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1. Regulacion y fundamento del veto presupuestario de proposiciones de ley en el Congreso de
los Diputados

El articulo 134.6 de la Constitucion Espafiola (en adelante, CE) dispone que
«toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o dismi-
nucién de los ingresos presupuestarios requerird la conformidad del Gobierno
para su tramitacion». Cifiéndonos a las proposiciones de ley, la prerrogativa que
el precepto viene a reconocetle al Ejecutivo para oponerse o manifestar su dis-
conformidad con la tramitaciéon de aquellas que impliquen tales repercusiones
financieras se ha venido en denominar «veto presupuestatio»'.

* Financiacion para la Formacion del Profesorado Universitario procedente del Ministetio
de Universidades. Programa de Doctorado en Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad de
Malaga. Esta publicacién es parte del proyecto de excelencia «lLa génesis de nuevos derechos funda-
mentales en Espafia en el marco del constitucionalismo global (TUSGENESIS)», ProyExcel_00457
del Plan Andaluz de Investigacién, Desarrollo e Innovacion (PAIDI 2020) — Convocatoria 2021,
Consejerfa de Universidad, Investigacién e Innovacién de la Junta de Andalucia, y del proyecto de
I+D+i «lLa génesis de nuevos derechos fundamentales en el constitucionalismo globaly PID2027-
1268750B-100R, financiado por MCIN/ AEI/10.13039/501100011033/ «FEDER Una manera
de hacer Europa».

! Expresion acufiada por J. Garcia MoriLLO v P PEREZ TREMPS, Legislativo vs. Ejecutivo
antondmicos: el problema del control del “veto presupuestario”, en Parlamento y Constitucion, n. 2, 1998, 9 ss.
Si bien la Sentencia del Tribunal Constitucional (STC, en adelante) de 6 de julio de 2006, n. 223

NUOVE AUTONOMIE N. /2023 —ISSN 1122-228X



390 José C. Nieto-Jiménez

La previsién constitucional del art. 134.6 CE se desarrolla en el Reglamento
del Congreso de los Diputados (en adelante, RC), para las proposiciones de ley,
en su art. 126.2, que sitia la operatividad del veto antes de que sean sometidas
al debate de toma en consideracion: «ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congre-
so ordenara la publicacién de la proposicion de ley y su remision al Gobierno
para que manifieste su criterio respecto a la toma en consideracion, asi como su
conformidad o no a la tramitacion si implicara aumento de los créditos o dismi-
nucién de los ingtesos presupuestarios»’.

En el art. 126.3 RC, por su parte, se especifica el plazo del que dispone el
Gobierno para oponer su veto de forma expresa, y el sentido del silencio en
caso contrario: «transcurridos treinta dfas sin que el Gobierno hubiera negado
expresamente su conformidad a la tramitacién, la proposicion de ley quedara
en condiciones de ser incluida en el orden del dia del Pleno para su toma en
consideraciény.

De este modo, la aceptacién por la Mesa del Congtreso del eventual veto
presupuestario comporta la no celebracion del debate de toma en consideracion;
esto es, se «hurta a la Camara esta posibilidad de debatir piblicamente la propo-
sicién de ley»’, impidiendo en consecuencia que pueda, en su caso, tener lugar el
inicio, técnicamente entendido, del #er legis de la proposicion.

Configurado como una «caracteristica muy relevante del parlamentarismo
“racionalizado”», la facultad otorgada al Gobierno por el art. 134.6 CE trata de
garantizar que «una vez aprobado el Presupuesto por la Camara, la direccion
y ejecucion del mismo queda en manos del Gobierno, sin que el Parlamento
pueda, sin la aquiescencia del Gobierno, modificatlo o desfigurarlo a lo largo
de su vigencia anual»®. Esto es, sobre la base de la «funcién instrumental que
el Presupuesto cumple al servicio de la accién del Gobierno»®, el fundamento

ya calificaba de veto la facultad del Gobierno atribuida por el art. 134.6 CE, desde la STC de 12
abril de 2018, n. 34, todas las que han recaido sobre la cuestién emplean sin ambages la expresion
«Veto presupuestarion.

% La manifestacion del criterio y la conformidad con la tramitacion de las proposiciones de
contenido presupuestario, en la que nos centramos, son «dos facultades del ejecutivo sustancial-
mente distintas. Asi, mientras el criterio del Gobierno en relacion con la toma en consideracion en
modo alguno condiciona la tramitacién de la proposicion de Ley, sino que se limita a dar a conocer
a la Camara su postura respecto a la toma en consideracién de la misma en funcién de criterios
de oportunidad, politicos o de otra indole, la conformidad presupuestaria del Gobierno para su
tramitacion si implica un aumento de los créditos o una disminucién de los ingresos presupuesta-
rios constituye una condicién insoslayable para la misma que, en su caso, impide la celebracion del
debate plenario de toma en consideraciény. STC de 24 de julio de 2006, n. 242 (F]. 3).

3Y. GOMEZ 1LUGO, Las funciones parlamentarias en un escenario fragmentado, en Division de poderes en el
Estado de partidos, editado por 1. GUTIERREZ GUTIERREZ y M. SALVADOR MARTINEZ, Madrid, 2021, 38.

* M. ARAGON REYES, La organizacion institucional de las Comunidades Anténomas, en Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, n. 79, 2007, 24.

5 STC n. 34/2018 (EFJ. 6).
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constitucional del veto presupuestario ha de encontrarse en el aseguramiento
de que el Gobierno «pueda desarrollar plenamente sus potestades sobre la
ejecucion del gasto, y, en suma, su propia accién de Gobierno (art. 97 CE)»°.
En este marco, el objetivo principal que se persigue en este articulo es analizar
la evolucién que en la dimension practica y jurisprudencial ha experimentado el
instituto del veto presupuestario a lo largo de las diferentes legislaturas del Con-
greso de los Diputados, con especial atencién a su empleo durante las dltimas
caractetizadas por la fragmentacién y la polarizacion’, y a las consecuencias que
pueden derivarse para los derechos fundamentales de los parlamentarios.

2. Elveto presupnestario antes de la fragmentacion parlamentaria

2.1. Los precedentes del ejercicio del veto presupuestario y el dictamen de la Secretaria
General del Congreso en la 11 legislatura

Con anterioridad a la irrupcion de la fragmentacion en el Congreso de los
Diputados, el veto presupuestatio fue empleado en las legislaturas I, IT y IX®. En
la I legislatura, sin mayorfa absoluta, sus Gobiernos se opusieron a la tramitacion
de veintitrés proposiciones de ley por entender que su aprobacion podria supo-
ner aumento del gasto publico y/o disminucién de los ingresos presupuestatios.
En todos los casos la disconformidad del Gobierno fue aceptada por la Mesa,
que acordd respecto de las proposiciones vetadas, que no procedia su toma en
consideracién. En la I1 legislatura, a pesar de la amplia mayoria absoluta de la que
disfrutaba el grupo del Gobierno para rechazar las iniciativas que considerase,
el Ejecutivo vetd veintidés proposiciones de ley ex art. 134.6 CE. Sin embargo,
hasta en seis ocasiones, la Mesa del Congreso, atn estando controlada por el
partido en el Gobierno, no acepté el veto a las proposiciones «por no implicar
aumento de gastos o disminucién de ingresos presupuestarios del Presupuesto
en vigon’, acordando someter las iniciativas a su toma en consideracion'’. Tras

¢ STC de 26 abril de 2018, n. 44 (E7]. 4).

" Estas son la XI (2016), la XII (2016-2019), la XIIT (2019) y la XIV (2019-2023), como
se concluye en |. C. NIETO-JIMENEZ, Fragmentacion y polarizacion parlamentarias en las Cortes Generales
espariolas (2015-2019), en Revista de Estudios Politicos, n. 196, 2022, 189.

8 Los datos que se expresan en materia de precedentes han sido extraidos de SECRETARIA
GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre facnltades de la Mesa
respecto de la calificacion de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de proposiciones de ley, en
Revista de las Cortes Generales, n. 106, 2019, 339 ss.

? SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre
Jacultades de la Mesa, cit., 345.

" En su reunién de 8 de marzo de 1983 la Mesa fijo el criterio «de que la oposicion del
Gobierno sélo es posible cuando una proposicién de ley implique aumento de gastos o disminu-
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el ultimo veto impuesto al final de la II legislatura, en 1986, veintidés afios ten-
drfan que pasar para que un Gobierno volviera a hacer uso de la facultad que
nos ocupa. De este modo, ya durante la IX legislatura, el Gobierno minoritario
de Rodriguez Zapatero vetd veintitrés proposiciones de ley, decision a la que le
sigui6 la del 6rgano rector del Congreso en el sentido de acordar que no proce-
dfa la toma en consideracién de las iniciativas en cuestion. Tan solo en uno de
los casos, a consecuencia de la discrepancia del grupo proponente con el veto
del Gobierno, que se reiteré en su disconformidad a pesar de que los autores
entendian que no procedia al contener la proposicion una disposicion que diferfa
su entrada en vigor al ejercicio siguiente al de su aprobacion, la proposicion, tras
no atender el Gobierno la solicitud de la Mesa de mayor informacién sobre el
veto impuesto, terminé siendo sometida a la consideracion del Pleno!''. Hasta
aqui el repaso por los precedentes del empleo del veto presupuestario en la etapa
anterior a la fragmentacion, bastante contenido a lo largo de la diez primeras
legislaturas'.

En ese mismo horizonte temporal es necesario situar algunas aclaraciones
que al inicio de la II legislatura la Secretaria General del Congreso hubo de
hacer sobre la interpretacion de los articulos 111 y 126 del Reglamento del
Congreso. Con apoyo en la doctrina cientifica y en los debates constituyentes,
sostuvo aquel dictamen que la limitacién que el veto presupuestario supone
para la iniciativa parlamentaria opera «solo en relacién con el ejercicio pre-
supuestario correspondiente, sin que se exija, por tanto, la conformidad del
Gobierno para la tramitacion de las iniciativas parlamentarias que se refieren
a ¢jercicios posteriores»'”. Apuntando que ni el Patlamento ni el Gobierno
«pueden actuar discrecionalmente» en la esfera del veto presupuestario, se
especificaba en el informe que la disconformidad del Gobierno habfa de ser
«expresa y motivadar»'.

ci6én de ingtresos presupuestarios respecto del Presupuesto en vigor y no respecto de presupuestos
futuros». SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre
Jacultades de la Mesa, cit., 342.

" SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre
Jacultades de la Mesa, cit., 350.

2 En vista de los datos expresados, compartimos que «en la prictica parlamentaria
espafiola en el nivel estatal lo habitual ha sido que los sucesivos Ejecutivos hayan evitado la uti-
lizacién de esta facultad, dejando que fuese la mayoria parlamentaria que lo apoyaba la que, en su
caso, rechazase las proposiciones de ley provenientes de la oposiciény. I. M. GIMENEZ SANCHEZ,
Ewvolucion de la doctrina del Tribunal Constitucional en materia de “veto presupuestario” del Gobierno, en
Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 118, 2020, 277.

1> SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126 del Reglamento del Congreso referentes a tramitacion de enmiendas y proposiciones de ley que
impliquen anmento de gastos o disminucion de ingresos, en Revista de las Cortes Generales, n. 1, 1984, 181.

! SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 185.
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Otro aspecto interesante que ya en el documento se abordaba, y que resur-
girfa mas de treinta afilos después, es el del margen de actuacién de la Mesa ante
el veto opuesto por el Gobierno a una proposicion de ley ex art. 134.6 CE. Por
una parte, se reconoce que «el tenor literal del precepto constitucional y su fun-
damento politico aboga por la imposibilidad de la tramitacion parlamentaria de
una iniciativa a la cual el Gobierno no ha prestado su conformidad», toda vez
que «la iniciativa financiera esta atribuida al Gobierno»'. Sin embatgo, acto
seguido, admite el dictamen que «no obstante» lo anterior, «no puede impe-
dirse a las Camaras la valoracion de la contestacion del Gobierno, e incluso
una decisiéon contraria a la disconformidad»'®, aunque este espacio de apre-
ciacién reconocido a la Mesa se concibe como una facultad que «debe utili-
zarse s6lo excepcionalmente»'’, ceflida a «los casos manifiestamente claros
en los que se produzca visiblemente un abuso de la facultad del Gobierno,
y, especialmente, en el caso de que la iniciativa rechazada no esté motivada
o no afecte al ejercicio presupuestario en curso»'®. Puntualizaciones que,
unidas al recordatorio que se incluyé en el informe sobre la posibilidad de
plantear por el Gobierno un conflicto entre érganos constitucionales «en el
supuesto de criterios encontrados entre el Gobierno y las Camaras»'’, como
se podra comprobar, no estaban muy alejadas de las que comenzarian a dar
lugar e integrar la doctrina del Tribunal Constitucional (en adelante, TC) con
posterioridad.

