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1. Introduccion

A Constitucion espanola de 1978 desena un modelo de Es-
tado que cualifica de social e democritico de dereito, que se ba-
sea esencialmente nos principios de distribucion horizontal e
vertical do poder politico. A distribucion horizontal é a conse-
cuencia de ter asumido os constituintes, mesmo sen menciona-
lo expresamente no texto, a mais tradicional concepcién da
division de poderes, de tal maneira que o lexislativo, o executi-
vo e o xudicial, se ben son independentes entre si, se controlan
respectivamente. A forma politica adoptada responde 6 esque-
ma do sistema parlamentario racionalizado, no que o Goberno
se integra no Parlamento e, pola sta vez, é elixido e depende da
confianza das cdmaras. As Cortes Xerais, concibidas como re-
presentantes do pobo, no que reside a soberania nacional, con-
vértense asi no supremo 6rgano do Estado constitucional.



Pero, ademais, a Constitucion, ¢ reconece-la realidade plural
do Estado espaiiol, distribtie tamén verticalmente o poder en-
tre o centro e a periferia, abandonando o tradicional centralis-
mo de corte francés e asumindo un esquema de descentralizacion
politica denominado Estado das autonomias, un auténtico ter-
tium genus entre o Estado unitario e o federal, a caracteristica
fundamental do cal consiste en dotar tédalas comunidades au-
ténomas de poder lexislativo. Esta idea de identificacion da au-
tonomia politica coa asuncién de poder lexislativo € a base do
sistema e constitie a nota diferenciadora mais sobresainte res-
pecto da simple descentralizacion administratival.

Pola stia vez, as comunidades autonomas organizaronse in-
ternamente inspirandose no modelo estatal de separacion de
poderes e forma parlamentaria de goberno, de tal xeito que os
parlamentos territoriais, anque non o digan expresamente to-
dolos estatutos si a maioria deles, representan o pobo da sta
respectiva comunidade, converténdose tamén nos supremos or-
ganos do Estado das autonomias?.

Dada a supremacia do poder lexislativo, as cimaras gozaron
tradicionalmente dun conxunto de prerrogativas ou privilexios
que tefien por obxecto conservar e defende-la independencia
parlamentaria fronte ds posibles inxerencias doutras institucions
estatais.

Estas prerrogativas consisten no reconiecemento da autono-
mia parlamentaria, tal como se recolle para as Cortes Xerais no
art. 72 da Constitucion, e que se proxecta nos seguintes ambitos3:

a) Autonomia regulamentaria, ou potestade autonormativa pa-
ra outorgarse os seus propios regulamentos, auténticas normas
xuridicas con rango de lei, coa finalidade de regula-la sia orga-
nizacién e funcionamento interno sen mdis limitaciéns cas pre-
vistas na Constitucién. A relacion entre estes regulamentos e as
demais leis non se rexe polo principio de xerarquia normativa se-
nén polo de competencia material.

b) Autonomia de goberno para elixir libremente os seus pro-
pios 6rganos rectores ou de goberno interno (Presidente e Mesa).

c) Autonomia financeira e contable para elaborar, aprobar, exe-
cutar e controla-los seus propios presupostos e para establece-
lo sistema de informacién contable que mellor se adecue &s stias
necesidades.

d) Autonomia administrativa, que se manifesta tanto no po-
der disciplinario e de policia para facer cumpri-las normas in-
ternas, como no de regula-lo estatuto do seu propio persoal e 0
réxime dos seus contratos.
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En maior ou menor medida estas prerrogativas tamén foron
recollidas nos estatutos de autonomia e nos regulamentos das dis-
tintas asembleas lexislativas das comunidades auténomas do
Estado espanol, ou como di Mufioz Machado?: “a los Parla-
mentos auténomos les reconocen los Estatutos los poderes de
autonormacién y de autoorganizacién que son caracteristicos
de estas instituciones en los sistemas apoyados en el llamado
principio de la division de poderes”.

2. Funcions e réxime xuridico das cdmaras lexislativas

As cdmaras, como instituciéns politicas representantes do
pobo soberano, titular do poder, encoméndaselle-lo exercicio
das principais funciéns do Estado, fundamentalmente a lexis-
lativa, a aprobacion dos presupostos e o control do Goberno.

Ademais, as cimaras realizan unha actividade cualificada ma-
terialmente como “administrativa”, que unhas veces é comple-
mentaria da sda actividade principal e outras producto da
organizacién instrumental con que se dotan, € dicir, da xestion
dos seus medios persoais, patrimoniais e financeiros, todos eles
servicios indispensables para garanti-lo seu funcionamento e in-
dependencia®.

En calquera caso, e por imperativo do artigo 9.1 da Consti-
tucion, que somete tédolos poderes piiblicos 6 principio de le-
galidade, tanto a actividade lexislativa como a actividade politica
e a administrativa das cimaras estan reguladas polo dereito e os
seus actos son actos xuridicos fiscalizables xudicialmente.

2.1. Personalidade xuridica das cdmaras

A construccién dogmatica da teoria da personalidade xuri-
dica das organizacions publicas estd hoxe intimamente relacio-
nada co concepto e dmbito material do dereito administrativo,
e asi, fronte d concepcion subxectiva tradicional®, que cualifica
o dereito administrativo como o dereito propio das adminis-
tracions publicas, porque s6 estas organizacions estan personi-
ficadas 6 terse superado o mito da personalidade xuridica do
Estado a raiz do novo modelo politico que arrinca da Revolu-
cion francesa, xurdiu a tese obxectiva’; esta, partindo do princi-
pio da personalidade xuridica do Estado, formulado pola escola
alemana de dereito ptiblico, estende o ambito deste dereito s ac-
tuacions materialmente administrativas de tédolos poderes pu-
blicos.



En calquera caso, a teoria da personificacion € unha técnica or-
ganizativa, e non a tnica, unha ficcién xuridica que ten por ob-
xecto determina-lo centro de imputacién da actividade e res-
ponsabilidade dun ente co fin de garanti-los dereitos dos cidaddns.

Como di Gonzalez Navarro®: “La realidad prueba que hay
organizaciones no personificadas —Cortes Generales, Defensor del
Pueblo, Tribunal Constitucional, Poder Judicial- que realizan
unas actuaciones administrativas en virtud de las cuales apare-
cen como titulares activos o pasivos de relaciones juridicas. La au-
sencia de atribucién expresa de personalidad juridica no les
impide aceptar esas titularidades”.

Ante o feito obxectivo de que o dereito espanol no lles atri-
btie expresamente personalidade xuridica as camaras, xorde in-
mediatamente a pregunta: ;poden realizar negocios xuridicos e
dictar actos xuridicos entes non personificados, cando estes ac-
tos s6 se lles atribien as persoas xuridicas publicas?

Dado que as cdmaras realizan funciéns das que se derivan
relaciéns que afectan 6s intereses de terceiros, 0s seus actos son
actos xuridicos, e para cualificalos como tales algunhas das so-
luciéns propostas pola doutrina foron a de aplicarlle por ana-
loxia a teoria da persoa xuridica® e a de imputarlle as relaciéns
das camaras con terceiros 6 Estado, considerado como persoa
xuridica tnical®.

2.2. Ordenamento xuridico aplicable

A actividade lexislativa e politica das cdmaras, da que se de-
rivan relaciéns entre os distintos poderes do Estado, réxese po-
lo dereito constitucional.

Sen embargo, a actividade administrativa, que se desenvolve
e realiza no ambito do funcionamento interno das camaras, e
que xera actos xuridicos que incluso poden ser cualificados de
actos administrativos, entendo que non se rexe polo dereito ad-
ministrativo!! nin, consecuentemente, polo dereito financeiro,
dereitos propios das administraciéns publicas personificadas,
senén polo dereito parlamentario, a principal fonte do cal € o re-
gulamento que se outorga cada Camara, e s6 supletoriamente, por
remision expresa do Regulamento ou por defecto de regulacion,
se lle aplican estas ramas do dereito ptblico.

Non obstante, e para garanti-lo principio da tutela xudicial efec-
tiva consagrado no art. 24 da Constitucién, os actos das cimaras
que afectan 6s dereitos fundamentais das persoas son suscepti-
bles de seren recorridos en amparo ante o Tribunal Constitu-
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cional, e os demais actos xuridicos derivados da stia xestion ad-
ministrativa, econémica e patrimonial poden ser revisados ante
a xurisdiccién contencioso-administrativa, pois ainda que a lei re-
guladora deste proceso non o prevexa expresamente, si o fai, con
posterioridade, a Lei organica 6/1985, do 1 de xullo, do poder xu-
dicial.

En definitiva, as cimaras lexislativas (Cortes Xerais e parla-
mentos territoriais) non son administraciéns publicas nin lles
son aplicables, mdis que supletoriamente, o dereito adminis-
trativo e financeiro, rexéndose os seus actos administrativos, ou
0 que é 0o mesmo, os actos dictados pola Administracién parla-
mentaria, polos regulamentos propios de cada Cdmara, que son
auténticas normas xuridicas ds que a Constitucién e os estatu-
tos de autonomia lle reservan en exclusiva a regulacién do fun-
cionamento interno das cdmaras, impedindo desta forma que
calquera outra norma legal se extralimite e invada o dmbito re-
servado 6s regulamentos parlamentarios.

