlamentario sea contra-
rio a criterio del Gobierno y, finalmente, la enmienda o la proposicion de ley
fuera también aprobada, cabe lainterposicién de recurso de inconstitucionali-
dad frente alaley estatal 0 autondmica por |os sujetos que, en cada caso, estén
legitimados para ello conforme a las reglas generales, fundado en los vicios
procedimentales concurrentes. Asimismo, parece que es posible (60) que, en
los indicados supuestos, un érgano judicial plantee cuestion de inconstitucio-
nalidad con base en esos vicios procedimentales (61, 62).

5. El supuesto especifico del control de la estricta declaracién
de voluntad del Gobierno de disconformidad con la tramitacién
de la enmienda o proposicién de ley

No cabe duda de que siendo €l acuerdo del Gobierno por el que expresasu
disconformidad con la tramitacion de una enmienda o proposicion de ley un
acto de gobierno, y acreditado el cumplimiento de los requisitos formales y
material es determinantes de su gjercicio, la declaracién de voluntad guberna-
mental que niega la conformidad es una decision dotada de las dosis de liber-
tad y de ausencia de control posible que son caracteristicas de las decisiones
adoptadas en el ambito mas intimo de la funcion de direccién politica, consti-
tucional o estatutariamente reservada a los Gobiernos, estatal o autonémicos.
No es este, desde luego, € momento de hacer un andlisis de la naturaleza,
caracteristicas y posibilidades de control de los actos de gobierno en ese espe-

impugnacion, mediata o inmediata, del acuerdo parlamentario contrario. Tampoco creemos, por
las razones expuestas en el texto, que ello plantee problema alguno de constitucionalidad.

(60) Seglin sostiene la doctrina mayoritaria, que encuentra apoyo en la STC 67/1985
[FI1B)].

(61) Cuestion distinta, en la que no podemos detenernos ahoray que, en todo caso, depen-
derd, 16gicamente, de las circunstancias concurrentes en cada supuesto, eslarelevanciaque dicho
vicio procedimental pueda tener en relacion con la posible declaracion de inconstitucionalidad de
la ley impugnada en el recurso o la cuestion de inconstitucionalidad. Al respecto, sigue siendo
imprescindible BicLINO CAMPOS (1991).

(62) En cuanto a la posible utilizacién por €l Gobierno del Estado de la via del articu-
lo 161.2 de la Constitucion y Titulo V LOTC, e carécter sumamente improbable del intento de
su empleo creemos que nos autoriza a remitirnos simplemente al ATC 135/2004 (especialmente,
FJ7).
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cifico ambito, cuestiones por lo demés profusa y polémicamente tratadas por
la doctrina (63). Pero si queremos hacer unas consideraciones breves, casi en
titulares, si se nos permite la expresion, asumiendo e riesgo de la critica por
lafalta de desarrollo en la argumentacion.

Asi, anuestro juicio, descartada la posibilidad de un control por la motiva
cién (que aqui debera tratarse como un requisito formal, en los términos antes
expuestos, sin que pueda exigirse a Gobierno ir més ala) o por los derechos
fundamental es (que no parece que puedan verse afectados por una decision del
Gobierno de este caracter, sin perjuicio de lo que luego sefialaremos) (64), sdlo
lainterdiccién de la arbitrariedad puede jugar como elemento de control (65).
Ahorabien, la circunstancia de que la concurrencia de este vicio obligaaintro-
ducirse en la esencia de ese &mbito intimo del acto de gobierno, de la funcion
de direccidn politica que corresponde al Gobierno, determina, creemos, quetal
control, incluso en sus aspectos propiamente juridicos, no pueda ser llevado a
cabo por e Parlamento a que, en aquel &mbito politico, le corresponde preci-
samente, aun en estos supuestos excepcionales, un control también de carécter
exclusivamente politico. El control, pues, ha de ser jurisdiccional y, desde
luego, recaera, formal y materialmente, sobre el acuerdo del Gobierno. El érga-
no parlamentario competente ha de limitarse a declarar que no procede trami-
tar laenmienda o laproposicién deley y su decision, pues, no estasujetaavicio
alguno y no debe ser impugnada por este motivo.