2.2. Las Sentencias del Tribunal Constitucional de 6 de julio de 2006 y de 24 de julio
de 2006, nims. 223 y 242

Para completar el esquema que presenta el veto presupuestario antes de la
fragmentacién parlamentaria, hacemos sucinta referencia a los dos pronuncia-
mientos que en ese periodo el TC emiti6, si bien con ocasién de lo ocurrido en
dos Patlamentos autonémicos™. Por una parte, la STC n. 223/2006 declaré la

15 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 185.

1 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 185.

7 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 188.

'8 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 186.

1 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE 1.0S DIPUTADOS, Dictamen sobre la interpretacion de los
articnlos 111 y 126, cit., 188.

2 Un completo y critico analisis de los mismos se efectia por A. MARRERO GARCiA-Rojo, F/
control del ejercicio por el Gobierno de la facultad de veto presupuestario (Comentario a la STC 223/2006, con
consideracion de la STC 242/2006), en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 80, 2007, 309 ss.
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inconstitucionalidad y nulidad de dos preceptos del Reglamento de la Asamblea
de Extremadura que habian sido reformados, en cuya virtud se preveia la
posible discrepancia entre el Consejo de Gobierno y la Asamblea «en relacion
con la circunstancia de que una enmienda o una proposicién supongan un
aumento de los créditos o una disminucién de los ingresos» (F]. 4), y se atribuia al
Pleno la potestad para resolverla. Entendi6 el TC que con la regulacion reglamenta-
ria creada «Mesa y Pleno se erigen en jueces de si concutren o no las circunstancias
que permiten al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura oponerse a la
tramitacién de iniciativas normativas que alteren el equilibrio presupuestation®’, 1o
que a su juicio suponia «modificar la regla prevista en el Estatuto de Auto-
nomia de Extremadura, que [...] establece que corresponde al Consejo de
Gobierno de la Junta de Extremadura la conformidad para tramitar toda
proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios, sin prever los limites a dicha potestad que se
derivan de las normas recurridasy». Para el TC es claro que «el 6rgano facultado
estatutariamente para decidir si se produce o no [la alteracién presupuestaria]
es el Gobiernoy, «sin que puedan los 6rganos parlamentarios emitir un juicio
sobre el cardcter de manifiestamente infundada o no de tal oposicion, puesto
que al introducirse una norma que los habilita para realizar dicha tarea se esta
claramente trasladando la potestad de decidir del Gobierno a la Asamblea de
la Comunidad Auténoma, alterando asi el equilibrio de poderes previsto en el
Hstatuto de Autonomia».

Del mismo mes y afio, la STC n. 242/2006 tresolvid, y desestimd, un recurso
de amparo con causa dltima en la decisiéon de la Mesa del Parlamento Vasco
de aceptar la disconformidad presupuestaria expresada por el Gobierno de la
Comunidad vy, en consecuencia, no admitir la proposicion de ley presentada
por los recurrentes. Sin entrar en el fondo del asunto, el Reglamento del Par-
lamento Vasco contemplaba, a diferencia del RC, reglas acerca del papel de la
Mesa en la materia que nos viene ocupando, lo que le llevé al TC a declarar
que «resulta evidente que la Mesa del Parlamento Vasco tiene encomendado el
control de la disconformidad manifestada por el Gobierno» (FJ. 3), y a reconocer
que en el ambito del veto presupuestario «la Mesa también debe ejercer su fun-
cion genérica de calificacion respecto a los documentos de indole parlamentaria
remitidos por el Gobierno» (FJ. 3). Especial hincapié realiz6 el Tribunal en
recordar que las decisiones de inadmision de escritos y documentos parlamen-
tarios han de estar «formal y materialmente motivadas, a fin de que tras ellas
no se esconda un juicio sobre la oportunidad politica, en los casos en que ese
juicio esté atribuido a la Camara parlamentaria en el correspondiente tramite
de toma en consideracién o en el debate plenario» (FJ. 4), con recuerdo del

2 Este entrecomillado, y los que figuran hasta el final del parrafo, pertenecen al FJ. 6 de la
sentencia.
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caracter de tal motivacién, que ha de ser expresa, suficiente y adecuada. Asi
mismo, se reproduce, para una mejor comprension de la base jurisprudencial
de la que parte el Alto Tribunal en 2018, un fragmento del FJ. 6 de la STC
n. 242/20006, en la que el TC no solo reiteré la admisibilidad de un pronun-
ciamiento del 6rgano rector de la Camara «sobre el caricter manifiestamente
infundado del criterio del Gobierno» sino que se aproximo al alcance e inten-
sidad del eventual control:

«Aunque la propia normativa aplicable limita la conformidad del Gobierno
a la concurrencia de un requisito material como la disminucion de los ingresos
o el aumento de los créditos presupuestarios que, de acuerdo con nuestra doc-
trina, abre las puertas a un control desde la perspectiva de la proporcionalidad y
la razonabilidad, en este contexto es evidente que tanto la Mesa del Parlamento
como este Tribunal deben limitarse a un control de una menor intensidad. Asi,
y sin que ello signifique renunciar a controlar otros aspectos objetivos como la
presentaciéon en tiempo y forma de la disconformidad del Gobierno, la Mesa
del Parlamento no debe obstaculizar el ejercicio de esta facultad. En un caso
como el presente, que se refiere a una disconformidad del Gobierno respecto
a la tramitacién de una proposicién de Ley, y que se da en una Comunidad
Auténoma que prevé algunas reglas adicionales sobre cuando puede entenderse
que se produce una alteracion de las previsiones presupuestarias, es posible un
pronunciamiento de la Mesa sobre el caracter manifiestamente infundado del
criterio del Gobierno»™.

3. El veto presupuestario durante la fragmentacion parlamentaria

Es el momento ahora de ahondar en el comportamiento del veto presupues-
tario durante la etapa de fragmentacién parlamentaria. No empleandose durante
las breves XI y X111, distinguimos en nuestro analisis lo ocurrido en el periodo
de las legislaturas XII y XIVZ.

# En el margen de decision y control respecto del veto que se le reconoce a la Mesa se ha
apreciado una contradiccion entre la STC n. 242/2006 vy la n. 223/2006, toda vez que esta tltima,
primera en el tiempo, «habfa defendido el caracter “politicamente libre” del Gobierno en el ejet-
cicio de dicha facultad». I. M. GIMENEZ SANCHEZ, E/ significado de la conformidad del Gobierno a las
proposiciones de ley por aumento de créditos o disminucion de ingresos, en Lecciones constitucionales de 314 dias
con el Gobierno en funciones, coordinado por E. ARANDA Arvarez, Valencia, 2017, 291.

» Los datos numéricos que se expresan a lo largo del epigrafe han sido extraidos de la web
del Congteso de los Diputados https://www.congteso.es/.
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3.1. E/ veto presupuestario a proposiciones de ley en la XII legislatura: datos, origen de
dos conflictos entre drganos constitucionales y desnaturalizacion de su_fundamento
'y limitaciones

En la XII legislatura tiene lugar una utilizacién vertiginosa de la facultad
gubernamental conferida por el art. 134.6 CE, oponiéndose el veto presupuesta-
rio a proposiciones de ley hasta en sesenta y ocho ocasiones, triplicando la cifra
alcanzada en la Gltima legislatura en la que habia sido utilizado, la IX. De manera
mas concreta centramos la atencién en lo ocurrido durante la primera parte de la
legislatura, la del Gobierno de Mariano Rajoy, pues fue en ella en la que el veto
se opuso sesenta y siete veces, cincuenta y seis frente a proposiciones de ley par-
lamentarias* y once frente a proposiciones de ley de CCAA, en contraposicién a
la unica ocasion en la que el Gobierno de Pedro Sinchez lo arguy6®. El desglose
de los datos de esa primera parte de la legislatura es el que sigue.

Respecto de la tramitacién de once proposiciones de ley el Gobierno expre-
s6 su disconformidad exart. 134.6 CE, con la consiguiente aceptacion del escrito
por parte de la Mesa, que acordd que no procedia la toma en consideracion de

las mismas®

. En tres ocasiones el Gobierno opuso el veto, la Mesa lo aceptd
y el Tribunal Constitucional, en estimacién de sendos recursos de amparo,
ordeno retrotraer las actuaciones hasta el momento anterior al de la resolucién
de la Mesa”. Respecto de dos proposiciones de ley, se sucedieron el veto y la
aceptacion de la disconformidad por la Mesa, pero concurriendo solicitudes
de reconsideracion del acuerdo del 6rgano rector, las mismas fueron estimadas
por la Mesa ya en tiempos del Gobierno de Pedro Sanchez?. Ocho veces el
Gobierno vet6 proposiciones de ley, la Mesa solicité una mayor informacion al
Ejecutivo sobre los motivos de su disconformidad, y finalmente el Gobierno de
la segunda parte de la legislatura levant6 los vetos”. Por su parte, treinta y seis
vetos que habfan recibido la anuencia de la Mesa del Congteso, sumados a los

# Todas presentadas por grupos patlamentarios de la oposicion, salvo dos vetos que recaye-
ron en sendas proposiciones presentadas por el Grupo Ciudadanos, que habia votado a favor de
la investidura.

» El veto, que conto con el beneplacito de la Mesa, se refetia a la iniciativa con nimero de
expediente 122/000243.

% Numeros de expediente: 122/000064; 122/000091, 122/000099, 122/000115, 122/000119,
122/000149, 122/000157, 122/000158, 122/000175, 125/000012 y 125/000013.

7 Numeros de expediente: 122/000073, 122/000107 y 122/000124.

# Numeros de expediente: 122/000017 y 122/000171. Respecto de la proposiciéon con
numero de expediente 122/000017 cabe precisar que el veto fue opuesto al inicio de la legislatura
cuando el Gobierno todavia se encontraba en funciones.

* Numeros de expediente: 122/000002, 122/000014, 122/000039, 122/000049, 122/000195,
122/000197, 122/000203, 122/000209. Respecto de las proposiciones con nimero de expediente
122/000002 y 122/000014 cabe precisar que el veto fue opuesto al inicio de la legislatura cuando
el Gobierno todavia se encontraba en funciones.
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antes referidos, fueron levantados por el Gobierno tras aprobarse la mocién de
censura®. Ademas, tres vetos fueron retirados por el Gobierno después de haber
expresado la disconformidad™ y en otro caso, después de haberse comunicado
la disconformidad y haberse solicitado por la Mesa mayor informacion, el grupo
autor de la proposicion de ley la retir6™. La Mesa del Congreso también rechazé
una disconformidad por haberse presentado fuera del plazo establecido por el
RC%.

En dos ocasiones, el Gobierno de Mariano Rajoy padeci6 la falta de mayoria
en la Mesa del Congtreso, al rechazar esta, con el voto en contra de los tres miem-
bros del Partido Popular, la disconformidad presupuestaria del Gobierno (que se
encontraba todavia en funciones cuando la manifesto el 14 de octubre de 2016),
acordando someter las proposiciones de ley al tramite de toma en consideracion
por el Pleno™, por entender en ambos casos que el criterio del Gobierno no
justificaba de forma objetiva y suficiente que las mismas implicasen aumento de
créditos o disminucion de ingresos del Presupuesto en vigor™.

% Numeros de expediente: 122/000023, 122/000027, 122,/000029, 122/000030, 122/000031,
122/000041, 122/000045, 122/000047, 122/000056, 122/000065, 122/000066, 122/000070,
122/000087, 122/000093, 122/000094, 122/000095, 122/000112, 122/000131, 122/000154,
122/000156, 122/000167, 122/000169, 122/000172, 122/000173, 122/000176, 122/000186,
122/000189, 125/000002, 125/000003, 125/000004, 125/000005, 125/000007, 125/000010,
125/000011, 125/000014, 125/000015. Respecto de las proposiciones con nimero de expediente
125/000002, 125/000003, 125/000004 y 125/000005 cabe precisar que el veto fue opuesto al
inicio de la legislatura cuando el Gobierno todavia se encontraba en funciones.

' Numeros de expediente: 122/000081, 122/000125 y 122/000128.