Sen embargo, a autonomia regulamentaria da que gozan os
demais 6rganos constitucionais e estatutarios é de segundo grao,
porque a sta lexitimidade no provén da Constitucién nin dos
estatutos de autonomia, senén das respectivas leis orgdnicas ou
autonomicas que as regulan!2. Estes 6rganos constitucionais ta-
mén se rexen polo seu dereito propio!3. A tese contraria é de-
fendida por Alfredo Gallego Anabitarte!4, quen distingue entre
6rganos constitucionais (Cortes Xerais, Tribunal Constitucional
e Consello Xeral do Poder Xudicial) e 6rganos estatais non ad-
ministrativos (Tribunal de Contas e Defensor do Pobo), some-
tendo todos eles ¢ dereito administrativo malia non seren
administraciéns publicas, cando realizan funciéns material-
mente administrativas.

Ata o de agora, a ambigiiidade do dereito positivo non per-
mitia inclinarse decididamente por ningunha de dmbalas posi-
cions, pero no sucesivo, de prospera-lo Proxecto de lei xeral
presupostaria, recentemente aprobado polo Goberno na reu-
nién do Consello de Ministros do 8 de setembro de 1995, e pu-
blicado no Boletin Oficial das Cortes Xerais do 6 de outubro, a
polémica decdntase claramente a favor da autonomia normati-
va dos 6rganos constitucionais do Estado, xa que no art. 1.3 do
dito texto se formulan as seguintes declaracions:

“A presente lei non lles serd de aplicacion ds Cortes Xerais, que
gozan de autonomia presupostaria de acordo co establecido no
art. 72 da Constitucién. Non obstante, observarase a coordina-
cion necesaria para a elaboracién do Proxecto de lei de presupostos
xerais do Estado.



Asi mesmo, a aplicacion da lei 6s demais 6rganos constitu-
cionais realizarase sen prexuizo do réxime establecido nas leis
organicas que regulan o seu funcionamento.”

En calquera caso, dmbalas teorias son perfectamente extra-
polables 6s 6rganos de relevancia estatutaria das comunidades
auténomas.

3. Actividade economico-financeira das cdmaras

As camaras, como instituciéns do Estado, mévense, desde
unha perspectiva ampla, nun marco econémico e xuridico si-
milar 6 das demais entidades que integran o sector ptiblico non
empresarial, tanto pola actividade que realizan e a sia forma de
financiarse como pola siia suxeicion a un réxime xuridico pe-
culiar.

Nese contorno, e co fin de obte-los recursos necesarios para
o cumprimento dos seus fins, as cimaras realizan unha activi-
dade econémico-financeira publica que ten por obxecto a con-
secucion de ingresos suficientes para a realizacién dos gastos
derivados do cumprimento das funciéns que tenen encomen-
dadas.

A dita actividade econémico-financeira desenvélvese de acor-
do cun ordenamento xuridico as caracteristicas do cal se poden
sintetizar nas seguintes:

1. Sometemento a un réxime presupostario de caracter limi-
tativo, podendo cualificarse o dito presuposto como a ex-
presioén contable e xuridica do seu propio plan econémico
e financeiro.

2. Sometemento a un réxime de control interno, e mesmo
externo, de acordo cos criterios que as propias cimaras esta-
blezan.

3. Sometemento a un réxime de contabilidade publica que in-
forme dos resultados econémicos, financeiros e presuposta-
rios do suxeito contable, e que sirva como instrumento de
control e de xestién da stia actividade.

Pero o réxime xuridico que regula a actuacién econémica das
camaras distinguese por unha nota peculiar, e a dita peculiaridade
non é outra ca de gozar do privilexio da autonomia financeira,
entendida esta, non sé no seu aspecto negativo, como aquilo
no que o poder executivo non pode interferir!>, senén tamén
na stia dimensién positiva, como potestade para autorregula-lo
dito réxime.
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Tradicionalmente, a autonomia financeira identificibase coa
potestade de autofinanciamento, pero pouco a pouco o dito
concepto foi desprazdndose do dmbito dos ingresos 6 dmbito
dos gastos, ata tal punto que hoxe pode afirmarse que unha en-
tidade publica goza de autonomia financeira cando pode deci-
dir libremente sobre o emprego dos seus recursos, calquera que
sexa a orixe das stas fontes de financiamento, sempre que os di-
tos recursos sexan suficientes para o cumprimento dos seus fins.

Os recursos das cdmaras proceden fundamentalmente dos
ingresos do Estado e das comunidades auténomas, pero tamén,
anque en escasa contia, do rendemento dos seus servicios, bens
patrimoniais e disponibilidades financeiras.

As cdmaras non poden elixir outro sistema de financiamen-
to, pero a stia autonomia financeira déixalles liberdade para fi-
xaren o importe dos seus recursos e o emprego dos mesmos sen
ningtin condicionamento externo, ata tal punto que, como se
sinalou nun estudio realizado pola Unién Interparlamentaria, a
soberania dos parlamentos se mide, fundamentalmente, polo
seu grao de autonomia financeira!®.

A autonomia financeira tamén llela reconeceu a Constitu-
cién 4s distintas entidades en que se organiza territorialmente
o Estado, desefiando para elas un sistema de financiamento mix-
to, COMPpOosto por recursos propios e recursos procedentes dos
ingresos da Facenda xeral, sen que a orixe allea de parte dos seus
recursos impida ou dificulte o recofiecemento e exercicio da di-
ta autonomia.

Vexamos, a continuacion, o contido da autonomia financeira
das camaras, analizando o seu réxime presupostario e contable.

4. Réxime presupostario

Dado que o obxecto da actividade econdmico-financeira é a
andlise e a regulacién dos ingresos e dos gastos puiblicos, o ne-
x0 de unién indisoluble entre ambos é o presuposto, e s6 des-
de a 6ptica da dita institucién se pode entender na sua totalidade
o fenémeno financeiro.

Neste contexto podemos defini-lo presuposto, tal como fai
Neumarck, como “o resumo sistematico, confeccionado en pe-
riodos regulares, das previsions, en principio obrigatorias, dos
gastos proxectados e das estimaciéns dos ingresos previstos pa-
ra cubri-los ditos gastos”.

Ainda que sexa incorrer en reiteracién, o sometemento a un
réxime presupostario propio implica o dereito e a obriga de pre-



supostar, executar e controlar tanto os gastos coma os ingresos,
calquera que sexa a orixe da que estes procedan, resultando im-
prescindible para todo iso o desenvolvemento dun sistema de
informacién contable.

A autonomia financeira, entendida como unha prerrogativa
das camaras para defende-la stia independencia, afecta necesa-
riamente a todo o ciclo presupostario, como pasamos a ver nas
pdxinas que seguen.

4.1. Elaboracién

A pesar de que o art. 134.1 da Constitucion lle atribte cla-
ramente 6 Goberno a iniciativa lexislativa para a elaboracién
dos presupostos xerais do Estado, os presupostos das Cortes, por
imperativo do art. 72.1 do texto constitucional, son aprobados
autonomamente polas cimaras, implicando a dita autonomia
non s6 a potestade de aprobacion, senén tamén de elaboracion,
Xa que, en caso contrario, este ultimo precepto serd superfluo,
abondando acudir ¢ art. 134.1 para deducir que as cimaras apro-
bardn os presupostos, incluidos os seus, previamente elabora-
dos polo Gobernol”.

Corroborando esta lifia argumental, os regulamentos do Con-
greso e do Senado e os dos distintos parlamentos autonémicos
atribienlles 6s seus 6rganos de Goberno interno a competen-
cia para a elaboracién dos seus respectivos presupostos.

Agora ben, jdeben someterse as cimaras 4s mesmas normas
c6 resto das “administracions” d hora de elabora-los seus pre-
supostos?

No aspecto formal é asumible a tese de que o “presuposto
parlamentario debe ser en estructura, claridade e capacidade in-
formativa un modelo, un exemplo que os deputados e senado-
res poidan invocar tanto fronte 6 Executivo, os presupostos do
cal han de examinar, censurar e aprobar, como fronte 6s cida-
déns, os intereses e esperanzas dos cales representan”18.

Cuestion distinta é que deban seguir fielmente as directrices
que anualmente fixen os respectivos gobernos, sen prexuizo de
que acaten voluntariamente algins dos criterios que consideren
de especial relevancia pola sta repercusién na politica econé-
mica xeral do pais.

4.2. Aprobacién

Cando o art. 72.1 da Constitucién lles atribtie 4s cimaras a
potestade dE aprobar autonomamente os seus ]Z)I'ES‘LIPOS{OS es-
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tase referindo a algo madis ca 6 mero acto de aprobacion, por-
que, en calquera caso, por aplicacion </esta norma, ou en virtu-
de do disposto no art. 134.1, ds Cortes sempre lles corresponde
a aprobacion dos presupostos. “Lo que el precepto ha querido de-
cir, aunque mal expresado, es que las Cortes tienen, por lo que
se refiere a cada unha de las Camaras, autonomia presupuesta-
ria, entendida como documento presupuestario separado que
se elabora, aprueba, administra y controla con total indepen-
dencia de cualquier outro presupuesto”1?.

