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Resumen

Desde que surgieron en nuestro ordenamiento las llamadas leyes de acompafia-
miento presupuestario, la doctrina cientifica no dejé de alertar sobre las consecuen-
cias que deparaba el desbordamiento normativo y traté de someter dichas leyes a limi-
tes constitucionales para evitar la inseguridad juridica y el vaciamiento de los grandes
cuerpos codificados a través de leyes de coyuntura. Ahora que contamos con la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional, inaugurada con la Sentencia 136/2011, de 13
de septiembre, se analiza esa interpretacion sobre las leyes de contenido heterogéneo y
se repasa también la doctrina constitucional sobre las leyes de Presupuestos.

Palabras clave

Constitucién; Ley de Presupuestos; leyes de acompafiamiento; Tribunal Cons-
titucional.



18 MIGUEL ANGEL MARTINEZ LAGO

Abstract

The scientific doctrine has drawn attention to the consequences of the Bud-
getary Accompanying Laws, and tried to submit a constitutional limits, preventing
legal uncertainty and stop the juncture laws. Now we have the jurisprudence of the
Constitutional Court, which opened with the Sentence 136/2011 of 13 September.
This paper analyze this interpretation on the laws of heterogeneous content and also
reviews constitutional doctrine of the Budget Laws.
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ventivo y armonizador de un nuevo impuesto estatal sobre depdsitos en entidades de
crédito; incidencia en la «<normativa bdsica» estatal y transposicién de una Directiva de
la Unién Europea). 4. Principio democrdtico y procedimiento legislativo: limitaciones
provocadas por el empleo de leyes de contenido heterogéneo: 4.1. Confusién del prin-
cipio democrdtico con la adopcidn mayoritaria de las decisiones parlamentarias y la
doctrina sobre el ejercicio del derecho de enmienda. 4.2. Infracciones del procedimiento
legislativo como consecuencia de la tramitacidn de las leyes heterogéneas. 5. Aplicacién
de la doctrina constitucional sobre las «leyes émnibus» a «decretos-leyes dmnibus».
IV. CONCLUSIONES. BiBLIOGRAFIA.

I.  INTRODUCCION

No hace mucho que, con ocasién de mi participacién en un libro home-
naje al profesor Juan Ramallo', tomé prestado el titulo, que ahora vuelvo a
utilizar, de un excelente estudio del profesor Rodriguez Bereijo sobre la juris-
prudencia constitucional y el Derecho Presupuestario®. Un trabajo que apare-
cié publicado en 1995, cuando tan solo contdbamos con los antecedentes de

' Martinez Lago (2014): 137-160.
Rodriguez Bereijo (1995): 53.
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dos leyes de contenido heterogéneo y «de acompanamiento» de sendas leyes de
Presupuestos Generales del Estado que se habian aprobado en los afios inme-
diatamente anteriores. Ahora los antecedentes disponibles suman bastantes
leyes mds; no tanto en el ordenamiento estatal —donde dejaron de utilizarse
dichas normas durante las dos dltimas legislaturas—, pero si en el autoné-
mico, ya que los respectivos Gobiernos y Asambleas parlamentarias copiaron
el mal hacer del Ejecutivo y Legislativo nacionales, haciendo honor a co-
nocidas leyes de Murphy, como las que nos sefialan que «todo lo malo es sus-
ceptible de empeorar» y que «los problemas nacen, crecen, se multiplican y
permanecen.

El objeto de este trabajo suscitd, hace ya algin tiempo, diversos andlisis
de la doctrina cientifica, iuslaboralista® y financiarista, principalmente®. En
esta dltima, aparte de los comentarios contingentes con los cambios normati-
vos introducidos por las distintas leyes de acompafiamiento’, destacaba el in-
tento de someter a dichas leyes a limites constitucionales con los que evitar el
desbordamiento normativo, la inseguridad juridica y el vaciamiento de los
grandes cuerpos codificados del Derecho Financiero a través de leyes de co-
yuntura®.

Esa perspectiva algo mds intemporal, pero a la vez mds critica con el em-
pleo de las leyes de acompanamiento, estd presente en trabajos de Cazorla

3 Entre otros: Carratald Teruel (1995): 109-114; Alonso Olea (1997): 13-24; Cavas
Martinez (1999a): 33-46 (1999b): 323-348 y (2000): 323-338; Hurtado Gonzilez
(1999): 141-162; Garcia Ninet (1999): 5-8; Escudero Rodriguez y Mercader Ugui-
na (2000): 1267-1298; Pifieyroa de la Fuente (1998): 936-960 (2001) y (2005): 15-
30; Martinez Robles (2001); Sempere Navarro (2002): 249-266 (2003): 329-344 y
(2004): 61-84; Mercader Uguina (1997): 1075-1092 (1999) 1039-1101
(2001): 1605-1630 (2003A): 1209-1224 (2003B): 1225-1240 y (2004): 1081-
1114; Sanfrutos Garciay Blanco Martin (2002): 5-14; Morala Gémez (2003): 1554-
1560.
Entre los constitucionalistas, vid. Giménez Sanchez (2008): 525-565.
> Entre otros: Abril Abadin (1995): 149-157; Ferniandez Marin (1995): 337-368; Olal-
de Martin (1995): 613-627; Alvarez Lépez (1998): 229-234; De la Orden Ondategui
(1998): 41 y ss.; Carbajo Vasco (1998): 136-150; Lépez Rodriguez (1998): 136-150;
Batlle Garcia y Gémez Martin (1998): 279-346; Cubero Truyo y Molina Lebrén
(1999): 17-28; Ortiz Calzadilla (2000): 1651-1654; Falcén y Tella (2002): 5-8; Lo-
pez-Melendo Lannes (2002): 1392-1403; Cano Garcfa (2003): 31-36; Beltrdn Ribera
y Garcia Hoffmann (2004): 35-48; Rubio de Urquia (2004): 7-8; Garcia Berro y Cu-
bero Truyo (2005): 9-24.
Tomids y Valiente (1997): 1999.
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Prieto’, Chico de la Cdmara®, Cubero Truyo’, Falcén y Tella', Ferndndez
Pavés'!, Ferreiro Lapatza'?, Martin Queralt'?, Martinez Lago'4, Moreno Gon-
zélez"®, Ramallo Massanet'®, Rodriguez Bereijo'’, Sdnchez Blizquez'®, o Sesma
Sdnchez!", entre otros.

A la vista de los tratamientos concurrentes sobre las leyes de acompana-
miento presupuestario, este trabajo podria haber respondido a un esquema
bien distinto del que finalmente sirve de guia. Advierto ya que, aparte de dejar
indicado luego algtin dato o referencia legislativa, no voy a emprender ahora
ningun estudio sobre el contenido de tal o cual norma, estatal o autonémica,
que responda a dicha categorizacién. Dudo que ello sirviera para algo mas que
lamentarse de haber padecido una técnica deficiente y sobre todo perversa en
sus efectos hacia el principio democritico y la claridad de las leyes. Lo que he
pretendido ahora es acercarme a la jurisprudencia constitucional mds reciente,
inaugurada con la STC 136/2011, de 13 de septiembre, y a la que han se-
guido varios pronunciamientos hasta la STC 199/2015; doctrina del Tribunal
que no ha sabido hallar ningtin limite para una forma de legislar que surgié,
precisamente, como reaccién frente a los limites que si supo encontrar en
1992 al contenido de las leyes de Presupuestos Generales del Estado.

II.  ANATOMIA Y PATOLOGIA DE LAS LEYES PRESUPUESTARIAS

1. LASLEYES DE PRESUPUESTOS EN EL SENTIDO CONSTITUCIONAL
Y ESTATUTARIO DE LOS TERMINOS

Las leyes presupuestarias, sean del Estado o de las Comunidades Auténo-
mas, constituyen claros vehiculos de direccién y orientacién de las medidas de

7 Cazorla Prieto (1997): 107-125 (1998a) y (1998b): 77-86.
8 Chico de la C4dmara (1999): 35-58.

?  Cubero Truyo (1997): 9-18 y (2003): 239-270.

10" Falcén y Tella (1997):5-8.

"' Ferndndez Pavés (2003): 81-100.

12" Perreiro Laptza (1995): 481-502.

13 Martin Queralt (2011): 4-7.

4 Martinez Lago (1998) (1999a): 543-566 y (1999b): 765-794.
15 Moreno Gonzilez (2004).

16 Ramallo Massanet (2003): 11 y ss.

7" Rodriguez Bereijo (2000): 75-86.

18 Sdnchez Blazquez (1996): 867-892.

19" Sesma Sénchez (2005): 207-238.
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politica econémica que conciernen al respectivo sector publico, nacional o
autonémico. La Constitucidn ratifica la plena naturaleza legal de los Presu-
puestos Generales del Estado, ordenando las competencias que sobre los mis-
mos cuentan el Gobierno y las Cortes Generales. Es plena en un doble sen-
tido, pues las leyes de Presupuestos deben aprobarse siempre con participacién
de los «Plenos» de las Cdmaras, a tenor de lo previsto en el art. 75.3 CE y
también porque «la ley presupuestaria es una ley en la plenitud de su sentido:
material, porque contiene normas juridicas que vinculan a la Administracién
y a los particulares, y formal porque ha de ser aprobada por el érgano al que
constitucionalmente corresponda la funcién legislativa»®. Destaca en la con-
figuracién constitucional de dichas leyes (art. 134 CE) su cardcter anualy que
su contenido natural e indisponible lo conformen «la totalidad de los gastos e
ingresos del sector publico estatal», por lo que deberdn consignar también «el
importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado». Su
tramitacién parlamentaria se sujeta a previsiones particulares de presentacién
y garantia de tratamiento, aunque con clara prerrogativa del Ejecutivo res-
pecto de los cambios que pretendan procurarse desde el Parlamento. También
aparece una férmula excesivamente generosa con el Gobierno —la prdrroga
presupuestaria—, con el fin de evitar situaciones de ausencia de Presupuestos
aprobados en un determinado ejercicio. Y se determina la radical inaptitud de
estas leyes para crear tributos, consintiendo como contenido eventual limitado
que provean cambios en las figuras existentes «cuando una ley tributaria sus-
tantiva as{ lo prevear.

En los Estatutos de Autonomia®' también se corrobora el clésico reparto
competencial Gobierno-Parlamento y el cardcter legislativo de los Presupues-
tos autonémicos que atafien al respectivo sector ptiblico de las Comunidades
Auténomas. Solamente en cuatro Estatutos aparece recogida idéntica prohibi-
cién de crear tributos o modificarlos sin previa habilitacién, como figura en el
art. 134.7 CE*. Algunos aluden a la elaboracién de los Presupuestos con cri-

20 Sainz de Bujanda (1985): 415.

21 Vid, arts. 106.4.°, 109.2.b), 110.1 y 190, EA Andalucia; arts. 33.1, 43.1, 44.1, 111
EA Aragdn; arts. 23.1 y 47 EA Asturias; arts. 13.b), 60.1.c) y 61 EA Canarias; arts. 8.1,
9.6y 56 EA Cantabria; arts. 9.2.b), 20.2 y 51 EA Castilla-La Mancha; arts. 24.3 y 89
EA Castilla y Ledn; arts. 55.2, 62.2, 63.1, 64.1 y 212 EA Catalufia; arts. 22.a), 25.2
y 76 EA Comunidad Valenciana; arts. 16.2.¢), 22.1, 32.3, 33.2 y 78 EA Extremadura;
arts. 10.1.b) y 53 EA Galicia; arts. 40.1, 45.2, 49.1, 58.2 y 135 EA Islas Baleares;
arts. 16.1, 19.1.d), 48.1.a) y 56 EA La Rioja; arts. 9, 16.3.2) y 61 EA Madrid; arts. 22
y 46 EA Murcia; arts. 11, 18 y 21 bis.1 EA Navarra, y arts. 25.1 y 44 EA Pais Vasco.

22 Son los Estatutos de Andalucfa, Catalufia, Extremadura y La Rioja.
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terios homogéneos con los del Estado®. Entre los que han sido objeto de re-
forma en los dltimos afios, solamente el Estatuto de Andalucia parece querer
copiar formulaciones de la jurisprudencia constitucional limitativas del conte-
nido eventual de la Ley de Presupuestos®. La mayoria de los Estatutos refor-
mados excluyen explicitamente a los Presupuestos como objeto de regulacién
de los decretos-leyes® y en cuatro se declara que idéntica materia no puede ser
objeto de delegacién legislativa en los respectivos Ejecutivos autondémicos®.
Ademis, dos Estatutos recogen la presentacién de los Presupuestos equilibra-
dos a las Cdmaras®.

El cardcter de ley plena, material y formal, de 1a Ley de Presupuestos en la
Constitucién, no impide considerar que la misma es también una /ey singular,
por varias razones de sobra conocidas: 1.2 Se trata de una ley temporal que ha
de regir anualmente, para cada ejercicio econémico. 2.2 Su contenido necesario
se contrae a regular un procedimiento de gestién de caudales puablicos. 3.2 El
contenido eventual favorece que la ley se extienda a la regulacién de otras ma-
terias de manera excepcional, realizando reformas impositivas ligadas a la ges-
tién del plan financiero anual y no recurriendo a su empleo como vehiculo
con aptitudes para afrontar cualquier modificacién normativa de materias de
otra naturaleza. Y 4.2 Es una ley que debe tramitarse en las Cdmaras sujetdn-
dose a previsiones especiales®.

Y lo mismo cabe decir respecto de las leyes de Presupuestos de las Comu-
nidades Auténomas, dado que los Estatutos de Autonomifa, mutatis mutandis,
las han otorgado una sustancial identidad con las leyes de Presupuestos Gene-
rales del Estado, como no podia ser de otra manera®.

El art. 134 de la Constitucidn rige, en todo caso y solamente, el Presu-
puesto estatal, sin que se pueda inferir sin mds para los Presupuestos autoné-
micos, por mds que se trate de instituciones comparables evidentemente. El
Tribunal Constitucional ha inferido la necesaria consideracién, mds alld de lo

23
24

Son los Estatutos de Andalucia, Comunidad Valenciana, Castilla y Leén y Murcia.

Concretamente, el art. 190.3 EA Andalucia establece: «3. Ademds de los correspon-

dientes estados de gastos e ingresos y de las normas precisas para su adecuada inteli-

gencia y ejecucion, la ley del presupuesto solo podrd contener aquellas normas que

resulten necesarias para implementar la politica econédmica del Gobierno».

¥ Vid. arts. 110.1 EA Andalucia; 44.1 EA Aragén; 64.1 EA Catalufa; 33.2 EA Extre-
madura; 49.1 EA Islas Baleares y 21 bis.1 EA Navarra.

26 Vid. arts. 109.2.6) EA Andalucia; 43.1 EA Aragén; 24 bis.3 EA Asturias y 63.1 EA
Catalufia.

7 Vid. arts. 89.3 EA Castilla y Leén y 78.3 EA Extremadura.

8 Sainz de Bujanda (1995): 415-416.

2 SSTC 3/2003, de 16 de enero, FJ 3,y 132/2013, de 5 de junio, FJ 2.
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sefalado en aquel precepto, de los Estatutos de Autonomia e incluso de aque-
llas «leyes estatales que, dentro del marco constitucional, se hubiesen dictado
para delimitar las competencias del Estado y las Comunidades Auténomas
(singularmente la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunidades
Auténomas)»>°.

2. HIPERPLASIA DEL CONTENIDO EVENTUAL PRESUPUESTARIO Y DOCTRINA
CONSTITUCIONAL SOBRE LAS LEYES DE PRESUPUESTOS

El problema que no se vislumbré cuando se redacté la Constitucién,
dado que la Ley de Presupuestos goza de la misma naturaleza que otras leyes
ordinarias®, pronto comenz a ser observado criticamente con la progresiva
utilizacién de las leyes presupuestarias como instrumentos de reformas legis-
lativas de lo m4s variado. Es evidente que los buenos propésitos suelen quedar
reducidos simplemente a eso y que la propuesta légica apostante por una co-
rrecta politica legislativa, que pudiera ser controlada y exigida®?, iba a quedar
relegada al armario de los deseos que no se cumplen.

En el trabajo que citdbamos al principio de estas reflexiones, el profesor
Rodriguez Bereijo destacaba los efectos perversos del «desbordamiento nor-
mativo» que comportd el desordenado recurso a las leyes de Presupuestos
como vehiculos para regular con cardcter general los mds variados sectores del
ordenamiento juridico:

«a) Perversién (hipertrofia) del cardcter y funcién de la Ley. Creciente pérdida
de vocacién de generalidad y permanencia de las normas con fuerza y valor de
Ley, revestidas cada vez mds de una coloracién de regulacién provisional y oca-
sional.

— Pérdida de la «aucroritas» de la Ley.

