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1. INTRODUCCION

El dia 31 de octubre de 1994 tuvo entrada en el Registro del Parla-
mento de Andalucia el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma de Andalucia para 1995. Tras finalizar el plazo de presen-
tacion de enmiendas y superar los tramites de Ponencia y Comision, el
Consejo de Gobierno acordé su retirada el 20 de diciembre de 1994, Esta
decision dio lugar a una viva polémica, centrada basicamente en la impo-
sibilidad por parte del Consejo de Gobierno de poder retirar este Proyec-
to de Presupuestos una vez presentado.

La retirada del mismo pone de manifiesto las dificiles relaciones que
en ocasiones se dan entre el poder Legislativo y el poder Ejecutivo, que
en el caso de la materia presupuestaria, por su proyeccién econémica y
social, cobra especial relevancia. Efectivamente la trascendencia que en
todos los érdenes tienen los Presupuestos, ya sea a nivel de Estado o de
Comunidad Autdénoma, hace que estos conflictos resulten més notorios
cuando estan relacionados con la institucién presupuestaria.

En este estudio vamos a analizar la postura mantenida por destaca-
dos autores de la doctrina financiera y constitucional que han tenido oca-
sion de abordar el tema, junto con el Dictamen emitido por los Servicios

(*) Este trabajo ha sido realizado en el seno de un Proyecto de Investigacién, con numero
de referencia PS92-0060, titulado «Hacienda de las Comunidades Auténomas y de los
Entes Locales y andlisis particular de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional», y
dirigido por el Prof. Dr. D. Javier Lasarte, Este Proyecto de la Universidad de Sevilla ha
sido financiado por la Direccién General de Investigacién Cientifica y Técnica, a la que
maostramos nuestro agradecimiento.
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Juridicos del Parlamento de Andalucia. Finalmente, tendremos ccasion de
exponer nuestras consideraciones respecto a esta interesante cuestion vy,
asimismo, formular nuestras conclusiones.

2. DISTINTOS PLANTEAMIENTOS SOBRE LA CUESTION

Antes de entrar en el objeto central de nuestro anélisis, la retirada
del Proyecto de Presupuestos, debemos referirnos brevemente a la obli-
gacion del Ejecutivo de presentar el Proyecto de Ley de Presupuestos, en
este caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

GARCIA ANOVEROS sefiala’ que la presentacién de los Presupues-
tos no es un derecho del Gobierno, sino una obligacion marcada por la
Ley de Hacienda Publica de Andalucia? y el propio Estatuto de Autono-
mia. La presentacién de los Presupuestos ante la Camara es una funcion
competencial del Gobierno y juridicamente no seria correcto que se reti-
raran para evitar el debate del Parlamento. Otra cosa, es la lectura que
pueda hacer el Gobierno si la Camara modifica los Presupuestos de for-
ma inaceptable para el Ejecutivo. En este caso, al Presidente de la Junta
le cabe la posibilidad de plantear la dimisién ante la imposibilidad de
gobernar con unos presupuestos distintos a su Proyecto®. Javier PEREZ
ROYO, destaca como la Ley de Presupuestos es una Ley, pero distinta a
las demés. En ella confluyen un privilegio y una obligacién para el Go-
bierno que no se da en ninguna otra. El privilegio de tener la iniciativa
legislativa, en este caso en régimen de monopolio. La obligacién de pre-
sentar el Proyecto antes de determinada fecha. Es la Unica Ley en la que
esto ocurre. Es la forma especifica de hacer valer la simetria juridica en
este campo. Al privilegio, la obligacién®.

A este respecto, es indudable que el Gobierno de la Comunidad Au-
ténoma presentod el Proyecto de Ley de Presupuestos, que no fue recha-

1. Debemos advertir que al ser la controversia relativamente reciente no hay trabajos publi-
cados sino declaracicnes en los periédicos.

2. En el periddico en que se recoge la declaracién de GARCIA ANOVERQOS, Diaric 16,
edicion de Andalucia, la norma que se cita es la Ley Haciendas Locales.

3. Declaraciones publicadas por el perigdico Diario 16, edicién de Andalucia, el dia 3 de
diciembre de 1994, pag. 7. También, declaraciones publicadas por el periédico ABC de
Sevilla, el dia 18 de diciembre de 1994, pag. 45.

4. «Que cada palo aguante su vela», articulo publicado en el diario El Pals, el dia 23 de
diciembre de 1994,
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zado en su totalidad por los distintos grupos de oposicién®. Por tanto, el
Ejecutivo cumplio con su obligacion presentando el Proyecto de Presu-
puestos.

Por consiguiente, el problema va a centrarse en la posterior retirada
del mismo, en virtud de las enmiendas parciales presentadas por los gru-
pos parlamentarios de la oposicidn antes del debate final en Pleno. La
controversia se situa en la potestad de retirar el Proyecto al amparo del
articulo 121 del Reglamento del Parlamento de Andalucia. Es decir, si el
Proyecto de Ley de Presupuestos tiene alguna caracterfstica, alguna cua-
lidad, que impide la aplicacion del Reglamento de la Camara.

Para Javier PEREZ ROYO, en funcién de este privilegio y esta obliga-
cion, los Presupuestos no pueden ser retirados. Cuando el Reglamento
parlamentario afirma que el Gobierno puede retirar cualquier proyecto de
ley, tal precepto tiene que ser interpretado en el sentido de cualquiera
menos el de la Ley de Presupuestos. Pues el Gobierno puede retirar cual-
quier proyecto de ley porque no esta obligade a presentarlo, pero no puede
retirar uno cuya presentacién es obligatoria. La interpretacion gramatical
de este articulo choca frontalmente con una interpretacion sisteméatica,
teleolégica e histérica. No es coherente ni con las normas esiatutarias
relativas al Presupuesto, ni con la finalidad de la Ley de Presupuestos,
gue no es otra que los representantes de los ciudadanos determinen la
vida econémica de los representantes de la Comunidad Auténoma, ni con
el sentido histdrico de la institucién, ya que el principio de la anualidad
presupuestaria ha sido una de las piezas claves en la génesis del siste-
ma parlamentario.

Para el citado autor, la cuestién presenta pocas dudas: «obviamente
en el mundo del Derecho se puede discutir casi todo. Pero aqui hay muy
poco que discutir. Constitucionalmente es una de esas cuestiones que no
tienen vuelta de hoja. Pero es que hay mas. Es verdad que el Estatuto de
Autonomia prevé la posibilidad que se constituya un Gobierno contra la
mayoria parlamentaria. A los dos meses de iniciado el proceso de
investidura, el candidato del partido con mayor ndmero de escafios es
proclamado Presidente, incluso contra la opinién mayoritaria de la Cama-
ra. Se trata de un supuesto que choca con la logica del régimen parla-

5. Recordemos, como el Grupo Parlamentario lzquierda Unida-Los Verdes, Convocatoria
por Andalucia, retiré su propia enmienda para evitar el rechazo del Proyecto de Presu-

puestos, en el debate a la totalidad del mismo celebrado el dia 22 de noviembre de
1994,
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mentario. Pero esta en nuestro Estatuto. Es legitimo, por tanto, el Gobier-
no contra la mayoria parlamentaria, si ésta no se pone de acuerdo para
derribarlo a través de la mocién de censura constructiva. Ahora bien, si
un Gobierno acepta ser Gobierno en estas condiciones, entonces tiene
que aceptar que sea la mayoria parlamentaria la que le imponga los Pre-
supuestos. El Gobierno puede seguir gobernando si quiere, pero no pue-
de gobernar con sus Presupuestos». En definitiva, concluye afirmando
que «juridicamente, pues, los Presupuestos no pueden ser retirados»6.