En realidade, o art. 72.1 é unha norma especial que excep-
tda o contido do art. 134.1, que lle atribde 6 Goberno, en ex-
clusiva, a iniciativa lexislativa en materia presupostaria, facul-
tdindoo para aproba-lo Proxecto de lei de presupostos xerais do
Estado e remitirllo ds Cortes para o seu exame, emenda e apro-
bacién.

E como tal norma especial, o art. 72.1 tamén supén unha ex-
cepcién 6 principio de unidade presupostaria consagrado no
art. 134.2, 6 disponer que nos presupostos xerais do Estado se in-
cldan tédolos gastos e ingresos do sector publico estatal e; por
conseguinte, nada obsta que, en principio, as cimaras aproben
os seus presupostos en documentos independentes e 4 marxe
dos xerais do Estado, porque a articulacién entre &mbolos pre-
supostos non esta regulada, sen que poida invocarse, para estes
efectos, o disposto no art. 54 do Texto refundido da Lei xeral
presupostaria (TRLXP) de 1988, dado que a devandita lei se re-
fire exclusivamente 6s demais érganos constitucionais, a auto-
nomia financeira dos cales lles vén atribuida por normas de
desenvolvemento constitucional.

Sen embargo, tradicionalmente as cimaras, unha vez apro-
bados os seus presupostos, remitenlle 6 Ministerio de Facenda
as cifras globais dos recursos que necesitan para o seu rexistro e
inclusion nos xerais do Estado, sen que o Goberno poida nin
deba modificalos.

A razon desta remision é obvia, xa que o Goberno debe co-
fiecer con antelacién suficiente os recursos que ten que transfe-
rirlles 4s cdmaras para poder equilibra-lo presuposto que esta
confeccionando, antes de convertelo en proxecto de lei.

Deste xeito, e pola devandita causa, os presupostos das ca-
maras incardinanse nos xerais do Estado, constituindo unha sec-
cién independente dos mesmos, para serlles remitidos, con
posterioridade, e nun documento tinico, ds Cortes para a sia
tramitacion e aprobacién como lei.

;Significa isto que os presupostos das camaras tefien que ser
aprobados duas veces, a primeira cando se realiza o acto apro-



batorio previsto no art. 72.1 da Constitucion, e a segunda can- REGAP -
do aproban as Cortes os presupostos xerais do Estado na forma
disposta no art. 137.17

Continuando coa interpretacion de que o art. 72.1 da Cons-
titucién é unha norma especial que consagra a independencia
presupostaria das cimaras, e de que non existe ningunha nor-
ma que obrigue 4 inclusion dos ditos presupostos nos xerais do
Estado20, podemos afirmar que o acto aprobatorio realizado 6
abeiro de tal precepto é vélido e eficaz, e que incluso adquire o
valor de cousa xulgada, postulando algtin sector doutrinal que
non poden admitirse emendas que aumenten os seus gastos ou
dimintan os seus ingresos, e chegando a soster Pérez Jiménez?!
que “puede afirmarse sin rodeos, partiendo de estos supuestos,
la inconstitucionalidad de la forma de elaboracion y aprobacién
de los presupuestos de las Cortes, producto de la inercia de la
situacion anterior”.

Polo tanto, parece innecesario que as cdmaras aproben dias
veces 0 mesmo presuposto sen que iso afecte, no caso de que o
dito acto aprobatorio se excltia do previsto no art. 134.1, ds com-
petencias do Pleno, porque este, a través do regulamento, dele-
gou esta competencia nos 6rganos de goberno interno, nin atente
contra o principio de non sometemento a mandato imperativo
na hipétese de que, incluidos os presupostos das cdmaras nos
xerais, tefian que ser aprobados obrigatoriamente, porque o de-
vandito principio, tamén de caracter xeral, admite excepciéns
como a que estamos formulando?2.

Tamén os regulamentos dos parlamentos autonémicos lle
atribtien a aprobacion dos seus respectivos presupostos, ou ben
6 Pleno (soamente nos casos do Parlamento vasco e catalan),
ou ben ds mesas e comisidns de goberno interior. A argumen-
tacién anteriormente exposta e referida ds Cortes Xerais € ple-
namente aplicable a estas cdmaras, sobre todo nos supostos nos
que a aprobacion inicial se lle reservou 6 propio Pleno, xa que
serfa contradictorio obrigar este 6rgano a debater diias veces 0 mes-
mo tema.

4.3. Execucion

A autonomia financeira tamén atinxe 4 fase de execucién do
. i 20 MONTEJO VELILLA, §.,
presuposto, co obxecto de que as cdmaras administren con total “Régimen econémico....*, op. cit.
independencia os fondos que tefien asignados, pero para que 21 PEREZ JIMENEZ, P, “La ini-

tal garantia sexa efectiva é necesario: ciativa legislativa ...", op. cit.

1. Que non se sometan as cadmaras d obriga de xustificaren ~JOIRES DEL MOBAL 4,
1. 8 A “La Autonomia de las Cdma-

os fondos recibidos con cargo 6s presupostos xerais. ras...", op. cit.
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2. Que se lles encomende 6s 6rganos de goberno interno a
aprobacion das modificaciéns presupostarias, incluida a in-
corporacién de remanentes de crédito dun exercicio para o exer-
cicio seguinte, dado que a autonomia financeira non ten que
ser incompatible co cumprimento do principio de especia-
lidade presupostaria.

3. Que a aprobacién dos actos de execucién do presuposto
de gastos e ingresos sexa tamén competencia propia dos 61-
ganos de goberno das cdmaras.

Sen embargo, os regulamentos das cimaras son parcos 4 ho-
ra de regularen esta materia, limitindose, xeralmente, a atri-
buirlles d4s mesas a competencia para a execuciéon do presuposto,
e tendo que recorrer, nalgunhas ocasions, ¢ articulado das leis de
presupostos xerais para dirimiren tensiéns xurdidas co executi-
vo e reforza-la autonomia financeira do poder lexislativo; por
este motivo, resulta‘aconsellable que as Cortes e os parlamen-
tos territoriais, a través dos seus regulamentos ou outras normas
de réxime interno, amplien e definan o contido da autonomia
financeira en materia de execucién presupostaria.

4.4. Control

O sistema presupostario leva consigo a obriga de render con-
tas, e, por conseguinte, a obriga de se someter a un réxime de
control que comprobe a legalidade e economicidade da xestion
realizada.

A autonomia financeira tamén impide a inxerencia do exe-
cutivo no control interno da xestién presupostaria realizada po-
las camaras, autorregulando cada unha o dito control con absoluta
liberdade, tanto no referente a extensién e contido do mesmo
coma 6 6rgano 6 que se lle encomenda o seu exercicio.

Asi mesmo, é maioritaria a opinién doutrinal que entende
que a autonomia financeira impide todo tipo de control exter-
no ou xurisdiccional sobre a actividade econémico-financeira
das Cortes, con base nos seguintes argumentos?3:

a) Seria contradictorio que o Tribunal de Contas, 6 ser un 61-
gano dependente das Cortes e que exerce as stias funcions por de-
legacion destas, puidese fiscaliza-la xestion econémica das
camaras.

b) A propia Lei orginica 2/82, do 12 de maio, do Tribunal
de Contas, nos seus art. 2 e 4 non inclte as Cortes entre os en-
tes e organismos integrantes do sector publico sometidos 4 sta
fiscalizacién.



Sen embargo, Recorder de Caso?4 entende que, ademais do
control interno, os parlamentos estan suxeitos 6 control externo
doutros 6rganos de cardcter xurisdiccional e con competencia
financeira, modelo 6 que se adhire a nosa Constitucion 6 so-
meter, no seu art. 136, o control da execucion do presuposto das
camaras 0 Tribunal de Contas.

Na mesma lina maniféstase Ordoqui Urdaci?3, 6 considerar
que non so6 é xuridicamente posible, senén tamén desexable,
que as Cortes e os parlamentos territoriais sometan a sda acti-
vidade econémico-financeira 6 Tribunal de Contas e 6s respec-
tivos 6rganos de control externo das comunidades auténomas,
porque nin legalmente estdn excluidos do dambito da sta fisca-
lizacién, nin esta atenta contra a autonomia financeira dos par-
lamentos, a tinica finalidade dos cales é impedi-la inxerencia do
executivo no seu dmbito de funcionamento interno, e, sobre to-
do, porque a autoridade e prestixio das camaras esixen a maxi-
ma transparencia no manexo dos fondos publicos que tenen
asignados, co fin de que a sia xestion sirva de exemplo d hora de
controla-la accién do Goberno.

Quizais debido a isto ultimos, poderia ponderarse a conve-
niencia de que os parlamentos autosometesen voluntariamen-
te a stia actividade 4 fiscalizacion dos correspondentes érganos
de control externo, se consideran que con tal decisién non se li-
mita a stia autonomia financeira.