Como ha escrito Francisco Tomds y Valiente, «el Estado ya no emplea la Ley
solo para regular en abstracto las relaciones mds generales, sino para recubrir y

30 SSTC 116/1994, de 18 de abril, FJ 5; 174/1998, de 23 de julio, FJ 6; 130/1999, de
1 de julio, FJ 5; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5; 274/2000, de 15 de noviembre, F] 5;
3/2003, de 16 de enero, FJ 6; 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 10; 7/2010, de 27
de abril, FJ 3; 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3, y 132/2013, de 5 de junio, FJ 2.

31 Escribano Lépez (1981): 259-260, analizando las competencias de las Cortes Genera-

les en la aprobacién del «acto presupuestario», aconsejaba la exigencia de mayorias

absolutas por su gran importancia, pareciendo inclinarse a favor de que la materia
presupuestaria debiera regularse por Ley Orgénica.

32 Sainz de Bujanda (1995): 416.
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formalizar sus acciones mds diversas y singulares. Hay asi Leyes de la mds hete-
rogénea indole: leyes incentivo, leyes marco, leyes programa, leyes medida, y
adn leyes que cumplen las veces de cémodo cajén de sastre, como las Leyes
presupuestarias, muchos de cuyos preceptos recuerdan el edictum traslaticium
como acceso al edictum perpetuum.

) Destruccién de la codificacién, valor indispensable para la concepcién del
Derecho como un ordenamiento juridico dentro del cual, como un sistema,
adquieren sentido las normas juridicas, y, por tanto, valor indispensable tam-
bién para la seguridad juridica.

— Legislacién de aluvién, asistemdtica.

— Continuo vaciamiento de contenido de los grandes cuerpos de la codifica-
cién financiera (LGP, LGT, Leyes propias de los Tributos) a través de las Leyes
anuales de Presupuestos.

— LaLey de Presupuestos como una Ley tributaria mds de cada afio, no se sabe
si de cardcter temporal o permanente.

¢) Lainseguridad juridica, derivada de la falta de certeza o incertidumbre so-
bre un Derecho vigente sometido a un proceso de constante variacién y cambio
a través de las Leyes anuales de Presupuestos en amplios sectores del ordena-
miento juridico muy sensibles a los derechos individuales de los ciudadanos
(Derecho Tributario) que afectan a su esfera patrimonial, singularmente las me-
didas tributarias o fiscales.

d) Por dltimo, la desnaturalizacién misma de la Ley de Presupuestos, que de
su significado mds pristino de Ley econémico-financiera que ordena el plan de
ingresos y gastos publicos para un tiempo determinado, que ordena juridica-
mente (esto es, organiza, programa y controla) toda la actividad financiera del
Estado, se convierte en un «totum revolutum» en una «Ley émnibus» puesta al
servicio de las exigencias mds coyunturales de la politica legislativa de revision
del ordenamiento juridico»®.

Fijindonos en las modificaciones legislativas que se han ido produciendo
por conducto de las leyes de Presupuestos Generales del Estado aprobadas
desde la entrada en vigor de la Constitucién hasta hoy, ficilmente se apreciaria
cémo aquellas fueron creciendo en nimero hasta que el Tribunal pronuncié
la STC 76/1992, de 26 de mayo y se percibieron los efectos de su doctrina en
la Ley de Presupuestos para 1993. Sin embargo, debe descartarse la idea de
que tales variaciones cesaran con la aparicién de las leyes de acompafiamiento
a partir de dicho afio, ya que las leyes de Presupuestos mantuvieron un buen
nimero de modificaciones, al menos hasta las dos dltimas leyes presupuesta-

3 Rodriguez Bereijo (1995): 11.
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rias que surgieron de la iniciativa del Gobierno presidido por Aznar®*. En las
Legislaturas de los Gobiernos de Rodriguez Zapatero, rdpidamente se recu-
peré el ritmo reformador de dichas leyes, toda vez que se dejaron de aprobar
leyes de acompafiamiento. En la pasada Legislatura, a pesar de la intensa uti-
lizacién de normativa de urgencia y coyuntural, en gran parte provocada por
la grave crisis econdmica y financiera, las cinco leyes de Presupuestos® que par-
tieron de la iniciativa del Gobierno de Rajoy —las dos primeras separadas por
apenas seis meses— intensificaron, hasta proporciones que no se habian dado
nunca antes, esa conformacién como vehiculos de reformas normativas de
distintos rango y materia.

Y, entre tantos afios transcurridos ya desde que se aprobara la Constitu-
cién, nada menos que ciento tres sentencias del Tribunal Constitucional han
abordado los diversos problemas que suscitaron las impugnaciones dirigidas
contra leyes de Presupuestos estatales o autonémicas. La doctrina del Tribunal
se inicia con la STC 27/1981, de 20 de julio, de la que fue ponente el magis-
trado don Plécido Ferndndez Viagas (refiriéndose a la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1981) y concluye, por el momento, con la STC
24712015, de 30 de noviembre, sobre la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 2013 cuya ponencia correspondié al magistrado don Santiago
Martinez-Vares Garcia. Para evitar el riesgo de alargarnos sobre cuestiones
sobradamente conocidas, extractaremos los tltimos epitomes con que el Tri-
bunal ha caracterizado la configuracién de la Ley de Presupuestos en la Cons-

3 Leyes 52/2002 y 61/2003, de Presupuestos Generales del Estado para 2003 y 2004,
respectivamente.

% En Martinez Lago (2015): 15-51, he criticado la aprobacién de una quinta Ley de
Presupuestos en la pasada Legislatura, porque la funcién presupuestaria, expresion de
las reciprocas competencias del Gobierno y del Parlamento sobre el acto de Presupues-
tos, estd sujeta en su concreto desarrollo a una doble temporalidad. Por un lado estd la
temporalidad del poder, que deriva del propio mandato parlamentario (Legislatura) de
cuatro afios (art. 68.4 CE) y su continuidad y permanencia, con la realizacién de «elec-
ciones periddicas» (art. 23.1 CE), desde la constituciéon hasta la disolucién de los
cuerpos legislativos o la produccién de una crisis de confianza en el Gobierno que
depare su sustitucién por los procedimientos habilitados constitucionalmente
(arts. 113 y 114 CE). La duracién de una Legislatura es un elemento politico de pri-
mer nivel que incide directamente en la propia importancia de las Cdmaras. Y, por
otro lado, aparece la temporalidad del Presupuesto, cenida a las exigencias del principio
de anualidad (art. 134.2 CE), que resume la gran dimensién politica y explica muchas
de las vicisitudes histéricas de los Presupuestos como institucién financiera, estando
su fundamento en el equilibrio de los poderes Legislativo y Ejecutivo y en el postulado
del control de aquel sobre este.
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titucidn, el tema de las relaciones entre dicha ley y las restantes leyes ordina-

rias, asf como sobre las leyes de Presupuestos de las Comunidades Auténomas.

Por lo que se refiere al primer asunto, sobre la configuracion constitucional

de las leyes de Presupuestos Generales del Estado™, la STC 136/2011, de 13 de

septiembre, FJ 11, recuerda varios puntos (tratados también en otros pronun-

ciamientos que dejamos citados a pie de pdgina):

— El Presupuesto es la clave del parlamentarismo, por plasmar histéricamente las
luchas politicas de las representaciones del pueblo (Cortes, Parlamentos o
Asambleas) para conquistar el derecho a fiscalizar y controlar el ejercicio del poder
financiero”.

— La Constitucidn recoge el desdoblamiento del principio de legalidad financiera

—control parlamentario de la actividad financiera piiblica—, pues, por un lado,
los arts. 31.3 y 133.1 y 2 CE lo refieren a las prestaciones patrimoniales de ca-
rdcter publico y los tributos, y, por otro lado, los arts. 66.2 y 134.1 CE estable-
cen el principio de legalidad respecto de los gastos al atribuir a las Cortes Gene-
rales la funcién de examinar, aprobar y enmendar los Presupuestos Generales
del Estado.

— Las Cortes Generales ejercen una funcion especifica y constitucionalmente defi-
nida al aprobar los Presupuestos’®, una competencia especifica desdoblada de la ge-
nérica «potestad legislativa del Estado»®.

— Los Presupuestos Generales del Estado deben incluir «la totalidad de los gastos
e ingresos del sector publico estatal» (art. 134.2 CE), apareciendo como «un
instrumento de direccién y orientacién de la politica econémica del Gobierno»*.
— A través de la funcion presupuestaria, las Cortes cumplen tres objetivos especial-
mente relevantes: a) aseguran el control democrdtico del conjunto de la actividad
financiera publica (arts. 9.1 y 66.2 CE); 4) participan de la actividad de direc-
cién politica, aprobando o rechazando el programa politico, econédmico y social
que ha propuesto el Gobierno y que los Presupuestos representan; ¢) controlan

que la asignacién de los recursos ptblicos se efectde de una forma equitativa

36
37
38
39
40

Asi se titulé un trabajo precursor en la materia de Menéndez Moreno (1988).

STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 3.

STC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4, a).

SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2, y 65/1987, de 21 de mayo, FJ 3.

SSTC 27/1981, de 20 de julio, F] 25 234/1999, de 16 de diciembre, FJ 4; 274/2000,
de 15 de noviembre, FJ 4; 67/2002, de 21 de marzo, FJ 3, y 3/2003, de 16 de enero,
FJ 4.
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(art. 31.2 CE), pues el Presupuesto es, a la vez, requisito esencial y limite para
el funcionamiento de la Administracién®'.

— La Ley de Presupuestos es una ley singular, de contenido constitucionalmente
determinado y exponente mdximo de la democracia parlamentaria, dando por su-
perada la vieja controversia sobre el cardcter formal o material de la ley*. Puede,
por tanto, acometer directamente la modificacién de otras normas con rango de
ley, con dos salvedades o limitaciones: 1.2 La modificacién debe respetar los
condicionamientos exigidos por el Tribunal Constitucional para su incorpora-
cién al contenido eventual del instrumento presupuestario, y 2.2 La Ley de
Presupuestos no puede, «sin modificar previamente la norma legal que regula el
régimen sustantivo de una determinada parcela del ordenamiento juridico, des-
conocerlo, procediendo a efectuar una aplicacién distinta a la prevista en la
norma cuya aplicacién pretende». La Ley de Presupuestos, en tanto que norma
de previsidén de ingresos y autorizacién de gastos para un ejercicio dado, «debe
respetar, en tanto no las modifique expresamente, las exigencias previstas en el
ordenamiento juridico a cuya ejecucién responde, so pena de poder provocar,
con su desconocimiento, situaciones de inseguridad juridica contrarias al
art. 9.3 CE»®,

— En la Ley de Presupuestos concurren las tres funciones que la Constitucion atri-
buye a las Cortes Generales (art. 66.2 CE): es una ley dictada en el ejercicio de su
potestad legislativa, por la que se aprueban los Presupuestos y se controla la ac-
cién del Gobierno*.

— Para que el control que supone aprobar los Presupuestos pueda ser efectivo, se
recagen constitucionalmente los principios de unidad y universalidad presupuestaria
—Ilos Presupuestos deben contenerse en un solo documento que debe acoger la
totalidad de los gastos e ingresos del sector publico (art. 134.2 CE)— que con-
figuran el contenido propio, minimo y necesario de la Ley de Presupuestos.

— Al ser la Ley de Presupuestos una «ley de contenido constitucionalmente
definido», puede hablarse en propiedad de una reserva constitucional de conte-

nido de la Ley de Presupuestos®.

41
42

43
44
45

STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4.

SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2; 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4; 274/2000, de 15
de noviembre, FJ 4; 3/2003, de 16 de enero, FJ 4, y 238/2007, de 21 de noviembre,
FJ 4.

SSTC 248/2007, de 13 de diciembre, F] 4, y 76/2014, de 8 de mayo, F] 4.4).

SSTC 3/2003, de 15 de enero, FJ 4,y 217/2013, de 19 de diciembre, FJ 2.

SSTC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4; 274/2000, de 15 de noviembre, FJ 4, y 3/2003,
de 16 de enero, FJ 4.
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— Las Leyes de Presupuestos, como normas que ordenan el gasto publico, zienen
un contenido constitucionalmente determinado, que les es tipico o propio, «insos-
layable por el legislador, e integrado por la previsién de ingresos y la habilitacién
de gastos, asi como las normas que directamente desarrollan o aclaran las parti-
das presupuestarias en que el gasto publico se concreta, esto es, el presupuesto
en si»*°,

— Como la Ley de Presupuestos estd sujeta a limitaciones que condicionan su al-
cance material y temporal, solo salvardn su legitimidad constitucional aquellas
disposiciones incluidas en las leyes de Presupuestos que encajen dentro de su
contenido, por respetar su «necesaria conexién econémica —relacién directa
con los ingresos o gastos del Estado o vehiculo director de la politica econémica
del Gobierno— o presupuestaria —para una mayor inteligencia o mejor ejecu-
cién del presupuesto—»?.

— No puede efectuarse una lectura expansiva de los limites que la Constitucién
impone a la Ley de Presupuestos, asi que cuando el art. 134.7 CE prohibe a la
misma «crear tributos» no se puede pretender extender esa prohibicién a cual-
quier «prestacién patrimonial de cardcter publico» a las que se refiere el art. 31.3
CE*,

— El Presupuesto debe contener una especie de «foto fija» del gasto piiblico de un
determinado ejercicio, pues «esto es lo que le permite desempefiar su papel pri-
mordial para el control de la accién publica por parte de los representantes de
los ciudadanos; ello sin perjuicio de que, una vez aprobacdo el Presupuesto, puedan
darse modificaciones puntuales del gasto autorizado por las Cortes Generales, in-
troduciendo un elemento de flexibilidad®.

Sobre las relaciones entre las leyes de Presupuestos y las restantes leyes ordina-

rias, la misma STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 4, las explica con
arreglo al principio de competencia, a la par que senala la existencia de una 7e-
serva material de Ley de Presupuestos que, «aun cuando no excluye que otras

46

47

48

49

SSTC 3/2003, de 15 de enero, F] 4; 202/2003, de 17 de noviembre, F] 9; 34/2005,
de 17 de febrero, F] 4; 238/2007, de 21 de noviembre, F] 4; 248/2007, de 13 de di-
ciembre, FJ 4; 9/2013, de 28 de enero, FJ 3.4); 206/2013, de 5 de diciembre, F] 2,y
152/2014, de 25 de septiembre, F] 4.4).

SSTC 274/2000, de 15 de noviembre, FJ 4; 109/2001, de 26 de abril, F] 5; 238/2007,
de 21 de noviembre, FJ 4; 9/2013, de 28 de enero, FF]] 3 y 4; 86/2013, de 11 de
abril, FFJ] 4 y 5,y STC de 5 de diciembre de 2013, FJ 2.

SSTC 44/2015, de 5 de marzo, FJ 5.¢), y 62/2015, de 13 de abril, FJ 3. Un comenta-
rio de ambas sentencias puede verse en Menéndez Moreno (2015): 13-20.

STC 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 5.
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normas con contenido presupuestario alteren la cuantia y destino del gasto
publico autorizados en dicha ley, si impide una modificacién de la misma que
no obedezca a circunstancias excepcionales»”:

— La Ley de Presupuestos Generales del Estado es una norma directamente vincu-
lada a la Constitucién, que le ha encomendado una regulacién en términos ex-
clusivos, por lo que su contenido queda fuera del alcance de cualquier otra
norma juridica.

— Al atribuir la Constitucién a una ley especifica la regulacién de los Presu-
puestos Generales del Estado, esta materia solo puede ser regulada por la Ley de
Presupuestos Generales del Estado.

— Aungque el art. 134.5 CE prevea la posibilidad de que el Parlamento modi-
fique los Presupuestos a iniciativa del Gobierno, por la propia naturaleza, con-
tenido y funcién que cumple la Ley de Presupuestos, el citado precepto no
permite que cualquier norma modifique, sin limite alguno, la autorizacién por
el Parlamento de la cuantia méxima y el destino de los gastos que dicha ley es-
tablece.

— La alteracion del programa politico y econdmico anual del Gobierno que el
Presupuesto representa, solo puede realizarse en supuestos excepcionales, concreta-
mente cuando se trate de un gasto inaplazable provocado por una circunstancia
sobrevenida, pues lo contrario supondria tanto como anular las exigencias de
unidad y universalidad presupuestarias contenidas en el art. 134.2 CE’".

— Las leyes ordinarias que, no respondiendo a la prevision del art. 134.5 CE,
tengan como objeto el contenido reservado a la Ley de Presupuestos por el art. 134.2
CE incurrirdn en vicio de inconstitucionalidad, no por contradecir la ley del
mismo rango, sino por invadir una materia que constitucionalmente le ha sido
vedada al estar atribuida privativamente por el propio texto constitucional a
otra disposicién normativa®®.

Y en relacién con los Presupuestos de las Comunidades Auténomas, la STC
132/2013, de 5 de junio, FJ 2, reitera la doctrina erigida en otras sentencias
entendiendo que el art. 134 CE regula una institucién estatal y no puede
aplicarse, por via analégica, a las instituciones autonémicas homélogas, aun-

%% El argumento proviene de la STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 9, y ha sido reiterado
recientemente en la STC 217/2013, de 19 de diciembre, FJ 2.