(63) Entre los mas recientes, pueden verse los excelentes trabajos (con independencia de
nuestra mayor o menor coincidencia con los criterios que se sostienen) de GARRIDO CUENCA
(1998), GomEz MONTORO (2005) y Diez-Picazo, L. M. (2005): 114 y sigs.

(64) En efecto, el contenido del derecho fundamental de los parlamentarios a la tramita-
cion de la enmienda o de la proposicion de ley no comprende, cuando asi esté normativamen-
te establecido, el caso de que aquellas supongan efectivamente un aumento de los créditos o
una disminucién de los ingresos presupuestarios. Pero, a pesar de ello, debe tenerse en cuenta
gue ademés de que es indudable que ostentan un interés legitimo, que los legitimaria en via
contencioso-administrativa, parece que seria demasiado restrictiva una concepcion que les
impidiera considerar |esionados sus derechos fundamental es ex articulo 23.2 de la Constitucién
en el recurso de amparo cuando, aun produciéndose |a apuntada circunstancia de la concurren-
ciadel requisito del efecto o repercusion presupuestarios, una ilegitima decision gubernamen-
tal determinara que, en definitiva, su enmienda o iniciativa legislativa no fuera tramitada cuan-
do, en otro caso, lo hubiere sido. El perfil negativo del derecho fundamental vendria asi
definido por la libertad de la decisién gubernamental, pero siempre que aquella sea correcta-
mente hecha valer.

(65) No obstante, sobre la polémica existente en torno a la relevancia a estos efectos de la
interdiccion de laarbitrariedad y otros principios juridicos puede verse GoMez MoNTORO (2005):
502 y sigs., quien sostiene una postura muy restrictiva y da cuenta del muy interesante debate
doctrina protagonizado por los profesores Garcia de Enterriay Rubio Llorente.
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En principio, parece que los parlamentarios podran acudir a orden juris-
dicciona contencioso-administrativo (66) y, frente a una resolucion contraria
asusintereses, a recurso de amparo ante el Tribunal Constitucional, toda vez
gue, como expusimos, aun cuando, de modo directo, la decisién gubernamen-
tal expresando la disconformidad incurra en vicio de arbitrariedad, ello supo-
ne lavulneracién del derecho fundamental de |os parlamentarios af ectados, ex
articulo 23.2 dela Congtitucion, alatramitacidn de su enmiendao de suinicia
tivalegidativa.

Por su parte, en el ambito de las relaciones entre Gobierno del Estado y
Congreso de los Diputados y Senado, parece que para estos queda abierta la
viadel conflicto de atribuciones entre Grganos constitucionales, en cuanto que
la arbitraria decision gubernamental incide sobre su competencia para la
tramitacién y aprobacion de las enmiendas o proposiciones de ley. Y tampoco
parece que se pueda abiertamente descartar, aun cuando la hipétesis sea poco
probable, que Congreso de los Diputados 0 Senado puedan acudir a la via
contencioso-administrativa (67). Naturalmente, esta Ultima posibilidad, de
existir, la tendrian también los Parlamentos autondmicos frente a la decision
de su respectivo Gobierno, pero aquellos no podrian utilizar laviadel conflic-
to de atribuciones entre érganos constitucionales.

Finalmente, en e caso de enmiendas no tramitadas como consecuencia del
gercicio de lafacultad de veto gubernamental, |os vicios que estamos apuntan-
do podrian ser hechos valer através del recurso de inconstitucionalidad (por los
sujetos en cada caso legitimados para €llo) o de la cuestion de inconstituciona:
lidad, planteados frente ala ley aprobada a la que aquella enmienda se referia.
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