5. Réxime contable

5.1. Cualificacion das cimaras como entidades
contables

As camaras, analizadas desde a stia vertente institucional, re-
tnen as caracteristicas economicas e xuridicas propias do contorno
no que se moven as entidades do sector puiblico suxeitas 6 sistema
de contabilidade ptiblica, xa que a sia actividade non persegue
dnimo de lucro, se financian en grande medida e indirectamen-
te a través de impostos, e a siia xestion econdmico-financeira es-
td sometida a un réxime presupostario e de control.

Este marco economico-xuridico permite afirmar que non
existen obstdculos conceptuais para cualificalas como entidades
contables publicas, sen que a controvertida ausencia de perso-
nalidade xuridica afecte 4 devandita afirmacion, xa que, como
se razoou anteriormente, tal cualidade s6 lles é atribuible as ad-
ministracions publicas dependentes do poder executivo, care-
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cendo dela os demais poderes do Estado, que, non obstante, ta-
mén actian na realidade social xerando relacions e actos xuri-
dicos imputables 6s mesmos a través da aplicacién analéxica da
teoria da personalidade xuridica, a finalidade tltima da cal non
é outra ca de resolve-lo problema da identificacién do suxeito
colectivo titular de dereitos e obrigas.

5.2. Réxime xuridico da xestién contable. O dereito
contable piiblico

O admitir que as camaras deben someterse 6 réxime de con-
tabilidade publica, co fin de que esta sexa un instrumento eficaz
para a xestion e o control da sta actividade econémico-finan-
ceira, veremos a continuacion, non o sistema contable, o estu-
dio do cal corresponde 6 ambito das ciencias econémicas, senén
a normativa xuridica configuradora da dita actividade contable,
que, como calquera outra funcién dun érgano estatal, estd regu-
lada polo dereito.

O primeiro problema que resolver é o de definir cal é a ra-
ma do dereito que regula a contabilidade publica, xurdindo des-
ta dubida as seguintes preguntas: ;existe un dereito contable?,
;6 posible distinguir entre dereito contable privado e dereito
contable publico?

Un sector da doutrina que estudiou as relacions entre a con-
tabilidade e o dereito maniféstase claramente a favor da existen-
cia dun dereito contable, sendo as stias opinions mdis significativas
as seguintes:

1. O dereito contable é un sistema xuridico independente

doutros sistemas xuridicos cos que se relaciona, entre os que

ocupa un lugar destacado o dereito mercantil, porque “el De-
recho Contable no actiia directamente sobre el cuerpo eco-
némico o mercantil, sino sobre su interpretaciéon contable”26.

2. A adaptacion do noso ordenamento xuridico mercantil ds

directivas comunitarias supuxo un “paso importante en la

creacion de un derecho contable como rama especifica del
derecho positivo con substantividad e independencia cre-
cientes”27,

3. "El Derecho Contable se enmarca dentro de la normativa

del Derecho Mercantil como una rama especifica del mismo,

de igual substantividad y autonomia que cualquier otra en
ella encuadrada”?8.

Toédalas opiniéns anteriormente citadas se estan referindo 6
dereito contable como regulador da contabilidade empresarial,



e non da contabilidade publica, entendida esta como un siste-
ma de informacién das entidades do sector ptiblico que non
perseguen dnimo de lucro.

Sen embargo, todolos estudiosos da actividade financeira do
Estado, desde a perspectiva xuridica, encadraron sempre a re-
gulacion da contabilidade publica dentro do dereito financei-
ro, ddndolle distintas denominaciéns: dereito da contabilidade
publica, dereito contable piiblico, dereito presupostario, etc., e
discrepando no que respecta 6 seu contido, cuestion sobre a que
existen tres tendencias ben definidas:

1. A que considera o dereito da contabilidade piiblica como
arama do dereito financeiro que regula tédolos aspectos non
tributarios do mesmo, abranguendo, en consecuencia, tanto
o dmbito material como formal do dereito presupostario??.

2. A que inclde a regulacion da contabilidade ptblica, xun-
tamente cos procedementos de ordenacién de gastos e paga-
mentos, tesoureria e control, dentro do dereito presupostario
formal, que tamén cualifica de dereito contable Publico3°.

3. Por dltimo, a madis estricta, que define o dereito da conta-
bilidade ptiblica como aquel que regula exclusivamente o ré-
xime xuridico da xestién contable, entendendo por tal a que
ten por obxecto a captacién, documentacion e rexistro dos
feitos contables, e a informacion e andlise econémica da ac-
tividade realizada3!.

En calquera caso, resulta evidente que, fronte a un dereito
contable privado, regulador da contabilidade empresarial, exis-
te outro dereito contable publico no que se enmarca o réxime
xuridico da contabilidade publica, e desde a perspectiva do cal
temos que estudia-la contabilidade das cimaras lexislativas.

5.3. Natureza e ambito de aplicacién do Plan xeral de
contabilidade piiblica de 1994

Se se asume, por ser mdis realista e delimitadora do contido
desta disciplina, a dltima das posiciéns antes expostas, a que
identifica o dereito contable publico coa regulacion xuridica da
xestién contable, 6 tratar de buscar no ordenamento positivo
cdles son as fontes escritas a través das cales se manifesta o dito
dereito, atopdmonos con que a norma que regula con mais am-
plitude a dita xestién contable é o Plan xeral de contabilidade
publica (PXCP), aprobado por Orde do Ministerio de Econo-
mia e Facenda do 6 de maio de 1994 (BOE do 20 de maio); co
seu texto climprense os seguintes obxectivos:
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1. Culminase o proceso xeral de normalizacion e de harmo-
nizacion da nosa informacién co resto dos estados membros
das comunidades europeas, ds directivas dos cales habia que
adapta-la lexislacion interna espanola e a tarefa dos cales se
iniciou, para o dmbito empresarial, co Plan xeral de conta-
bilidade aprobado polo Real decreto 1643/1990, do 20 de
decembro, no que se inspira o novo PXCP.

2. Incltiese, por primeira vez nun plan desta natureza, a teo-
ria xeral ou marco conceptual da contabilidade piblica, com-
posta por un conxunto de principios obrigatorios a aplicacién
dos cales debe conducir a que as contas anuais reflictan o
que ingleses denominan “true and fair view”, e que foi tra-
ducido como a “imaxe fiel” do patrimonio, da situacién fi-
nanceira, da execucién do presuposto e dos resultados; seguen
asi o0 modelo normativo continental, propio dos paises os
estados dos cales someteron a sda actuacién a un dereito es-
pecial, o dereito administrativo, fronte 6 dereito comtin do
mundo anglosaxén no que, ante a ausencia de normas xuri-
dico-contables, o estudio tedrico da contabilidade se lle con-
fiaba 6 labor dos profesionais e do mundo académico. Pola
siia vez, este novo marco conceptual inspirase no documen-
to Principios Contables Puiblicos, elaborado en 1990 no seo da
Intervencion Xeral da Administracién do Estado (IXAE), por
un equipo de relevantes profesionais, pero que carecia do ca-
rdcter de norma de obrigado cumprimento.

Se no ambito empresarial a “imaxe fiel” se converte no ob-
xectivo final da informacién contable, no sector das entida-
des publicas non lucrativas o dito macroprincipio debe
supeditarse 6 cumprimento das disposici6ns legais, e neste pun-
to radica a diferencia fundamental do marco conceptual da
contabilidade privada e publica32.

3. Mantense e reforzase, polo que respecta ¢ sistema conta-
ble, 0 modelo dualista, introducido xa no Plan xeral de 1983,
de contabilidade financeira e presupostaria, co fin de facili-
tarlles s usuarios da mesma unha informacién non sé de
contido presupostario, senén tamén de cardcter econémico,
financeiro e patrimonial que resulta de maior utilidade para
a toma de decisions e os controis de xestion.

Desde un punto de vista estrictamente xuridico, o PXCP con-
cibese cunha dobre natureza:

1. Por un lado, como un texto regulamentario de desenvol-

vemento do art. 125 do texto refundido da Lei xeral presupostaria,
que lle encomenda 6 Ministerio de Economia e Facenda a stia



aprobacion, por proposta da Intervencion Xeral do Estado, de-
clardndoo, en consecuencia, de obrigatoria aplicacién, na sda
disposicién segunda, 6 sector publico estatal, a partir do 1 de
xaneiro de 1995, trala aprobacién das normativas contables es-
pecificas para cada unha das entidades que integran o dito sec-
tor, e que son as seguintes:

a) Administracién xeral.

b) Os organismos auténomos s que se refire o art. 4 do

TRLXP, tanto administrativos coma comerciais, industriais e

financeiros.

¢) As entidades 4s que se refire o art. 6.5 do dito TRLXP, é di-

cir, as entidades publicas con estatuto xuridico especial.

Sen embargo, na introduccién do texto do plan ampliase o
seu ambito de aplicacién 6s Organos constitucionais e 4s enti-
dades xestoras e servicios comuns da Seguridade Social, non
aclarando o titulo no que se lexitima esta ampliacién.

2. Por outro lado, o plan persegue unha finalidade mais am-
pla 6 aprobarse tamén, na sia disposicién primeira, como un
plan contable marco para todas as administracions publicas, as
bases e directrices do cal se haberdn de adaptar:

a) Os plans de contabilidade que aproben as respectivas co-
munidades auténomas, no ambito das stas propias compe-
tencias.

b) O Plan de contabilidade das entidades locais que aprobe

o Ministerio de Economia e Facenda en virtude da compe-

tencia que lle atribtde o art. 184 da Lei 39/1988, reguladora

das facendas locais.