1 STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 5, asi como las dltimas, por ahora, SSTC 206/2013,
de 5 de diciembre, FJ 5,y 217/2013, de 19 de diciembre, FJ 3.

52 STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 11, y recientemente en la STC 217/2013, de 19 de
diciembre, FJ 2.
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que existen reglas y principios constitucionales que son predicables de toda
institucién presupuestaria, estatal o autonémica:

— Para determinar cudles son las reglas y principios aplicables a los Presupues-
tos de las Comunidades Auténomas hay que acudir a la Constitucidn, a los
respectivos Estatutos de Autonomia y a las leyes estatales que, dentro del marco
constitucional, se hubiesen dictado para delimitar las competencias del Estado
y las Comunidades Auténomas®.

— La existencia de una sustancial identidad entre las normas estatutarias apli-
cables a los Presupuestos Generales de las Comunidades Auténomas y lo dis-
puesto respecto de los del Estado en el art. 134.2 CE, se explica en el hecho de
que a la institucién presupuestaria, tanto del Estado como de las Comunidades
Auténomas, le sean de aplicacién unos principios comunes™.

— Del limite que consagra el inciso segundo del art. 134.7 CE «no puede in-
ducirse un principio general de prohibicién de modificar tributos por medio de
las leyes de presupuestos autonémicas o forales sin la previa habilitacién de una
ley tributaria sustantiva»*. Esta limitacién constitucional no resulta de aplica-
cién a las leyes de presupuestos de las Comunidades Auténomas, salvo que al-
guna disposicién integrada en el bloque de la constitucionalidad (singular-
mente, la LOFCA o el Estatuto de Autonomia®®), impida que una Comunidad
Auténoma mediante Ley de Presupuestos pueda modificar tributos™.

53

54
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57

SSTC 116/1994, de 18 de abril, FJ 5; 174/1998, de 23 de julio, FJ 6; 130/1999, de
1 de julio, FJ 5; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5; 274/2000, de 15 de noviembre, F] 5;
3/2003, de 16 de enero, FJ 6; 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 10; 7/2010, de 27
de abril, FJ 3, y 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3, 132/2013, de 5 de junio, F] 2, y
108/2015, de 28 de mayo, FJ 3.

STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 3.

SSTC 116/1994, de 18 de abril, FJ 5; 149/1994, de 12 de mayo, F] tnico; 174/1998,
de 23 de julio, FJ 6; 130/1999, de 1 de julio, FJ 5; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5;
27412000, de 15 de noviembre, FJ 5; 7/2010, de 27 de abril, F] 3,y 136/2011, de 13
de septiembre, FJ 12, 132/2013, de 5 de junio, F] 2, y 108/2015, de 28 de mayo,
FJ 3.4).

Vid. supra nota 30.

SSTC 116/1994, de 18 de abril, FJ 9; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5; 274/2000, de
15 de noviembre, FJ 5,y 7/2010, de 27 de abril, FJ 3; 132/2013, de 5 de junio, FJ 2,
y 108/2015, de 28 de mayo, FJ] 3.4).
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3. METAPLASIA PRESUPUESTARIA Y LEYES DE ACOMPANAMIENTO

Las leyes de acompafamiento presupuestario fueron el medio al que se
recurrié para soslayar los limites materiales de las leyes presupuestarias que
dejé indicados el Tribunal Constitucional en su Sentencia 76/1992, de 14 de
mayo®®. Ese cardcter instrumental de estas normas con las que se reaccioné
frente a la jurisprudencia constitucional, primero a nivel estatal, pero inme-
diatamente seguidas por idéntica accién en el dmbito autonémico, determina
la heterogeneidad de las medidas que han solido contener, conformdndose
como un auténtico cajén de sastre de la normativa complementaria de los Pre-
supuestos estatales y autonémicos’.

En el Estado, las primeras leyes de acompafiamiento que se aprobaron en
la V Legislatura respondieron a la iniciativa de un Gobierno, del PSOE, que
no contaba con mayorfa absoluta. La primera norma de dichas caracteristicas
fue la Ley 22/1993, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales, de Reforma del
Régimen Juridico de la Funcién Publica y la Proteccién por Desempleo. La
siguiente fue la Ley 42/1994, de 30 de diciembre, inaugurando con su deno-
minacién —«de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social»— la
nomenclatura que emplearfan todas las demds que siguieron, ya con Gobier-
nos del PP, en la VIy VII Legislaturas (en esta dltima con mayorfa absoluta)®.
En 1995 la situacién de debilidad del Gobierno del PSOE impidié que se
aprobaran tanto los Presupuestos para 1996 como la ley de acompafiamiento
para ese afio. Y en los afios 2004 a 2011, bajo Gobiernos del PSOE sin mayo-
rfa absoluta, no se aprobé formalmente ninguna ley de acompafiamiento, lo
que propicié un aumento desproporcionado de disposiciones adicionales en
las leyes de Presupuestos aprobadas en esos afos.

En las Comunidades Auténomas, el nimero de leyes de acompafia-
miento aprobadas es muy superior y sobrepasan ampliamente dos centenares
de leyes aprobadas entre los afios 1995 hasta hoy. Todas las Comunidades, a
excepcién del Pais Vasco, Castilla-La Mancha y Extremadura recurrieron a

8 Ramallo Massanet (2003): 23.

59" Padilla Carballada (2007): 11.

0 Las leyes de acompafamiento aprobadas en la VI y VII Legislaturas fueron: Ley
13/1996, de 30 de diciembre; Ley 66/1997, de 30 de diciembre; Ley 50/1998, de 30
de diciembre; Ley 55/1999, de 29 de diciembre; Ley 14/2000, de 29 de diciembre;
Ley 24/2001, de 27 de diciembre; Ley 53/2002, de 30 de diciembre, y Ley 62/2003,
de 30 de diciembre.
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este instrumento. Sin embargo, en esta dltima Comunidad y en la pasada
Legislatura iniciada en 2011, se aprobd la primera ley de acompafiamiento®.

Al acercarse a la relacién entre las leyes de Presupuestos y las leyes de
acompafamiento, el profesor Ramallo constataba el hecho irreversible de la
«desaparicién de la vieja centralidad de los Parlamentos», explicada por
Dahrendorf* y que la caracteriza como una situacién de anorexia parlamenta-
riay de bulimia presupuestaria —por cuanto que «devora informacién que en
tltima instancia no es digerible»®>—, tramitdndose de manera acelerada y con
una oscuridad de la que solo saca ventaja el Gobierno, el partido politico ma-
yoritario, como si practicara una suerte de «antifilibusterismo» parlamentario
con el que lograr la aprobacién del amplio conjunto legislativo financiero de fi-
nales de cada anio®.

Ese bloque presupuestario, innecesario constitucionalmente —pues no
viene impuesto por ningin precepto de la Constitucién, excepcién hecha, por
supuesto, de la aprobacién anual de la Ley de Presupuestos— y que perfecta-
mente podria acomodarse a trdmites y plazos bien distintos de los que com-
primidamente se emplean, viene conformado por una reiteracién sistemdtica
de una variada legislacién de coyuntura» que puede guardar o no conexién
con el nicleo indisponible del Presupuesto y que sustrae al debate parlamen-
tario ordinario que deberfa darse®.

El profesor Ramallo resumia en su andlisis tres caracteristicas de las leyes
de acompanamiento: 1.2 «El progresivo aumento de materias incluidas en es-
tas leyes». 2.2 «La complejidad, dispersién, ausencia de sistemdtica, oscuridad
de la regulacién y, en definitiva, la dificultad, y en algunos casos imposibilidad
de aprehender todas las alteraciones que se realizan». 3.2 Otro fenémeno pro-
gresivo, como es que «el origen de las modificaciones que se efectdan, y refe-
ridas precisamente a aspectos de indudable trascendencia y significacién, estd
en enmiendas presentadas por primera vez para su consideracién, debate y
votacién en el Senado»®.

Y como conclusidn, aparte de dejar sefialado el efecto de imitacién por
las Comunidades Auténomas y la opinién de los érganos consultivos estatales

o1 Ley 4/2012, de 28 de diciembre, de Medidas Financieras y Administrativas de la Co-
munidad Auténoma de Extremadura.

92 Dahrendorf (2002).

% Ramallo Massanet (2003): 12-13.

4 Ibid., 16-17.

% Ibid., 17-18 y 22.

% Ibid., 25. El tema de las enmiendas del Senado ha sido tratado recientemente por

Garcia-Escudero Mérquez (2012): 58-67, especialmente 64-66.
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y autonémicos sobre las leyes de acompafiamiento®, es que estas «no pueden
ser cuestionadas desde el pardmetro constitucional con los mismos criterios
que se aplican a la Ley de Presupuestos». Inclindndose por considerar que las
leyes de acompafiamiento son algo mds que simples leyes necesarias para la
realizacién de la politica presupuestaria y econémica del Gobierno, el profesor
Ramallo indicaba que «la constitucionalidad o inconstitucionalidad de este
tipo de leyes deberd fundamentarse en argumentos diferentes a los aplicables
a los excesos cometidos por las Leyes de Presupuestos»®. Lastima que el fin de
la cita sea este y no se encuentre en ella ningin sefialamiento de los limites
oponibles a las leyes de acompafiamiento.

Cinco afios antes de poder encontrarnos con el planteamiento que aca-
bamos de extractar, me aproximé por primera vez al tratamiento de las leyes
de acompafiamiento cuando solo tenfamos la experiencia de cuatro normas de
tales caracteristicas aprobadas. Entonces apuntaba que con su empleo se pro-
ducia una «burla» de la Constitucién y de la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional. Aquel primer empefio, que venia a recoger los resultados de
una investigacion de Citedra preparada con anterioridad, prosiguié con un par
de articulos en publicaciones seriadas, una de las cuales —por tratarse de la
Revista que el profesor Sainz de Bujanda habia fundado en 1974—, hizo aco-
pio de varias contribuciones de sus discipulos con motivo de su fallecimiento
en 1999%. Dejo simplemente indicados ahora de forma muy resumida, por si
hubiera un lector interesado en conocer mi posicidn, los principales temas que
expuse entonces:

— Huida del control y leyes de acompaiiamiento. Estas leyes pueden concebirse
como el expediente técnico al que han recurrido distintos Gobiernos para huir
del control de constitucionalidad en cuanto al contenido de la Ley de Presu-
puestos (STC 76/1992, de 14 de mayo); aparte de servir su utilizacién para
constatar el «corte evolutivo» que sufrié nuestro ordenamiento presupuestario a
partir de la originaria Ley General Presupuestaria y, sobre todo, tras la aproba-
cién de la Constitucidn, frente a la situacién que marcaba a las leyes de Presu-
puestos la anterior Ley de Administracién y Contabilidad de la Hacienda Pu-
blica de 19117°.

— Leyes de acompariamiento y «Legge Finanziaria». La comparacién de estas
leyes ha sido frecuente entre quienes han tratado estos problemas. Sin entrar en

7 Ramallo Massanet (2003): 26-33.
8 Ibid., 25-26.

9 Vid. supra nota 14.

70" Rodriguez Bereijo (1979): 35-36.
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ulteriores reformas del ordenamiento italiano, dejaremos indicado que la Legge
Finanziaria camplié el papel modificativo e innovador que se vedaba constitu-
cionalmente a la Legge di Bilancio, de lo cual no cabia entender un contenido
ilimitado de la primera, que estarfa en la congruencia material y teleoldgica con
los Presupuestos y el ejercicio al que los mismos se refieren’".

— Elaboracion y aprobacién de las leyes de acompariamiento. Como leyes comple-
mentarias de las de Presupuestos, se da una coincidencia temporal de los trdmi-
tes de elaboracidn, aprobacién y publicacién oficial que aparte de que pudiera
trastocar la reconocida preferencia en la tramitacién de las leyes de Presupuestos,
limita de manera injustificada las facultades parlamentarias, al darse siempre un
procedimiento de urgencia en su consideracién y quebrando la especialidad de
trabajos de las Comisiones de las Cdmaras, al reservarse su conocimiento a la
encargada de los asuntos hacendisticos.

— Naturaleza y contenido de las leyes de acompariamiento. Son leyes instrumenta-
les también respecto de los objetivos de politica econdmica que guian a los
Presupuestos, cuyo contenido proviene del desdoblamiento de materias que ante-
riormente se reunfan en una sola ley, la presupuestaria. Por ambos elementos
deben guardar una congruencia técnica y politica con los Presupuestos, limitando su
regulacién a todo aquello, y nada mds, que guarde conexién directa complemen-
taria con el contenido necesario y eventual incluido en las leyes presupuestarias
a las que escoltan.

— ;Hasta cuando? En el momento de plantearme dicho interrogante, parecia
claro que la respuesta dependeria de la voluntad que tuviesen el Gobierno y el
Parlamento en la produccién legislativa, y también en la posibilidad de que el
Tribunal Constitucional se pronunciara y pusiese coto a esa prictica, acogiendo
los motivos del primer recurso de inconstitucionalidad que acababa de interpo-
nerse contra una ley de acompafiamiento (la Ley 50/1998, de 30 de diciembre).
Sin embargo, hoy sabemos que las cosas no discurrieron precisamente como
pensiabamos.

Hasta que el «edicto del pretor» ha cobrado carta de naturaleza por obra y
gracia del Tribunal Constitucional, era conocida la actitud critica, probable-
mente undnime, de la doctrina especializada y también se tenfa noticia de las
quejas reiteradamente expuestas por el Consejo de Estado y otros organismos
consultivos.

Ademis, en el Voro particular formulado por el magistrado don Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera a la STC 32/2000, de 3 de febrero, al que se ad-

71 1bid., 37-39.
72 Martinez Lago (2011).
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hiri6 el magistrado don Rafael de Mendizdbal Allende —en la que se desesti-
maron los motivos planteados en dos cuestiones de inconstitucionalidad acu-
muladas contra la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1991—, tras
exponer los motivos de discrepancia frente al entendimiento que la mayoria
del Tribunal hizo en esta ocasién del contenido eventual de las leyes de Presu-
puestos, se advertia a modo de conclusién lo siguiente:

4. Latesis que defiendo en este Voto particular no tiene acogida, bien lo sé, en
la manera de elaborar y aprobar leyes de minima o nula relacién con el conte-
nido propio de una Ley de Presupuestos. Con el fin de superar formalmente
cualquier obstdculo para la inclusién en la Ley de Presupuestos de la regulacion
de una determinada materia, se tramita ahora una intitulada «Ley de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social» paralelamente a la de Presupues-
tos. Estas «leyes de acompafiamiento» no son respetuosas siquiera con la doc-
trina mds flexible y permisiva de nuestra jurisprudencia.

Se ha tomado la senda de la Legge Finanziaria de la Republica italiana, iniciada
alli el 5 de agosto de 1978, sin prestar atencidn, por el contrario, a la_jahresstener-
gesetz del ordenamiento juridico alemdn, una Ley Tributaria Anual que encauza
de alguna forma la riada de legislacién, favoreciendo asi la vigencia del principio
de seguridad juridica.

Antes de los pronunciamientos del Tribunal Constitucional que exami-
naremos en el siguiente apartado del trabajo, creo que la vez en que las leyes
de acompafamiento se consideraron, en el mds elevado escalafén judicial, fue
con ocasién de la Sentencia de la Sala de lo Contencioso del Tribunal Su-
premo de 27 de enero de 2003 (Recurso 388/2000)7, de la que fue ponente
el magistrado don Juan Antonio Xiol Rios™®. Extractamos a continuacién el

73 A dicha sentencia se refiere Padilla Carballada (2007): 45-46. También cabe citar a
Pulido Quecedo (2002): 2091.

74A partir de la impugnacién que una organizacién sindical de médicos realizaba de un
reglamento de desarrollo de una ley de acompafiamiento (también la Ley 50/1998, de
30 de diciembre), se solicitaba al Tribunal que plantease cuestién de inconstituciona-
lidad contra el precepto legal que habilitaba al decreto y creador de las —entonces
nueva figura de gestién de servicios y centros sanitarios— «fundaciones ptiblicas sani-
tarias». La recurrente entendia que «al igual que la Ley de Presupuestos debe tener un
contenido directamente vinculado a los ingresos y gastos, la Ley de Acompafiamiento
debe tener un contenido al menos indirectamente vinculado con tal materia», pues en
otro caso infringirfa el principio de seguridad juridica. La Sala desestimé el recurso y
no formulé la cuestién pretendida.
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razonamiento que el Tribunal Supremo hizo sobre la pretendida inconstitu-
cionalidad de las leyes de acompanamiento:

— La necesidad parlamentaria y posibilidad de elaboracion con arreglo a los prin-
cipios bdsicos de nuestro ordenamiento de las leyes de acompariamiento es algo que,
a juicio de la Sala, nadie discute, «si se limita su contenido a su cardcter acceso-
rio y se introducen en su tramitacién los debidos mecanismos de claridad y
transparencia para evitar toda lesion del principio de seguridad juridica» (FJ 4).
— La ley de acompariamiento es una una ley ordinaria y puede en principio abar-
car cualquier materia, respetando el principio de seguridad juridica, cualquiera
que sea la premura con que se haya aprobado, pues as{ lo permite la libertad de
configuracién normativa de que goza el legislador. El art. 134 CE solo impone
limites a las leyes de Presupuestos (FJ 5).