% Numero de expediente: 122/000006. La disconformidad por razones presupuestarias
habia sido manifestada al inicio de la legislatura por el Gobierno que ain estaba en funciones.

33 Numero de expediente: 122/000132.

3 Se trataba de la «Proposicion de Ley Organica sobre la suspension del calendario de la
implantacion de la Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educati-
va» y de la «Proposicién de Ley de modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores
para garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados». Ambas
presentadas por el Grupo Parlamentario Socialista.

% El mismo dfa, 18 de octubre de 2016, en el que rechazo6 los dos escritos de disconfor-
midad del Gobierno, la Mesa del Congreso encomendé a la Secretaria General de la Cadmara la
elaboracién de un informe «a fin de poder tener un criterio de actuacion sobre la motivaciéon que
el Gobierno ha de acompafiar para que se atienda su peticién, asi como sobre el propio dmbito
de competencia de la Mesa, teniendo en cuenta que afecta al ejercicio de la iniciativa legislativa
de los grupos parlamentarios». Las principales conclusiones que tal informe alcanzé fueron las
siguientes: «1.* El Gobierno tiene legitimidad constitucional (art. 134.6 CE) y reglamentaria (art.
126.2 RCD), para oponerse a la tramitaciéon de enmiendas o proposiciones de Ley que supongan
aumento de gasto o disminucién de ingresos. 2.* Esta facultad, que estd constrefiida “al mismo
ejercicio presupuestario”, debe ejercerse de forma expresa, suficientemente motivada y realizarse
en el plazo de treinta dias hdbiles desde su publicacién en el Boletin Oficial de las Cortes. El
silencio del Gobierno pone a la proposicién de Ley en condiciones de ser incluida en el orden del
dia del Pleno para su toma en consideracién (art. 126.3 RCD) 3.* Sin embargo, de acuerdo con
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Pese a los dos rechazos de los escritos de disconformidad por la Mesa, no
es en la XII legislatura en la que mas veces se produce esta discrepancia entre
el Gobierno y el Congreso, pueden recordarse al efecto las seis ocasiones en las
que ocurri6 durante la 1T legislatura. No siendo inédito, lo sucedido en la legisla-
tura XII hay que envolverlo en un clima de fragmentacion, de polarizacion y de
conflictividad alejado del existente en la II legislatura, donde la mayoria absoluta
del Partido Socialista hacia impensable que el Gobierno del mismo partido se
enfrentase en el TC a una Camara por él dominada. Ademas, no puede descono-
cerse que al Gobierno de la II legislatura no le suponia el mas minimo incordio
que la Mesa hubiese rechazado su veto a proposiciones de la oposicion, puesto
que contaba con mayorfa mas que suficiente en el Pleno para rechazar las que
decidiese. A sensu contrario, la discrepancia entre el Gobierno y la Mesa del Con-
greso de la XII legislatura, con causa en la posicién que en cada momento toma-
sen los dos representantes de Ciudadanos, s que tiene trascendencia real para el
Ejecutivo, avocandole a padecer un debate de toma en consideracion en el que
con alta probabilidad la Camara harfa suyas proposiciones de ley incomodas para
la direccion politica del Ejecutivo, lo que era frecuente en la primera mitad de la
legislatura, y como ocurrié con las dos proposiciones que a pesar del veto pre-
supuestario opuesto fueron finalmente tomadas en consideracion con el voto en
contra del grupo que sustentaba al Gobierno®. Lo apuntado pretende contribuir
a una mejor comprension de la causa que lleva al Gobierno a iniciar un proceso
constitucional como el conflicto entre 6rganos constitucionales que luego abor-
daremos, se trataba de defender la virtualidad del veto presupuestario en aras de
materializar la finalidad para la que se desplegaba, evitar el control negativo en el
que se convirtib para el Gobierno sin mayoria de la primera parte de la legislatura
el tramite de toma en consideraciéon de proposiciones de la oposicién; y, ademas,

los precedentes y la jurisprudencia del Tribunal Constitucional recaida sobre la materia, la Mesa,
ademas de vigilar el cumplimiento de los requisitos formales por parte del Gobierno, puede, en el
ejercicio de las competencias que le otorga el art. 31.1 4° y 5° RCD, examinar el contenido de la
motivacion aportada por el Gobierno; si bien, el control se ha de limitar, en los términos de la STC
242/2006 “a las decisiones que sean atbitrarias 0 manifiestamente irrazonables”. A estos efectos,
la Mesa podra requerir del Gobierno la aportacién de motivacion adicional o complementatia
para que su decisién sea adecuada al ejercicio de sus competencias y no suponga, en ningin caso,
eventual violacién de los derechos fundamentales que, de conformidad con el art. 23.1 y 2 de la
Constitucién, asisten a los parlamentarios. 4.* En todo caso, la Mesa no puede sustituir al Gobier-
no en el ejercicio de la prerrogativa constitucional y reglamentaria que éste tiene atribuida en los
articulos 134.6 CE y 126.2 RCD [...]». SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS,
Informe de la Secretaria General sobre facultades de la Mesa, cit., 373 y 374.

3 Ninguna de la dos terminé aprobandose, la relativa a la ley educativa caducé tras ochenta
y una ampliaciones del plazo de enmiendas y la que proponia la modificacién del Estatuto de los
Trabajadores caducé pendiente de ser emitido el informe de la Ponencia, permaneciendo en esta
fase de la tramitacion desde el 19 de abril de 2017 hasta la disolucién de la Camara el 5 de marzo
de 2019.
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en el caso concreto, evitar una derrota politica en el seno de la Mesa.

Asf las cosas, el primer Gobierno de la XII legislatura empleé el veto
presupuestario como instrumento que supliera su falta de mayorfa en el Pleno
para rechazar la toma en consideracién de proposiciones de ley de la oposicion,
tratando de impedir que estas fueran siquiera sometidas a dicho debate en el
plenario®”. En otros términos, aquel Gobierno, con la colaboracién de la mayo-
rfa de la Mesa del Congreso, vio en la revitalizacion del veto presupuestario el
ardid adecuado para evitar que no fuese mayor el 62 %, finalmente alcanzado
en aquel periodo, de proposiciones de ley asumidas por la Camara a iniciativa
de grupos parlamentarios que buscaban obstaculizar la accién del Gobierno y
aprobar «un auténtico programa legislativo de la oposicién»*. Por todo ello, la
potestad gubernamental del art. 134.6 CE se vio desprovista, por la causa de su
ejercicio, de su verdadera razén de ser y fundamento, pasando a ser el tramite
en el que expresar el rechazo a propuestas legislativas, lo que corresponde, en
su caso, decidir con la votacién subsiguiente al debate de toma en consideracién
a los patrlamentarios, cuyo zus in officium se cercenaba, al hurtarse la celebracion
de aquel, en su «vertiente esencial y mas genuina [...], como es la del derecho a
la iniciativa legislativa y a que las proposiciones de ley presentadas por los gru-
pos puedan ser sometidas al debate de oportunidad politica ante el Pleno de la
Camara»”.

Para ahondar en la critica, el uso masivo que del veto presupuestario realiza
el Gobierno minoritario de Mariano Rajoy, con la necesaria cooperacion de la
Mesa del Congreso salvo en los dos casos indicados, merece a nuestro juicio
ser calificado como abuso, no solo por el elevadisimo nimero de veces que se
empled y se aceptd la disconformidad, que puede no ser del todo indicativo,
sino porque en términos cualitativos, un examen liminar de las proposiciones
de ley vetadas nos permiten concluir que en no pocas ocasiones la disconfor-
midad expresada soslayaba con evidencia los, escasos entonces, dictados que la
jurisprudencia constitucional habfa marcado en el afio 2000, concretamente en
lo referido a la necesidad de que el veto se refiriese al Presupuesto en vigor en
cada momento™, requisito que también se incluia en el informe que la Secretaria

7 En este sentido de considerar al veto presupuestario «cauce alternativo al rechazo de la toma
en consideracién de las proposiciones de ley» se pronuncia Y. GOMEz Luco, Efectos de la fragmentaciin
del Congreso en la_funcion legislativa, en Revista Espariola de Derecho Constitucional, n. 126, 2022, 165.

3 1. ASTARLOA HUARTE-MENDICOA, Parlamento, Gobierno, 1.ey y Reglamento, cnarenta aios después,
en Corts: Annario de Derecho Parlamentario, n. 31, 2018, 158.

# STC de 17 de septiembre de 2018, n. 94 (FJ. 7).

“ «ILa ejecucion de un presupuesto en curso supone la vetificacion de dos confianzas: de un lado
la obtenida por el Gobierno con la investidura de su Presidente; de otro la concedida especificamente
por la Camara a su programa anual de politica econémica. |[...] La segunda se conserva a lo largo
del periodo de vigencia natural (o prorrogada) del presupuesto, de suerte que el Gobierno puede
pretender legitimamente que las previsiones econémicas en ¢l contenidas se observen riguro-
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General del Congtreso realizé cuando en los primeros meses de la XII legislatura
el veto presupuestario comenzo a desplegarse, con fecha de 28 de noviembre de
2016"; que trespalda en practica unanimidad la doctrina académica*; ademas de
poder verificarse en los precedentes que se dieron en las legislaturas I, I1 y IX, y
en el dictamen que la Secretaria General de la Camara redacté en los comienzos
de la II legislatura.

En ejemplo de lo enunciado, no se tuvo en cuenta a la hora de vetar y
aceptar la disconformidad con la tramitaciéon de proposiciones de ley que en sus
respectivas disposiciones relativas a la entrada en vigor introducfan algunas de
estas férmulas: «[...] excepto las medidas que impliquen un aumento de los cré-
ditos o una disminucién de los ingresos en relacién con el presupuesto vigente,
que no entraran en vigor, en la parte que comporte afectaciéon presupuestaria,
hasta el ejercicio presupuestario siguiente al de la entrada en vigom™®, «[...] en el
ejercicio presupuestario siguiente al de su publicacion en el “Boletin Oficial del
Estado”»", «[...] excepto las medidas que supongan aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos del presupuesto del ejetcicio en curso, que entraran
en vigor en el ejercicio presupuestatio siguiente»®, «esta ley entrard en vigor el
1 de enero del ejercicio siguiente a la fecha de publicaciéon de la presente ley
en el “Boletin Oficial del Estado”»*. De este modo, los grupos patlamentarios
pretendian eludir el veto gubernamental a las iniciativas, pero la reacciéon por
parte del Gobierno fue «la extension del ambito de aplicacion del art. 134.6 CE,
al considerar que permitia al Gobierno vetar iniciativas con repercusiones finan-
cieras no solo en el ejercicio presupuestario vigente sino también en los futuros,
desnaturalizando asi la potestad legislativa de las Cortes Generales y alterando el
esquema de relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativor*.

samente en el curso de su ejecuciony. STC n. 223/2006 (FJ. 5). «Debe tenerse en cuenta que la
finalidad de la disconformidad del Gobierno es garantizar la ejecucién del programa econémico
aprobado con la Ley de presupuestos o prorrogado como consecuencia de la no aprobacién de
esta Ley». STC n. 242/2006 (FJ. 6).

* «Se deduce con claridad que a los requisitos formales (caricter expreso de la disconformi-
dad; motivacién de la misma; plazo de treinta dias habiles para su remisién), se le suma el hecho
de que la oposicién sélo es constitucionalmente licita respecto del ejercicio presupuestario en
curso». SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre
Jacultades de la Mesa, cit., 360.

# Como se recoge en L. M. CAzORLA PRrIETO, Articulo 134, en Comentarios a la Constitucion,
dirigido por F. GARRIDO FaLLA, Madrid, 2001, 2323-2325.

# Tas correspondientes al nimero de expediente 122/000064, 122/000070, 122/000091 o
122/000176.

# La correspondiente al nimero de expediente 122/000169.

# Las correspondientes al numero de expediente 122/000073, 122/000107, 122/000112,
122/000115, 122/000119, 122/000156, 122/000173 o 122/000186.

“ Las correspondientes al nimero de expediente 122/000065 o 122/000066.

7 E. GOMEZ CORONA, Las potestades financieras de las Cortes Generales: del uso al abuso del
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Por tanto, puede decirse que el veto presupuestario no solo experimento
una modulaciéon o desnaturalizacion en el fundamento de su ejercicio, sino
también en la interpretacién que de los contornos constitucionales de la propia
potestad realizé el Gobierno y la Mesa, ampliando en favor del primero la facul-
tad atribuida por el art. 134.6 CE, hasta el extremo de eludir ambos las limitacio-
nes apuntadas ya entonces por la jurisprudencia constitucional, los precedentes
de la Camara y el juicio de sus letrados; con merma del dus ut procedatur de los
patlamentarios®.