En realidade, non se trata dunha “lei marco” das previstas
no art. 150.1 da Constitucién, porque non ten rango de lei for-
mal nin regula competencias estatais non compartidas, aproxi-
médndose madis a unha norma materialmente bdsica dictada 6
abeiro do disposto no art. 149.1.142 do texto constitucional,
que lle atribuie 6 Estado a competencia exclusiva para regula-lo
réxime da Facenda xeral, no que se inclde o réxime contable, sen
prexuizo do seu posterior desenvolvemento polas comunidades
auténomas de acordo cos principios ou criterios bdsicos antes
definidos.

De tédolos xeitos, esta cualificaciéon de norma bdsica for-
mulase con algunhas reservas, polo que, en tultimo caso, habe-
ria que atribuirlle 6 plan o caricter de instrumento normativo
de coordinacién utilizado polo Estado 6 abeiro do art. 149.1.13
da Constitucién, co fin de articular, baixo as suas directrices, as
distintas competencias concorrentes en materia de contabilida-
de publica.
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Por ultimo, queda por dilucidar se este dereito contable, re-
flectido no PXCP, lles é ou non aplicable, e en qué medida, 4s
Cortes Xerais e 6s parlamentos territoriais das distintas comu-
nidades auténomas, debendo aclarar, con cardcter previo, que
o texto do plan, 6 definir e relaciona-las entidades do sector pt-
blico estatal e autonémico suxeitas 6 réxime de contabilidade
publica incorre nas seguintes imprecisions:

1. A primeira, non distinguir, dentro dos 6rganos constitu-
cionais do sector publico estatal, as Cortes Xerais dos demais 61-
ganos con tal cualificacién: Consello Xeral do Poder Xudicial,
Tribunal Constitucional, Tribunal de Contas e Defensor del
Pueblo.

Mentres as primeiras estin protexidas por unha autonomia
financeira reconiecida expresamente na Constitucién, que impi-
de lexislar sobre o seu réxime presupostario e contable, reser-
vando estas materias 6 dmbito dos seus regulamentos internos,
os segundos carecen de tal proteccién, xa que a stia autonomia
se sustenta en leis de desenvolvemento constitucional, razén
pola que serd mais defendible a stia posible suxeicion directa as
normas do dereito administrativo e financeiro.

2. E a segunda, esquecerse de incluir, dentro do sector pu-
blico autonémico, os 6rganos estatutarios coa mesma diferen-
ciacion antes sinalada: por un lado os parlamentos e, por outro,
os demais organos de relevancia estatutaria (6rganos de control
externo e valedores do pobo, que en cada comunidade tefien a
stia denominacién especifica), posto que os primeiros tamén te-
fien recofecida a sta autonomia financeira nos respectivos es-
tatutos de autonomia, e os segundos en leis de desenvolvemento
estatutario.

Da literalidade do texto do plan parece deducirse que, no
ambito estatal, tédolos érganos constitucionais estin someti-
dos 6 mesmo réxime xuridico, o que implica un descofiecemento
do principio de autonomia autonormativa das Cortes Xerais, e
que, no sector autonémico, ou non existen parlamentos nin or-
ganos de relevancia estatutaria ou todos eles forman parte da
Administracion xeral, o que, en calquera caso, supén un grave
esquecemento da forma de se organizaren politicamente as co-
munidades auténomas.

Feitas as anteriores aclaraciéns, vexamos, a continuacion, en
qué medida o PXGCP lles é aplicable a tédolos 6rganos consti-
tucionais e estatutarios antes relacionados.

Os 6rganos constitucionais con autonomia de segundo grao
deben regula-lo seu sistema contable adaptandose &s directrices
fixadas no PXCP, polo seu caracter de norma marco ou basica



do Estado. O mesmo se pode dicir dos 6rganos estatutarios das
comunidades auténomas que carecen de funcion lexislativa, que
poderian optar por organiza-la stia contabilidade con suxeicion
06s principios e regras basicas do plan, ou esperar, para realizar tal
adaptacién, 4 publicacion dos correspondentes plans autoné-
micos.

Sen embargo, as Cortes Xerais e os parlamentos autonémicos
poden autorregular directamente o seu réxime contable ou de-
cidir incorporarse 6 sistema de informacién recollido no PXCP
ou nos plans que aproben as siias respectivas comunidades, nor-
mas que tamén, en defecto de regulacién propia ou de remisién
expresa, poderian ser de aplicacion supletoria.

De tédolos xeitos, e dado que a finalidade tltima da auto-
nomia financeira é defende-la independencia das cdmaras le-
xislativas, que en nada se ve perturbada pola aplicacién dun plan
contable o obxectivo do cal non é outro ca cumpri-las esixen-
cias de normalizacién interna e de harmonizacién internacio-
nal da informacién financeira, hai que considerar como un
avance positivo que as Cortes Xerais e os parlamentos territo-
riais opten por implantar un sistema contable adaptado 6 Plan
xeral de contabilidade publica, co obxecto de que tédolos des-
tinatarios da ampla informacién que subministra a aproveiten
con eficacia para os seus respectivos fins, é dicir, para xestionar,
controlar e informarse do manexo dos fondos publicos.

Ante o feito evidente da escasa atencién que as cimaras lle
prestaron ¢ desenvolvemento normativo do seu réxime presu-
postario e contable, provocando con iso tensiéns politicas e téc-
nicas pola incerteza da lexislacion aplicable en cada caso 4 sta
xestion financeira, seria desexable, e incluso recomendable, que,
a través dos regulamentos e doutras normas internas, regulasen
con claridade o proceso de aprobacién, execucién e control dos
seus presupostos, asi como o sistema de contabilizacién e ren-
dicién de contas.

6. Andlise especifica da problemdtica do Parlamento de
Galicia

6.1. O Parlamento no Estatuto de autonomia

O Estatuto de autonomia para Galicia, aprobado pola Lei or-
ganica 1/1981, do 6 de abril, nos artigos 9 e 10 organiza as ins-
tituciéns do seu autogoberno de acordo co principio da division
de poderes, e establece un modelo parlamentario no que se lle
encomenda a Cdmara, amais do exercicio das cldsicas funciéns
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lexislativa, de aprobacion dos presupostos e control do Gober-
no, a regulacion por lei do funcionamento dos 6rganos lexisla-
tivo e executivo; reconécelle, deste xeito, implicitamente, o
cardcter de asemblea representativa do pobo, titular do poder,
a pesar de que no texto do Estatuto se omitise a atribucién expresa
de tal representacion, limitdndose o art. 1.3 a sinalar que o po-
der galego emana da Constitucién, do Estatuto e do pobo.

Co fin de garantirlle a independencia, o art. 12 do Estatuto re-
colle o principio de autonomia desta institucién atribuindolle as
seguintes prerrogativas:

a) Autonomia normativa, co obxecto de que, a través do seu

propio regulamento, que debera ser aprobado por maioria

absoluta, regule a stia composicién, réxime e funcionamento.

b) Autonomia de goberno, para elixir, de entre os seus mem-
bros, o presidente, a Mesa e a Deputacién Permanente, que
exercerdn os poderes internos da Camara.

¢) Autonomia financeira e contable, co fin de que o Parla-
mento estableza e aprobe o seu propio sistema presuposta-
rio e contable.

6.2. Autonomia financeira e contable
6.2.1. Valoracién do seu desenvolvemento normativo

A pesar de que a autonomia financeira constitiie un dos pia-
res mdis importantes nos que se asenta a independencia do Par-
lamento, non foi obxecto da mdis adecuada regulacién
normativa, limitdndose o Regulamento da Camara a encomen-
darlle 4 Mesa a funcién de elabora-lo proxecto presupostario e
proceder 4 stia execucién unha vez aprobado, e a de aprobar t6-
dolos gastos (art. 30.1.32 e 42),

Non existe ningunha outra norma interna, de caracter subs-
tantivo, que desenvolva o réxime presupostario e contable, a ex-
cepcion do Estatuto de persoal, que realiza unha atribucién de
competencias a favor do presidente en materia de ordenacién
de gastos, por delegacion, e de ordenacion de tédolos paga-
mentos, e a favor do interventor no tocante a redaccién do an-
teproxecto de presupostos e a stia liquidacion, fiscalizacién previa
e direccion da contabilidade.

Un desenvolvemento normativo mdis completo e preciso axu-
daria a comprende-lo auténtico significado e contido da auto-
nomia financeira da Cdmara, e contribuirfa a facer mais fluidas
as relaciéns entre o lexislativo e o executivo, impedindo a apari-
cién de certas tensions, quizais inevitables, que proceden fun-



damentalmente dos diferentes criterios interpretativos que man-
tenen ambalas institucions sobre o alcance de determinados pre-
ceptos estatutarios, e das distintas posiciéns adoptadas en torno
4 valoracién xuridica do papel que desempenan no ordenamento
as normas regulamentarias do Parlamento e as leis financeiras
da Xunta, non sendo a solucién mdis adecuada para dirimir es-
tas tensions acudir 6 articulado da Lei de presupostos, a elabo-
racion dos cales lle compete 6 Goberno, debido 4 limitacién tem-
poral da vixencia da devandita lei e a posibilidade de modificala
anualmente, o que lle restaria seguridade a un sistema baseado
no equilibrio e na independencia dos poderes da Comunidade
galega.