— El problema de los limites constitucionales de la funcion legislativa y el respeto
del principio de seguridad juridica, se admite en la jurisprudencia constitucional,
con cardcter general: «una legislacién confusa, oscura e incompleta, dificulta su
aplicaciéon y ademds de socavar la certeza del Derecho y la confianza de los ciu-
dadanos en el mismo, puede terminar por empafiar el valor de la justicia». Sin
embargo, padece una visién restrictiva, a juicio de la Sala, en la resolucién de los
casos concretos: «subsiste la tendencia a considerar los problemas de técnica le-
gislativa como ajenos al Derecho, salvo en posibles casos de notoria gravedad o
«clamorosos», en expresién de la doctrina» (FJ 6).

— La seguridad juridica opera como posible limite del contenido de las Leyes de
Presupuestos, tal y como aparece refrendado por la jurisprudencia constitucional
(E] 7).

— La técnica de introducir «<normas intrusas» en las leyes de acompaniamiento no
es exclusiva de este tipo de leyes, produciéndose también en otros cuerpos legales.
La Sala considera que «la abrupta introduccién de una materia en las leyes de
acompafiamiento que pueda significar una modificacion sustancial de las nor-
mas que serfan susceptibles de ser clasificadas en el concepto atipico de «Dere-
cho codificado» —dentro del cual podrian incluirse, en una primera aproxima-
cién, las leyes orgdnicas, principiales o bdsicas y que constituyen cabeza de
grupo de los distintos sectores del ordenamiento—, puede ser susceptible de ser
considerada como contraria al principio de seguridad juridica en el supuesto de
que no se advierta la justificacién suficiente para introducir en la ley de acom-
pafiamiento una modificacién legislativa cuya eficacia y certeza estd en gran
parte subordinada a su consideracién en relacién con el resto del sistema o
subsistema en el cual pretende realizarse y cuyos efectos son susceptibles de
proyectarse sobre un sector importante del ordenamiento» (FJ 8).
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LA INTERPRETACION CONSTITUCIONAL SOBRE LAS LEYES
Y DECRETOS-LEYES DE CONTENIDO HETEROGENEO

Que las leyes de acompafiamiento presupuestario aprobadas hasta la fe-

cha han suscitado una importante conflictividad es algo indudable, como vie-
nen a demostrarlo las treinta y ocho sentencias que el Tribunal Constitucional
ha dictado por el momento sobre las mismas”™. A ellas hay que sumar otras
cinco sentencias referidas a leyes de acompafiamiento autonémicas’®. En todo
caso, la doctrina sustentada por el Tribunal Constitucional, admitiendo la
genérica constitucionalidad de leyes de contenido heterogéneo, se concentra en
un nimero més reducido de pronunciamientos, once en total”’, que serdn los
que estudiemos a continuacién.

75

76

77

Dejandolas indicadas por orden cronoldgico, se trata de las SSTC 96/2002, de 25 de
abril; 204/2002, de 31 de octubre; 150/2003, de 15 de julio; 109/2004, de 30 de
junio; 67/2005, de 17 de marzo; 213/2005, de 21 de julio; 291/2005, de 10 de no-
viembre; 240/2006, de 20 de julio; 352/2006, de 14 de diciembre; 126/2008, de 27
de octubre; 89/2009, de 20 de abril; 116/2009, de 18 de mayo; 128/2009, de 1 de
junio; 146/2009, de 15 de junio; 161/2009, de 29 de junio; 74/2010, de 18 de octu-
bre; 136/2011, de 13 de septiembre; 176/2011, de 8 de noviembre; 200/2011, de 13
de diciembre; 201/2011, de 13 de diciembre; 20/2012, de 16 de febrero; 35/2012, de
15 de marzo; 79/2012, de 17 de abril; 83/2012, de 18 de abril; 85/2012, de 18 de
abril; 102/2012, de 8 de mayo; 103/2012, de 9 de mayo; 104/2012, de 10 de mayo;
120/2012, de 5 de junio; 149/2012, de 5 de julio; 162/2012, de 30 de septiembre;
172/2012, de 4 de octubre; 209/2012, de 14 de noviembre; 235/2012, de 13 de di-
ciembre; 36/2013, de 14 de febrero; 104/2013, de 25 de abril, y 111/2013, de 9 de
mayo.

Se trata de las SSTC 197/2012, de 6 de noviembre, y 50/2013, de 28 de febrero (so-
bre leyes de acompafiamiento de Asturias); STC 136/2012, de 19 de junio (sobre una
ley de acompafamiento de la Comunidad Valenciana) y la STC 132/2013, de 5 de
junio (sobre una Ley de Canarias de contenido heterogéneo, aun cuando no fuese
formalmente una ley de acompafiamiento presupuestario), y la STC 84/2015, de 30
de abril (sobre una ley de acompafiamiento de la Comunidad de Madrid).

SSTC 136/2011, de 13 de septiembre; 176/2011, de 7 de noviembre; 102/2012, de
8 de mayo; 120/2012, de 4 de junio; 209/2012, de 14 de noviembre; 36/2013, de 14
de febrero, y 132/2013, de 5 de junio; 120/2014, de 17 de julio; 59/2015, de 18 de
marzo; 84/2015, de 30 de abril, y 199/2015, de 24 de septiembre.
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1. SENTIDO DEL CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD: ;SELF-RESTRAINT
O SUSTITUCION DE LAS OPCIONES DEL LEGISLADOR?

Refiriéndose recientemente a los problemas de la reforma constitucional'y
la crisis fiscal del Estado, el profesor Rodriguez Bereijo advierte que un pro-
blema muy extendido en las normas de la Constitucién financiera es el de su
«justiciabilidad» y la dificultad del control de constitucionalidad confiado al
Tribunal Constitucional, dado que este «se mueve en este campo, mds que en
ningun otro de la materia constitucional, en una permanente tensién entre los
dos extremos de la deferencia frente al legislador democritico y a su legitima
libertad de opcién politica (autolimitacién o self-restraint que, en ocasiones,
deriva en la simple abdicacién de su funcién de control sobre la ley) y la apli-
cacion activista de los preceptos constitucionales que integran la Constitucién
econdmica (con el riesgo de sustituir autoritariamente las decisiones del legis-
lador democritico, en su legitima libertad de opcién politica, por las del pro-
pio Tribunal)»&.

Este problema ha estado presente en la manera en que el Tribunal ha
encarado el andlisis de las leyes de acompafamiento, limitdndose a ejercer un
control formal, «meramente externo, de las normas o disposiciones generales
sometidas a su enjuiciamiento enfrentando al legislador exclusivamente con
las propias opciones legislativas»’® y sin haber realizado, como hubiera sido
preferible, un control material de aquellas leyes, «contrastando la ley con su
aplicacién prictica y la coherencia del legislador con las consecuencias de sus
propias opciones legislativas, al modo, mds incisivo, de alguna jurisprudencia
constitucional como la alemana»®.

Pero dificilmente podia pensarse que el Tribunal se fuera a comportar de
otra manera, a la vista de su jurisprudencia anterior que gira, precisamente y
sobre todo, sobre los limites materiales de las leyes de Presupuestos.

Por ejemplo, en la STC 32/2000, de 3 de febrero, F] 6, el Tribunal se
planted la duda de si no seria «la sede normativa natural y técnicamente mds
correcta» para regular los conceptos retributivos de los funcionarios publicos,
las disposiciones generales que disciplinan ese régimen juridico, dada «la tem-
poralidad propia de las leyes de Presupuestos». Incluso se considerd si la pre-
visién que se hacia en la ley presupuestaria impugnada, por afectar «a un nu-
mero limitado de funcionarios», no pondria de manifiesto su falta de

78 Rodriguez Bereijo (2012): 15-16 y (2015), 70-72.
72 1bid., 16.
80 Ibid.
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incidencia en los «criterios de politica econémica general». Pero, a la postre, la
circunstancia aducida y que salvaba la constitucionalidad de la variacién pro-
venia de considerar que el control de constitucionalidad «no es un juicio sobre
la cualidad técnica del ordenamiento juridico, ni sobre la oportunidad de las
opciones adoptadas por el legislador. Dentro de los limites del contenido po-
sible o eventual de las leyes de Presupuestos, el legislador goza de un margen
de libre configuracién que este Tribunal debe respetar y en el presente caso,
como queda dicho, no cabe negar en modo alguno la relacién directa del pre-
cepto cuestionado con los gastos previstos en el Presupuesto».

Idéntica postura se aprecia en la STC 109/2001, de 26 de abril, FJ 6, al
considerar que la disposicién que se cuestionaba —una norma atributiva de
un privilegio recaudatorio y de derecho general, con vocacién de permanen-
cia— puede incluirse, en principio, en una Ley de Presupuestos®, aunque su
sede normativa natural fuese otra. El Tribunal se abstiene asi de «entrar en
cuestiones de técnica legislativa» y reitera que el control de constitucionalidad
«no es un juicio sobre la cualidad técnica del ordenamiento juridico, ni sobre
la oportunidad de las opciones adoptadas por el legislador», lo que salva la
«legitimaci6n suficiente para servirse del vehiculo de la Ley de Presupuestos».

De la misma manera se resuelve otra impugnacién en la STC 67/2002,
de 21 de marzo, FJ 4, manteniendo la visién restrictiva y formalista del con-
trol de constitucionalidad y admitiendo el margen de libertad de configura-
cién del contenido eventual de las Leyes de Presupuestos.

Asi las cosas, la primera vez que el Tribunal se enfrenta a un recurso de
inconstitucionalidad contra una ley de acompanamiento presupuestario (STC
136/2011, de 13 de septiembre), no hace mds que repetir los argumentos
precedentes, manteniendo idéntico proceder en posteriores pronunciamien-
tos (SSTC 102/2012, de 8 de mayo y 132/2013, de 5 de junio).

Que las leyes de acompafiamiento comportan el empleo de una defi-
ciente técnica legislativa es algo que parece aceptar la propia STC 136/2011,
de 13 de septiembre, FJ 3%, pero inmediatamente se aclara que «no por ello

81 SSTC 65/1990, de 5 de abril, FJ 3; 32/2000, de 3 de febrero, FJ 6, y 274/2000, de
15 de noviembre, FJ 4.
82 En el Voto particular que formul a esta sentencia el magistrado don Luis Ignacio
Ortega Alvarez, la discrepancia se limita «inicamente en la consideracién que se hace
respecto de la norma enjuiciada, asumiendo una critica, adn potencial, de su calidad
técnicar, ya que en su opinién «tal critica no deberfa haber figurado en el texto de la
Sentencia» y por ello: «si no nos corresponde un juicio sobre la técnica legislativa,
sobra, a mi juicio, la expresada opinién critica antes doblemente citada». Aparte de lo
senalado, el citado magistrado cree que «la técnica de la transversalidad es la adecuada
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cabe inferir de modo necesario una infraccién de la Constitucién habida
cuenta que el juicio de constitucionalidad que corresponde hacer a este Tribu-
nal «no lo es de técnica legislativa» [SSTC 109/1987, de 29 de junio, FJ 3, ¢),
y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4], ni de «perfeccién técnica de las leyes»
(SSTC 226/1993, de 8 de julio, FJ 4), pues nuestro control «nada tiene que
ver con su depuracién técnica» (SSTC 226/1993, de 8 de julio, FJ 5, y
195/1996, de 28 de noviembre, EJ 4)», por lo que, en consecuencia, «ningtin
dbice existe desde el punto de vista constitucional que impida o limite la in-
corporacién a un solo texto legislativo, para su tramitacién conjunta en un
solo procedimiento, de multitud de medidas normativas de cardcter hetero-
géneo»™.

Parece que habrd que seguir conviviendo con la mala técnica legislativa,
al menos hasta que el Tribunal no adopte un criterio material, prictico e inci-
sivo y sea capaz de confrontar la legislacién enjuiciada con el anilisis de las
consecuencias que pueden extraerse sin mucha dificultad del empleo de op-
ciones legislativas deficientes. Pero, por ahora, no se ha sabido encontrar nin-
gin freno constitucional a notables imperfecciones como las que revela el
empleo de las leyes de acompafiamiento®. En lugar de ese control que se re-
clama y que indudablemente deberfa conllevar una importante puesta al dia
del Tribunal Constitucional®, parece que no queda a los ciudadanos més re-

a la finalidad del legislador de abordar temporalmente la puesta al dfa de una serie
heterogénea de leyes», compartiendo entonces el empleo de las leyes de acompafia-
miento: «las leyes transversales como la aqui enjuiciada son una respuesta parlamenta-
ria a este tipo de realidad que es propia de nuestra época».
8 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 3; 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 2;
120/2012, de 4 de junio, F] 3; 209/2012, de 14 de noviembre, F] 2; 36/2013, de 14
de febrero, FJ 3,y 132/2013, de 5 de junio, FJ 1.
8 LaSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 9, prosigue con la «prudente» actitud del
Tribunal y recuerda los tépicos de pronunciamientos anteriores en los que se mantuvo
el restrictivo criterio: «el juicio de constitucionalidad no lo es de técnica legislativar
(SSTC 109/1987, de 29 de junio, FJ 3, y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 4); «no
corresponde a la jurisdiccién constitucional pronunciarse sobre la perfeccién técnica
de las leyes» (STC 226/1993, de 8 de julio, FJ 4); «el control jurisdiccional de la ley
nada tiene que ver con su depuracién técnica» (SSTC 226/1993, de 8 de julio, FJ 5,
y 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 3). En definitiva, que el control constitucional
deja inmune la libertad de configuracién del Legislador (SSTC 226/1993, de 8 de
julio, FJ 4,y 225/1998, de 25 de noviembre, FJ 2).
Lefmos no hace mucho en un diario cdmo se ironizaba con la pregunta: ;Y si Angela
Merkel descubre lo que pasa con nuestro Tribunal Constitucional? Ferreres Comella
(2012).
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medio que aguantar al Legislador que desconoce su oficio o procurar su re-
cambio a través del procedimiento electoral, aunque de esto dltimo no se
tenga que deparar, huelga decirlo, un mayor esplendor y calidad de las leyes
que se aprueben.

Elocuentes muestras del compasivo control ejercido por el Tribunal, res-
pecto de la primera ley de acompafiamiento impugnada, resultan la autojusti-
ficacién de abstenerse a «investigar el contenido de la Ley 50/1998 a la bus-
queda de los concretos preceptos respecto de los cuales se haya podido
producir la situacién denunciada en la demanda»®. O el aquietarse y no «ha-
cer un juicio sobre la correccién del funcionamiento de las Cdmaras por co-
misiones legislativas permanentes», aduciendo que el recurso incurria en «me-
ras imputaciones genéricas»”’. Igualmente el dejar de revisar la tramitacién de
este tipo de leyes, siempre por el procedimiento de urgencia, por entender que
se trata de «una decisién de mera oportunidad politica»®. Y otro tanto cuando
se extrema el cuidado y la deferencia hacia el Legislador por tratarse de «apli-
car preceptos generales e indeterminados, como es el de la interdiccién de la
arbitrariedad»® que se planteaba por los recurrentes contra la Ley 50/1998,
asi como por el Consejo de Gobierno de la Junta de Comunidades de Castilla-
La Mancha en el recurso de inconstitucionalidad contra la Ley 24/2001, de
27 de diciembre y que dio lugar a la STC 102/2012, de 8 de mayo™.

En definitiva, y como aprecia la STC 132/2013, de 5 de junio, FJ 1
—aunque en esta ocasién se trataba de una ley autonémica’—, no es sufi-
ciente para considerarlas inconstitucionales, por infraccién de la seguridad
juridica, «el que se haya recurrido al expediente de utilizar un solo vehiculo

86 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8.
87 Ibid., FJ 10.

58 Ibid.

8 Ibid., FJ 12, afirmando que «nuestro andlisis ha de centrarse en verificar si tal precep-
to establece una discriminacién, pues la discriminacién entrafia siempre una arbitra-
riedad, o bien si, aun no estableciéndola, carece de toda explicacién racional, lo que
también evidentemente supondria una arbitrariedad, sin que sea pertinente realizar
un andlisis a fondo de todas las motivaciones posibles de la norma y de todas sus even-
tuales consecuencias (entre muchas, SSTC 47/2005, de 3 de marzo, FJ 7; 13/2007,
de 18 de enero, F] 4; 49/2008, de 9 de abril, FJ 5, y 90/2009, de 20 de abril, F] 6)».
% LaSTC 102/2012, de 8 de mayo, FJ 4, insiste en la misma contencién expuesta en la

nota anterior.
1 Ley del Parlamento de Canarias 2/2002, de 27 de marzo, de establecimiento de
normas tributarias y de medidas en materia de organizacién administrativa, de ges-
tidn, relativas al personal de la Comunidad Auténoma de Canarias y de cardcter san-

cionador.
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que ampare preceptos en muchas materias y sectores, por muy desaconsejable
que tal prictica parezca técnicamente», dado que dicho proceder representa
una opcidén del Legislador. De idéntica manera, la STC 84/2015, de 30 de
abril, FJ 3%, traslada a las leyes heterogéneas de las Comunidades Auténomas
la doctrina anterior, por lo que, segin el Tribunal Constitucional, no podria
hablarse de quiebra de la vertiente objetiva del principio de seguridad juridica.