3.2. El veto presupuestario a la lnz de la precisada y ampliada jurisprudencia del Tri-
bunal Constitucional

Inmersos en lo ocurrido con el veto presupuestario en la XII legislatura,
corresponde ahora abordar los pronunciamientos que con relacién a las contro-
versias suscitadas en aquel tiempo emitié el TC. A través de ellos, el Tribunal
aporta una necesatia claridad en lo que respecta a la potestad gubernamental
prevista en el art. 134.6 CE, a los requisitos formales y materiales de su ejercicio,
y al margen de respuesta disponible por la Mesa. En este sentido, distinguiremos
dos bloques de sentencias. Si bien todas las resoluciones se ocupan del veto pre-
supuestario y siguen la estela de la doctrina sentada en la primera que veremos,
la separacion en bloques tan solo responde a un intento por nuestra parte de
diferenciar aquellas que se centran en el alcance objetivo y la motivacion exigible
en el ejercicio gubernamental de la facultad atribuida por el art. 134.6 CE (primer
bloque), de aquellas otras que son el producto de un analisis jurisdiccional focali-
zado en el alcance temporal del veto presupuestario (segundo bloque).

Dando inicio al primer bloque de sentencias, en la STC n. 34/2018 el TC
resuelve el conflicto entre érganos constitucionales promovido por el Gobierno
contra el Congteso, en relacion con sus acuerdos por los que no aceptaba la dis-
conformidad del Ejecutivo expresada frente a la «Proposicién de Ley Organica
sobre la suspension del calendatio de la implantacion de la Ley Organica 8/2013,
de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa», acordaba someter
al tramite de toma en consideracion a la iniciativa y rechazaba el requerimiento
del Gobierno en el que se le solicitaba que revocara su primera decision®. En

veto presupuestario sobre las enmiendas con repercusiones financieras, en Revista General de Derecho
Constitucional, n. 28, 2018, 26.

* Esa es la expresion que en alguna sentencia, como la STC de 1 de febrero de 2016, n. 10
(FJ. 5), ha utilizado el TC para referirse de otro modo al derecho, mencionado anteriormente, a
que las proposiciones de ley presentadas por los grupos parlamentarios puedan ser sometidas al
debate de oportunidad politica ante el Pleno de la Camara.

¥ Salvo que se indique cosa distinta, los entrecomillados de la STC n. 34/2018 que a partir
de este parrafo se contienen en el texto pertenecen a su FJ. 7. Un pormenorizado analisis juridico
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cuanto al alcance objetivo de la prerrogativa del Gobierno reconocida por el art.
134.6 CE, «cuyo efecto limitador de la actividad misma del Legislativo es evi-
dente» el TC la cifie «a los ingresos y gastos que estén efectivamente reflejados
en el mismo presupuestor, esto es, «a aquellas medidas cuya incidencia sobre el
presupuesto del Estado sea real y efectivan. Especialmente importante, por la
confirmacién que supone de la interpretacion que en la practica parlamentaria y
la jurisprudencia se venia realizando, resulta la rotundidad con la que el Tribunal
se refiere al alcance temporal del veto presupuestario, cuya idea nuclear reitera a
lo largo de la sentencia:

«lia conformidad del Gobierno ha de referirse siempre al presupuesto en
vigor en cada momento, en coherencia con el propio principio de anualidad
contenido en el mismo articulo [134 CEJ, entendiendo por tal tanto el autorizado
expresamente como incluso el que ha sido objeto de prérroga presupuestaria
(art. 134.4 CE), pues no por ello deja de cumplir la funcién esencial de vehiculo
de direccion y orientaciéon de la politica econdémica del Gobiernon.

«Consecuencia de lo anterior», continda el Tribunal, «es que el veto presu-
puestario no podra ejercerse por relacion a presupuestos futuros, que ain no han
sido elaborados por el Gobierno ni sometidos por tanto al proceso de aproba-
cion regulado en el articulo 134 CE». En este sentido, se afana el TC por asegurar
el concreto ambito temporal que predica del veto presupuestario, cerrando la
posibilidad de oponer un veto con el argumento de afectar la iniciativa legisla-
tiva de que se trate a los escenatios presupuestarios plurianuales referidos en la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestatia, con los que «l6gica
y temporalmente» se encuentra conectado todo Presupuesto, al proclamar que
«tal conexiéon plurianual no desnaturaliza el caracter anual del presupuesto, por
lo que el ejercicio de la potestad del articulo 134.6 CE se restringe, igualmente, a
la afectacién de una medida al presupuesto del ejercicio en curso»™.

Ademis de lo indicado hasta el momento, resulta determinante para la racio-
nalizacién del abuso que en la X1 legislatura se realizé del veto presupuestario las
exigencias que el TC anuda a la motivacion que ha de contener la disconformi-

de la sentencia, en J. M. MORALES ARROYO, E/ conflicto presupuestario Gobierno/ Cortes Generales como
perpetuum mobile, en Foro, Nueva época, Volumen 22, 2, 2019, 313 ss.

% Aunque reclamando una mayor explicacién por su parte, comparte ¢l razonamiento del
Tribunal 1. M. GIMENEZ SANCHEZ, Evolucidn de la doctrina, cit., 292 y 293, quien considera que
«tanto de una lectura literal del precepto como de la aplicacién de un criterio sistematico (el art.
135 constituye un articulo aparte del 134, dedicado a la LPGE), como — muy especialmente — de
la finalidad ultima que, como el propio Tribunal Constitucional ha venido sefialando ya desde su
primer pronunciamiento, constituye la razén de ser del veto presupuestario, que no es otra que el
respeto al principio de anualidad presupuestaria (como, por otra parte, ocurre también en el dere-
cho comparado), de la LPGE como vehiculo de la politica econémica del Gobierno, en un sistema
de parlamentarismo racionalizado como el nuestro, cabe defender un alcance temporal limitado del
veto presupuestario, ceflido a los presupuestos en vigom.
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dad del Gobierno. A partir de que «el Gobierno podra oponerse sélo en aquellos
casos en los cuales la medida propuesta, enmienda o proposicion, incida direc-
tamente en el citado presupuesto», su motivaciéon «debe expresar tal incidencia,
precisando las concretas partidas presupuestarias que se verfan afectadas». No
cabe pues una genérica referencia al aumento de créditos o disminuciéon de
ingresos que sobre el Presupuesto en vigor supondria la aprobacion de una pro-
posicion de ley, sino que el TC exige que «la motivacion del Gobierno precise
adecuadamente los concretos créditos que se verian directamente afectados, de
entre los contenidos en el presupuesto en vigom’'.

Como afiadido, si bien no desconoce el Tribunal el «amplio margen de
apreciaciéon» con que cuenta el Ejecutivo «en su estimacién de si afecta o no, y
qué medida, a los ingresos y gastos de su Presupuesto», en un claro intento por
terminar de acotar el ejercicio del veto, el TC introduce en su argumentacion la
necesidad de que el Gobierno tenga «en cuenta que su eventual no conformi-
dad, esto es, el veto presupuestario, tiene una incidencia directa sobre la propia
funcién del Legislativo» y de que actie «siempre de acuerdo con el principio de
lealtad institucionaly. Podrian considerase innecesarias, por obvias, estas ultimas
apreciaciones, pero dan cuenta de la voluntad del Alto Tribunal por circunscribir
al maximo el ejercicio del veto a su espiritu constitucional, en clara defensa de
la funcién legislativa parlamentaria y de los derechos de quienes la desempefian.

Para finalizar la exposicién de la doctrina que estable el TC en su STC n.
34/2018 recalamos ahora en lo que se trefiere a las posibilidades que tiene para
pronunciarse sobre la disconformidad del Gobierno la Mesa del Parlamento, del
Congreso en el caso concreto. Ahondando en lo que ya comenzaba a dibujarse
en la dltima de las sentencias de 20006, el TC no ve ébice en el silencio que el RC
guarda al respecto para admitir un eventual «pronunciamiento de la Mesa sobre
el caracter manifiestamente infundado del criterio del Gobierno, siempre y cuan-
do resulte evidente, a la luz de la propia motivacién aportada por éste, que no
se ha justificado la afectacion de la iniciativa a los ingresos y gastos contenidos
en el propio presupuestor; en ejercicio de «una limitada funcién de calificacion
del criterio del Gobierno, como parte de su funciéon genérica de calificacién en
relacién con los documentos de indole parlamentaria que le remita el Gobierno».

Consentido un control de la Mesa en los términos expuestos, el TC aboca
al 6rgano rector a un complicado equilibrio cuando le atribuye la tarea de «velar

51 Si bien de las sentencias del 2006 se podia extraer la conclusion de que, si el Gobierno

se oponia, se presuponia zuris et de inre que se daba la afectacién presupuestaria, de las ultimas sen-
tencias se puede deducir la posicién contraria. La motivaciéon del Gobierno debe ser exhaustiva,
justificando de modo claro e indubitado que la presente iniciativa modifica los Presupuestos en
curso, con lo que ello implica de desviacién de la politica econémica del Ejecutivor. 1. Sa1z Ros,
Freno del Tribunal Constitucional al abuso del veto presupuestario: andlisis de la_jurisprudencia constitucional en
torno al art. 134.6. CE, en Revista de Derecho Politico, n. 110, 2021, 290.
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por los derechos fundamentales de los parlamentarios, derivados del articulo 23
CE» y por «ademas y al mismo tiempo, la competencia que, en exclusiva, atribuye
el articulo 134.6 CE al Gobierno». Quizas consciente de la indeterminacion de
las pretensiones precedentes, el TC condensa qué se espera constitucionalmente
de la Mesa ante un escrito de disconformidad ex art. 134.6 CE:

«El tipo de control que la Mesa debe ejercer ha de cefiirse a comprobar que el
veto ejercido es efectivamente de indole presupuestaria, de manera que encuentra
encaje en los contornos del articulo 134.6 CE. Para ello, la Mesa debe verificar la
motivacién aportada por el Gobierno, pero sin que le corresponda sustituir al mismo
en el enjuiciamiento del impacto, sino tan sélo constatar que el mismo es real y
efectivo, y no una mera hipétesis. En suma, el objeto de este examen no es otro que
constatar que se ha justificado por el Gobierno el cumplimiento de los requisitos, ya
expuestos, del articulo 134.6 CE, en cuanto al objeto y el alcance temporal, y que por
tanto concurre el requisito material contenido en la norma constitucional, esto es, la
disminucion de los ingtesos o el aumento de los créditos presupuestarios».

De este modo, la Mesa habra de comprobar que el escrito de disconformi-
dad del Gobierno, emitido dentro del plazo reglamentariamente establecido, se
encuentra motivado, que en dicha motivacion se precisan las concretas partidas
del Presupuesto en vigor al tiempo de presentarse la iniciativa que se vetrfan
directamente afectadas de llegar a aprobarse la proposicion vetada, y que la
necesaria conexion entre ambas que ha de justificarse es «inmediata, actual, por
tanto, y no meramente hipotética»*’. Resultando positivo el examen a realizar por
la Mesa, sujeto a los parametros indicados, podra aceptar la disconformidad del
Gobierno y no someter, en consecuencia, la proposicioén de ley de que se trate a
la toma en consideracién por el Pleno, en una decisién «formal y materialmente
motivada»”. Por el contratio, «si la prerrogativa no se ha ejercido conforme a
los requisitos sefialados, la Mesa, por razones de legalidad, ha de no aceptar la
disconformidad del Gobierno sin que ello deba entenderse como menoscabo de
dicha prerrogativa»™.

Sobre la base de lo anterior, el TC desestimé el conflicto entre 6rganos
constitucionales que propicié la STC n. 34/2018, entendiendo que la decisiéon
de la Mesa del Congreso de considerar que la motivacion argiiida por el Gobier-

52 STC n. 34/2018 (EJ. 9).

3 STC n. 242/2006 (F]. 4).

5 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General sobre
el ejercicio de la facultad del Gobierno prevista en los articulos 134.6 de la Constitucion y 126 del Reglamento del
Congreso de los Diputados después de la reciente jurisprudencia constitucional, en Revista de las Cortes Generales,
n. 106, 2019, 545. .a STC n. 94/2018, que mas adelante tratamos, contiene en su FJ. 5 una ilustra-
tiva sintesis de la doctrina del Tribunal en lo que se refiere a las atribuciones de la Mesa respecto
del ejercicio de la facultad de veto por razones presupuestarias, que ya empezé a esbozarse en la
STC n. 242/2006 como se apunta en el texto y que es ampliada y actualizada a partir de la STC
n. 34/2018.
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no no era objetiva y suficiente no supuso un menoscabo de la competencia del
Ejecutivo otorgada por el art. 134.6 CE, razonando para ello el Tribunal que el
Gobierno no habia precisado que la iniciativa vetada afectase a los ingresos pre-
supuestados en vigor, que la pérdida de ingresos procedentes del Fondo Social
Europeo que se aducia era «eventual» y «solo una hipotesisy, impidiendo ademas
«constatar la conexion inmediata con el presupuesto vigente» la falta de desglose
anual (FJ. 9).