6.2.2. Elaboracion e aprobacion do presuposto

Cando o art. 12.2 do Estatuto lle encomenda 6 Parlamento
a fixacién do seu propio presuposto, estase referindo tanto 4 ela-
boracién como 4 aprobacién do dito documento, e asi o en-
tendeu o Regulamento da Camara 6 encomendarlle 4 Mesa,
maximo 6rgano do seu goberno interno, a elaboracién do pro-
xecto de presupostos, co fin de subtraer da iniciativa lexislativa
presupostaria do Goberno, recollida nos artigos 53.1 do Esta-
tuto, 4.2 da Lei reguladora da Xunta e do seu presidente, e 51 da
Lei de réxime financeiro e presupostario de Galicia, todo o pro-
ceso de elaboracién e confeccién do proxecto de presupostos
do Parlamento.

A Mesa correspéndelle a aprobacién do proxecto de presu-
postos do Parlamento e 6 Consello da Xunta a aprobacién do
proxecto de presupostos da Comunidade Auténoma, tomando
como punto de referencia, en dmbolos casos, os respectivos an-
teproxectos elaborados: o primeiro, polo interventor da Cama-
ra, e o segundo, pola Conselleria de Economia e Facenda; en
definitiva, ambolos proxectos son aprobados polo Parlamento
con base en dous titulos de competencias diferentes, o do art.
12.2 e o do art. 53.1, respectivamente, do Estatuto de autono-
mia. O feito de que a dita aprobacion recaia sobre un documento
tnico ou sobre dous documentos separados non ten relevancia
xuridica nin desvirtia a tese aqui mantida, xa que non existe
ningunha norma que regule a articulacién dos ditos presupos-
tos, e se esta se realiza débese exclusivamente a razéns pragma-
ticas de tipo contable e informativo.

E certo que a tese que acabamos de expoiier non é aceptada
unanimemente, xa que poderian manterse outros criterios, en-
tre os cales consideramos como mais significativos:

a) Considerar baleiro de contido, por superfluo e reiterati-
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vo, o art. 12.2 do Estatuto, porque é o art. 53.1 o que lle atribiie
6 Parlamento a competencia para a aprobacién de t6dolos pre-
supostos, incluido o seu propio.

b) Admitir, en consecuencia, que en virtude do principio de
unidade presupostaria, recollido no citado art. 53.1, é o Conse-
llo da Xunta o que aproba, en documento unico, o proxecto de
presupostos do Parlamento, ¢ incluilo no proxecto de presu-
postos xerais da Comunidade Auténoma; a Cdmara debe limi-
tarse a remitirlle 4 Conselleria de Economia e Facenda o seu
particular estado de gastos, igual que tenien que face-las conse-
llerias e os demais organos estatutarios con autonomia de se-
gundo grao, por disponelo asi o art. 51.1 da Lei 11/1992, do 7 de
outubro, de réxime financeiro e presupostario de Galicia.

Pero estas e outras posibles interpretacions da mesma lifna
argumental tenden a debilitar, ata facela irreconiecible, a auto-
nomia financeira da Camara, e poden ser desvirtuadas aplican-
dolle 6 caso particular do Parlamento galego conceptos xa
formulados anteriormente que permiten manter con certa co-
herencia as seguintes posicions:

a) O art. 12.2 do Estatuto é unha norma de cardcter especial
que exceptia o mandato do art. 53.1, tanto no que se refire &
formulacion do principio de unidade presupostaria como 6 con-
tido da iniciativa lexislativa do Goberno nesta materia, e se 4
Cdmara se lle atribtie, no primeiro dos preceptos citados, auto-
nomia financeira para a elaboracién e aprobacién do seu pre-
suposto, este, coma o de tédalas entidades suxeitas a réxime
presupostario propio e independente, estd composto, nunha in-
disoluble unidade, por un estado de gastos e un estado de in-
gresos, calquera que sexa o seu sistema de financiamento e a
orixe dos seus recursos.

b) A lei financeira da Xunta e o Regulamento parlamentario
son dtias normas que non se rexen polo principio de xerarquia
normativa, senén polo de competencia material, e, en conse-
cuencia, a Lei de Galicia 11/1992, do 7 de outubro, non lle é
aplicable 4 Camara no que afecta ¢ seu réxime presupostario e
contable, xa que tales materias lle quedan reservadas 6 Regula-
mento, 6 que lle compete, en exclusividade, o desenvolvemen-
to do precepto estatutario que lle confire 4 dita institucién
autonomia financeira, entendida esta como a potestade de ela-
borar, aprobar, executar, controlar e contabiliza-lo seu propio
presuposto con total independencia de calquera outro poder.

A praxe utilizada polo 6rgano lexislativo galego, que lle en-
via o seu proxecto de presuposto 6 executivo, e polo Goberno,
que inclile nos presupostos xerais o da Cimara e llos remite, en



documento unico, 4 aprobacién do Parlamento, no pode ele-
varse 4 categoria de norma xuridica para sacar conclusiéns non
previstas no ordenamento, xa que estas practicas no deixan de ser
manifestacions de relaciéns interorganicas que perseguen un
dobre obxectivo: un contable, para posibilita-lo equilibrio dos
presupostos xerais a través do cofiecemento previo dos recursos
que ten que transferirlle 4 Camara, e outro politico, para facili-
ta-lo exame, emenda e aprobacién polo Pleno de tédolos pre-
supostos sobre un mesmo documento e no mesmo procede-
mento lexislativo especial, xa que en Galicia o Regulamento non
lle atribtie a ningiin 6rgano parlamentario a aprobacién inicial
do seu propio presuposto, polo que a dita aprobacion tnica ten
que realizarse simultaneamente coa dos presupostos xerais da
Comunidade.

Noutras comunidades, nas que o Regulamento lles enco-
menda 4s mesas ou a algunha Comisién a aprobacién inicial
do presuposto, preséntase unha problematica similar 4 de Gali-
cia, que poderia resolverse seguindo o modelo vasco que a con-
tinuacién analizamos, se se admite como premisa que o Pleno,
a través do Regulamento, delegou nos outros 6rganos parla-
mentarios a competencia para a aprobacién do presuposto da
Cédmara.

No Pais Vasco, o Regulamento atribtielle 6 Pleno a aprobacién
inicial dos seus presupostos, polo que o obxectivo do equilibrio
contable se cumpre comunicindolle soamente 6 Goberno o im-
porte total das transferencias correntes e de capital que ten que
achegarlle 6 Parlamento, consignando aquel estas contias nos
capitulos 4 e 7 do estado de gastos dunha seccién independen-
te dos presupostos xerais da Comunidade. Este feito non redu-
ce as competencias do Pleno, o cal, 6 ter examinado, debatido
e aprobado con anterioridade a totalidade do presuposto da Ca-
mara, considera innecesario volver pronunciarse sobre o dito
documento.

E esta é a solucion que considero mdis respectuosa co principio
de autonomia financeira e que deberia seguirse na Comunidade
histérica de Galicia, trala modificacién do seu Regulamento par-
lamentario.

6.2.3. Execucién e control

A execucién do presuposto, que non estd definida nin regu-
lada en ningunha norma parlamentaria, é un proceso comple-
xo que comprende, en lifas xerais, as seguintes actuacions:

Os actos de modificacién presupostaria e o seu financia-
mento.
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Os actos de xestién do presuposto de gastos e do presu-
posto de ingresos.

Os actos de xestion da Tesoureria.

O Regulamento limitase a encomendarlle 4 Mesa a execu-
cién do presuposto, e a Lei 6/94, do 29 de decembro, de presu-
postos xerais da Comunidade Auténoma de Galicia para 1995,
na stia disposicion adicional quinta, garante o financiamento
externo do Parlamento, 6 disporier que os fondos se lle libren en
firme e periodicamente, a medida que este o requira, sen esta-
Ten suxeitos a ningtn tipo de xustificacién ante o Goberno.

Os actos de execucion realizanse pola Cadmara sen inxerencia
de ningiin 6rgano externo, polo que, en xeral, se cumpre e res-
pecta o principio de autonomia financeira, agas no que afecta
as modificaciéns presupostarias, no ambito das cales unha in-
correcta aplicacion da Lei de réxime financeiro e presupostario
de Galicia induce a limita-la capacidade de actuacién do Parla-
mento; créanse, asi, fricciéns de cardcter substantivo que con-
vén analizar:

a) O art. 67.3 da citada lei reconiécelles 6s 6rganos estatuta-
rios da Comunidade Auténoma as mesmas competencias cds
atribuidas s titulares das consellerias para realizar transferen-
cias de créditos entre os distintos conceptos do capitulo 2, “sen
prexuizo do principio de autonomia presupostaria do Parla-
mento de Galicia”, engadindo o apartado 4 do mesmo artigo
que, unha vez autorizadas as ditas modificaciéns, se lle remiti-
ran 4 Conselleria de Economia e Facenda para instrumenta-la
sta execucion.