Frente al planteamiento expuesto en las anteriores sentencias, debe ci-
tarse la opinién discrepante del magistrado don Manuel Aragén Reyes, refle-
jada en sendos Votos particulares a las SSTC 136/2011, de 13 de septiembre
y 132/2013, de 5 de junio, aun cuando en este dltimo se limita a indicar la
«desnaturalizacién del significado de la propia potestad legislativa» que supo-
nen las leyes de acompafiamiento y se remite a los argumentos expresados en
el Voto anterior y que, por lo que se refiere al sentido del control de constitu-
cionalidad, comentamos seguidamente:

Para el magistrado discrepante, la inconstitucionalidad de las leyes impugnadas
debié estimarse por la «perversion legislativa» que las mismas entranan, debién-
dose haber puesto coto a la «repudiable préctica legislativa» surgida «para eludir
las consecuencias de nuestra doctrina sobre los limites constitucionales del con-
tenido de la Ley de Presupuestos Generales del Estado». El Tribunal podia y
debia haber declarado «inconstitucional esa practica viciada, ya que le corres-
ponde preservar el correcto funcionamiento del sistema de produccién norma-
tiva querido por la Constitucién, frontalmente vulnerado». En su opinién, que
comparto del todo, «constitucionalmente, no puede tener valor de ley cualquier
decisién adoptada por el Parlamento con este nombre», ya que /a potestad legis-
lativa tiene sus limites, que «son tanto sustantivos como formales, de suerte que
la ley no puede entrar en contradiccién con normas materiales de la Constitu-
cién, ni tampoco con normas o principios estructurales expresos o deducibles
de nuestro sistema constitucional parlamentario y democrético. Si se traspasan
esos limites, este Tribunal estd llamado a depurar y expulsar del ordenamiento
juridico la ley inconstitucional, tanto por motivos formales como materiales,
garantizando la primacia de la Constitucién».

Frente a la deplorable técnica legislativa de las leyes de acompafamiento resalta
este magistrado que «la calidad de las leyes debiera constituir un objetivo pri-
mordial del legislador y mds todavia del legislador democratico».

92 Motivada por el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta
Senadores del Grupo Parlamentario Socialista del Senado contra dos articulos de la
Ley 8/2012, de 28 de diciembre (Comunidad de Madrid).
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El Voto particular aboga también por una suerte de control de constitucionali-
dad sin las restricciones que se impone la Sentencia de la mayoria, al sefialar la
discrepancia con la conclusién a la que llega la STC 136/2011, de 13 de sep-
tiembre, F] 8 —acogiendo la argumentacién del Abogado del Estado— «en
cuanto a que no le compete a este Tribunal verificar en qué concretos preceptos
de la Ley 50/1998 se habria producido el vicio de inconstitucionalidad indi-
cado. A mi juicio, si estamos obligados a indagar qué enmiendas encubren ver-
daderos supuestos de iniciativa legislativa, dada la publicidad oficial en el «Dia-
rio de Sesiones», y habida cuenta de que no somos drbitros, sino defensores de
la supremacia de la Constitucién y controladores de la constitucionalidad de las
leyes».

El magistrado Aragén Reyes concluye entendiendo que la convalidacién por el
Tribunal de la «deforme criatura juridica que han supuesto las llamadas «leyes
de acompafiamiento», significa, a mi juicio, dar por buena la degradacién de la
potestad legislativa y de la ley, con olvido de la funcién crucial que las Cdmaras
Legislativas desempefian, esto es, con grave quebranto de las fundamentales
reglas de juego de la democracia parlamentaria».

2. FUNCION LEGISLATIVA Y PRESUPUESTARIA DEL PARLAMENTO:
3SON APLICABLES LOS LIMITES CONSTITUCIONALES DE LAS LEYES
DE PRESUPUESTOS A LAS LEYES DE CONTENIDO HETEROGENEO?

La pregunta anterior debe responderse de forma negativa, teniendo en
cuenta lo afirmado en las SSTC 136/2011, de 13 de septiembre; 176/2011,
de 8 de noviembre; 209/2012, de 14 de noviembre, y 132/2013, de 5 de ju-
nio. Veremos los razonamientos que emplean estas sentencias, pero antes con-
viene observar los motivos de inconstitucionalidad que esgrimieron los recur-
sos interpuestos por Diputados del Grupo Parlamentario Socialista.

Frente a la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, se adujo la imposibilidad
constitucional de que pueda «regular materias no directamente relacionadas
con la ejecucién de los Presupuestos o con la politica econémica del Go-
bierno», dada su funcién de complementariedad a la Ley de Presupuestos, reco-
nocida en las exposiciones de motivos de las diferentes leyes de acompafia-
miento. Supongo que por licencia argumental se aludfa a la unanimidad de la
doctrina cientifica en considerar que los mismos criterios materiales y proce-
dimentales que el Tribunal ha exigido a las leyes de Presupuestos deberfan
aplicarse a las de acompanamiento. Después, en el recurso contra la Ley
24/2001, de 27 de diciembre, se suscité como infraccién del principio de se-
guridad juridica la fungibilidad entre Leyes de Presupuestos y leyes de acomparia-
miento, por lo que «la supeditacién» que existe entre ambos tipos de leyes ha-
ria que les fueran aplicables a todas las limitaciones del art. 134.2 y 7 CE. Y,
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finalmente, en el recurso contra la Ley del Parlamento de Canarias 2/2002, de
27 de marzo, sugirieron que las leyes de acompafiamiento constituirian una
nueva categoria legislativa, «una nueva fuente del Derecho, que pueda haberse
creado por via de costumbre», tachdndolas de fenémeno patoldgico, depésito
residual normativo que «ni regula situaciones de extraordinaria y urgente ne-
cesidad, ni contiene normas para la ejecucién de los presupuestos o de la po-
litica econémica del Gobierno en el ejercicio, ni, en fin, hace frente a la ausen-
cia de la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado».

El Tribunal rechazé todos estos argumentos, algunos de los cuales nos
parece que resultaban contradictorios entre si. Veamos cémo se presenta pro-
gresivamente en los pronunciamientos del mismo el descarte entre la funcién
presupuestaria y la funcién legislativa «complementaria».

Enla STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 4, se afirma que «ninguna
de las disposiciones impugnadas de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, re-
viste una naturaleza presupuestaria que deba integrar necesariamente el con-
tenido esencial o propio de las leyes de presupuestos por lo que, desde este
punto de vista, no merece reproche alguno de constitucionalidad». De ello
resultan dos consecuencias: una para las relaciones entre la ley de acompana-
miento y las leyes a las que afecta, aplicindose el criterio de sucesién temporal
(lex posterior derogat priori), y otra para la naturaleza misma de las leyes de
acompafamiento, que es de ley ordinaria, con independencia de su contenido
heterogéneo, sin alterar el sistema de fuentes establecido por nuestra Constitu-
cién”. El Tribunal sefala que como la ley de acompafiamiento enjuiciada no
es la Ley de Presupuestos a la que alude el art. 134 CE, «no es factible apli-
carle, entonces, ninguno de los limites o prohibiciones de por si excepcionales
que la Constitucién ha previsto para el instrumento presupuestario»; limita-
ciones materiales y temporales que solo a dicho instrumento se refieren, «no
pudiendo extrapolarse a otras disposiciones generales que, no siendo fruto de
la actividad presupuestaria de las Cortes (art. 134 CE), son el resultado del
ejercicio genérico de su actividad legislativa (art. 66.2 CE)» (FJ 11).

Esta misma interpretacién que acaba de reflejarse se reitera sin nuevas
aportaciones en las SSTC 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 3,y 209/2012, de
14 de noviembre, FJ 3. Después, en la STC 132/2013, de 5 de junio, FJ 2,
tras recordar su doctrina con relacién a los Presupuestos de las Comunidades
Auténomas, el Tribunal suscribe los argumentos dados por el Parlamento y el
Gobierno de Canarias frente al recurso de inconstitucionalidad contra la Ley

%% También vid. SSTC 176/2011,de 8 de noviembre, FJ 2; 120/2012, de 4 de junio,
FJ 3;209/2012, de 14 de noviembre, FJ 2; 132/2013, de 5 de junio, FJ 1,y 120/2014,
de 17 de julio, FJ 2, 4).
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2/2002, de 27 de marzo, de dicha Comunidad. Asi: «no es posible aplicar a
ese tipo de leyes ordinarias los limites fijados por la doctrina del Tribunal a las
Leyes de Presupuestos, dado que, en tal caso, se estarfa aplicando a un tipo de
ley los limites previstos para otro tipo. Deben rechazarse, en consecuencia, los
vicios denunciados desde esta perspectivar.

Los Votos particulares del magistrado don Manuel Aragén Reyes obvia-
ron cualificar de una cierta manera a las leyes de acompafiamiento, por lo que
la distincién entre funcién legislativa y presupuestaria no estd presente en los
motivos de su discrepancia. No obstante, y sin que crea «que pueda llegar a
calificarse en términos juridicos de un auténtico «fraude de ley» (en este caso
de Constitucién) capaz de producir, por si solo, la nulidad de la «ley de acom-
pafiamiento»», el magistrado afirma que esta fue el «instrumento ideado para
evadirse de la doctrina de este Tribunal que puso freno al inconstitucional
desbordamiento de las Leyes de Presupuestos», haciendo posible que «lo que
este Tribunal expulsé de la Ley de Presupuestos, volvié a entrar por la ventana
de la ey de acompanamiento»».

Sigo pensando, pese a que el asunto pueda darse por cerrado a dia de hoy,
que para que las leyes de acompanamiento dejaran de reconocerse como un
totum revolutum, cajon de sastre, merecedoras de las calificaciones mds diversas
—ley 6mnibus, ley escoba, ley saco o ley paraguas, que de todas estas maneras se
las ha tildado—, entre las que aparecen también la de furgdn de residuos legis-
lativos del aio y la de edicto del pretor, tendrian que cumplir una finalidad
instrumental desdoblada del Presupuesto al que escolten y, por esto mismo,
con intima conexién con el propio plan de ingresos y gastos, los objetivos de
politica econémica y las materias eventualmente incluidas en la ley presupues-
taria. Solo de esta manera podria darse una congruencia técnica y politica con los
Presupuestos. Pero para eso hace falta que limiten su regulacién solamente a
aquello que encierre una directa conexién de complementariedad con el con-
tenido necesario y eventual del Presupuesto de que se trate.

3. SEGURIDAD JURIDICA Y LEYES HETEROGENEAS, MULTISECTORIALES
Y COMPLEJAS

El principio de seguridad juridica, tantas y tantas veces invocado ante el
Tribunal Constitucional, fue determinante en el modo de resolver por este el
contenido eventual admisible de las Leyes de Presupuestos, sobre todo a partir
de la STC 76/1992, de 14 de mayo. Empero, en las primeras apreciaciones
sobre su hipotética lesién como consecuencia de desbordamientos normativos
evidentes de alguna Ley de Presupuestos, el Tribunal se habia limitado a dar
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una interpretacién claramente predecible, formal y condescendiente hacia la
opcién legislativa adoptada®.

Enla STS de 27 de enero de 2003 (Recurso 388/2000) —que citdbamos
mids atrds como la interpretacién judicial del mdximo nivel disponible sobre
las leyes de acompafiamiento hasta que el Tribunal Constitucional ha plas-
mado su doctrina en las sentencias que estamos recorriendo—, se valoraba la
heterogeneidad de tales normas como algo no deseable, pero sin estimar que
por si sola infringiera las exigencias de seguridad juridica. No obstante, el
riesgo que conlleva la introduccién de «<normas intrusas» en otro cuerpo legal,
sea una ley de acompahamiento u otra cualquiera, se hacia evidente para el
Tribunal Supremo, por lo que advertia de la eventual contradiccién con dicho
principio si no se justifica suficientemente la modificacién de leyes orgdnicas,
principiales o bdsicas, cabeza de grupo de los distintos sectores del ordena-
miento, por conducto de una ley de acompafiamiento.

Los diversos recursos de inconstitucionalidad formulados contra estas
leyes y que no han encontrado eco en la doctrina del Tribunal Constitucional,
apelaban a la necesidad de que el mismo pusiese «coto a la corruptela consis-
tente en la utilizacién de la Ley anual de Medidas Fiscales, Administrativas y
del Orden Social como vehiculo de regulacién de cualquier tema o cuestién
del ordenamiento juridico», entendiendo que las leyes de acompafiamiento
constituyen una expresidn patoldgica de un fendmeno patoldgico del ordena-
miento juridico constituido por la legislacion de coyuntura, siendo imposible
constitucionalmente que exista una ley ordinaria «que con cardcter anual y
contenido indeterminado e impredecible opere sobre la totalidad del ordena-
miento juridico»”. La publicacién formal de una ley sin objeto predeterminado,
como es el caso de la ley de acompafiamiento, no garantiza que su contenido

% Me refiero a la STC 27/1981, de 20 de julio, aunque no solo. Un recorrido sobre el
contenido eventual de las Leyes de Presupuestos y la «conexién directa» con las mate-
rias incorporadas en las mismas con la funcién peculiar de dichas leyes y el respeto al
principio de seguridad juridica, puede verse en Martinez Lago (1998): 98 y ss.

Recurso de inconstitucionalidad 1390-1999, interpuesto por ochenta y nueve Dipu-
tados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso de los Diputados, contra Ley

95

50/1998, de 30 de diciembre. Los mismos argumentos se dieron en otros recursos de
la misma procedencia: Recurso de inconstitucionalidad 1827-2000, contra la Ley
55/1999, de 29 de diciembre; Recurso de inconstitucionalidad 1848-2002, contra la
Ley 24/2001, de 27 de diciembre, y Recurso de inconstitucionalidad 4247-2002,
contra la Ley del Parlamento de Canarias 2/2002, de 27 de marzo.
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sea conocido por los destinatarios sin necesidad de una diligencia extraordi-
naria®.

Al carecer de objeto unico y singular, dado que constituyen un cuerpo
heterogéneo de disposiciones, «unidas formalmente por su tramitacién y aproba-
cién conjuntas y, materialmente, por su conexién instrumental con unos pre-
supuestos también heterogéneos por definicién»”, las leyes de acompana-
miento no podrian, entonces, regular un sistema de pago y fijacién de la
cuantfa de la indemnizacién que el Estado reconocié a determinadas empresas
del sector eléctrico para compensarlas por los costes de transicién de un mo-
nopolio a un mercado en competencia. Tampoco podrian establecer retroacti-
vamente una modificacién de la reduccién aplicable a los rendimientos irre-
gulares del trabajo personal por cuenta ajena en el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas. La misma objecién cabria realizar en cuanto a su inciden-
cia en la «normativa bésica», contradiciendo el sistema de distribucién de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Y tampoco po-
dria instrumentarse asf la transposicién de la Directiva de la Unién Europea
que estable un marco comunitario de actuacién en el dmbito de la politica de
aguas. Todas las anteriores son cuestiones concretas y «auténomas» que se
formularon contra las leyes impugnadas.

3.1. La «doctrina general» sobre las leyes heterogéneas y la seguridad juridica

La doctrina del Tribunal Constitucional sobre los temas apuntados apa-
rece formulada en las siete sentencias que ha pronunciado sobre las leyes de
acompafamiento y que resumimos a continuacién en los siguientes puntos:

1.0 Heterogeneidad vs. homogeneidad de las leyes.—El Tribunal consi-
dera que la reprobacién del uso de las leyes de acompafiamiento «es un juicio
de evidente valor politico, pero no convierte per sea la norma, desde el punto

% Recurso de inconstitucionalidad 1921-2002, interpuesto por el Consejo de Gobierno

de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, en relacién con diversos precep-
tos de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre. Idéntica argumentacién contiene el Recur-
so de inconstitucionalidad 2123-2004, interpuesto por el mismo Consejo de Gobier-
no, contra un precepto de la Ley 62/2003, de 30 de diciembre.
97 Recurso de inconstitucionalidad 1291-1999, interpuesto por el Gobierno de la Gene-
ralitat de Catalufa, contra un precepto de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, regu-
ladora de las haciendas locales, en la redaccién dada al mismo por la Ley 50/1998, de
30 de diciembre.
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de vista juridico-constitucional, en contraria a la Constitucién al no haber
sobrepasado ninguno de sus limites explicitos o implicitos»”.