Recientemente, Javier PEREZ ROYQ ha reiterado estos planteamien-
tos afirmando que la retirada de los Presupuestos desvirtia la potestad
presupuestaria, y aunque tenga dificultades para una sancién juridica,
puede tenerla finalmente si acaba en el Tribunal Constitucional?. También
GARCIA ANOVEROS se muestra contrario a la posibilidad de retirada, pues
se incumple el principio de anualidad que marca la Constitucion vy la ley
ordinaria, y se vulnera el derecho de los Parlamentos a aprobarlos y mo-
dificarlos. De este modo, para GARCIA ANOVEROS el Gobierno vive en
la ilegalidad aunque ningun tribunal pueda restituir la legalidad inmedia-
tamente®.

ESEVERRI MARTINEZ, comparte la misma opinién: «de la Constitu-
cion, el Estatuto de Autonomia y la Ley de Hacienda Pulblica de la Comu-
nidad Auténoma, equivalente a la Ley de Presupuestos, se deriva que la
iniciativa es del Consejo de Gobierno, una potestad obligada, no faculta-
tiva. Una vez presentado el Proyecto de Ley, es competencia del Parla-
mento para su discusion y aprobacién. No se puede hurtar por el Ejecuti-
vo una competencia del Legislativo y si se retiran los Presupuestos el
Gobierno sustras una competencia parlamentaria»®.

JIMENEZ DE PARGA, en cambio, entiende que el Presupuesto es un
instrumento esencial en la accién de los Gobiernos y no es admisible,
cuando se desea el correcto funcionamiento de las instituciones (o la

«Que cada palo aguante su vela», articulo citado.

Declaraciones publicadas por el diario El Pais de 29 de septiembre de 1995, con motivo

de la Jornada sobre Presupuesto y Actividad Financiera de las Comunidades Auténo-

mas.

8. lgualmente, declaraciones publicadas por el diaric El Pals de 29 de septiembre de 1995, con
motive de la Jornada sobre Presupuesto y Actividad Financiera de las Comunidades
Auténomas.

9. Declaraciones publicadas por el periddico Diario 16, edicién de Andalucia, el dia 3 de

diciembre de 1994, pag. 7.

No
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gobernabilidad de Andalucia, en este caso) imponer al Consejo de Go-

bierno unos Presupuestos radicalmente extrafios en sus proyectos politi-
10

cos'®.

Para LASARTE ALVAREZ no hay ninguna norma que impida al Go-
bierno retirar los Presupuestos. Es cierto que el Gobierno tiene la respon-
sabilidad politica de presentarlos ante el Parlamento, pero a partir de ahi
ninguna nerma establece gue no se puedan retirar. Mas bien al contrario,
el Reglamento del Parlamento, en su articulo 124, remite el debate de
Presupuestos al procedimiento legislativo comun, en el que se indica (ar-
ticulo 121) gue el Consejo de Gobierno podré retirar un proyecto de ley
en cualquier momento de su tramitacion ante la Camara, siempre que no
se haya iniciado el debate final del Pleno'".

El Dictamen de los Servicios Juridicos del Parlamento de Andalucia®®
coincide con la opinion de LASARTE ALVAREZ. El punto de partida es el
articulo 63 del Estatuto de Autonomia y el articulc 134 de la Constitu-
cién'?. En una primera apreciacion, expresa el Dictamen, es preciso sig-
nificar que tales normas constituyen la plasmacién del principio de legali-
dad presupuestaria en el doble sentido de regla de competencia, en las
relaciones entre el poder Legislativo y el poder Ejecutivo, y de reserva
material de ley que garantice los derechos de los ciudadanos frente al
ejercicio abusivo del poder financiero. La regulacion, por lo demas, es
expresiva del caracter de acto compartido, que nuestro ordenamiento ju-

10. «Enmendar no es elaborar», articulo publicado en el periédico Diario 16 Andalucia, el
dfa 22 de diciembre de 1994.

11. Declaraciones publicadas por el periddica Diario 16, Andelucia, el dia 3 de diciembre
de 1994, pag. 7.

12. El Dictamen Juridico ndmero 70, firmado por el Letrado Mayor José Antonio VIBORAS
JIMENEZ, es a resultas de una peticion del Vicepresidente Primero, Jesus Andrés MAN-
CHA CADENAS, de la Mesa de la Cémara, que acordé solicitar Dictamen de los Servi-
cios Juridicos del Parlamento sobre la correccion juridica de dicha retirada a fin de
poder determinar si con la misma se conculcaba, a los efectos previstos en el articulo
23.2 de la Constitucion Espanola, el Derecho del Parlamento a aprobar los Presupues-
tos, tal y como senala el articulo 30.4 del Estatuto de Autonomia de Andalucia.

13. El articulo 63 del Estatuto sefala, en modo similar como lo hace el articulo 134.1 de la
Constitucion que «corresponde al Consejo de Gobierno la elaboracién y aprobacion del
presupuesto de la Comunidad auténoma y al Parlamento su examen enmiendas aproba-
cién y control. Del mismo modo, el articulo 30.4 del Estatuto regula como competencia
especifica del Parlamento de Andalucia «la aprobacidn de los Presupuestos», compe-
tencia que regula separadamente de la de ejercer «la potestad legislativa propia de la
Comunidad Auténoma..»(articulo 30.1 del Estatuto de Autonomia) siguiendo el prece-
dente que sobre similar regulacion llevé a cabo la Constitucién en su articulo 66.2.



236 JAIME LOPEZ MELENDQ

ridico atribuye a la Ley de Presupuestos, acto complejo de codeliberacién
del Gobierno y el Parlamento. Nuestro Estatuto de Autonomia, al igual
que nuestra Constitucion, configura el poder presupuestario como una
colaboracion entre poderes de la Comunidad Auténoma, Consejo de Go-
bierno y Parlamento, sin perjuicio de la preeminencia del Ejecutivo en esta
materia, consagrando el reparto de funciones en el modo que se recoge
en el articulo 63.1 del Estatuto™,

Este caracter de acto compartido, en opinion de los Servicios Jurfdi-
cos del Parlamento, no incluye una consideracién especifica en su trami-
tacion parlamentaria. El hecho de que el Presupuesto aparezca como un
acto compartido, resultado de la colaboracion entre los Poderes de la
Comunidad Auténoma, Legislativo y Ejecutivo, no supone singularidad
especifica alguna, ya que lo mismo ocurre con el resto de las leyes ordi-
narias cuya iniciativa procede del Consejo de Gobierno. Por todo lo cual,
es necesario subrayar la ausencia de singularidad resefiable en el Pro-
yecto de Ley de Presupuestos que justifique un tratamiento parlamentario
también singular.