Como cuestién de principio parece unha incorreccién de téc-
nica xuridica incluir no texto da norma que comentamos esta
referencia 4 autonomia financeira do Parlamento porque, como
Xa se reiterou anteriormente, esta lei non pode lexislar para a
Camara. O que ocorre é que o art. 67.3 da lei da Xunta é unha
copia restrictiva do art. 69.3 do Texto refundido da Lei xeral pre-
supostaria de 1988, no que tamén se contén a mesma expresion,
anque referida no sé as transferencias senén tamén ds ampliacions,
xeracions e incorporacions de créditos.

Unha interpretacién literal do precepto sostén que a refe-
rencia 6 principio de autonomia financeira excepttia a Cdmara das
limitaciéns e autorizacions esixidas ds consellerias e 6s demais or-
ganos estatutarios para realizaren transferencias de créditos, po-
dendo, en consecuencia, o Parlamento aprobar libremente esta
clase de modificaciéns presupostarias.

Pero, se se admite que ¢ a lei financeira a que lle atribiie com-
petencias 4 Cdmara en materia de modificaciéns presupostarias,



haberia que admitir tamén que o Parlamento pode realizar trans-
ferencias de crédito pero ningunha outra clase de modificaciéns,
porque os demais preceptos da mesma lei non llo autorizan;
chegamos 4 conclusién de que unha defectuosa regulacién nor-
mativa privaria o 6rgano lexislativo de Galicia dunha parte subs-
tancial da sia autonomia financeira en materia de execucién
presupostaria, en contra do equivalente texto do Estado, no que
se inspira a lei de Galicia, e no que a referencia 4 autonomia fi-
nanceira das Cortes Xerais, de admitirse a interpretacion literal
que estamos comentando, exime estas de calquera limitacién
para realizaren transferencias, xeracions, incorporaciéns e am-
pliacidns de créditos, é dicir, para aprobar toda clase de modifi-
cacions presupostarias.

Considero mdis adecuado, sen embargo, soster que a citada
referencia 4 autonomia financeira das cimaras na lei estatal e
autonoémica non ten outro significado c6 de aclarar que os 6rganos
lexislativos non estdn incluidos nos érganos constitucionais e
estatutarios citados no texto das respectivas normas, impedin-
do asi que xurda a confusién conceptual de encadralos todos na
mesma expresion.

Se o que querian dicir ambalas leis é que as camaras poden
realizar sen limitaciéns modificaciéns de créditos, os seus preceptos
serian absolutamente superfluos e innecesarios porque non lle
engadirian nada a un titulo de competencias que xa tefen re-
cofiecido nos seus respectivos regulamentos.

b) A disposicion adicional primeira da Lei de presupostos
xerais de Galicia para 1995 obriga a Administracion institucio-
nal da Comunidade Auténoma a transferirlle 4 Xunta os rema-
nentes liquidos de tesoureria resultantes das liquidaciéns dos
seus presupostos, e mesmo faculta a Conselleria de Economia e
Facenda, co fin de evitar que cheguen a formarse tales exceden-
tes financeiros, para limita-las transferencias de fondos 4s ditas
entidades en funcién do seu nivel de execucion presupostaria.
Resulta evidente que o obxecto desta disposicion é centralizar
as escasas disponibilidades financeiras, xa que a Xunta, como
case todalas demais administraciéns publicas, estd sufrindo un-
ha insuficiencia crénica na stia tesourerfa.

Pois ben, con base na interpretacién literal do art. 67.3 da
Lei de réxime financeiro e presupostario de Galicia, e debido ds
motivaciéns que obrigaron a incluir na Lei de presupostos xe-
rais para 1995 a disposicion antes citada, tamén se pretende que
o Parlamento non poida realiza-las modificaciéns presupostarias
denominadas “incorporacién de remanentes de créditos” que,
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como excepcién 6 principio de anualidade, permite que os cré-
ditos dun exercicio no aplicados no mesmo poidan ser aplicados
noutro posterior, ou o0 que é 0 mesmo, permite aproveitar no
exercicio seguinte os créditos do anterior que no chegasen 4 fa-
se de reconecemento da obriga.

Xa se expuxeron anteriormente as razons xuridicas polas que
a Camara pode realizar calquera clase de modificacién presu-
postaria, incluida a incorporacién de remanentes de crédito, re-
sultando innecesario aclarar que a disposicion adicional primeira
da Lei de presupostos de Galicia para 1995 tampouco lle é apli-
cable 6 Parlamento porque, obviamente, este non é unha Ad-
ministracion institucional e, anque se ampliase o alcance da
norma, en ningtin caso poderia chegar a afectarlle 4 Cimara, da-
do que chocaria frontalmente coa disposicién adicional quinta
da mesma lei, que obriga a Conselleria de Economia e Facenda
a transferirlle os fondos 6 Parlamento coa periodicidade que es-
te lle esixa.

E o Parlamento o que libremente marca o ritmo da stia exe-
cucién presupostaria sen ter que estar condicionado polo 6rga-
no a funcién e obriga do cal consiste unicamente en transferirlle
0S Tecursos.

En Catalufa, sen embargo, resolveron o problema, ainda que
creo que innecesariamente, a través da Lei de presupostos para
1995, na disposicion adicional primeira da cal se di que “a Co-
misién de Goberno Interior do Parlamento incorporara os re-
manentes de crédito da seccion 01 do presuposto de 1994 6s
mesmos capitulos do presuposto para 1995”".

O regulamento tampouco fai alusién 6 control do presu-
posto, ainda que de feito a Mesa aproba anualmente a sua li-
quidacién, sendo este o tinico estado financeiro que se somete
4 verificacién dun 6rgano parlamentario. Sen embargo, a maio-
ria dos regulamentos dos parlamentos autonémicos atribien-
lle 4 Mesa o control da execucion do presuposto e a elaboracién
dun informe anual que han de someter ¢ Pleno para o seu co-
necemento. En Cataluna e no Pais Vasco a Mesa exerce o con-
trol do presuposto pero 6 Pleno correspéndelle a aprobacion
da sua liquidacién.

O Estatuto de persoal encoméndalle 6 interventor do Parla-
mento o control interno de legalidade na sia modalidade de fis-
calizacién previa de ingresos e gastos, silenciando toda referencia
6 control financeiro ou de regularidade contable e 6s controis

‘de economicidade, que tefien por obxecto analiza-la economia,

eficiencia e eficacia da xestion, é dicir, comprobar o grao de op-



timizacién dos recursos escasos disponibles co tnico fin de con-
tribuir a mellora-la devandita xestién.

En canto 6 control externo, o Regulamento de réxime inte-
rior do Consello de Contas, no seu art. 76, dispén que o Parla-
mento debe remitirlle anualmente as contas xerais para a stia
fiscalizacion, por entender que a Cdmara forma parte das enti-
dades do sector publico galego relacionadas no art. 4 da Lei
6/1995, do 24 de xuno, reguladora do dito Consello.

Pero, nin é o Regulamento norma de desenvolvemento, a
canle axeitada para realizar tal manifestacion, que deberia que-
dar reservada 6 dmbito da lei, nin parece aconsellable admitir
que, sendo o Consello de Contas un érgano dependente do Par-
lamento, estenda a sta funcién fiscalizadora sobre a xestién da
institucion que, en definitiva, xulga e valora a sta actividade,
que non € outra cd de asesora-la Cdmara para que esta decida
sobre a aprobacién das contas xerais das entidades controladas.

En calquera caso, 6 terse aprobado o citado Regulamento de
réxime interno pola Comisién Permanente Non Lexislativa pa-
ra as relaciéns co Consello de Contas, na stia reunién do 2 de
xufio de 1992, a inclusién no seu texto do art. 76 implica, en
certo modo, un sometemento voluntario do Parlamento 6 6r-
gano de control externo, o que evidencia a preocupacién e o de-
sexo do poder lexislativo galego de contribuir 4 consecucién da
mdxima transparencia das contas publicas, servindo asf a stia
decision de actitude exemplar para o resto das instituciones.

6.2.4. A contabilidade do Parlamento

A Camara utiliza un modelo de contabilidade administrati-
va tradicional, levado polo método de partida simple, a tinica
finalidade do cal é rexistra-la execucion do presuposto e posibi-
lita-lo control de legalidade e rendicién de contas.

Este sistema contable axtstase e ten o seu apoio normativo
na Instruccién de contabilidade para as corporaciéns locais de
1952, que mantivo a siia vixencia ata a publicacién, en 1990, da
nova Instruccién de contabilidade, pola que, en cumprimento
do disposto no art. 184 da Lei 39/1988, do 28 de decembro, re-
guladora das facendas locais, se adapta a contabilidade local 6
Plan xeral de contabilidade publica de 1983.

Sen embargo, neste momento a Cdmara estd estudiando a
implantacién, para 1996, dun sistema de informacién contable
adaptado 6 Plan xeral de contabilidade ptblica de 1994, ini-
ciando asi un proceso de reforma e modernizacién da siia xes-
tién econémico-financeira.
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7. Conclusions

Primeira. O Estatuto galego recofiécelle expresamente 6 Par-
lamento autonomia normativa, organizativa e financeira, co fin
de garanti-la sia independencia fronte s posibles inxerencias
do Goberno e da Administracién da Comunidade Auténoma
no seu ambito de funcionamento interno.