En aplicacion de la misma doctrina, y con reproduccion de los argumentos
ya expuestos en la STC n. 34/2018, la STC n. 44/2018 desestimé el conflicto
entre 6rganos constitucionales interpuesto por el Gobierno contra el Congre-
so, en relacién con sus acuerdos por los que no aceptaba la disconformidad
del Ejecutivo expresada frente a la «Proposiciéon de Ley de modificaciéon del
articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la igualdad en las
condiciones laborales de los trabajadores subcontratados», acordaba someter al
tramite de toma en consideracién a la iniciativa y rechazaba el requerimiento del
Gobierno en el que se le solicitaba que revocara su primera decision. También en
este caso el TC respaldé la decision de la Mesa del Congreso, toda vez que «con
su motivacioén el Gobierno no justifica que la proposicién de ley en cuestién
incida directamente en el presupuesto en cursow, al no «precisar adecuadamente
las concretas partidas presupuestarias del presupuesto en vigor que se verfan
directamente afectadas por esa iniciativa legislativa limitindose a aportar una
estimacion de impacto econémicor, que se formula «en términos de hipotesis»
o de «uicio hipotético» (FJ. 7).

Dada la semejanza existente respecto de la ratio decidendi de las SSTC nims.
34/2018 y 44/2018, hemos considerado aludir en este bloque de sentencias
sobre veto presupuestario a la STC de 17 de diciembre de 2018, n. 139, aunque
no es la que cronolégicamente sigue a la STC n. 44/2018, como mis adelante se
comprueba. En el caso de la STC n. 139/2018 lo que se interpone ante el TC no
es ya un conflicto entre érganos constitucionales sino un recurso de amparo por
la via del art. 42 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional. También existe
una diferencia con los antecedentes de las SSTC nams. 34/2018 y 44/2018,
puesto que en los hechos que propician el recurso de amparo no se encuentra ya
un rechazo de la Mesa del Congreso a la disconformidad presupuestaria mani-
festada por el Gobierno, sino que es de la anuencia de la Mesa respecto de ese
escrito de veto de la que trae causa la vulneraciéon que el TC termina declarando
del derecho a ejercer las funciones representativas que sefialan las leyes (art. 23.2
CE), en conexién con el de los ciudadanos a participar en los asuntos publicos
a través de sus representantes (art. 23.1 CE).

El contexto factico, tal y como consta en los antecedentes de la sentencia,
y los motivos que conducen al TC a la estimacion del recurso de amparo, uni-
dos a la reiteracién y aplicacion de la doctrina instaurada en las SSTC nums.
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34/2018 y 44/2018 ya vista, son los siguientes: el Gobierno de la primera patte
de la XII legislatura aplicé el veto presupuestario a la «Proposicion de Ley sobre
modificacion de la regulacion de la unidad de convivencia en determinadas situa-
ciones, a efectos del acceso y mantenimiento en el percibo de las pensiones de
la Seguridad Social en su modalidad no contributiva», presentada por el Grupo
Parlamentario Socialista, «por suponer la misma un aumento de los créditos
presupuestarios», razén sustentada a la luz de un informe del Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica en el que se concluia, entre otros extremos, que la
modificacién que planteaba la proposicion de ley «comportaria un incremento
de gasto publico que, dado el actual marco de consolidacién fiscal, podria no
ajustarse a los escenarios de los proximos ejercicios». Respectivamente, la Mesa
del Congreso acordd el 24 de octubre y el 21 de noviembre de 2017 que no
procedia la toma en consideracion de la iniciativa en aceptacion del veto y que
fuera desestimada la solicitud de reconsideracion planteada, por entender que la
motivacion del Gobierno era expresa, suficiente y no arbitraria. Los recurrentes
consideraban que dichos acuerdos vulneraban el derecho fundamental del art.
23.2 CE «al aceptar el criterio de disconformidad del Gobierno con la tramita-
ci6n de la proposicion de ley, sin llevar a cabo un examen de la suficiencia de la
justificacién del mismo desde la perspectiva de la razonabilidad y de la ausencia
de arbitrariedad». E1 TC, como se adelant6 en el parrafo anterior, amparé a los
diputados recurrentes, entendiendo que la afectacion al Presupuesto que se con-
tenfa en la motivacién del Gobierno «no se concreta como real y efectivan. Al
contrario, para el Tribunal, el incremento del gasto publico alegado «se efectia
en términos de mera hipotesisy, esto es, a su criterio «la causalidad entre la apro-
bacién de la proposicion de ley y su impacto presupuestario esta fundada en un
mero juicio hipotético; en una mera posibilidad o conjetura»™. Por lo antetior,
el TC estim6 que la funciéon de calificacion que corresponde a la Mesa en el
ambito que nos viene ocupando «no se ha verificado adecuadamente, al tomar
en consideracién que la iniciativa legislativa [...] tenfa un impacto real y efectivo
sobre el presupuesto en vigor, siendo asi que estaba basada en apreciaciones
hipotéticas»™®.

Tal y como se constaté cuando se sefialaron los datos de proposiciones de
ley vetadas en la primera parte de la XII legislatura, en tres ocasiones el Gobier-
no opuso el veto, la Mesa lo aceptd y el Tribunal Constitucional ordend retro-
traer las actuaciones hasta el momento anterior al de la resolucion de la Mesa
del Congteso, lo que el TC hizo a través de la STC n. 139/2018, que acaba de
ocuparnos, y a través de la STC n. 94/2018 y la STC de 11 de febrero de 2019,
n. 17. Estas dos dltimas integran un segundo bloque de sentencias en las que
el TC tuvo ocasién de profundizar en los contornos constitucionales del veto

% S§TC n. 139/2018 (FJ. 6).
% S§TC n. 139/2018 (FJ. 7).
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presupuestario, focalizando su labor jurisdiccional e interpretativa en el alcance
temporal del mismo. En este punto debe traerse a colacion la reflexiéon que
en paginas anteriores realizabamos respecto del abuso del veto presupuestario
durante la primera mitad de la XII legislatura en términos cualitativos, lo que
sostenfamos sobre la evidencia de que en aquel periodo se mostré la disconfor-
midad, por razones presupuestarias, con la tramitaciéon de proposiciones de ley
cuya entrada en vigor se preveia para ejercicios presupuestarios posteriores al
vigente en el momento del registro de la iniciativa. Es en este contexto en el que
deben situarse los hechos que dan lugar a las SSTC nams. 94/2018 y 17/2019,
que profundizan en los limites temporales del veto presupuestario, que, por otra
parte, habfan quedado suficientemente perfilados en la STC n. 34/2018, en la
que ya se cancelaba toda opcién de aplicar la disconformidad bajo el pretexto de
afectar la proposicion de ley en su caso aprobada a escenarios presupuestarios
plurianuales.

En la STC n. 94/2018, se resuelve un recurso de amparo promovido por el
portavoz del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu
Podem-En Marea del Congreso de los Diputados, «contra el acuerdo de la Mesa
del Congreso de los Diputados de 28 de abril de 2017, que, con aceptacion del
criterio del Gobierno de la Nacién, habia resuelto la no procedencia de someter
la proposicion de ley para el cierre de las centrales nucleares instaladas en Espafia
que dicho grupo parlamentario habfa presentado para su toma en consideracion
por el Pleno»”’. También se dirigia el recurso contra la decision de la Mesa de
6 de junio de 2017 de desestimar la solicitud de reconsideraciéon que se habia
formulado contra el primer acuerdo. La proposicién de ley en cuestion preveia
en su disposicion final tercera: «Hsta ley entrara en vigor al dfa siguiente de su
publicacién en el “Boletin Oficial del Estado”, excepto las medidas que supon-
gan aumento de los créditos o disminucion de los ingresos del presupuesto del
ejercicio en curso, que entraran en vigor en el ejercicio presupuestario siguiente.

Dejando a un lado los argumentos sustantivos esgrimidos por el Gobierno
para mostrar sus disconformidad por suponer la aprobacién de la proposicion
un aumento de los créditos y una disminucién de los ingresos presupuestarios,
la reproducida disposicion final tercera de la iniciativa no impidié el empleo
del veto presupuestario ya que el Gobierno entendié que su aplicacion debia
«cuando menos entenderse referida a un escenario presupuestario plurianual con
vigencia para tres ejercicios al que debe sujetarse la acciéon de gobierno, y este
a su vez en el objetivo de estabilidad presupuestaria que, con idéntica vigencia,
fija el Gobierno y somete a la aprobacion de las Cortes Generalesy. Esto es,
como sintetizan los antecedentes de la sentencia, el Gobierno sostuvo que «la
limitacién establecida en el articulo 134.6 CE no se refiere exclusivamente a los

57 Los entrecomillados del presente y del siguiente parrafo pertenecen al apartado de ante-
cedentes de la sentencia.
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presupuestos en curso sino también cuando dicho efecto se demore a ejercicios
presupuestarios futuros». La Mesa del Congreso acept6 la disconformidad del
Gobierno y rechazo la reconsideracion planteada frente a su decision de no
someter a la toma en consideracion la proposicion de ley, remitiéndose a los
argumentos ofrecidos por el Ejecutivo para oponer el veto y esgrimiendo la
ambigliedad e inseguridad juridica de la férmula contenida en la disposicion final
tercera, asi como precedentes parlamentarios. En el aval que el 6rgano rector del
Congreso otorgo al veto presupuestario ejercido con relacion a ejercicios presu-
puestarios futuros sitda el recurrente la vulneracion del derecho consagrado en
el art. 23.2 CE.

El TC no deja lugar a dudas en cuanto al mantenimiento y reafirmacion de
su posicion respecto del ambito temporal del ejercicio de la facultad de veto del
art. 134.6 CE. Su extension mas alla del Presupuesto en curso, bajo el pretexto de
salvaguardar el principio de estabilidad presupuestaria (art. 135 CE) y los concre-
tos objetivos de estabilidad aprobados y referidos a los tres ejercicios siguientes,
implica para el Alto Tribunal tres consecuencias (FJ. 7).

En primer lugar, «contraviene la doctrina de este Tribunal [...] que, con
claridad, ha delimitado el ambito temporal de la aplicacién de la potestad guber-
namental de referencia, que lo circunscribe al ejercicio presupuestario en cursoy,
esto es, «a las partidas de gastos y prevision de ingresos presupuestarios, que
hayan sido previamente aprobados por las Cortes Generales en la Ley anual de
presupuestos generales del Estado y se refieran al presupuesto en vigor o al que
lo esté en situacion de prorrogan™.

En segundo lugar, «desnaturaliza la propia razén de ser de la potestad de
veto del Gobierno», que, como se recuerda, reside en la confianza que el Parla-
mento ha otorgado al Gobierno para ejecutar el Presupuesto previamente exa-
minado, enmendado y aprobado, momento a partir del cual se confia al Gobier-
no «el control de su efectiva realizacién, impidiendo cualesquiera actuaciones
que puedan incidir negativamente en la realizacion de las partidas presupuesta-
rias y sin que se vea sometido a iniciativas que interfieran en su ejecucion». Sin
embargo, «mas alla en el tiempo del presupuesto aprobado y salvo prérroga de
su vigencia, no puede aquel, con su facultad de veto, limitar a las Cortes Gene-

% Y, ciertamente, patece logico que asi sea tanto desde el punto de vista técnico, como desde
el politico. Técnicamente, [...] el “veto presupuestario” tiene por objeto asegurar el equilibrio
presupuestario en cuanto elemento central de la accién politica del ejecutivo; llevar esa potestad a
futuros escenatios presupuestarios no tiene justificaciéon puesto que dificilmente puede garantizar-
se el equilibrio de algo aun inexistente. Pero es que, ademas, desde el punto de vista politico, esa
proyeccion pro futuro supondria colocar al ejecutivo en una posicién que le permitirfa predetermi-
nar en buena medida la accién politica de los venideros gobiernos y, sobre todo, restringir de forma
extraordinaria al legislativo impidiéndole adoptar la mayor parte de las decisiones politico-legis-
lativas puesto que rara es la que no posee implicacién econémica algunay. J. Garcia MoriLLO y P.
Perez TREMPS, Legislativo vs. Ejecutivo antondmicos, cit., 21 y 22.
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rales a que, en el ejercicio de su autonomia reconocida constitucionalmente (att.
72 CE), puedan éstas adoptar iniciativas que no afecten al presupuesto en vigor,
siempre que sean conformes con el bloque de constitucionalidad y de acuerdo
con sus reglamentos organicos.