La especificidad de la funcién parlamentaria reside Unicamente en la
reserva del Gobierno en la elaboracién del Presupuesto (articulo 63.1 del
Estatuto) y en las limitacicnes procedimentales que para el Presupuesto
de la Comunidad Auténoma de Andalucia se contemplan en los articulos
109, 119 y del 124 a 127 del Reglamento del Parlamento de Andalucia,
en modo similar a como para el Estado se recoge en los apartados 6y 7
del articule 134 de la Constitucion™, La Ley de Presupuestos es, como es

14, El Dictamen recoge el planteamiento de RODRIGUEZ BEREIJO respecto al principio de
competencia y la reserva de Ley Presupuestaria. Este concepto de colaboracién es la
postura que el citado autor adopta frente a la cldsica controversia respecto a la natura-
leza de la Ley de Presupuestos. «La Ley de Presupuestos en la Constitucién Espariola
de 1978~ en «Hacienda y Constitucion», IEF, Madrid 1979, pags. 175 v ss, especialmen-
te pag. 184. Para PALAO TABOADA la distincion entre ley formal y material, en torno a la
cual ha venido girando la polémica sobre la naturaleza juridica de la Ley de Presupues-
tos, carece de sentido fuera del contexto constitucional en que fue elaborada, desapa-
reciendo de este modo la raiz del problema. «Derecho Financiero y Tributario», Colex,
Madrid, 1985, pag. 66 y ss. En la misma linea FALCON Y TELLA, «Las Leyes de Presu-
puestos y el ordenamiento tributario», Presupuesto y Gasto Publico, 1984, ndmero 22,
pag. 37; DIEZ MORENO, «Andlisis de la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre pre-
ceptos tributarios de la Ley de Presupuestos del Estado para 1981», HPE, numerc 72,
pags. 197 y ss.

15. Dicho aserto lo confirman las siguientes SSTC: 27/1981, de 20 de junio, fundamento
juridico 2% 65/1987, de 21 de mayo, fundamento juridico 3% 76/92, de 14 de mayo,
fundamento juridico 4 y 195/94, de 28 de junio, fundamento juridico 2°
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obvio, una ley, y el hecho de tener un contenido minimo e indisponible'®
no es sinénimo de singularidad alguna en el procedimiento de su elabo-
racion. No cabe negar que dicho procedimiento presenta particularida-
des que derivan tanto de los mandatos estatutarios como de los Regla-
mentos de las Camaras, tal y como se ha sefialado. Pero tales particulari-
dades no tienen por que imponer al poder Ejecutivo restricciones adicio-
nales a las que el Estatuto, o el Reglamento del Parlamento de Andalucia,
establezcan expresamente.

Y en este sentido, sefiala el Dictamen, ninguna norma estatutaria im-
pide al Gobierno retirar ni el Proyecto de Ley de Presupuestos ni ningun
otro. El Reglamento del Parlamento de Andalucia, sin embargo, si regula
esta cuestion, sefalando (articulo 121) gue el Consejo de Gobierno po-
dra retirar un proyecto de ley en cualguier momento de su tramitacion
ante la Camara siempre que no se hubiera iniciado el debate final en el
Pleno. Por su parte, el articulo 124.1 del mismo Reglamento, sefiala que
en el estudio y aprobacién de los Presupuestos Generales de la Comuni-
dad Autdnoma de Andalucia se aplicara el procedimiento legislativo co-
mun salvo lo dispuesto en la presente Seccién. En ésta no aparece regu-
lacion alguna relativa a la retirada del Proyecto de Ley del Presupuesto.
Por tanto, expresa el Dictamen, es de aplicacion el citado articulo 121, y
en consecuencia, el Consejo de Gobierno esta legitimamente autorizado
para retirar los Presupuestos.

Finalmente, sefiala el Dictamen que cualquier otra interpretacién que
concluya la imposibilidad de retirar el Proyecto de Ley del Presupuestos,
una vez presentado, en base a la consideracién de la Ley de Presupues-
tos como distinta a todas las demas, olvida que el Tribunal Constitucional,
desde su primera sentencia en que abordo el tema, dio por sentado que
se estaba en presencia de una verdadera ley como las demas'’, conside-
rando también superada la «vexata quaestio» de su carédcter formal o
material de ley, y por ende, cualquier especificidad de la misma, més alla
de la singularidad que supone constituir la expresion de una funcién es-
pecifica estatutariamente definida, como «aprobar los Presupuestos» (ar-
ticulo. 30.4 del Estatuto).

16. 8STC: 27/1981, de 20 de julio, fundamento juridico 22; 65/1987, de 21 de mayo, funda-
mento juridico 3% 126/1987 de 16 de julio, fundamento juridico 5%; 65/1990, de 5 de
abril, fundamento juridico 3% 76/92, de 14 de mayo, fundamento juridico 4% 116/1994,
de 18 de abril fundamento juridico 8% 178/1994 de 16 de junio, fundamento juridico 5%
y 195/94, de 28 de junio, fundamento juridico 22.

17. SSTC: 27/1981, de 20 de junio, fundamento juridico 2% 76/92, de 14 de mayo, funda-
mento juridico 4%
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3. CONSIDERACIONES CRITICAS

Nuestra posicion respecto a esta cuestion estan en la linea los plan-
teamientos sostenidos peor JIMENEZ DE PARGA, LASARTE ALVAREZ v,
esencialmente, el Dictamen de los Servicios Juridicos del Parlamento. Los
argumentos que desarrolla el Dictamen son acertados en nuestra opinion,
y ponen de manifiesto que de acuerdo con la regulacion positiva existen-
te, el Consejo de Gobierno si puede retirar el Proyecto de Presupuestos
antes de su debate final en Pleno.

El problema de fondo que se plantea en esta controversia es el limite
de actuacion del poder Ejecutivo en el ambito presupuestario; un proble-
ma que debe ser contemplado desde dos perspectivas o niveles diferen-
tes. En un primer nivel estarfa la regulacién positiva existente en relacion
a este aspecto concreto; es decir, lo que viene establecido por la legali-
dad vigente respecto a la retirada de un proyecto de ley, y méas concreta-
mente, lo establecido cuando este proyecto de ley es el de Presupuestos
de la Comunidad Auténoma. En cambio, en un segundo nivel lo que se
cuestiona es si en base a una interpretacion global de la institucién pre-
supuestaria, a la luz, fundamentalmente, del texto constitucional y los an-
tecedentes histéricos que la rodean, puede rechazarse el contenido pre-
ciso de la legislacion positiva, en el caso de que ésta permita la retirada.