A partir del principio de que las Cortes pueden legislar sobre cualquier
materia, sin necesidad de poseer un titulo especifico para ello”, y que la gene-
ralidad de las leyes no impide que, excepcionalmente, las haya singulares o de

caso thnico'®™

—pues no existe precepto constitucional que imponga una deter-
minada estructura formal a las leyes''—, andlogamente se afirma ahora que
«el dogma de la deseable homogeneidad de un texto legislativo no es obstéculo
insalvable que impida al legislador dictar normas multisectoriales, pues tam-
poco existe en la Constitucién precepto alguno, expreso o implicito, que im-
pida que las leyes tengan un contenido heterogéneo»'®*. No hay, por tanto,
prohibicién constitucional alguna a las leyes complejas, multisectoriales o de con-
tenido heterogeneo.

2.0 Heterogeneidad normativa y seguridad juridica—Aunque las leyes
de acompanamiento tengan un contenido heterogéneo, éste se encuentra
«perfectamente delimitado en el momento de presentacién del proyecto al
Congreso de los Diputados, teniendo todos sus eventuales destinatarios (ope-
radores juridicos y ciudadanos) conocimiento del mismo mediante su publi-
cacién en el “Diario Oficial de las Cortes Generales”, como finalmente tienen
conocimiento del texto definitivo mediante su insercién en el “Boletin Oficial
del Estado”»'®. Para el Tribunal basta, por tanto, que una disposicion esté
publicada oficialmente para procurar su conocimiento formal'.

% STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 3.

9 STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 4.

100 SSTC 166/1986, de 19 de diciembre, F] 10, y 48/2003, de 12 de marzo, FJ 14. Vid.

también ATC 291/1997, de 22 de julio.

STC 166/1986, de 19 de diciembre, FJ 10.

102'STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 3.

103 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 9; 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 2;
102/2012, de 8 de mayo, FJ 2; 120/2012, de 4 de junio, FJ 3; 209/2012, de 14 de
noviembre, FJ 2; 36/2013, de 14 de febrero, FJ 3,y 132/2013, de 5 de junio, FJ 1.

104 STC 102/2012, de 8 de mayo, FJ 2. Solamente la STC 120/2012, de 4 de junio, FJ 3,
se extiende algo mds que las restantes en considerar la eventual afectacién que para el

10

principio de seguridad juridica podia suponer la previsién de «normas bésicas» en le-
yes de acompafiamiento, recordando aproximaciones anteriores sobre dicho princi-
pio: SSTC 15/1986, de 31 de enero, F] 15 126/1987, de 16 de julio, F] 115 46/1990,
de 15 de marzo, FJ 4; 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8; 36/1991, de 14 de febrero,
FJ 5;142/1993, de 22 de abril, FJ 4; 212/1996, de 19 de diciembre, FJ 15; 182/1997,
de 28 de octubre, FJ 11, y 104/2000, de 13 de abril, FJ 7.
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En el Voto particular del magistrado don Manuel Aragén Reyes ala STC
136/1011, de 13 de septiembre, simplemente se apunta que la heterogeneidad
y ausencia de sistema de las leyes de acompafiamiento «provoca un innegable
efecto descodificador del ordenamiento juridico», lo que pone en riesgo la
seguridad juridica, aun cuando ello no sea, por si solo, causa de inconstitucio-

nalidad de la ley.

3.2. Consecuencias que conlleva dicha doctrina en la resolucién de problemas
concretos (compensacién por los costes de transicién a la competencia;
modificacién retroactiva del Impuesto sobre la Renta; establecimiento
preventivo y armonizador de un nuevo impuesto estatal sobre depdsitos
en entidades de crédito; incidencia en la «normativa bédsica» estatal
y transposicién de una Directiva de la Unién Europeal)

Dejamos indicadas brevemente a continuacién cada una de las cuestio-
nes que ha resuelto la jurisprudencia constitucional.

1.0 Aptitud de la ley de acompaniamiento para fijar la compensacion a las
sociedades titulares de instalaciones de produccion eléctrica por los costes de transi-
cion a la competencia.—A ello se refiere la STC 136/2011, de 13 de septiem-
bre, FJ 12, rechazando que pueda tratarse de una medida injustificada o des-
proporcionada, pues obedece a la asuncién por el Parlamento, en virtud del
principio mayoritario, de una opcién que no vulnera la interdiccién de la arbi-
trariedad. El Tribunal aclara que no le corresponde «fiscalizar la oportunidad
de esa concreta opcién del legislador, plasmacién de una legitima opcién
politica»'®. También desestima el alegato de que por ser dicha compensacién
una prestacion patrimonial puiblica de naturaleza impositiva, le estaria vedado
a la ley de acompanamiento su regulacién por lo dispuesto en el art. 134.7
CE, que «solo es aplicable a la ley de presupuestos generales del Estado» y «no
es trasladable, por via analdgica, al resto de las disposiciones que dicte el Par-
lamento en el ejercicio de la potestad legislativa genérica». El Tribunal des-
carta, por ultimo, entrar a valorar si pudiera tratarse de una «ayuda de Estado»
contraria al ordenamiento de la Unién Europea, recordando que no le corres-
ponde el control de «la adecuacién de la actividad de los poderes publicos
nacionales al Derecho comunitario europeo»'®.

195 En apoyo de esa conclusién cita la STC 162/2009, de 29 de junio, FJ 4.
106 SSTC 28/1991, de 14 de febrero, FJ 7; 64/1991, de 22 de marzo, FJ 4; 213/1994, de
14 de julio, FJ 35 120/1998, de 15 de junio, FJ 4, y 41/2002, de 25 de febrero, FJ 2.
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2.0 La ley de acompariamiento no puede alterar, con efectos retroactivos, la
determinacion de la deuda tributaria del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas sin que concurran «nitidas y cualificadas exigencias de interés general» que
Justifiquen ese efecto retroactivo—A dicha conclusién llega la STC 176/2011,
de 8 de noviembre, FF]JJ 5 y 6, declarando la inconstitucionalidad y nulidad
de la norma impugnada'”. Los razonamientos del Tribunal en este punto se
desentienden por completo del vehiculo normativo empleado para la modifi-
cacién que se juzga inconstitucional y, acudiendo a la doctrina sobre la
retroactividad tributaria'®, el supuesto se entiende que es de «retroactividad
auténtica», por afectar a un hecho imponible que estaba totalmente con-
sumado, a situaciones juridicas surgidas y concluidas durante el ejercicio
de 1999.

3.0 Aptitud para establecer, con cardcter preventivo y armonizador, un
nuevo impuesto estatal sobre depdsitos en entidades de crédito que inhabilita el
poder tributario de las Comunidades Auténomas—La STC 59/2015, de 18 de
marzo, desestima el recurso de inconstitucionalidad del Gobierno de Cata-
lufia contra un precepto de la Ley 16/2012, de 27 de diciembre. El articulo
cuestionado establecié un nuevo impuesto sobre los depésitos en las entidades
de crédito, con un tipo de gravamen del cero por ciento y con exencién de
cualquier tipo de obligacién formal para los sujetos pasivos. Tan curiosos ca-
racteres desde la lgica del deber de contribuir venfan motivados por la finali-
dad preventiva y armonizadora de la nueva figura que, en realidad, procuré
inhabilitar el poder tributario autonémico, como manifestaron los magistra-
dos que suscribieron el Voto particular a la STC 26/2015'%, de 19 de febrero,
que habfa rechazado el recurso del Parlamento de Catalufia contra el mismo

197 Disposicién Transitoria Duodécima, parrafo primero, de la Ley 55/1999, de 29 de
diciembre. La STC 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 6, precisa el alcance concreto de
la declaracién de inconstitucionalidad de dicha norma: «la inconstitucionalidad que
se declara afecta solo a la aplicacién retroactiva de la medida adoptada, que no a la
medida misma, la cual no ha sido impugnada en este proceso constitucional». Ade-
mis, por exigencias de seguridad juridica, declara que «dnicamente han de considerar-
se situaciones susceptibles de ser revisadas con fundamento en esta Sentencia aquellas
que, a la fecha de publicacién de la misma, no hayan adquirido firmeza por haber sido
impugnadas en tiempo y forma y no haber recaido todavia una resolucién administra-
tiva o judicial firme sobre las mismas».

108 SSTC 126/1987, de 16 de julio, FJ 11; 150/1990, de 4 de octubre, FJ 8; 197/1992,
de 19 de noviembre, FJ 4; 173/1996, de 31 de octubre, FJ] 3, y 182/1997, de 20 de
octubre, FJ 11.

199" A saber: don Juan Antonio Xiol Rios, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis Ignacio
Ortega Alvarez, dofia Encarnacién Roca Trias y don Fernando Valdés Dal-Ré.
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precepto de la Ley 16/2912, de 27 de diciembre. Los argumentos de la STC
59/2015, FJ 6, dan por buena la conexién de la enmienda introducida en el
Senado, aunque la ley sea de contenido heterogéneo, porque esta se refiere de
forma conjunta a diversos tributos.

4.0 Aptitud de las leyes de acompanamiento para incidir en la «normativa
bésica» del Estado''°.—Esta cuestién aparece resuelta en la STC 120/2012, de
4 de junio, FJ 3, reiterando la doctrina de que «no hay ningin precepto en la
Constitucién del que directa o indirectamente se pueda derivar la existencia
de una categoria legislativa particular donde deban contenerse las «bases», «le-
gislacién bésica» o «normas bésicas» del Estado»'"". Asi las cosas, ni el bloque
de constitucionalidad prohibe que se aprueben «leyes transversales», ni que
estas puedan contener «normas bdsicas», aunque estas dltimas, por regla gene-
ral, se caractericen «por una cierta vocacién de permanencia en el ordena-
miento juridico».

5.0 Aptitud de las leyes de acompaiiamiento para proceder a la transposi-
cion de una Directiva de la Unidn Europea''>.—Del tema se ocupa la STC
36/2013, de 14 de febrero, FJ 3, aplicando la idea ya expuesta de que una ley
de objeto heterogéneo estd perfectamente delimitado y permite el conoci-
miento de los destinatarios por su publicacién oficial. Ademds se indica que
«no existe ningtin mandato legal que exija que una Directiva comunitaria
deba ser transpuesta a través de un determinado instrumento normativo».

4. PRINCIPIO DEMOCRATICO Y PROCEDIMIENTO LEGISLATIVO: LIMITACIONES
PROVOCADAS POR EL EMPLEO DE LEYES DE CONTENIDO HETEROGENEO

Con la rubrica que antecede, queda por referirnos a un amplio conjunto
de alegaciones de inconstitucionalidad que se proyectaron contra varias de las
leyes de acompafiamiento impugnadas. El Tribunal desestimé todos los moti-
vos invocados.

10 La Ley 50/1998, de 30 de diciembre, dio nueva redaccién al art. 54 de la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales.

1 STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 40.

12 La Ley 62/2003, de 30 de diciembre, modificé el texto refundido de la Ley de Aguas,
aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, con la finalidad de
incorporar al Derecho espafiol, la Directiva 2000/60/CE, por la que se establece un
marco comunitario de actuacién en el 4mbito de la politica de aguas.
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4.1. Confusién del principio democrdtico con la adopcién mayoritaria
de las decisiones parlamentarias y la doctrina sobre el ejercicio del derecho
de enmienda

La doctrina general, por asi decir, aparece reflejada en la STC 136/1011,
de 13 de septiembre. En ella parece confundirse el principio democrdtico con
un principio mayoritario; se distingue el derecho de enmienda de la iniciativa
legislativa, y se aborda el problema de las «enmiendas del Senado» y los dere-
chos de las minorias parlamentarias. En sentencias posteriores aparecen otras
cuestiones nuevas. Unas estdn relacionadas con el derecho de enmienda del
Senado y la creacién de tributos por esa via o la transposicién de una Directiva
de la Unién Europea. También se suscita la posicién del derecho de enmienda
en el ejercicio de la potestad legislativa de una Comunidad Auténoma. Vea-
mos brevemente estas cuestiones:

1.0 ;Principio democritico o principio mayoritario>—Como afirma el
magistrado don Manuel Aragén Reyes en su Voto particular a la STC
136/2011, de 13 de septiembre, la 7azdn mds fuerte y decisiva de la inconsti-
tucionalidad de la ley impugnada reside en la vulneracion del principio demo-
crdtico'y su proyeccién sobre el procedimiento legislativo.

Los recurrentes sefialaron cémo, en la actualidad, ese principio articula
las relaciones parlamentarias entre mayoria y minorias, conforméndose el pro-
cedimiento legislativo como la via para la «participacién de las minorias»'"’ y
sin que pueda identificarse al Gobierno, fruto de una determinada mayorfa
parlamentaria, con la representacién de todo el pueblo, secuestrando los dere-
chos de las minorfas. Ademds, sin desconocer el sentido material de las leyes
de acompanamiento, consideraban que se comportan como «una ley en sen-
tido formal ya que la funcién del legislador se reduce a dar una simple autori-
zaciony.

Sin embargo, el Tribunal se desentiende de lo alegado y confunde ese
principio democrético con el principio mayoritario, cuya aplicacién juzga una
«afirmacién» del primero, instrumento «por el que ha optado nuestra Consti-
tucién para encauzar la voluntad de los ciudadanos» para «la consecucién de

13 STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3, deduciendo esta caracterizacién del procedi-
miento legislativo frente a la excepcional sustitucién del Parlamento por el Gobierno
en los supuestos en que este dicta decretos-leyes.
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una determinada mayorfa como férmula para la integracién de voluntades
concurrentes»' 4.

En el Voto particular citado, se percibe con claridad la desnaturalizacién
de la funcion legislativa de las Cortes, «asi como la concepcién constitucional de
la ley (insita en los arts. 1.1 y 2y 66.1 y 2 CE) como expresién de la voluntad
popular» que suponen las leyes de acompanamiento presupuestario. Y como
aquella funcién se identifica con el procedimiento legislativo, este representa
una garantfa para la efectiva participacién de las minorfas en la formacién y
aprobacién de las leyes. La confusién de principios que hace el Tribunal viene
a ser un error conceptual elemental que se evita distinguiendo dos planos di-
ferentes: «por un lado, el de la adopcién de decisiones parlamentarias, que es
donde cabalmente rige el principio mayoritario al que se refiere nuestra doc-
trina; por otro, el del procedimiento deliberativo previo a la adopcién de la
decisién o acuerdo parlamentario, que es donde tiene su cabal asiento el prin-
cipio de pluralismo democritico (art. 1.1 CE) como manifestacién de la par-
ticipacién politica de la minoria».

2.0 Iniciativa legislativa y derecho de enmienda—El tema de la regulari-
dad constitucional del ejercicio del derecho de enmienda proviene de la refor-
mulacién efectuada por la STC 119/2011, de 5 de julio'”, reiterada ahora en

114 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 5; STC 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 2;
209/2012, de 14 de noviembre, FJ 2; 36/2013, de 14 de febrero, FJ 3, y 132/2013,
de 5 de junio, FJ 1.

Dicha sentencia fue dictada en amparo, con motivo de la demanda que interpusieron
sesenta y dos Senadores del Grupo Parlamentario Socialista contra acuerdos de la
Mesa del Senado de 2 y 3 de diciembre de 2003, que habfa admitido a trdmite varias
enmiendas presentadas por el Grupo Parlamentario Popular del Senado al proyecto de

115

Ley Orgdnica complementaria de la Ley de Arbitraje. En una de esas enmiendas se
modificaba el Cédigo Penal, tipificando como delito la convocatoria ilegal de eleccio-
nes generales, autondmicas o locales o consultas populares por via de referéndum y el
allegar fondos o bienes de naturaleza publica de cualquier clase a asociaciones ilegales,
partidos politicos disueltos o grupos parlamentarios que los sucedieran. La STC
119/2011, de 5 de julio, considera vulnerado el derecho de ejercicio de los cargos
publicos en condiciones de igualdad, provocado porque la Mesa del Senado no realizé
el juicio de homogeneidad de las enmiendas con el texto a enmendar, cometiendo una
infraccién parlamentaria que privé a los recurrentes del derecho a un debate informa-
do y a expresar su posicién mediante el voto, vulnerando el nicleo de su funcién re-
presentativa. Asf se afirma esa relacién de homogeneidad material que deben tener las
enmiendas del Senado con las propuestas remitidas por el Congreso, pues de otro
modo serfan verdaderas iniciativas legislativas.
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relacién con varias de las alegaciones que se hicieron contra las leyes de acom-
pafiamiento impugnadas.

Como punto de partida del enjuiciamiento, el Tribunal sehala que «en
ningtn caso, el derecho de enmienda al articulado puede desnaturalizar la
oportunidad, principios o espiritu del proyecto o proposicién de ley, una vez
superado el debate de las enmiendas a la totalidad... o, en su caso, una vez
superado el debate de toma en consideracién»''®. Esa correlacién material entre
la enmienda y el texto enmendado'’ «inherente al cardcter subsidiario o inci-
dental, por su propia naturaleza, de toda enmienda» implica que esta guarde
una relacién de homogeneidad y sea congruente con el texto enmendado, no
dando vida a una realidad nueva''®. En consecuencia, «no caben enmiendas al
articulado ajenas a la materia de la iniciativa, esto es, que no guarden una co-
nexién de homogeneidad minima con la misma», pues se estarfa afectando, de
modo contrario, a la Constitucién, al derecho del autor de la iniciativa y al
cardcter instrumental del procedimiento legislativo, pudiendo poner en tela
de juicio la participacién de las minorfas en el mismo'".