Segunda. A autonomia financeira e contable debe permitir-
lle 6 Parlamento de Galicia fixar libremente o importe dos seus
recursos e o destino dos mesmos e, en consecuencia, elaborar,
aprobar, executar, controlar e contabiliza-los seus presupostos
sen ningin condicionamento externo por parte do executivo,
ata tal punto que a independencia do poder lexislativo se poida
medir fundamentalmente polo seu grao de autonomia finan-
ceira. Nun Estado de dereito, o auténtico control da institucion
parlamentaria exérceo a propia sociedade, ben directamente ou
a través dos seus representantes politicos.

Terceira. A competencia material atribuida directamente 6 Par-
lamento polo Estatuto de autonomia no pode ser limitada po-
la lexislacién autonémica nin estatal e, polo tanto, a regulacion
do réxime presupostario e contable quédalle reservada en ex-
clusiva 6 Regulamento da Camara e ds demais normas de de-
senvolvemento que aproben os 6rganos do seu Goberno interno,
sen prexuizo de aplicar, supletoria e parcialmente, o resto do or-
denamento financeiro, xa sexa por remision expresa ou por de-
fecto de regulacion.

Cuarta. A insuficiente regulacién normativa do réxime pre-
supostario e contable do Parlamento contribuiu a facer mais di-
ficil a tarefa hermenéutica de cofiece-lo verdadeiro sentido dos
textos legais, provocando criterios interpretativos interesados en
desdebuxa-lo verdadeiro alcance e contido da autonomia fi-
nanceira da Camara, ata deixala practicamente equiparada a dos
demais 6rganos estatutarios.

Quinta. Do feito circunstancial de que o estado de gastos do
Parlamento figure analizado nunha seccién independente dos
presupostos xerais da Comunidade Auténoma, como o das con-
sellerias e o dos demais 6rganos estatutarios, non pode extraer-
se a conclusion xuridica de que o seu réxime presupostario estea
condicionado polo disposto nos artigos 51-1 e 67-3 da Lei de
réxime financeiro e presupostario de Galicia, porque a dita in-
clusién obedece exclusivamente a razéns contables, informati-
vas e simplificadoras do proceso de aprobaciéon de ambolos
presupostos, e porque, en definitiva, tal articulacion, que carece
de apoio normativo, pode variarse cunha sinxela modificacion
do Regulamento da Cdmara.



Sexta. Neste sentido, e co fin de obvia-las incertezas hoxe
existentes, poderia suxerirselle 6 Parlamento que valorase a con-
veniencia de introducir no seu Regulamento determinadas de-
claraciéns que contribian a definir e clarifica-lo contido da stia
autonomia financeira, formulando para tal efecto, como posi-
ble alternativa 4 actual redaccion do artigo 30, outra que lle atri-
btia 4 Mesa competencias para:

a) Elaborar, aprobar, executar e controla-lo presuposto de

gastos e ingresos nun documento separado e independente.

b) Implantar e regular un sistema de informacién contable,

de acordo co marco establecido no Plan xeral de contabilidade

publica.

c) Aproba-las normas de desenvolvemento do réxime pre-

supostario e contable do Parlamento. [E

REGAP 8

60



F3sTupIOS

Bibliografia consultada

CARRETERO PEREZ, A., “La aplicacién de los Reglamentos de las Camaras”,
en Las Cortes Generales, vol. 11, IEE Madrid, 1987.

Consello de Estado, Dictame do 21 de abril de 1994 4 “Orde pola que se
aproba o Plan xeral de contabilidade piiblica”.

CORRAL GUERRERO, L., La disciplina de la Contabilidad Piblica y el derecho
financiero, Civitas-Revista Espanola de Derecho Financiero n® 3, 1974.

DIEZ PICAZO, L. M., La autonomia administrativa de las Cdmaras Parlamen-
tarias, Cuadernos de los Studia Albornotiana, 1985.

EMBID IRUJO, A., “Introduccién al régimen juridico de los Parlamentos Au-
tonémicos”, en Las Cortes Generales, vol. 1, IEE, Madrid, 1987.

ESCRIBANO COLLADOQ, P., “Crisis de los conceptos de Administracion Pa-
blica'y de Derecho Administrativo”, Revista Espafiola de Derecho Adminis-
trativo (REDA) n° 37, 1983.

FERNANDEZ PIRLA, J. M., Una aportacion a la construccidn del Derecho Con-
table, Instituto de Planificacion Contable, Madrid, 1986.

GALLEGO ANABITARTE, A., “Organos constitucionales, 6rganos estatais e
dereito Administrativo”, en Administracién Institucional (Libro Homenaje
a Manuel Clavero Arévalo), tomo 11, Instituto Garcia Oviedo de la Uni-
versidad de Sevilla y Ed. Civitas, Madrid, 1994.

GARCIA DE ENTERRIA, E. e RAMON FERNANDEZ, T., Curso de derecho ad-
ministrativo, Civitas, Madrid, 1984.

GARCIA DA MORA, L, El derecho presupostario o Contable como ordena-
cion del control de la Hacienda Publica, RFDUCM n® 52, 1978.

GARRETA SUCH, J. M., Introduccién al derecho contable, Marcial Pons, Ma-
drid, 1994.

GARRIDO FALLA, E, “La Administracion Parlamentaria”, en I Jornadas de
Derecho Parlamentario, Madrid, 1985.

GONZALEZ NAVARRO, E, Derecho Administrativo Espafiol, tomo I, Eunsa,
Pamplona, 1987.

HUARTE MENDICOA, A., “La Administracién Parlamentaria”, en I Jornadas
de Asambleas Legislativas de las Comunidades Auténomas, Santa Cruz de Te-
nerife, 1986.

MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., “Naturaleza de la funcién de las Asam-
bleas Legislativas de las Comunidades Auténomas: algunas consecuencias
criticas”, en Las Cortes Generales, vol. 111, IEF, Madrid, 1987,

MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., “Comentarios sobre el Estatuto de perso-
nal de las Cortes Generales; reserva legal y administracién parlamentaria”,
en I Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985.

MONTEJO VELILLA, S., “La autonomia financeira de las Cimaras, en espe-
cial el caso espaiiol”, en [ Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985.

—: “Régimen econémico del Parlamento desde el punto de vista de la au-
tonomia financeira”, en El Parlamento y sus transformaciones actuales, Tec-
nos, Madrid, 1990.

MUNOZ MACHADO, S., Derecho Piiblico de las Comunidades Autdnomas, vol.
11, Civitas, Madrid, 1984.

ORDOQUI URDAZI, L., “El control de los fondos priblicos parlamentarios
por los Tribunales de Cuentas. Referencia a la Cimara de Comptos de
Navarra”, Revista Juridica de Navarran® 2, 1986.

PEREZ JIMENEZ, P, “La iniciativa legislativa financeira”, Revista de Derecho
Piiblicon® 9, 1981.



PEREZ SERRANO, N., “Hacia una teoria de los actos parlamentarios”, Re-
vista de Derecho Publicon® 9, 1981.

QUEROL BELLIDO, V., “El presupuesto en la Constitucién”, Presuposto y
Gasto Publico n® 1, 1979.

RECORDER DE CASO, E., Comentarios a la Constitucién, obra coordinada
por Fernando Garrido Falla, Civitas, Madrid, 1985.

RIPOLLES SERRANO, M. R, “La autonomia administrativa de las Cortes Ge-
nerales, en I Jornadas de Derecho Parlamentario, Madrid, 1985.

ROA MARTINEZ, ., “Autonomia y poder legislativo regional”, en Las Cor-
tes Generales, vol. 11, IEE Madrid, 1987.

SANTAOLALLA LOPEZ, E, Derecho Parlamentario, Ed. Nacional. Madrid,
1984.

SORIANO GARCIA, J. E,, “El enjuiciamento contencioso de la actividad par-
lamentaria”, Revista de Administracion Piiblica n°® 106, 1985.

TORRES DEL MORAL, A., “La Autonomia de las Camaras y los Estatutos
Parlamentarios”, en Comentarios a las leyes politicas: Constitucion espafiola
de 1978, tomo VI, Edersa, Madrid, 1989.

TUA PEREDA, ., “El ordenamiento juridico espafiol”, en Gonzalo Angulo,
J. A, La Contabilidad en Espafia 1992, Instituto de Contabilidad y Auditoria
de Cuentas, Madrid, 1992.

REGAP

62



	REGAP_12_COMPRIMIDO.pdf
	22-02-2011-14.31.06.pdf
	Page 33
	Page 34
	Page 35
	Page 36
	Page 37
	Page 38
	Page 39
	Page 40
	Page 41
	Page 42
	Page 43
	Page 44
	Page 45
	Page 46
	Page 47
	Page 48
	Page 49
	Page 50
	Page 51
	Page 52
	Page 53
	Page 54
	Page 55
	Page 56
	Page 57
	Page 58
	Page 59
	Page 60
	Page 61
	Page 62