En primer lugar, vamos, por tanto, a analizar la regulacion existente
respecto a esta cuestion, en la que caben cuatro posibilidades: a) la le-
galidad vigente rechaza expresamente la retirada del Proyecto de Ley de
Presupuestos; b) la legalidad vigente permite de forma expresa la posibi-
lidad de retirada de este Proyecto de Ley; c) no existe regulacion especi-
fica en torno a esta cuestién, aunque de la normativa existente es posible
deducir cual es el limite de actuacion del Consejo de Gobierno: d) no
existe regulacion alguna al respecto.

Por otro lado, las normas aplicables serian la Constitucion, el Estatu-
to de Autonomia para Andalucia, la Ley General de la Hacienda Publica
de la Comunidad Auténoma de Andalucia y, finalmente, el Reglamento
del Parlamento de Andalucia.

Pues bien, ni en la Constitucion ni en el Estatuto de Autonomia para
Andalucia se contempla si el Gobierno puede retirar el Proyecto de Pre-
supuestos una vez presentado. Esto es del todo logico, por cuanto unas
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normas de esta naturaleza no suelen disciplinar con tanto detalle los dis-
tintos aspectos de una materia, en esta caso la presupuestaria.

En cuanto a la Constitucion (y dejando a un lado la importante con-
troversia suscitada por la STC 116/1994, en relacion a la directa aplica-
cion del texto constitucional en las instituciones autonémicas, asf como el
voto particular que formula RODRIGUEZ BEREIJO'®) nada se dice sobre

18. La STC 116/1994, de 18 de abril, es dictada a raiz de las cuestiones de
inconstitucionalidad 804/1987, 171/1989, 2603/1989, 428/1991, 840/1991, 1389/1991,
1877/1991, 189/1992 193/1992 y 184/1992, planteadas por la Sala de lo Contencioso
Administrative del Tribunal Superior de Justicia de Navarra, en relacidn al articulo 46.1
de la Ley de Presupuestos de esta Comunidad Auténoma para 1985, de 29 de diciem-
bre de 1984,

En su fundamento juridico 52 la STC defiende que la limitacién establecida en el articulo
134.7 sblo es predicable en relacién a los Presupuestos del Estado. «Un analisis siste-
matico de los distintos apartados del mencionado precepto constitucional revela clara-
mente gue lo que en él se consagra son diversos requisitos procesales y materiales
relativos a la Ley de Presupuestos Generales del Estado». Para el Tribunal de su diccién
literal se desprende, pues, con toda claridad gue las reglas contenidas en el articulo
134 tienen como objeto directo la regulacién de una institucion estatal, en concreto de
una fuente normativa del Estado, entendido este Gltimo en sentido estricto, es decir,
como sinénimo de organizacian central o general del Estado. Ademas, el Tribunal Cons-
titucional recuerda que «de los preceptos constitucionales que regulan instituciones del
Estado no puede inferirse, sin mas, reglas y principios de aplicacion, por via analégica,
a las instituciones autondmicas homaélogas»,

Por tanto la regulacion aplicable a las instituciones autonémicas, en este caso a sus
fuentes normativas, «es la contenida Unicamente en sus respectivos Estatutos de Auto-
nomia, en las leyes estatales, que dentro del marco constitucional se hubiesen dictado
y, por supuesto, en las reglas y principios constitucionales aplicable a todos los poderes
publicos que conforman el Estado entendido en sentido amplio y, evidentemente, en las
reglas y principios constitucionales especificamente dirigidos a las Comunidades Autd-
nomas».

El problema se reconduce a los «principios generales comunes capaz de garantizar la
homogeneidad bésica que permita configurar el régimen juridico de la ordenacién de
los tributos» asegurando su unidad que es «exigencia indeclinable de la igualdad de los
espafioles». Para el Tribunal Constitucional estos principios son los «consagrados en los
preceptos constitucionales, estatutarios y legales aplicables a cada una de las Comuni-
dades Autonomas», sin ser aplicables «los preceptos que regulen exclusivamente insti-
tuciones del Estado».

De los votos particulares destaca el de RODRIGUEZ BEREIJO; su planteamiento es
sensiblemente diferente. Para este autor «aunque sea el Estade y su Ley de Presupues-
tos Generales su primer y principal destinatario, dada la preeminencia que la Constitu-
cion le reserva en la ordenacion del sistema tributario(...)no resulta en modo alguno
incompatible, antes al contrario, viene exigida por su propia légica, también respecto
del ejercicio por las Gomunidades Autdnomas de su potestad legislativa». Esta
formulacion, «méas alld de su especifica referencia a una institucién del Estado, se pro-
yecta como principio general o comdn aplicable también a las Comunidades Auténo-
mas», RODRIGUEZ BEREIJO entiende que en el articulo 134.7 hay «algo més que trans-



240 JAIME LOPEZ MELENDO

esta posibilidad de retirada. Respecto al Estatuto de Autonomia se omite
cualquier referencia a esta cuestion, ya que exclusivamente sefiala que
«corresponde al Consejo de Gobierno la elaboracion y eplicacion del Pre-
supuesto de la Comunidad Auténoma vy al Parlamento su examen enmien-
da y aprobhacion»19,

De este modo, sera preciso un anélisis del resto de las normas que
pudiesen ser aplicables en esta prcblemética, a fin de fijar cual es el
limite de actuacion del Consejo de Gobierno. Estas normas son la Ley de
Hacienda Publica de la Comunidad Auténoma de Andalucia y el Regla-
mento del Parlamento de Andalucia.

En relacidon a la primera de estas Leyes, su Titulo Il estd dedicado en
su integridad a la materia presupuestaria (articulos 30 al 61), y en el mis-
mo no existe ninguna referencia a la posibilidad de retirada del proyecto
de Presupuestos. De esta forma, queda como Unica norma en la que pue-
da ser contemplada la regulacién de esta cuestion el Reglamento del
Parlamento de Andalucia.

Asi, en el momento en que fue retirado el Proyecto de Presupuestos,
estaba vigente el texto aprobado por el Pleno del Parlamento el 24 de
abril de 1991. Pues bien, el articulo 121, contenido en la Seccién 32 (De
la retirada de proyectos y proposiciones de ley) del Capitulo Il (Del pro-
cedimiento legislativo comun) del Titulo V (Del procedimiento legislativo),
establece que «el Consejo de Gobierno podré retirar un proyecto de ley

ciende a la concreta regulacion de una institucion del Estado». Nuestro texto constitu-
cional, al incorporar los principios y reglas presupuestarias, trata de «fijar, para garantia
de los ciudadanos y limite al ejercicio del poder financiero, los perfiles de una institucién
basilar de toda organizacion politica que cumple andloga funcién cualquiera que sea el
ambito». De este modo, y sin dnimo de entrar en esta ardua controversia, el principio de
anualidad presupuestaria no se contempla de forma expresa en el Estatuto de Autono-
mia; si, aungue no tan claramente como en la Constitucion (articulo 134.2), en la Ley
General de Hacienda Publica de la Comunidad Autonoma de Andalucia (articulo 371).
Pues bien, tomando como punto de referencia el planteamiento sostenido por la STC
116/1994, no estaria tan claro gue hubiese una obligacién por parte del Gobierno de
presentar anualmente los Presupuestos, salvo lo establecido, y reiterando que su redac-
cidn esta lejos de ser clara, en la Ley que regula la Hacienda Pdblica de la Comunidad
Auténoma, norma que, por otro lado, puede ser modificada con la sola voluntad del
Parlamento de Andalucia.