A pesar de formular esta doctrina, el Tribunal no deduce ninguna de las
inconstitucionalidades planteadas, a diferencia de lo que afirma el Voto parti-
cular del magistrado Aragén Reyes a la STC 136/2011, de 13 de septiembre,
que sostiene que la ley de acompanamiento impugnada resultaba contraria a
la Constitucién y a los Reglamentos de las Cdmaras, por las restricciones ile-
gitimas que supuso para la potestad legislativa de las Cortes Generales. Y esa
conclusién se funda en que «durante la tramitacién parlamentaria de la Ley
50/1998 en el Congreso de los Diputados se introdujeron numerosas enmien-
das en el proyecto de ley, que fueron aprobadas con el apoyo del grupo mayo-
ritario, enmiendas que encubren verdaderas iniciativas legislativas, lo que debe
reputarse inconstitucional». Asi se califica como evidente fraude a la Constitu-
cidn, la admisién y aprobacién de enmiendas sin relacién con el texto de una
iniciativa legislativa, sino referidas a otras leyes distintas, lo que afecta al nd-
cleo de la funcién representativa de los Diputados y lesiona su derecho al
ejercicio del cargo parlamentario.

3.0 Las «enmiendas del Senado» y los derechos de las minorias parlamen-
tarias—Aquella terminologfa viene, como es sabido, a expresar la idea de que
en determinadas circunstancias, el Gobierno aprovecha su mayoria en la C4-

116 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 6.

17°STC 23/1990, de 15 de febrero, FJ 5.

18 ATC 118/1990, de 10 de mayo, FJ 4; SSTC 119/2011, de 5 de julio, FJ 6; 136/2011,
de 13 de septiembre, FJ 7.

9 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8.
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mara alta para introducir variaciones de dltima hora en los textos legislativos
que estdn tramitdndose, hurtando asf a las minorfas, sobre todo las que cuen-
tan con representacién en el Congreso de los Diputados, de la posibilidad de
pronunciarse sobre los cambios realizados en el Senado.

En los recursos se esgrimia que el derecho de enmienda del Senado no es
absoluto y tiene limitaciones —por la necesidad de que las enmiendas resulten
aceptadas por mayorfa simple en el Congreso—, debiendo cohonestarse con
el principio democritico para no restringir los derechos de las minorifas: «la
introduccién de enmiendas en el Senado por la mayorfa parlamentaria limita
objetivamente el derecho de la minoria, lo cual no ocurrirfa de haberse pre-
visto la medida objeto de enmienda en el proyecto de ley o de haberse intro-
ducido por enmienda del grupo mayoritario en el trdmite del Congreso». Ade-
mis se indicaba que las enmiendas senatoriales encubren a veces iniciativas
desconectadas con el contenido del proyecto de ley, por lo que deberfan ha-
berse tramitado como proposiciones de ley auténomamente y, en otros
supuestos de urgente necesidad, suplen la funcién de los decretos-leyes que
podria haber dictado el Gobierno en uso de su facultad y, en su caso, trami-
tdndolos después como proyectos de ley, lo que posibilitaria mejor el ejercicio
del derecho de enmienda por las minorias.

Frente a los anteriores argumentos, el Tribunal recuerda la doctrina ex-
puesta en la STC 119/2011, de 5 de julio, FJ 6, afirmando el cardcter subsi-
diario que toda enmienda tiene respecto del texto enmendado vy, por tanto, las
enmiendas del Senado deben guardar «una minima relacién de homogenei-
dad material con los proyectos de ley remitidos por el Congreso»'*. Si las
enmiendas carecen de dicha homogeneidad con el texto remitido por el Con-
greso, supondrdn entonces «iniciativas legislativas nuevas» y violentarian «la
posicién institucional del Senado»'*".

Sin embargo, al trasladar dicha doctrina a la primera ley de acompana-
miento recurrida (Ley 50/1998), se considera que los recurrentes no identifi-
caron los concretos preceptos que adolecerian del defecto denunciado, labor
que decide no suplir el Tribunal'**. Ademds, en el caso de leyes de contenido
heterogéneo, «la conexién de homogeneidad ha de entenderse de modo flexi-
ble que atienda también a su funcionalidad; y es que la pluralidad de las ma-
terias sobre las que versa en tales casos la iniciativa legislativa no las convierte

120 SSTC 119/2011, de 5 de julio, FJ 6, y 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 7.

121 SSTC 119/2011, de 5 de julio, FJ 9, y 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8.

122 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8; 176/2011, de 8 de noviembre, FJ] 2, y
209/2012, de 14 de noviembre, FJ 4.
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en leyes de contenido indeterminado, ya que este queda delimitado en el con-
creto texto presentado para su tramitacién parlamentaria»'>.

La conclusién a la que se llega en el Voto particular del magistrado Ara-
gén Reyes a la STC 136/2011, de 13 de septiembre, es bien diferente. Ya de-
jamos indicado anteriormente cémo en dicho Voto se discrepa de la pasiva
actitud que adopta el Tribunal, entendiendo que falté a la obligacién de «in-
dagar qué enmiendas encubren verdaderos supuestos de iniciativa legislativar.
Para este magistrado, «con la calificacién como enmiendas de lo que en reali-
dad constituyen verdaderos supuestos de iniciativa legislativa, no solo se vul-
nera la distincién constitucional entre esta facultad de iniciativa y el derecho
de enmienda (...), sino que ademis se infringe el art. 89.2 CE, que determina
que las proposiciones de ley que, de acuerdo con el art. 87.1 CE, tome en
consideracién el Senado, se remitirdn al Congreso para su tramitacién como
tal proposicién». Las enmiendas del grupo mayoritario del Senado restringie-
ron injustificadamente los derechos de las minorias, al no permitir mas que su
discusién (para su aceptacién, rechazo o transaccion), pero no la presentacién
de otras enmiendas de sentido distinto a las de la mayorfa.

4.0 Creacidn de tributos por el grupo mayoritario en el Senado a través del
ejercicio del derecho de enmienda—El problema se suscité en varias sentencias.
En primer término, en la STC 209/2012, de 14 de noviembre, FJ 4, dado que
los recurrentes asociaban el limite que establece el art. 134.7 CE a las leyes de
acompafnamiento y la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, regulaba varios tribu-
tos —a saber: Impuesto sobre las Ventas Minoristas de determinados Hidro-
carburos, Tasa Portuaria de Seguridad al Pasaje y Tasa de Seguridad del Trans-
porte Ferroviario de Viajeros— que se habian incrustado por medio de
enmiendas del grupo mayoritario en el Senado, sin que apareciesen en el pro-
yecto de ley que habia aprobado ya el Congreso.

Ast las cosas, se achacaba a la ley la infraccién del principio de reserva de
ley en materia tributaria, la restriccién del derecho de las minorias por la in-
troduccién de aquellas enmiendas del Senado y que el debate y votacién del
proyecto de ley de acompanamiento se hiciera conjuntamente con otros tres
proyectos mds (de Presupuestos Generales del Estado, de modificacién de la
LOFCA y de medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de financia-
cién autondmica). Ya hemos visto antes que los limites constitucionales de las
Leyes de Presupuestos no operan en relacién con las leyes de acompafiamiento,
por lo que la conclusién del Tribunal parecia obvia. Sin embargo, no lo era
tanto respecto del problema de la conexién material de las enmiendas y las
iniciativas sobre las que recaen.

123 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8,y 209/2012, de 14 de noviembre, FJ 4.
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El Tribunal observa que el proyecto de ley impugnado ya «preveia una
serie de medidas que, en lo que a la materia tributaria se refiere, afectaban a la
imposicién directa (...), a la imposicién indirecta (...) y a las tasas (...)», aun-
que no se refiriesen para nada a las figuras que regulaban las enmiendas del
Senado. Por ello se afirma que la conexién de homogeneidad exigible cuando
se trata de leyes de acompanamiento deba entenderse de modo flexible, no
teniendo que ser de identidad, sino de afinidad con las mismas. Esto tltimo
unido a «la poca entidad de las previsiones normativas incorporadas a las en-
miendas controvertidas relativiza ain mds las exigencias de homogeneidad,
pues por mucho que una de ellas configure formalmente un nuevo impuesto,
no deja de ser una modalidad del existente impuesto especial sobre hidrocar-
buros de cuya normativa participar.

El problema volvié a presentarse con la STC 120/2014, de 17 de julio,
FJ 6, que rechazé la inconstitucionalidad que se pretendia de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional en los érdenes civil y contencioso-admi-
nistrativo —que fue introducida por una enmienda del Grupo parlamentario
mayoritario del Senado—, por considerar que, como la iniciativa legislativa
hacia referencia a medidas tributarias en diferentes materias, la enmienda no
estuvo huérfana de la necesaria conexién material con el objeto de la inicia-
tiva.

Y, también la STC 59/2015, de 18 de marzo, FJ 6, da por buena la co-
nexién de la enmienda introducida en el Senado, con la que se crea un im-
puesto estatal sobre depésitos en las entidades de crédito, aunque la Ley
16/2012, de 27 de diciembre, fuese de contenido heterogéneo, porque esta se
refiere de forma conjunta a diversos tributos.

Aunque no se indique nada al respecto, esta suerte de razonamientos no
se encuentran muy lejanos de los empleados para sostener la constitucionali-
dad o no de los decretos-leyes en materia tributaria, segin la entidad de la
alteracién que causen a la posicién de los ciudadanos frente al deber de con-
tribuir'*.

5.0 Transposicién de una Directiva de la Unidn Europea como consecuen-
cia de una enmienda presentada en el Senado.—El tema surgié mds atrds y ob-
servamos que la STC 36/2013, de 14 de febrero, F] 3, no vefa ningtin impe-
dimento para que las leyes de acompafiamiento puedan transponer una
Directiva comunitaria. El recurso contra la Ley 62/2003, de 30 de diciembre,
lo interpuso el Consejo de Gobierno de la Junta de Castilla-La Mancha, que
sefalaba que dicha transposicién provino de una enmienda presentada en el
Senado, lo que impidi6 que el Consejo de Estado emitiera su preceptivo in-

124 Vid STC 182/1997, de 28 de octubre, y la jurisprudencia subsiguiente.
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forme. El Tribunal se limita en este punto a rechazar la necesidad de tal dicta-
men en el trdmite de enmiendas, «por lo que no cabe admitir que se entienda
contraria al bloque de constitucionalidad una enmienda que ha previsto la
transposicién de una Directiva comunitaria sin el citado dictamen siguiendo
el procedimiento legislativo legalmente previsto»'®.

6.2 Posicion que ocupa el derecho de enmienda dentro del ejercicio de la
potestad legislativa que el Estatuto de Autonomia de Canarias atribuye a su Par-
lamento.—La STC 132/2013, de 5 de junio, FJ 3, se ocupa de esta cuestién,
suscitada en el recurso que se formulé contra la Ley 2/2002, de 27 de marzo,
del Parlamento de Canarias, dado que algunas de las disposiciones impugna-
das derivaban de enmiendas que no tenfan, a juicio de los recurrentes, nin-
guna relacién con el texto del proyecto de ley.

Siguiendo su doctrina'®, el Tribunal acude al Estatuto y al Reglamento
parlamentario autonémico, que «regula la facultad de enmendar de los dipu-
tados y grupos parlamentarios (...), en términos similares a cémo se recoge en
el Reglamento del Congreso». Y, por otra parte, recorre el texto de la iniciativa
legislativa, teniendo en cuenta la conexidn de homogeneidad flexible, referida a
las leyes de contenido heterogéneo'”, que ya hemos anticipado, considera que
«ninguna de las medidas introducidas a través de las enmiendas controvertidas
adolece de la necesaria conexién de homogeneidad con el texto enmendado,
ni tampoco posee una entidad cualitativa tal que pudiera justificar la necesi-
dad de la tramitacién individualizada de una iniciativa legislativa, razén por la
cual debe rechazarse el vicio imputado a la norma impugnada».

4.2. Infracciones del procedimiento legislativo como consecuencia de la tramitacién
de las leyes heterogéneas

La STC 136/1011, de 13 de septiembre, también abordé diversos pro-
blemas relacionados con el procedimiento parlamentario de aprobacién de las
leyes de acompafiamiento: antecedentes que deben acompanar al proyecto de
ley, tramitacién en la Comisién de Hacienda y procedimiento de urgencia.
Después, en varias sentencias se plantean algunas especificaciones de proble-
mas procedimentales, como la no reconsideracién por la Mesa del Congreso
de un acuerdo que encomendaba a la Comisién de Economia, Comercio y

125 STC 36/2013, de 14 de febrero, FJ 4.

126 SSTC 99/1987, de 11 de junio, FJ 1; 227/2004, de 29 de noviembre, FJ 2; 247/2007,
de 12 de diciembre, FJ 6; 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 5,y 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 6.

127.SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 8, y 209/2012, de 14 de noviembre, FJ 4.
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Hacienda, el estudio del proyecto de ley de acompanamiento; la negativa de
la Mesa de la Cdmara a solicitar informe previo a otras comisiones competen-
tes en razén de las materias afectadas por el proyecto de ley y, en fin, la fijacién
bajo un solo punto del orden del dia, y por la realizacién de un debate con-
junto, de las enmiendas de totalidad con devolucién de los proyectos de Ley
de Presupuestos Generales del Estado y de acompafiamiento. En todos los
supuestos, el Tribunal rechazé las impugnaciones. Los razonamientos emplea-
dos se pueden sistematizar como sigue:

1.0 Las infracciones al procedimiento parlamentario en general—A la
primera ley de acompanamiento recurrida se achacaron varias de las infraccio-
nes al procedimiento parlamentario'*® que tratamos en los siguientes puntos y
que, con cardcter general, rechazé el Tribunal por considerar que los vicios no
se habian denunciado ante la correspondiente Cdmara, faltando entonces la
acreditacién de la magnitud de su «alcance sustancial» sobre el proceso de
formacién de la voluntad parlamentaria'®® que afectaba al ejercicio de la fun-

130 Ta conclusién

cién representativa inherente al estatuto del parlamentario
es que «solo los vicios o defectos més graves provocan un déficit democrético
en el proceso de elaboracién de una norma que podria conducir a su declara-
cién de inconstitucionalidad»''.

2.°  Deficiencia de los antecedentes que acomparnian a las leyes de acompa-
fiamiento.—De los antecedentes de la Ley 50/1998 se argumentaba que no
podian considerarse como tales, segin recogfan varios dictimenes de érganos
consultivos, y la critica de la memoria de la Ley 24/2001 destacaba que era
especialmente deficiente y confusa, impidiendo en ambos casos valorar el al-
cance y significado de buena parte de las medidas propuestas. El Tribunal
entendi6 que estas afirmaciones genéricas no concretaban los elementos omi-

tidos por la memoria, ni tampoco la manera en que las omisiones privaron de

128 En apoyo de las alegaciones se citaron dos informes de la Secretarfa General del Con-
greso, uno de 29 de octubre de 1996 que alertaba de la posibilidad de que la funcién
legislativa se viese constreiida cuando se ejerce por medio de las leyes de acompaiia-
miento, y otro de 27 de octubre de 1997 que igualmente aludia a posibles problemas
de inconstitucionalidad de las mismas.

129 SSTC 99/1987, de 11 de junio, FJ 1,y 103/2008, de 11 de septiembre, FJ 5.

130 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10; 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 2.

131 SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10; 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 4;
209/2012, de 14 de noviembre, FJ 2; 36/2013, de 14 de febrero, FJ 3, y 132/2013,
de 5 de junio, FJ 1.
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los elementos de juicio necesarios para cumplir con la funcién parlamen-
taria'?,

3.0 Leyes de acompaniamiento y Comisiones legislativas permanentes—
Los recurrentes adujeron la infraccién de las reglas sobre las Comisiones legis-
lativas permanentes que aparecen en el art. 75.2 CE y en los arts. 43 y 46 del
Reglamento del Congreso de los Diputados. En concreto, en el procedimiento
seguido con la Ley 50/1998, tramitada en la Comisién de Economfa, Comer-
cio y Hacienda del Congreso, no se pidié informe previo a las restantes Comi-
siones por razén de la competencia sobre las diferentes materias contenidas en
el proyecto de ley, ademds de participar en la primera un buen nimero de
diputados que no eran miembros de la misma, sin que constara la sustitucién
formal o informal de los diputados adscritos a esa Comision, convirtiéndose
asi en una Comisién de composicién rotativa y variable.

Como ya indicamos mds atrds, el Tribunal se desentendié de analizar las
impugnaciones, sefialando que no le correspondia «hacer un juicio sobre la
correccién del funcionamiento de las Cdmaras por Comisiones legislativas
permanentes previsto constitucionalmente y al amparo de las previsiones de
sus reglamentos, en funcién de meras imputaciones genéricas que carecen de
un minimo de argumentacién para poner en cuestién sobre esta base la cons-
titucionalidad de la ley impugnada»'®.