En tercer lugar, la decision de la Mesa de aceptar el veto del Gobierno y no
permitir el debate de toma en consideracién de la proposicion de ley, asumiendo
«una argumentaciéon que debe reputarse como contratia al sentido y alcance del
articulo 134.6 CE», constituye a juicio del TC «una limitacién contraria al ejerci-
cio de la vertiente esencial y mas genuina del zus 7n officium de los parlamentarios,
como es la del derecho a la iniciativa legislativa y a que las proposiciones de
ley presentadas por los grupos puedan ser sometidas al debate de oportunidad
politica ante el Pleno de la Camarax. Por todo ello, el TC estimé el recurso de
amparo, declarando la vulneracién del derecho del recurrente consagrado en
art. 23.2 CE en conexion con el del art. 23.1 CE, anul6 los acuerdos de la Mesa
impugnados y retrotrajo las actuaciones hasta el momento anterior al de la pri-
mera decision de la Mesa.

La STC n. 17/2019, por su parte, estimé un recurso de amparo para cuya
resolucion replicé la argumentacion y el fallo pronunciado en la STC n. 94/2018,
ante un caso similar que se planted con relacion al veto opuesto a la «Proposicion
de Ley de modificacion del Real Decreto Legislativo 2/2015, de 23 de octubre,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto de los Trabaja-
dores, al objeto de fortalecer la negociacion colectiva en la regulacion de las rela-
ciones laborales». En esta ocasioén, ademas de proclamar la inconstitucionalidad
de la extension temporal del veto presupuestario llevada a cabo por el Gobierno
y asumida por la Mesa del Congteso, el TC apreci6 el incumplimiento de los
requisitos de motivacion establecidos en su doctrina y la funcién de control que
recae en la Mesa, calificindola de «abstracta y formalista» (FJ. 4)%.

A pesar de la semejanza que guardan con la fundamentacién de la STC n.
94/2018, las SSTC nums. 17/2019 y 53/2021 incorporan un matiz novedoso
en lo que se refiere al control que la Mesa ha de ejercer respecto de los escritos
de veto presupuestario, concretamente en lo referido a la motivacién (formal y
materialmente exigida) de su eventual decisiéon de aceptar el veto y no someter
la proposicién de ley a la toma en consideracion.

Tachada de «abstracta y formalista» la motivacién contenida en el acuerdo

¥ En el mismo sentido argumenta y resuelve la STC de 15 de marzo de 2021, n. 53 (FJ. 6),
que estima un recurso de amparo interpuesto para un caso analogo al que da origen al segundo
bloque de sentencias sobre veto presupuestatio, en esta ocasion ocurrido en la Asamblea Regional
de Murcia. Un analisis de la sentencia en I. M. ABELLAN MATESANZ, E/ ¢jercicio de cargo priblico repre-
Sentativo: iniciativa legislativa parlamentaria vs. veto presupuestario gubernamental. Comentario a la Sentencia del
Tribunal Constitucional 53/2021, de 15 de marzo. Recurso de amparo niim. 6546-2018. (BOE niim. 97, de
23 de abril de 2021), en Revista de las Cortes Generales, n. 111, 2021, 599 ss.
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de la Mesa y, por ende, incumplidora del control que le incumbe al 6rgano rector
respecto de la disconformidad expresada por el Gobierno, el TC requiere en sus
ultimas sentencias que las Mesas patlamentarias hagan «explicitas las razones
que permiten considerar acreditado el presupuesto material del impacto directo
y actual de la proposicién de ley en los créditos presupuestarios vigentes», no
bastando, como en los casos de los que traen causa las sentencias, con que la
Mesa entienda suficiente, razonable o no arbitraria la motivacién del Gobierno
con remisién a la misma®. Ademas, en caso de tener que tresolver solicitudes
de reconsideracion planteadas respecto de su decisién de aceptar el veto guber-
namental y acordar el no sometimiento de la proposicién a su consideracion
plenaria, el TC viene a reclamar a la Mesa que ofrezca una «respuesta a los con-
cretos argumentos dados por el grupo parlamentario acerca de que la iniciativa
legislativa no supone un aumento de los créditos presupuestarios»®’.

3.3. Reflexion parcialmente critica sobre la doctrina del Tribunal Constitucional en
materia de veto presupuestario

Llegados a este punto realizamos una breve reflexion sobre la doctrina del
TC instaurada en materia de veto presupuestario. En términos generales consi-
deramos que la interpretacién que el TC ha fijado sobre el alcance y los limites de
la facultad de veto del art. 134.6 CE es, por un lado, necesaria, a efectos de cla-
rificar los contornos de un instituto que se ha visto revitalizado con la irrupcion
de la fragmentacion parlamentaria, completar las escasas reglas procedimentales
establecidas en el RC y prevenir futuros nuevos abusos en su empleo por parte
del Gobierno y su eventual mayorfa en la Mesa del Congreso. Por otro lado,
la interpretacién sentada por el TC la calificamos de especialmente garantista
y protectora del derecho del art. 23.2 CE en conexién con el del art. 23.1 CE.
Hsta conclusion, que se infiere de lo resuelto por el TC en las distintas sentencias
tratadas y del sentido de sus argumentos siempre orientados a la salvaguarda de
aquellos en lo que se refiere a participacion en la potestad legislativa del Parla-
mento, es particularmente importante en un contexto de fragmentacion vy, sobre
todo, de polarizacion parlamentaria, en el que el enfrentamiento politico que
inunda los 6rganos de gobierno y funcionales de las Camaras deja mas al des-
cubierto que en épocas antetiores el ius in officiume de los patlamentatios. De este
modo, en ultima instancia la consolidada jurisprudencia constitucional abordada

%0 STC n. 53/2021 (FJ. 6). Esta sentencia, por tanto, «ha recalcado la necesidad de que las
Mesas, en el caso de plegarse al criterio del Gobierno, controlen el acuerdo del Ejecutivo median-
te una motivacién no formalistay. M. CARRASCO DURAN, I/ Parlamento fragmentado, como Parlamento
desracionalizado: investidura, formacién de Gobierno y actividad legislativa, en Calidad democratica y Parlamento,
editado por J. TuDELA y M. KOLLING, Madrid, 2022, 97.

' STC n. 17/2019 (F]. 4). En el mismo sentido la STC n. 53/2021 (FJ. 6).
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sobre veto presupuestario supone un espaldarazo para la funcion legislativa del
Parlamento, sin que ello implique, en un complejo equilibrio para el TC, des-
amparar a la funcién de direccion politica (art. 97 CE), con la que se conecta el
fundamento mismo del veto presupuestario.

Sin perjuicio de lo anterior, la precisada, desde el ano 2018, doctrina del
TC sobre el veto presupuestario, nos despierta alguna inquietud concreta. Nos
referimos a las amplias atribuciones que el TC otorga a las Mesas de las Camaras
sobre el control de los escritos de disconformidad del Gobierno, coincidiendo
con un contexto en el que el conflicto independentista en Catalufia, entre otras
cosas, implica un auténtico fortalecimiento del papel de las Mesas como 6rganos
de control de la constitucionalidad de las iniciativas parlamentarias®. En esta
linea, la interpretacién sostenida por el TC viene a atribuir un auténtico deber a
la Mesa para que rechace los vetos del Gobierno, previo control formal y mate-
rial de la disconformidad en los términos que se han analizado, si la facultad del
art. 134.6 CE no se ha ejercitado dando cumplimiento a los requisitos exigidos.
En consonancia con lo expresado en el parrafo anterior, no entendemos des-
proporcionada la funcién que se espera de las Mesas en este sentido, en aras de
dispensar una necesaria proteccion y salvaguarda de las facultades mas elemen-
tales integradas en el zus in officium del parlamentario. Sin embargo, la inquietud
que mas arriba mencionabamos nos la despierta el caso en el que la Mesa estime
la concurrencia de los requisitos exigibles en la motivacion de la disconformidad
gubernamental y, en consecuencia, proceda a aceptar el veto y no someter la
proposicién de ley a la toma en consideracion. Si bien es claro que en ese caso
la Mesa habria de motivar formal y materialmente su decision, en muestra de la
ausencia de cualquier indeseado juicio politico en su resolucién, no podemos
compartir con las SSTC nims. 17/2019 y 53/2021 la necesidad de que la Mesa
(del Congtreso, en nuestro caso) explicite en su acuerdo inicial, objeto de publi-
cacion en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, las razones que le llevan a
considerar acreditado el presupuesto material del veto, tachando de abstracta y
formalista una motivacién en la que Mesa entienda razonable o no arbitraria la
justificacién del Gobierno con remision a la misma.

En nuestra opinién, creemos mas que suficiente, si de una «limitada funcién
de calificacién» se ha de tratar®, que la Mesa compruebe que el escrito de discon-
formidad del Gobierno, emitido dentro del plazo reglamentariamente estable-
cido, se encuentra motivado, que en dicha motivacion se precisan las concretas
partidas del Presupuesto en vigor al tiempo de presentarse la iniciativa que se
verfan directamente afectadas de llegar a aprobarse la proposicion vetada, y que
la necesaria conexion entre ambas que ha de justificarse no es meramente hipoté-
tica. Si fruto de ese examen formal y material que jurisprudencialmente se fuerza

2 Como se sintetiza en la STC de 16 de octubre de 2019, n. 115 (F]. 6).
9 STC n. 34/2018 (F]. 7).
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a realizar a la Mesa, esta estima que el veto es efectivamente presupuestario, cum-
ple los requisitos, y decide no someter la proposicion a la toma en consideracion,
la motivaciéon formal que acompafie a dicho acuerdo habra de expresar que el
mismo ha sido adoptado a la vista de la motivacion expresada por el Gobierno,
en virtud de lo dispuesto en los arts. 134.6 CE y 126.2 RC y de conformidad con
la jurisprudencia del Tribunal Constitucional. Con estos parametros entendemos
colmada la exigencia de que la decision de la Mesa se encuentre, expresa, sufi-
ciente y adecuadamente motivada®, teniendo en cuenta que las acciones que el
TC espera de la Mesa en ejercicio del control técnico-juridico que le atribuye del
veto son las de «constatar» o «verificar la motivacién aportada por el Gobierno,
sin pretender de su parte un examen de mayor profundidad sustantiva, esto es,
«sin que le corresponda sustituir al mismo [al Gobierno| en el enjuiciamiento
del impacto»®.

Esas razones que las ultimas sentencias del afio 2019 y 2021 reclaman
explicitar a las Mesas, que vendrian a constituir la motivacién material de la deci-
sion de la Mesa, no pueden ser otras que el desarrollo, con resultado positivo,
del control formal y material, que las Mesas deben realizar sobre el escrito de
disconformidad del Gobierno, cuyos elementos son de general conocimiento®.

Pretender que la Mesa, en otro giro de tuerca, aluda en la expresa moti-
vacion de su eventual decisiéon liminar de aceptar un veto presupuestario a
cualquier otra razén concreta, dificilmente se harfa compatible con la premisa
de que «no corresponde |[...] a la Mesa del Congreso, en ejercicio de su funcion
de calificacién, |[...] sustituir al Gobierno en el enjuiciamiento del impacto pre-
supuestario, sino tan solo constatar que el mismo es real y efectivo, y no una
mera hip6tesis»®’; ademas de resultar, a nuestro modo de ver, invasora de la
autonomia parlamentatia constitucionalmente garantizada por el art. 72 CE®.
Debe tenerse presente igualmente que una exposicion razonada de los motivos

¢ STC n. 53/2021 (EJ. 5).
% STC n. 94/2018 (EJ. 5).
% En este mismo sentido la Mesa del Senado, ante la alegacion de que uno de sus acuerdos
por los que se aceptaba un veto presupuestario carecia de la motivacién requerida por la CE y
el TC al consistir en una referencia a la disconformidad del Gobierno, entendié cumplida en la
«Resolucion sobre la solicitud de reconsideracion del Grupo Parlamentario Democratico (Ciuda-
danos, Agrupacion de Electores “Teruel Existe” y Partido Regionalista de Cantabria) con nimero
de registro de entrada 115.825» (incluida en el acta de la Mesa del 26 de octubre de 2021) la moti-
vacién que el TC reclama de los acuerdos de Mesa que acepten la disconformidad del Gobierno
cuando la Mesa «fundamenta su acuerdo al constatar que el Gobierno ha manifestado su discon-
formidad en plazo y que esta adecuadamente motivada», pag. 478.