19. El articulo 27.3, por su parte, establece que «corresponde en todo caso al Pleno la
aprobacién de los Presupuestes de la Comunidad»; mientras que el articulo 30.4, como
sefalaba el Dictamen de los Servicios Juridicos del Parlamento, indica que «correspon-
de al parlamento de Andalucia (...) la aprobacion de los Presupuestos.
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en cualguier momento de su tramitacién ante la Camara siempre que no
se hubiere iniciado el debate final en el pleno».

Quiere decir ello, que existe una regulacion positiva que aborda di-
rectamente la cuestion, permitiendo, en principio, que el Consejo de Go-
bierno, antes del debate final en Pleno, pueda retirar el Proyecto de Pre-
supuestos.

Falta saber si en las especialidades del procedimiento legislativo
(Capitulo 1) se contempla alguna mencién en relacién a la materia presu-
puestaria. En este sentido, la Seccién 22 (articulos 124 a 127) recoge las
singularidades que presenta la tramitacion del Proyecto de Ley de Presu-
puestos; y el articulo 124.1 sefiala que «en el estudio y aprobacién de los
Presupuestos Generales de la Junta de Andalucia se aplicara el procedi-
miento legislative comun, salvo lo dispuesto en la presente Seccion». Al
no haber referencia de ningun tipo en relacién a la retirada del Proyecto
de Presupuestos, debe entenderse que se aplica el articulo 121 del Re-
glamento.

Por tanto de este andlisis pueden extraerse dos conclusiones:

1. No existe ninguna norma que de forma expresa determine si el
Consejo de Gobierno puede o no retirar el Proyecto de Presupuestos de
la Comunidad Auténoma de Andalucia.

2. Una interpretacion sistematica del Reglamento del Parlamento de
Andalucia, y en concreto de los articulos 121.1 y 124.1, permite afirmar
que en diciembre de 1994 no existia obstaculo alguno para que el Conse-
jo de Gobierno, antes del debate final en Pleno, pudiese retirar el Proyec-
to de Presupuestos.

Junto a esto, no debemos dejar de sefalar un acontecimiento gue,
dado el momento en que tuvo lugar, expresa de forma clara y manifiesta
cual es la voluntad mayoritaria de la Camara andaluza. Nos estamos refi-
riendo a la Reforma del Reglamento, aprobada en abril de 1995,

Un anélisis del Reglamento, una vez reformado, pone de manifiesto
que no ha habido alteracién alguna en lo que hace referencia a la retira-
da de los proyectos o proposiciones de ley. Asf, el articulo 126.1 repite
literalmente el texto del antiguo articulo 121.1: «el Consejo de Gobierno
podré retirar un proyecto de ley en cualquier momento de su tramitacion
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ante la Camara siempre que no se hubiere iniciado el debate final en el
Pleno». Por su parte, el articulo 129.2 sefiala que «en el estudio y apro-
bacién de los Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia se
sequird el procedimiento legislativo comun, salvo lo dispuesto en la pre-
sente Seccidn». Excepto el cambio de referencia de «los Presupuestos
Generales de la Junta de Andalucia se aplicara» (antiguo articulo 124.1),
por «Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Andalucia se seguiré»
(articulo 129.2 del Reglamento ya reformado), el contenido del precepto
sigue siendo el mismo.

De esta forma, parece indudable que hay un deseo por parte del
Parlamento de Andalucia de mantener en la legalidad vigente la posibili-
dad de que el Consejo de Gobierno pueda retirar el Proyecto de Presu-
puestos antes del debate final en Pleno.

Este es, en definitiva, el argumento central que en nuestra opinion
debe tenerse en cuenta a la hora de analizar esta problematica, que por
otro lado, reitera los planteamientos sostenidos por el Dictamen de los
Servicios Juridicos del Parlamento de Andalucia.

Sin embargo, y como sefialabamos al principio de nuestras conside-
raciones criticas, se ha enjuiciado esta cuestion desde otro nivel, en el
gue se cuestiona si en base a una interpretacion global de la institucién
presupuestaria, a la luz del texto constitucional y los antecedentes histé-
ricos, puede rechazarse el contenido preciso de la legislacion positiva.

Ahora bien, en relacién a este segundo nivel de analisis debemos
hacer dos consideraciones. La primera de ellas es que rechazar o admitir
la posibilidad de retirada en base a una comprension global del fendme-
no presupuestario supone desenvolverse en un terreno mas abstracto,
donde junto a las valiosas y fundamentadas argumentaciones de aquéllos
que defienden la imposibilidad de esta retirada, es posible contraponer
otros argumentos que podrian justificar la misma. En segundo lugar, si
existe un regulacion positiva que la permite, no basta con argumentar
que es més correcto que el Consejo de Gobierno no pueda proceder a la
retirada del Proyecto de Presupuestos, sino gue lo que hay que argumen-
tar es que esto supone una forma inadmisible de proceder.

Quiere decir ello, que habra que analizar aquellos aspectos funda-
mentales que conforman la competencia presupuestaria del dérgano Le-
gislativo, y determinar si estos se ven afectados de forma inadmisible ante
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una retirada de los Presupuestos; y hacemos de nuevo hincapié en el
concepto de inadmisible, porque lo que se enjuicia no es si es correcta la
retirada del Proyecto, sino si esta es admisible o razonable desde un punto
de vista Constitucional®®,

En este sentido, la STC 65/1987 es muy expresiva sobre el papel que
debe jugar el Parlamento: «en el examen, enmienda y aprobacion de este
nucleo indisponible se cifra la funcidon presupuestaria que a las Cortes
atribuye la Constitucion».

Debemos preguntarnos si la retirada del Proyecto de Presupuestos
vulnera este nucleo indisponible, si afecta de forma inadmisible a la fun-
cién presupuestaria de las Cortes de examinar, enmendar y aprobar los
Presupuestos.

En lo que hace referencia a la aprobacién, no parece que esla retira-
da incida en forma alguna sobre esta funcién del érgano Legislativo. Lo
cual no quiere decir que no se presenten situaciones que cuestionen esta
funcion de las Cortes Generales de aprobar el Presupuesto. Asf, en un
futuro inmediato es méas que posible, segun las noticias aparecidas en
prensa y television ultimamente, que un Decreto-ley anticipe aspectos del
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1996, ante
la imposibilidad de que estos puedan ser aprobados. En este caso, si se
suscitan dudas sobre la desvirtuacion de la competencia que tienen las
Cortes en relacion a la aprobacion de los Presupuestos, no solo por las
singularidades de la materia presupuestaria sino por las exigencias cons-
titucionales existentes en torno al Decreto-ley?!.