De la falta de informe de otras Comisiones se indicé que se trataba de
una facultad y no del cumplimiento de una obligacién, y de la intervencién
de diputados que no pertenecian a la Comisién de Economia, Comercio y
Hacienda, sin constar su sustitucién, se dijo que fue una irregularidad no
alegada con datos concretos. En fin, estarfamos ante decisiones de mera oportu-
nidad parlamentaria que, en si mismas, no conllevan merma alguna de los
principios constitucionales que han de informar el procedimiento legisla-
tivo'*4.

En el Voto particular del magistrado Aragén Reyes a la STC 136/2011,
de 13 de septiembre, se entendié que «el principio de especialidad parlamen-
taria desde el punto de vista orgdnico, en cuanto proyeccién de la exigencia de
deliberacién racional, sufre un innegable menoscabo cuando, como ha suce-
dido en el caso de la Ley 50/1998, se debaten en una determinada y tnica
Comisién —la de Economia, Comercio y Hacienda concretamente— multi-
ples modificaciones normativas que afectan a los mds dispares sectores del

132 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10, invocando la doctrina de la STC
108/1986, de 29 de julio, FJ 3.

133 STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 10.

134 SSTC 102/2012, de 8 de mayo, FJ 3, y 36/2013, de 14 de febrero, FJ 3.
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ordenamiento juridico, sustrayendo el conocimiento del asunto a la Comisién
especializada correspondiente».

4.0 Tramitacidn recurrente de las leyes de acompaiiamiento por el procedi-
miento de urgencia excepcional.—Frente a la queja que realizaban los recurren-
tes, de haberse convertido en regla la excepcién (el procedimiento de urgen-
cia) y de que, incluso, se tramitan las leyes de acompanamiento con plazos
mds perentorios que las Leyes de Presupuestos, la STC 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 10, vuelve a sehalar que este vicio de procedimiento no fue
denunciado ante la Cdmara, afiadiendo que «la decisién de tramitar un pro-
yecto de ley por el procedimiento de urgencia ni es revisable en esta instancia
constitucional, al tratarse «de una decisién de mera oportunidad politica» (en
términos parecidos, ATC 181/2006, de 5 de junio, FJ 4), ni, como ya hemos
tenido oportunidad de sefialar, priva a las Cdmaras «del ejercicio de su funcién
legislativa», ni, en fin, «la reduccién del tiempo de tramitacién tiene por qué
traducirse en merma alguna de los principios constitucionales que han de in-
formar el procedimiento legislativo en cuanto procedimiento de formacién de
la voluntad del 6rgano» (STC 234/2000, de 3 de octubre, FJ 13)».

5.2 No reconsideracién por la Mesa del Congreso de un acuerdo que enco-
mendaba a la Comision de Economia, Comercio y Hacienda, el estudio del pro-
yecto de ley de acompasiamiento.—Esta circunstancia se invocé en relacién con
la tramitacién parlamentaria de la Ley 55/1999, de 29 de diciembre, reite-
rando la argumentacién expuesta en los anteriores puntos la STC 176/2011,
de 8 de noviembre, FJ 4, se trata de un acto de trdmite y aunque los recurren-
tes si habfan denunciado ante la misma Cdmara la decisién de tramitar el
proyecto en la citada Comisidn, se achaca que cuestionan genéricamente de-
cisiones de la Mesa del Congreso, «sin un minimo de argumentacién que
permita poner en cuestién sobre esta base la constitucionalidad de la totalidad
de la ley impugnadan.

6.0 Negativa de la Mesa de la Cdmara a solicitar informe previo a otras
Comisiones competentes en razén de las materias afectadas por el proyecto de
ley.—Idéntica solucién se da en este caso por la STC 176/2011, de 8 de no-
viembre, FJ 4. Aunque no se registrase una discrepancia formal en esta senten-
cia, cabe recordar que en el Voto particular del magistrado Aragén Reyes a la
STC 136/2011, de 13 de septiembre, si se indicaba el hecho de que podia
haberse acudido a la previsién establecida en el art. 43.2 del Reglamento del
Congreso, lo que «habria permitido recabar informe previo de las comisiones
concernidas sobre las cuestiones que fueran de su competencia principal aten-
diendo al principio de especializacién».

7.© Ordenacidon y debate conjunto de las enmiendas de totalidad con devo-
lucidn de los proyectos de Ley de Presupuestos y de acompaiiamiento.—Aparte de
lucir este problema en la STC 176/2011, de 8 de noviembre, FJ 4, en el re-
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curso contra la Ley 24/2001, de 27 de diciembre se volvié a plantear la acu-
mulacién del debate y votacién de dicha ley con otras tres mas (de Presupues-
tos, de modificacién de la LOFCA y del nuevo sistema de financiacién
autondémica), circunstancia que habia quedado denunciada por todos los gru-
pos parlamentarios del Congreso. La STC 209/2012, de 14 de noviembre,
FJ 4, vuelve a traer la doctrina conocida sobre los vicios del procedimiento y
afade que «no consta que se haya producido una infraccién de las normas que
regulan el procedimiento legislativo», por lo que el hecho de que el debate y
votacién se hiciese asi no constituye una irregularidad invalidante de la norma
impugnada. A juicio del Tribunal, los recurrentes volvieron a «alegar retérica-
mente la irregularidad del procedimiento parlamentario sin un minimo de
argumentacién».

5. APLICACION DE LA DOCTRINA CONSTITUCIONAL SOBRE LAS «LEYES
OMNIBUS» A «DECRETOS-LEYES OMNIBUS»

La STC 199/2015, de 24 de septiembre, ha trasladado al 4mbito de los
decretos-leyes heterogéneos la doctrina constitucional que hemos venido exa-
minando. En la misma se juzgé la impugnacién que diputados de diversos
Grupos Parlamentarios del Congreso habian suscitado del RDL 8/2014, de 4
de julio, que, entre derogaciones, modificaciones, adiciones y prérrogas, inci-
dié en treinta y dos cuerpos normativos previos —entre ellos figuran cuatro
normas reglamentarias que, por dicho rango, hacia innecesaria la intervencién
de un decreto-ley—, y a ello cabe anadir la transposicién de una Directiva de
la Unién Europea (DIR 2012/27/UE, de 25 de octubre de 2012).

Los recurrentes adujeron que el RDL 8/2014, de 4 de julio, era un nuevo
exponente del abuso de la figura del decreto-ley para regular una multiplici-
dad de supuestos normativos que no tienen conexién entre si, entendiendo
que la doctrina constitucional sobre las leyes complejas, multisectoriales o de
contenido heterogéneo no podia aplicarse a los decretos-leyes por dos razones:
1.2 Porque el decreto-ley exige la concurrencia de un presupuesto habilitante
que, de darse en todos los supuestos que el RDL 8/2014 regula, no serfa un
presupuesto habilitante dnico, sino una diversidad de ellos, lo que podria ha-
ber dado lugar a la aprobacién de diferentes decretos-leyes, pero no a la pro-
mulgacién de uno solo. 2.2 Porque no existe conexién entre los diversos asun-
tos regulados en el decreto-ley, de manera que su incorporacién no responde
a la situacion de extraordinaria y urgente necesidad que puede justificar su
promulgacién (art. 86.1 CE). Y, adicionalmente, se considera que el uso abu-
sivo del decreto-ley supone una lesién del art. 23.2 CE, al limitar las faculta-
des de las Cortes y de sus miembros, en lo que hace a las facultades de examen
y votacién de los decretos-leyes en el Pleno del Congreso.
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Sin embargo, el Tribunal no encuentra objecién alguna para aplicar la
doctrina previamente establecida sobre las leyes dmnibus a la hora de resolver
la impugnacién de un decreto-ley dmnibus. Asi lo afirma expresamente en la
STC 199/2015, de 24 de septiembre, FJ 3, tras resumir aquella con cita de las
SSTC 136/2011, 176/2011, 102/2012, 209/2012 y 132/2013. El Tribunal
considera que «si bien el Decreto-ley impugnado puede ser expresién de una
deficiente técnica normativa, en este caso desarrollada por el Gobierno en
ejercicio de las potestades legislativas que le concede la Constitucién en el
art. 86 CE», se ha de limitar a realizar un juicio de constitucionalidad sobre la
norma y no un control sobre su calidad técnica, en linea con las SSTC
109/1987, FJ 3, ¢); 226/1993, FF]] 4y 5,y 195/1996, FJ 4. De esta manera,
acepta sin mds que existan decretos-leyes transversales, «que actiien como dis-
posicién en que se contenga una politica econdmica de urgencia», siempre
que las materias reguladas no le estdn constitucionalmente vedadas a este tipo
de fuente.

Y, en relacién con el presupuesto habilitante del Decreto-ley —limite
juridico de esta forma de actuacién normativa'”, en cuyo control no se debe
suplantar a los 6rganos constitucionales que intervienen en su aprobacién y
convalidacién'*—, el Tribunal Constitucional acoge abiertamente una flexi-
ble posicién, otra vez de deferencia hacia el Gobierno y el Congreso de los
Diputados, por la que admite el uso del decreto-ley en coyunturas econdmicas
problemdticas'?’, entendiendo, ademds, que en los casos de decretos-leyes
transversales o de contenido heterogéneo, no se exige que deba haber un pre-
supuesto habilitante comtn que dé coherencia y unidad al decreto-ley, por lo
que la concurrencia de la urgencia y la necesidad debe analizarse de cada pre-
cepto'?, lo que le permitird declarar la inconstitucionalidad de un precepto y
cinco disposiciones adicionales del RDL 8/2014, de 4 de julio.

Cabe sefialar, por tltimo, que a esta STC 199/2015 se formul6 un Voto
particular suscrito por los magistrados dofia Adela Asua Batarrita, don Fer-
nando Valdés Dal-Ré y don Juan Antonio Xiol Rios, en el que consideran que
debié de estimarse la extralimitacién de los presupuestos habilitantes de la
extraordinaria y urgente necesidad que para los decretos-leyes exige el art. 86.1
CE, no debiendo hacer una lectura aislada de dicho precepto, sino una re-

135 STC 68/2007, de 28 de marzo, FJ 6.

136 SSTC 332/2005, de 15 de diciembre, F] 5,y 1/2012, de 13 de enero, FJ 6.

137 STC 199/2015, de 24 de septiembre, FJ 4, con cita de las SSTC 31/2011, de 17 de
marzo, FJ 4; 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 6; 100/2012, de 8 de mayo, F] 8,y
183/2014, de 6 de noviembre, FJ 4.

138 STC 199/2015, de 24 de septiembre, FJ 5.
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flexién de orden general sobre los limites explicitos e implicitos que el modelo
constitucional impone a la legislacién de urgencia; la cual debe contemplarse
como excepcién que ha de interpretarse restrictivamente para preservar la po-
sicién constitucional de las Cortes Generales. El RDL 8/2014, de 4 de julio,
por abarcar la prictica totalidad de los sectores juridicos, incurre en «variopin-
tas razones esgrimidas para justificar la concurrencia del presupuesto habili-
tante, y que en buena parte resultan retdricas, hueras, discutibles o, mds sen-
cillamente, inexistentes». Y aquel «ha roto los diques constitucionales», siendo
baldio tratar de localizar en €l la situacién de extraordinaria y urgente necesi-
dad, por la sencilla razén de que no existe. El Voto particular entiende que «en
el sentido constitucional del término, poco puede tener ya de extraordinaria
una crisis econémica que se extiende a lo largo de dos legislaturas, ni la crisis
econdémica legitima el uso del decreto-ley para la aprobacién de medidas de
todo tipo, muchas de ellas ajenas a aquella».

IV.  CONCLUSIONES

Del recorrido efectuado sobre la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional en relacién con las leyes de acompafiamiento presupuestario, podemos
sintetizar en varios puntos su doctrina:

1.0 Constitucionalidad de las leyes de contenido heterogéneo—Ningtn
dbice existe, pese a que se critique por razones de técnica juridica, para que se
aprueben textos legales heterogéneos, tramitados en un solo procedimiento,
incluso de urgencia, sin que de esto dltimo quepa entender afectado el dere-
cho de participacién de los parlamentarios. Tampoco se infringe el principio
de seguridad juridica por el hecho de que una ley tenga un objeto heterogé-
neo, si este se encuentra perfectamente delimitado en el momento de presen-
tacién del proyecto al Congreso de los Diputados y luego, tras su aprobacién,
tienen todos sus eventuales destinatarios conocimiento de la norma publicada
oficialmente.

2.0 Naturaleza de las leyes de acompariamiento—Son leyes ordinarias,
sin que suponga una alteracién de las relaciones que tienen con otras normas
juridicas el hecho de que su contenido sea heterogéneo. Ello implica también
que no resulten de aplicacién a dichas leyes las limitaciones constitucionales
materiales y temporales fijadas a las Leyes de Presupuestos.

3.0 Principio democritico y vicios del procedimiento legislativo—El prin-
cipio democrético se articula a través de un procedimiento en el que opera el
principio mayoritario como férmula para la integracién de voluntades concu-
rrentes. De aqui que los vicios que puedan presentarse en dicho procedimiento
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solo serdn determinantes de la inconstitucionalidad de una ley si se altera
sustancialmente el proceso de formacién de voluntad de las Cdmaras.

4.0 Iniciativa legislativa, derecho de enmienda y «enmiendas del Se-
nado».—Las enmiendas deben guardar una conexién y homogeneidad con los
textos de las iniciativas sobre las que recaen, cuya determinacién procede ha-
cer por las propias Cdmaras en el seno del procedimiento legislativo. Esa mi-
nima relacién de homogeneidad material con los proyectos de ley remitidos
por el Congreso es exigible también a las «enmiendas del Senado». Y si no se
respeta, se afectard contrariamente a la Constitucién, al autor de la iniciativa
¥, en su caso, a las propias Cortes Generales. Sin embargo, al Tribunal Cons-
titucional parece bastarle que en el titulo de la ley heterogénea aparezca la
rdbrica de «medidas tributarias» para admitir que por medio de enmiendas de
este tipo se lleguen a regular nuevos impuestos sobre los que el Congreso de
los Diputados no se pudo pronunciar previamente.

5.0 Sentido del control de constitucionalidad.—Este juicio no es de téc-
nica legislativa, no correspondiendo al Tribunal Constitucional pronunciarse
sobre la perfeccién técnica de las leyes, ni tampoco sobre los concretos aspec-
tos que adolecerian de vicios sustanciales si no han sido suficientemente iden-
tificados por los recurrentes, ni sobre la correccién del funcionamiento de las
Cémaras por comisiones legislativas permanentes o sobre la tramitacién de los
proyectos de ley por un procedimiento abreviado o urgente.

6.2  Admisibilidad de los «decretos-leyes mnibus».—La misma doctrina
constitucional referida a las leyes de contenido heterogéneo se ha trasladado a
los decretos-leyes. Si de esta figura excepcional se ha podido percibir un evi-
dente abuso en su empleo, contrariando las limitaciones que provendrian de
su presupuesto habilitante, dificilmente podrd hallarse una conexién de cuan-
tas materias diversas aparezcan reguladas en los «decretos-leyes 6mnibus» con
la situacién de extraordinaria y urgente necesidad que puede motivarlos. Un
control mds incisivo del Tribunal Constitucional pudiera haberlo evitado,
pero se ha aceptado sin més que puedan darse estas normas transversales por
responder a una politica econémica de urgencia, para afrontar coyunturas eco-
némicas problemdticas. La crisis se traduce asi en un término retdrico de legiti-
maci6én de medidas inconexas y variopintas.

El problema que suscitan los diversos fallos que se han traido a colacién
en este trabajo es que volvemos a tener servido ahora, con el respaldo del Tri-
bunal Constitucional, el edicro del pretor que se renueva cada afio y que nunca
llegé a desaparecer enteramente de nuestro sistema juridico, lo que hard mds
dificil que antes de las sentencias que el Legislador se preocupe por mejorar la
calidad de sus decisiones.

Obviamente creo que, como afirmaba el Voto particular del magistrado
Aragén Reyes a la STC 136/2011, de 13 de septiembre, lo que debié produ-
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cirse era una declaracién de inconstitucionalidad, aunque fuese con efectos no
anulatorios, como ¢l mismo sugeria, pero que pudiera ser vista como una /a-
mada de atencion al legislador, «para que en lo sucesivo se abstenga de volver a
utilizar la técnica legislativa de las llamadas «leyes de acompafiamiento», con
la advertencia de que la utilizacién futura de este tipo de leyes serd declarada
inconstitucional y nula, con efectos ex runc».

Pero la burla de la jurisprudencia constitucional ligada a las limitaciones
que deben observar las Leyes de Presupuestos ha quedado consumada y la
patologia, pese a lo indicado en ese Voto, se ha erigido en el paradigma, lo cual
es verdaderamente inasumible en el plano 16gico y deberfa procurar reme-
diarse pronto en el juridico-positivo.
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