7 STC n. 139/2018 (F]. 6).

% La cual, para el TC, «implica otorgar a los Patlamentos y, significativamente, a sus 6rganos
rectores, un margen de aplicacién en la interpretacion de la legalidad parlamentaria que este Tri-
bunal no puede desconocer». STC n. 34/2018 (FJ. 3), con reiteracion en la STC de 18 de marzo
de 2021, n. 69 (FJ. 5).
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que condujeron al acuerdo inicial de la Mesa puede expresarse no solo en él sino
también en la contestacion de una eventual solicitud de reconsideracion (art. 31.1
RC) e, incluso, en el acta de la reunién del 6rgano, como ha respaldado el TCY.
De hecho, estimamos que es la resolucion de la posible solicitud de reconside-
racion el lugar idéneo para profundizar y detallar los elementos que motivaron
la decision inicial de la Mesa dando debida respuesta, como satisfactoriamente
requieren las SSTC nams. 17/2019 (FJ. 4) y 53/2021 (FJ. 6), a cada uno de los
argumentos que esgriman los peticionarios de la reconsideracion, que estaran
agotando la via parlamentaria antes de poder acudir al TC para defender su zus
ut procedatur, contando la Mesa en su tarea con el posible auxilio de la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales™.

3.4. El veto presupuestario a proposiciones de ley en la X1V legislatura: datos provisio-
nales, derechos fundamentales de nuevo en jague y falta de adaptacion del Congreso
a la doctrina del Tribunal Constitucional

Tal y como se avanzé al inicio del analisis del comportamiento experimen-
tado por el veto presupuestario en el Congreso de los Diputados durante la
etapa de fragmentacion patlamentatia, realizamos ahora un breve comentario de
la situacion que se presenta en la XIV legislatura, ain en desarrollo cuando se
escriben estas lineas.

Enla XIV legislatura, el veto presupuestatio se sigue empleando, quedan muy leja-
nas ya esas seis legislaturas (I11-VIII) en las que su no uso constituia una practica (omisi-
va) reiterada. A 20 de febrero de 2023, transcurridos casi cuarenta meses de legislatura,
la disconformidad a la que indirectamente se refiere el art. 134.6 CE ha sido utilizada
por el Gobierno en veintitrés ocasiones, frente a las sesenta y siete en que fue esgrimido
durante los veintitrés primeros meses de la XII legislatura, coincidiendo con su primer
Gobierno. El dato es suficientemente ilustrativo de la preferencia del Gobierno de
coalicion por rechazar las proposiciones de ley de la oposicion que estime en el tramite
de la toma en consideracion por el Pleno de la Camara, y ello a pesar de la tentacion
que podtfa suponetle contar con una mayorfa comoda en la Mesa del Congteso (que

% Respectivamente, STC de 19 de noviembre de 2020, n. 173 (FJ. 3) y STC de 2 de octubre
de 2019, n. 110 (FJ. 4).

0 El art. 8.3 de la «Resolucion de las Mesas del Congtreso de los Diputados y del Sena-
do, de 19 de julio de 2011, por la que se regula la composicién y funcionamiento de la Oficina
Presupuestaria de las Cortes Generales, creada por la Ley 37/2010, de 15 de noviembre, por la
que se crea la Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales» prevé que «en el Congreso de los
Diputados, cuando el Gobierno manifestara su oposicion a la tramitaciéon de una Proposicién de
Ley por suponer aumento de los créditos o disminucién de los ingresos del ejercicio en curso, la
Mesa podra recabar informe a la Oficina Presupuestatia de las Cortes Generales sobre el impacto
presupuestario de la norma». BOCG, Congteso de los Diputados, Serie A, nim. 457, de 29 de
julio de 2011, pag. 4.
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acepta los veintitrés vetos) y el tiesgo de contar con otra ajustada, fragil y heterogénea
en el Pleno que ha de gestionarse votacion a votacion. Hsta gestion ha devenido eficaz
en tanto que el Gobierno no ha visto tomarse en consideracién proposiciones de ley
con el voto contrario de los dos grupos que lo sustentan, a diferencia de lo que sucedié
en la primera parte de la XII legislatura, lo que constituye otro incentivo para reducir lo
mas posible el empleo del veto presupuestatio”.

El dato de los veintitrés vetos en la XTIV legislatura frente a los sesenta y siete
opuestos en la primera parte de la XII también podria evidenciar la efectividad que
despliega la doctrina del TC en la materia, aunque resulta complicado comprobar
cualitativamente este extremo, ademas de porque el TC atn no se ha pronunciado
sobre alguno de ellos, por la falta de transparencia que existe en este ambito de la acti-
vidad del Congteso de los Diputados. En este sentido hay que tener en cuenta que
el Congteso de los Diputados, a través de su pagina web, no publica en el expediente
de cada iniciativa legislativa el escrito de disconformidad en su caso emitido por el
Gobierno, no publica el acta completa de las reuniones de la Mesa con expresion de
las intervenciones y el sentido de voto de sus miembros, y tampoco publica la, en
su caso, resolucién desestimatoria de las solicitudes de reconsideracion planteadas
contra la aceptacion del veto por parte de la Mesa™; todo ello en sentido contratio
de lo que ocurre en el Senado, que satisfactoriamente publica cada uno de esos
documentos. Asi, en el caso del Congreso, lo que puede conocerse es el acuerdo
adoptado por la Mesa ante una comunicacion de disconformidad ex art. 134.6 CE
remitida por el Gobierno, a través de sus actas de acuerdos semanales que no son
siquiera especificamente almacenadas en la web y a través de su publicacion en el
BOCG si se acepta el veto; y la respuesta de la Mesa, a través de las referidas actas,
a la interposicion de una solicitud de reconsideracion del acuerdo inicial de la Mesa
aceptando el veto, que consiste simplemente en dar traslado de la misma a la Junta de
Portavoces como requiere el art. 31.2 RC, antes de proceder a su resolucién, la que
tampoco puede conocerse. En este contexto destacamos dos circunstancias.

Por un lado, dos de las proposiciones de ley vetadas retrasan en su redaccion
la entrada en vigor de las medidas «que impliquen un aumento de los créditos

™ De las veintitrés proposiciones vetadas en la XIV legislatura, veintiuna provienen de
grupos parlamentarios (con nimero de expediente 122/000026, 122/000035, 122/000050,
122/000058, 122/000061, 122/000094, 122/000127, 122/000157, 122/000159, 122/000200
-retirada por el grupo proponente—, 122/000205, 122/000207, 122/000209, 122/000219,
122/000232, 122/000238, 122/000245, 122/000251, 122/000260, 122/000265 y 122/000267),
una de Comunidad Auténoma (con nimero de expediente 125/000001) y una, por primera vez,
es iniciativa legislativa popular (con nimero de expediente 120/000003).

™ En la legislatura XII lo mas que se publica es la comunicacion al autor de la solicitud de
reconsideracién de su estimacion por la Mesa y su acto consecuente, que la proposicion, sobre la
que inicialmente habia recaido el veto del Gobierno y su aceptacion por la Mesa, se encuentra en
condiciones de ser incluida en el orden del dia del Pleno a efectos de su toma en consideracion.
BOCG, Congtreso de los Diputados, Serie B, nums. 27-3 y 203-3, de 22 de junio de 2018.
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o una disminucién de los ingresos en relacion con el presupuesto vigente |...] en
la parte que comporte afectaciéon presupuestaria, hasta el ejercicio presupuestario
siguiente al de la entrada en vigom™; y una tercera prevé su entrada en vigor «el 1 de
enero del afio siguiente a su aprobacién, de manera que el impacto presupuestatio
derivado de esta se aplique al ejercicio presupuestario inmediatamente posterior
a su entrada en vigom’™. A pesat de ello, y sin conocer el escrito de disconfor-
midad del Gobierno y si se ocasion6 algin debate en la Mesa, el 6érgano rector
del Congteso acepté los vetos™. Sin que conste solicitud de reconsideracion ni
interposicién de recursos de amparo contra esos acuerdos, consideramos que
la Mesa, por razones de legalidad, deberia haber rechazado unas disconformi-
dades que se situan fuera del alcance temporal constitucionalmente admitido
de la potestad prevista en el art. 134.6 CE. Tomando como referencia a la STC
n. 94/2018 (FJ. 7), aplicar extensivamente el ejercicio del veto presupuestatio
a proposiciones de ley cuya entrada en vigor y efectos se contemplan para un
ejercicio presupuestario futuro constituye una contravencion de la doctrina del
TC; supone desnaturalizar la razén de ser de la facultad que el art. 134.6 CE
reconoce al Gobierno, «limitar a las Cortes Generales a que, en el ejercicio de su
autonomia reconocida constitucionalmente (art. 72 CE), puedan éstas adoptar
iniciativas que no afecten al presupuesto en vigor; y, en lo referido a la asuncion
del veto en estas condiciones por la Mesa, «una limitacion contraria al ejercicio
de la vertiente esencial y mas genuina del zus in officium de los parlamentarios,
como es la del derecho a la iniciativa legislativa y a que las proposiciones de ley
presentadas por los grupos puedan ser sometidas al debate de oportunidad poli-
tica ante el Pleno de la Camara».

En relacién con este tltimo aspecto, cabe destacar que los multiples conflic-
tos jurisdiccionales que el acusado empleo del veto presupuestario ha propiciado
en los ultimos afios han permitido al TC consolidar y otorgar especial proteccion
a un derecho de los patlamentatios a que las proposiciones de ley presentadas
por los grupos de los que forman parte puedan ser sometidas al debate de toma
en consideracion ante el Pleno, con el objeto de que la propuesta sea discutida
y deliberada por tal 6rgano funcional™. Se afianza asi tal potestad inherente a la
funcion legislativa como concrecion del derecho de iniciativa legislativa y como

» BOCG, Congteso de los Diputados, Serie B, nims. 230-1 y 231-1, de 5 de abril de 2022.

" BOCG, Congteso de los Diputados, Serie B, nim. 284-1, de 21 de octubre de 2022.

» BOCG, Congreso de los Diputados, Setie B, nims. 230-2 y 231-2, de 27 de mayo de 2022
y BOCG, Congteso de los Diputados, Serie B, nim. 284-2, de 16 de diciembre de 2022.

¢ Con anterioridad a la referencia que a este derecho se realiza en las SSTC nums. 94/2018
(F]. 7),17/2019 (FJ. 4) y 53/2021 (F]. 6), la STC n. 10/2016 (FJ. 5) va se refiere al ius ut procedatur de
los patlamentarios, y al «derecho a que la propuesta presentada fuera convenientemente discutida
y deliberada por la Cdmara, sea cual fuere el resultado de esa deliberacién», con un antecedente en

la STC de 18 julio de 1995, n. 124 (FJ. 3).
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vertiente del derecho fundamental previsto en el art. 23.2 CE™. Esto es, se sigue
la senda iniciada por el reconocimiento en el ambito de la funcion legislativa de
determinadas facultades que se integran en el nucleo esencial de/ ius in officinm de
los representantes, como la de presentar proposiciones de ley”™ y la de que estas
«se tramiten con los requisitos y a través de los procedimientos establecidos en
la Constitucién Espafiola y en el Reglamento del Congteso de los Diputados»”.
Hste «derecho a la tramitacion de las iniciativas legislativas conforme al proce-
dimiento adecuado» comprende «el derecho a la calificacion de la iniciativar, «el
derecho a la admision a tramite de la propuesta legislativa» y «el derecho a la deci-
sion sobre la tramitacion por el procedimiento adecuado»™. Tras esta sucesion
de derechos entendemos que cobrarfa singular operatividad el relativo al someti-
miento de las proposiciones de ley a su debate de oportunidad politica, una vez
recaida su calificacion, admisién y la decision de su tramitacién conforme a los
requisitos y a través del procedimiento establecido en la CE y en el RC. En este
contexto, la decision de la Mesa de aceptar el veto presupuestario del Gobierno
sin ajustarse a los parametros materiales y temporales fijados para su ejercicio,
imposibilitando el debate de toma en consideracion de la proposicion, supone
una limitacién de la potestad a la que nos referimos, incluida en el nicleo esen-
cial de la funcién representativa y determinante de una vulneraciéon del derecho
fundamental del art. 23.2 CE, impidiendo que la proposicién de ley en cuestion
atienda a uno de sus principales fines, el de operar «como un instrumento eficaz
en manos de los distintos grupos politicos que integran el pleno de la Camara,
[...] que les permite obligar a que este se pronuncie acerca de la oportunidad de
la iniciativa presentada, forzando a las distintas fuerzas politico-parlamentarias
a manifestar publicamente su postura y las razones politicas o de otra indole
(incluida la eventual inconstitucionalidad de la misma), por las que han decidido
apoyar o rechazar la propuesta legislativa sometida a su consideracion»®'.