20. En relacion al concepto de razonabilidad, vid. CARRASCO PERERA, «El juicio de
razonabilidad en la justicia constitucional», REDC, afio 4, nimero 11, mayo-agosto, 1984,
pégs. 47 y ss.

21. En relacién a la posibilidad de una anticipacién del contenido de ciertos aspectos del
Proyecto de Presupuesto mediante Decreto-ley SAINZ DE BUJANDA se muestra en con-
tra, «Lecciones de Derecho Financiera», 72 edicién, Universidad Complutense de Ma-
drid, Facultad de Derecho, Seccion de publicaciones, pags. 16 y 17, en esta misma
linea ESCRIBANO LOPEZ, «Presupuesto de Estado y Constitucion=, |IEF, Madrid 1981; a
favor TEJERIZO LOPEZ, salvo en lo que hace referencia a la aprobacion del Proyecto de
Presupuestos en su conjunto, «<Las fuentes del Derecho Financiero a la luz de la Consti-
tucion=, en «La Constitucién Espanola y las Fuentes del Derecho», Vol. ll, IEF, Madrid
1980, pé&g. 2025. Respecto a la imposibilidad de aprobar el Proyecto de ley de Presu-
puestos mediante Decreto-ley, ademas de ESCRIBANO LOPEZ (pags. 251 y 252 de la
misma obra citada) y SAIZ DE BUJANDA (pag. 16 de la obra citada) vid. Fernando
PEREZ ROYOQ, teniendo en cuenta gue en este caso la opinidn es en sede politica,
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De esta forma, la controversia se centra en el examen y, fundamen-
talmente, la enmienda del Proyecto de Presupuestos. Para que el Parla-
mento sea verdaderamente director del poder financiero, sefiala AMSELEK,
hace falta que posea la facultad, no solamente de autorizar los gastos y
los ingresos que son proyectados por el Gobierno, sino también de apor-
tar las modificaciones y las enmiendas que considere Utiles, al proyecto
gubernamental®?. Para que el Parlamento sea verdaderamente un ordena-
dor del poder financiero, es preciso que tenga la facultad, no solamente
de autorizar o impedir los gastos e ingresos, tal y como son proyectados
por el Gobierno, sino incluso de proponer las modificaciones, las enmien-
das que considere Utiles al proyecto gubernamental, en caso contrario su
poder no es mas que un poder de registro y de veto2?,

Es en este punto en el que creemos que debe hacerse la siguiente
apreciacion: jse ve esta funcion competencial de enmienda vulnerada de
forma inadmisible porque el Gobierno opte por retirar el Proyecto de Pre-
supuestos, cuando el contenido de las enmiendas lo hace inasumible a
quien lo presenta?.

Si entendemos que esta funcion competencial debe apreciarse de
forma absoluta, probablemente habra que dar la razén a aquellos autores
que defienden la imposibilidad de esta retirada.

En cambio, si consideramos que en el contexto actual, que tratare-
mos de exponer a continuacién brevemente, es razonable apreciar con

Convalidacion del Decreto-ley 24/1982, Diarios de Sesiones del Congreso de los Diputa-
dos, Pleno, 27 de enero de 1983, numero 10, pags. 391 y 392, DE LA HUCHA CELA-
DOR, «Constitucion, planificacién y Ley de Presupuestos», REDF, nimero 46, abril-junio,
1985; En el mismo sentido, ALIAGA AGULLO, «Ley de Presupuestos y reforma Tributaria:
analisis de una larga experiencia (1979-1994)» REDF, numero 81, enero-marzo, 1994,
pag. 121; PALAC TABOADA, «Derecho Financiero... Ob. cit. pég. 79; SALAS HERNANDEZ,
«Los Decretos-leyes en la Constitucién Espafiola de 1978», en «La Constitucion Esparfio-
la y las Fuentes del Derecho», vol. Ill, IEF, Madrid 1980 1837 y 1838; SANTOLAYA
MACHETT!, «Régimen constitucional de los Decretos-leyes», Tecnos, Madrid, 1988, pags.
153, 154 y 155; RECODER DE CASSO, «El nuevo sisterna constitucional de fuentes del
Derecho y su repercusion en el ambito financiero», HPE, ndmero 59, 1979, pag. 84. A
favor de la utilizacién del Decreto-ley en casos extremos, RODRIGUEZ BEREIJQ, Ob.
cit. pag. 229; desde otra perspectiva, BAYONA DE PEROGORDO defiende la utilizacién
del Decreto-ley en materia de gasto puablico, en base a la concepcién funcional de este
instituto, «El Derecho de los Gastos publicos», IEF, Madrid, 1991, pags. 140 y 141,

22. «Le Buget del I'Etat sous la V? République~, Librairie Générales de Droit et de
Jurisprudence, Paris, 1987, p4g. 23



CONSIDERACIONES SOBRE LA RETIRADA DEL PROYECTO DE LEY DE PRESUPUESTOS........ 245

ciertas dosis de flexibilidad esta funcién, creemos que no es rechazable
esta opcion de retirada del Proyecto de Presupuestos.

El Proyecto de Ley de Presupuestos es una manifestacion expresa
del programa de gobiernc. Recoge con precisién las lineas maestras de
actuacion del Poder que tiene asumida la funcion de gobernar, el Ejecuti-
vo. Por ello, la elaboracion de los mismos es para el Gobierno una cues-
tion de especial importancia. Junto a esto, hemos de tener en cuenta,
que la elaboracién de los Presupuestos supone la integracion sistematica
de las dotaciones de gastos de los distintos servicios que componen las
diversas Administraciones. De este modo, la formacién de este Proyecto
de Ley es, entre otras cosas, una tarea compleja, que requiere un conoci-
miento profundo en la determinacion de las dotaciones de gastos, tanto
corrientes como de capital. Es lagico, ante esta realidad, que sea el Go-
bierno el encargado de elaborarlo. Es méas, solamente el Gobierno tiene
los medios necesarios para hacerlo; solo él, resalta MENENDEZ MORE-
NO, puede conocer o interpretar correctamente los complejos datos y
aspectos a los que aparece vinculado necesariamente el Proyecto de Ley
de Presupuestos??,

En cambio, el Parlamento no puede elaborar los Presupuestos, y esta
afirmacion no es sélo por el mandato preciso contenido en el texto cons-
titucional (articulo 134) o estatutario (articulo 63), sino porque el Parla-
mento no estd concebido para esa funcidn; y si en algin momento ha
podido desarrollarla, desde luego no es precisamente éste, porque la
complejidad de esta figura en la actualidad, asi como los medios materia-
les y humanos que requiere su elaboracion, lo hacen verdaderamente
inabarcable en relacion a los medios con los gue cuenta cualgquier érgano
encargado de legislar.

Sin embargo, ello no supone menospreciar el papel del ¢rgano le-
gislativo, porque éste sigue teniendo la llave que permite que la Ley de
Presupuestos entre en vigor; y esta llave implica que una mayoria parla-
mentaria se haya puesto de acuerdo para aprobarlo, y lo que es mas
importante, que una mayoria parlamentaria se haya puestoc de acuerdo
para introducir distintas enmiendas.