Por otro lado, mas alld de estas tres particularidades, creemos oportuno des-
tacar la férmula que con habitualidad emplea la Mesa del Congreso para expresar
su acuerdo de aceptacion del veto presupuestario remitido por el Gobierno:

«Bxpresada por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto
en los articulos 134.6 de la Constitucién y 126.2 del Reglamento de la Cama-

7 «El ejercicio de la funcion legislativa por los representantes de los ciudadanos constituye,
pues, “la maxima expresion del ejercicio de la soberania popular en el Estado democratico. Puesto
que la participacion en el ejercicio de dicha funcién y el desempefio de los derechos y facultades
que la acompafian constituyen una manifestacion constitucionalmente relevante del ius in officium
del representante». STC n. 17/2019 (F]. 2).

™ STC n. 53/2021 (EJ. 3).

™ Auto del Tribunal Constitucional de 15 de marzo de 2006, n. 85 (FJ. 6).

8. GomEz LUGO, El derecho a tramitar las iniciativas legislativas por el procedimiento adecnado, en
InDret, n. 4, 2009, 12 y 13.

81 STC n. 53/2021 (EJ. 3).
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ra, acordar que no procede la toma en consideracion por el Pleno de la citada
Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario
autor de la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin Oficial de las Cortes
Generales»™.

Esta férmula, a la que indirectamente nos hemos referido al discrepar de
las dltimas apreciaciones del Tribunal Constitucional sobre la motivacién de la
decision de la Mesa, es la misma que se empled en las legislaturas IX y XII. No
resulta coherente, sin desconocer la trascendencia y los deseos de la jurispru-
dencia constitucional existente sobre veto presupuestario desde el afio 2018, que
en la XIV legislatura, encontraindose consolidada esa doctrina, la Mesa del Con-
greso contintie empleando una expresion formal de su acuerdo similar a la que
utilizaba cuando no existia aquella, 0 no se encontraba tan perfilada. A tenor de
las indubitadas exigencias del Tribunal Constitucional y habida cuenta de su no
incorporacion e integracion en el RC, estimamos oportuno, como poco, que el
acuerdo de la Mesa por el que se decide no someter a la toma en consideracion
por el Pleno la proposicion de ley vetada exprese que el mismo se adopta, ade-
mas de a la vista del escrito de disconformidad y en virtud de las disposiciones
aplicables, de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional®.
Solo de este modo puede darse verdadero cumplimiento a lo requerido por el
TC, sobre todo en sus ultimas sentencias sobre veto presupuestario como se vio,
en orden a poder entender colmada la exigencia de que la decision de la Mesa
se encuentre, expresa, suficiente y adecuadamente motivada; todo en pro de la
salvaguarda de los derechos fundamentales de los parlamentarios™.

82 Por todos, BOCG, Congteso de los Diputados, Serie B, num. 186-2, de 5 de noviembre de
2021. Si el veto presupuestario se opone frente a una proposicion de ley autonémica se suprime la
referencia, de los sujetos respecto de los que se acuerda comunicar la decisién, al grupo parlamen-
tario. En el caso de las iniciativas legislativas populares, el inciso final del acuerdo es «Asimismo,
comunicar este acuerdo a la Comisién Promotora, a la Comisién de Interior y al Gobierno y
publicar en el Boletin Oficial de las Cortes Generalesy. BOCG, Congreso de los Diputados, Setie
B, nim. 5-2, de 6 de marzo de 2020.

% No serfa extrafio que la Mesa tenga en cuenta y aluda en su acuerdo a una interpretacion
determinada sostenida por el TC, puesto que lo hace, por ejemplo, con ocasién de sus decisiones
por las que inadmite solicitudes de creacién de Comisiones de Investigacion que tengan que ver
con la Casa Real.

8 Una de las conclusiones del informe emitido por la Secretaria General del Congteso tras la
STC n. 34/2018 ya incidfa en que la misma «constituye Jurisprudencia, que tiene una fuerza vincu-
lante especifica, por lo que la Mesa, en el ejercicio ordinatio de las funciones de calificacién de los
escritos de indole parlamentaria, de conformidad con el art. 31 del Reglamento, debe considerar
la referida jurisprudencia como parametro para calificar, junto con el Reglamento, con atrreglo a
Derecho». SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS, Informe de la Secretaria General
sobre el ejercicio de la facnltad del Gobierno, cit., 545.
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3.5. Propuesta de actualizacion del articulo 126 del Reglamento del Congreso de los
Diputados

Asi las cosas, presumiendo que la consolidada jurisprudencia constitucional
sobre veto presupuestario viene sirviendo a la Mesa del Congreso de parametro,
junto con el RC, para calificar los escritos de disconformidad del Gobierno, a
salvo de la adicién propuesta en el parrafo anterior respecto de la formulacién
del acuerdo de la Mesa en caso de aceptacion del veto, hemos de reconocer que
el clima de polarizacién existente también en la XIV legislatura y la incapacidad
para forjar un representativo consenso no favorecen ni recomiendan proceder a
una reforma siquiera puntual del Reglamento del Congreso. No obstante, de cara
a un escenario posterior donde sea factible el acuerdo amplio de los grupos par-
lamentarios para emprender una reforma del RC con vocaciéon de permanencia,
nos permitimos esbozar una posible nueva redaccién de su art. 126, dirigida a
incorporar la doctrina del TC en materia de veto presupuestario™. La propuesta
que sigue a este parrafo se inspira, con reproduccion literal en algunos puntos,
en la jurisprudencia del TC analizada; en la «Proposicion de reforma del Regla-
mento del Congreso, por la que se modifican los articulos 111 y 126» presentada
en la XITI legislatura, antes de la STC n. 34/2018, por el Grupo Patlamentatio
Confederal de Unidos Podemos-En Comui Podem-En Marea®; en la enmienda
a la totalidad de texto alternativo presentada a la anterior proposicioén por el
Grupo Parlamentario Popular en el Congreso”; en el art. 151.3 del Reglamento
del Senado respecto del computo de los plazos; y en el art. 125 del Reglamento
de la Asamblea Regional de Mutcia®:

«1. Las proposiciones de ley del Congteso podran ser adoptadas a iniciativa de:
1°. Un Diputado con la firma de otros catorce miembros de la Camara.
2°. Un Grupo Parlamentario con la sola firma de su portavoz.

2. Ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso ordenara la publicacion de la

% Compartimos que «no es que dicha operaciéon proporcione mayor proteccion de los dere-
chos politicos de los representantes, que ya quedan salvaguardados por la mera existencia de la
doctrina del TC, pero si confiere mayor inmediatez a la resolucion de las controversiasy. . Ribao,
L/ “veto” o limitacion de los derechos de participacion de los parlamentarios en el procedimiento legislativo presupute-
stario. Una propuesta de revision, en Corts: Annario de Derecho Parlamentario, n. 32, 2019, 184.

8 BOCG, Congteso de los Diputados, Setie B, nim. 117-1, de 5 de mayo de 2017. La pro-
posicién caduco con el fin de la legislatura, victima de las treinta y cinco ampliaciones del plazo de
presentacion de enmiendas a la totalidad y al articulado y, una vez celebrado el debate de totalidad,
de las trece ampliaciones del plazo de presentacion de enmiendas al articulado.

8 El texto de la enmienda, debatida y rechazada en el Pleno del 20 de diciembre de 2018,
puede leerse en http://u.uma.es/cal/.

8 Fue aprobado por su Pleno el 7 de marzo de 2019, por tanto, una vez recaidas varias
sentencias del Tribunal Constitucional sobre veto presupuestario. En materia de veto presupuesta-
rio es el Unico reglamento patlamentario que incluye en su texto los principales postulados de la
jurisprudencia constitucional en la materia.
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proposicion de ley y su remision al Gobierno para que manifieste su critetio
respecto a la toma en consideracion, asi como su conformidad o no a la tra-
mitacion si implicara aumento de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios del ejercicio en curso. La respuesta del Gobierno debera
producirse dentro de los treinta dfas siguientes a la remision, transcurridos
los cuales el silencio se interpretara como de conformidad, quedando en ese
caso la proposicion de ley en condiciones de ser incluida en el orden del dia
del Pleno para su toma en consideracion.

Cuando el Gobierno manifieste expresamente su disconformidad en la
tramitacion de una proposiciéon de ley, dicha disconformidad habra de
motivarse, con indicaciéon expresa de las concretas partidas presupuestarias
que se verfan afectadas, debiendo asi mismo justificar el Gobierno, de forma
inequivoca, la conexion directa, inmediata y actual en cuanto que referida al
presupuesto que esté en vigor, entre las actuaciones que se derivarfan de la
aplicacion en su caso de la norma propuesta y los ingresos y gastos presu-
puestarios que habrian de incrementarse o podrian disminuir.

Remitida en plazo la disconformidad motivada del Gobierno, en los tér-
minos previstos en el apartado anterior, la Mesa verificard que se ajusta a
los requisitos allf establecidos. La concurrencia de los mismos facultard a la
Mesa para acordar motivadamente que no procede la toma en considera-
ci6n de la proposicion de ley sobre la que ha recaido la disconformidad del
Gobierno por razones presupuestarias, quedando concluida la tramitacion.
En caso contrario, la Mesa no aceptara la disconformidad del Gobierno,
quedando la iniciativa en condiciones de ser incluida en el orden del dia del
Pleno para su toma en consideracion

[misma redaccién que el actual art. 126.4 RC|

[misma redaccién que el actual art. 126.5 RC]».
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Abstract

L'uso del veto presupuestario come alternativa per respingere le proposte di legge
in tempo di frammentazione parlamentare: precedenti, evoluzione giurispru-
denziale e impatto sui nuovi diritti

11 presente articolo si occupa di analizzare 'uso che il Governo ha fatto della
facolta di pronunciarsi sulle proposte di legge che prevedano un aumento delle
voci di spesa o una diminuzione delle entrate del bilancio statale. In particolare,
'analisi vertera sul ricorso al veto previsto dall’articolo 134, VI comma della
Costituzione spagnola (veto presupuestario), strategicamente usato come alterna-
tiva alla mancanza di una maggioranza parlamentare sufficiente a bloccare le
iniziative di legge promosse dall’opposizione e sulle conseguenze che tale prassi
ha prodotto in merito ai diritti fondamentali dei deputati. Tale situazione ha
caratterizzato le legislature nelle quali ¢ stata rilevata un’elevata frammentazione.
Inoltre, verra svolto uno studio della giurisprudenza elaborata dal Tribunal Con-
stitncional in materia e di come essa sia stata recepita dal Congresso dei Deputati.
Infine, si vedra come una possibile proposta per la risoluzione delle problemati-
che individuate nel presente contributo sia quella della riforma del Regolamen-
to del Congresso dei Deputati per cio che concerne il caso in cui il Governo
opponga il veto ex art. 134.

The employment of the «budgetary veto» as an alternative to reject legislative
proposals in times of patliamentary fragmentation: precedents, jurisprudential
evolution and impact on new rights

In this article we analyze the use by the Government of their faculty of
compliance in the process of legislative proposals that imply an increase of credits
or decrease of budgetary revenues. The attention is centered around the use of the
so-called «budgetary vetor, as an alternative to the lack of parliamentary majority
to reject the legislative initiatives of the opposition in legislatures with high levels
of fragmentation and, in the consequences that result to the fundamental rights
of the deputies. In addition, the precedents of its application, the evolution and
enlargement of the jurisprudence created by the Constitutional Court in the
matter, and its reception on the parliamentary practice in the Congress is studied.
To conclude, a proposal of actualization of the current Regulation of the Con-
gress regarding the procedure of disagreement for budgetary reasons is raised.