23. Ob. cit. pag. 194.

24, «lLa configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado-,
Ed. Lex Nova, Valladolid, 1988, pag. 29.
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Por todo ello, parece bastante razonable el hecho de que el Gobier-
no, por el contenido de las enmiendas introducidas, entienda que en un
momento dado es mejor retirar el Proyecto de Presupuesto, porque éste
ya no puede ser asumido.

Esta realidad, creemos, no desdibuja el papel que juega el Parla-
mento. El Proyecto de ley, si el Gobierno quiere que sea aprobado nece-
sita el consentimiento del Legislativo, con Iz inclusién de las enmiendas
que se estimen oportunas. Los Presupuestos no se aprueban si el Parla-
mento no quiere. Este, por tanto, tiene la Ultima y decisiva palabra: que el
Proyecto de Ley de Presupuestos no sea un simple Proyecto y si una Ley.

Junto a las razones que hemos expuesto, nos permitimos hacer un
reflexion que de alguna forma reafirman los planteamientos que hemos
defendido. La disciplina financiera presenta una serie de caracteristicas
que la hacen singular en relacién al conjunto global del ordenamiento ju-
ridico®. Una de estas caracteristicas es su elevada sensibilidad a las
modificaciones politicas, sociales y econdémicas.

Por ello, no es extrafio que figuras, como por ejemplo pueda ser la
presupuestaria, presenten una importante evolucién en lo que hace refe-
rencia a su regulacion, ya que son un reflejo de los cambios gue se han
producido en la realidad sobre la que operan. De este modo, poco tienen
que ver las necesidades de financiacién de un madelo de Estado como el
existente en el siglo XIX, o buena parte de siglo XX, con un modelo de
Estado como el actual, definido por mandato constitucional, en nuestro
caso, como social y democratico de Derecho.

Esta realidad cambiante debe de algun modo incidir en la propia in-
terpretacion que hagamos de la regulacion constitucional, o estatutaria
en este caso, del instituto presupuestario. Esta necesidad de adecuar la
interpretacion a la realidad actual, a «la realidad social del tiempo en que
han de ser aplicadas» las normas, como sefala el articulo 3.1 del Codigo
Civil, no es extraia en el ambito financiero. Pensemos, por ejemplo, en el
instituto de la reserva de ley cuya consideracion actual nadie pone en

25. Enrelacion a las singularidades que presenta la materia presupuestaria y la justificacion
de un tratamiento especifico por la Constitucién, vid. MARTINEZ LAGO, «Manual de
Derecho Presupuestario», Colex, Madrid, 1992, pag. 73; MENENDEZ MORENO, Ob. cit.
pag. 11; RODRIGUEZ BEREIJO, Ob. cit. pags. 165 y ss; RECODER DE CASSO, «El
debate parlamentario de los Presupuestos Generales del Estado», REDF, octubre-diciem-
bre, 1979, pag 613,
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duda que sea de cardcter relativo®®, por otro lado confirmada por abun-
dante jurisprudencia constitucional?’. Pues bien, también aqui se plantea
un problema de relacion entre los poderes Ejecutivo y Legislativo; y sin
ser alterada su esencial funcidn, la preeminencia del Legislativo en la re-

26. Vid. sobre esta cuestién, entre otros autores a Fernando PEREZ ROYO, «Fundamento y

27.

ambito de la reserva de ley en materia tributaria», HPE, nimero 14, 1972, pag. 207 y ss;
de este mismo autor «Relaciones entre normas primarias y secundarias en Derecho Tri-
butario», en «La Constitucion Esparicla y las Fuentes del Derecho», vol. Il IEF, Madrid.
1979, pag. 1655, y «Las fuentes del Derecho Tributario en el nuevo ordenamiento cons-
titucional» en «Hacienda y Constitucién», 1EF, Madrid, 1979, pags. 20 y 21; LOZANO
SERRANOQ, «Las fuentes del Derecho Tributario en la doctrina y en la jurisprudencia
constitucional» RAP, nimero 99, septiembre- diciembre, 1982, pag. 122; SAINZ DE
BUJANDA, «Las fuentes del Derecho Tributario en el ordenamiento espanol», Hacienda
y Derecho=, vol. VI, IEP, Madrid, 1973, pag. 167; de este mismo autor vid. «Lecciones
de Derecho Financiero», Ob. cit. pdg. 98; CHECA GONZALEZ, «El principio de reserva
de ley en materia tributaria», Estudios de Derecho y Hacienda, vol. Il, Homenaje a Cesar
Albifana Garcia-Quintana, Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid, 1987. pag. 796;
GARCIA ANOVEROS, «Las fuentes del Derecho Tributario en la Ley General Tributaria»,
RDFHP, nimero 54, 1964, pags. 325 y 326; FERREIRO LAPATZA, «Las fuentes del Dere-
cho Financiero en la Constitucién Espafola~, en «La Constitucién Espafiola y las Fuen-
tes del Derecho», vol. Il IEF, Madrid, 1979, pag. 915; GONZALEZ GARCIA, «Principio de
legalidad tributaria en la Constitucion Espafocla de 1978», en «La Constitucién Espanola
y las Fuentes del Derecho», vol. II, IEF, Madrid, 1979, pags. 971 y s; SIMON ACOSTA,
«El Derecho Financiero y la Ciencia Juridica», Publicaciones del Real Colegio de Espa-
fia, 1985, pag. 203, nota 303; TEJERIZO LOPEZ, «Competencias del Tribunal Constitu-
cional en materia tributaria», en «El Tribunal Constitucional», vol. Ill, IEF, Madrid, 1981,
pag. 2641; Sobre el cardcter relativo de la reserva de ley vid., igualmente, MARTIN
QUERALT, «La ordenacion constitucional del Decreto-ley en materia tributaria», REDF,
numero 24, 1979, pag. 560; LASARTE ALVAREZ, «El principio de legalidad en el Proyec-
to de Constitucion de 1978», en «Hacienda y Constitucién», IEF, Madrid, 1979 pags. 139
y 140, y «Sistema Tributario actual y situacién financiera del sector publico», Discurso
de ingreso en la Real Academia Sevillana de Legislacion y Jurisprudencia, pags. 57 v
ss; ESEVERRI MARTINEZ, «Inconstitucionalidad del articulo 13.1 de la Ley de sanea-
miento y regulacién de las Haciendas Locales», Impuestos numero 2, afio 4, febrero,
1988, pag. 76; BAYONA DE PEROGORDO y SOLER ROCH, «Derecho Financiero», 2%
edicién, edita Libreria Compés, Alicante, 1989, pags. 206 y 207; ALBINANA GARCIA-
QUINTANA, «Comentario al articulo 31 de la Constitucién», en «Constitucién Espanola
de 1978», Tomo lll, Comentario a las Leyes Politicas , Edersa, Madrid 1985, pag. 349; y
del propio Fernando PEREZ ROYO, «La contribucién de la Corte Constiutuzionale italia-
na a la doctrinas sobre el principio de legalidad en materia tributaria», en «El Tribunal
Constitucional», vol. lll, IEF, Madrid 1981, pags. 2178 y ss; FALCON Y TELLA, «La ley
como fuente del ordenamiento juridico=, en «Comentaric a la Ley General Tributaria y
lineas para su reforma», Homenaje a Fernando SAINZ DE BUJANDA, |EF, Madrid 1991,
vol. I, pags. 216 y 217, y «La potestad reglamentaria ministerial en materia tributaria»,
REDF, numero 37, enero-marzo, 1983; RODRIGUEZ BEREIJO, «El Sistema tributario en
la Constitucion (los limites del poder tributario en la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional)», REDC, nimero 36, enero-diciembre, 1991, pag. 28.

SSTC 37/1981, de 17 de noviembre, 6/1983, de 4 de febrero, 179/1985, de 19 de di-
ciembre, 19/1987, de 17 de febrero, y 221/1892.
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gulacion de los aspectos esenciales que configuran el tributo, es indiscu-
tible que en la reserva de ley en materia tributaria se ha manifestado una
importante evolucion. Mas llamaltivo aun resulta la regulacién constitucio-
nal del Decreto-ley, con la introduccion de limites materiales que interpre-
tados de forma literal hubiesen supuesto la desaparicion de la decretacion
de urgencia en la materia tributaria; en cambio la doctrina tributaria des-
de un primer momento capté la necesidad de superar, dentro del respeto
al texto constitucional, esta estricta regulacion?®, También aquf se plantea
en ultimo término un problema de relacién entre el Ejecutivo y el Legisla-
tivo, y también aqui ha habido un esfuerzo de interpretacién encaminado
a lograr una &mbito de aplicacion del Decreto-ley razonable.

En estos términos, y teniendo como referencia la realidad presupues-
taria actual, parece excesivo prohibir esta posibilidad de retirada. La mis-
ma no desvirtda la funcién competencial de las Cortes Generalas, 0 en su
caso del Parlamento de Andalucia, de enmendar el Proyecto de Ley de
Presupuestos. Es razonable que el Gobierno tenga la posibilidad de reti-
rar el Presupuesto, cuando estime que las enmiendas parciales han alte-
rado sustancialmente el Proyecto que han presentado. Si el Presupuesto

28. Vid. sobre la problematica general del Decreto-ley en materia tributaria, y el esfuerzo de
la doctrina tributaria en la bisqueda de un interpretacion que permita un uso razonable
del Decreto-ley Fernando PEREZ ROYO, «Principio de legalidad, deber de contribuir y
Decretos-leyes en materia tributaria», REDC, afio 5, nimero 13, enerc-abril, 1985; tam-
bien de este autor, aungue con un planteamiento algo distinto, «Las fuentes del Derecho
tributario en el nuevo ordenamiento constitucional» Ob. cit. Igualmente, vid. entre otros
autores que han abordado el tema ARIAS ABELLAN, «El Decreto-Ley en materia tributaria;
notas a una sentencia del Tribunal Constitucional», REDF, numero 41, enero-marzo 1984:
BAYONA DE PEROGORDO y SOLER ROCH, «Temas de Derecho Presupuestario», edita
Libreria Compas, Alicante 1990, pag. 186; CASADO OLLERO, FALCON Y TELLA, LOZA-
NO SERRANO y SIMON ACOSTA, «Cuesticnes tributarias practicas», 22 edicién, Ed. La
Ley, Madrid 1980, pag. 20 y ss; CAZORLA PRIETO,»En torno al Decreto-ley en materia
tributaria», RAP numero 100-102, Vol. |, enero-diciembre, 1983; FALCON Y TELLA, «El
Decreto-Ley en materia Tributaria», REDC, afio 4, ndmero 10, enero-abril, 1984: DE LA
HUCHA CELADOR, «Comentarios a la sentencia del Tribunal Constitucional de 4 de fe-
brero de 1983», REDF, ndmero 39, 1983; LASARTE ALVAREZ, «El principio de legalidad
en el Proyecto de Constitucion de 1978», Ob. cit. pags. 134 y ss; LASARTE ALVAREZ,
RAMIREZ GOMEZ ¥ AGUALLO AVILES, «Jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
materia financiera y tributaria», Ed. Tecnos, Madrid 1980, pag. 32 v ss; LOZANO SE-
RRANO, «Las fuentes del Derecho en la doctrina y en la jurisprudencia constitucional»,
RAP numero 89, septiembre-diciembre, 1982; MARTIN QUERALT, «La ordenacién consti-
tucional del Decreto-Ley en materia tributaria», REDF, nimero 24, 1979; PALAQ
TABOADA, »La disminucidn retroactiva de la bonificaciones fiscales y los Decretos-leyes
en materia tributaria», Crénica Tribularia, numero 43; PEREZ DE AYALA PELAYO, «Te-
mas de Derecho Financiero», Universidad Complutense de Madrid, Facultad de Dere-
cho, Seccién de Publicaciones, Madrid 1988, pags. 65 y ss; TEJERIZO LOPEZ, Ob. cit.
pag. 2025.
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es un acto compartido, no cabe duda que dentro de este concepto cabe
la opcidon de retirada y este acto, en ningun caso, supone un hurto a las
competencias del Parlamento.

Estimamos, en definitiva, que el entendimiento gue ha hecho nuestro
Tribunal Constitucional de la institucion presupuestaria no excluye la posi-
bilidad de retirar los Presupuestes, ya sea a nivel de Estado o de Comu-
nidad Auténoma, si estos no son asumibles por el Gobkierno central o au-
tonémico, que es quien los ha elaborado, y quien tiene que desarrollarlos
y ejecutarlos.

4. CONCLUSIONES

1. En primer lugar, de acuerdo con la regulacion positiva existente,
contenida en el Reglamento del Parlamento de Andalucia, no habia impe-
dimento alguno para la retirada del Proyecto de Presupuestos de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia para 1995, por parte del Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia. Ademas, en la Reforma de este Re-
glamento, realizada inmediatamente después de producirse esta contro-
versia, no se introdujo modificacion alguna en relacion a esta cuestion,
por lo que es evidente que la voluntad de la Camara es permitir, en un
momento dado, que el Consejo de Gobierno recurra a esta posibilidad de
retirada.

2. En la medida en que la controversia se centre en un nivel diferen-
te, relativo a una comprension global del instituto presupuestario, si bien
es posible desarrollar argumentos correctamente fundamentados que nie-
guen esta posibilidad de retirada, como asi ha ocurrido en la practica,
también lo es en sentido contrario, es decir, construir argumentaciones a
favor de esta posibilidad de retirada en base a una comprension global

de este instituto y los pronunciamientos de la jurisprudencia constitucio-
nal.

En cualquier caso, no debemos olvidar que la legalidad vigente es la
que es, y aunque es razonable que esta pueda ser criticada, dificilmente
pueden encontrarse argumentos de suficiente peso para considerarla in-
admisible, desde el punto de vista constitucional y, esencialmente, desde
el punto de vista del Estatuto de Autonomia para Andalucia,






