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I. Planteamiento.

Una vez presentada, por un lado, la cuestidn relativa a la
expansién del &mbito material de las leyes de presupuestos
estatales, y, por otro lado, la doctrina constitucional acerca
de los limites materiales al contenido de estas leyes, en este
Capitulo abarcamos desde 1la perspectiva constitucional la
delimitacidén del contenido eventual de las mismas. Esto es,
examinamos los criterios para la delimitacidn del contenido
facultativo de estas leyes y destacamos los problemas dque se
plantean a la hora de identificar las materias susceptibles de
integrar esa categoria elaborada por 1la jurisprudencia
constitucional. Ahora bien, con cardcter previo a ese anadlisis,
hemos creido que é&ste es el lugar oportuno para aportar algunas
consideraciones, también desde la vertiente constituciocnal, sobre
el contenido necesario, apartado gue no puede ni debe obviarse
en el presente estudio!l.

Recuérdese, junto a los dmbitos materiales
constltuc1onalmente previstos de forma expresa (el necesario y
el prohlbldo, de los apartados 2 y 7 del articulo 134 CE,
respectivamente), el Tribunal Constitucional reconoce un
contenido eventual de estas leyes. En esa doctrina, el contenido
posible resulta limitado de forma estricta a aquellas
regulaciones materiales que cumplan dos condiciones: a) la
concurrencia de una relacién directa con los gastos e ingresos
que integran el Presupuesto o con los criterios de politica
econdmica general de los que ese Presupuesto es instrumento; y
b) la justificacidén de la inclusién, en el sentido de que
constituyan un complemento necesario para la mayor inteligencia

1 Hemos optado por dejar fuera del presente trabajo el estudio del Ambite material expresamente prohibido de estas leyes, esto es, ta limitacién
material que para Ia materia tributaria contiene el artfculo 134.7 CE.

Ello lo justificamos en el dato de que la cuestion de la ley de presupuestos como vehiculo de reformas tributarias presenta una problemética
especifica, distanciada de nuestro objeto de estudio. Asi, algunos aspectos como Ia distincién entre la modificacién tributaria y 1a muy problemética categoria
cliborada por el Tribunat Constitucional de "mera adaptacion del wributo a la realidad”; 1a determinacidn, desde un punte de vista conceptual y normativa,
de lo que es ley tributaria sustantiva; y otras cuestiones de orden menor que atafien a los pmblemas de aplicacin de la norma al ordenamiento
preconstitucional y a su refacién con el principio de temporalidad presupuestaria.

Ahora bien, s debemos tratar aquellos problemas comunes que presenta el articulo 134.7 CE con la doctrina sobre limites materiales al
contenido de las leyes de presupuestos estatales ex articulo 134.2 CE. Sobre todo, Ia justificacién que la doctrina y el Tribunal Constitucional han viste
en Ia reduccidn material de las leyes de presupuestos como vehiculo de reformas tributarias {expresada ef apartado 7 del articulo 134 CE), que se centra

en las peculiaridades y singularidades con que Ia Constitucién configura esta ley. Esta cuestién Ia abordamos en el apartado IV.3 del Capitulo IV de este
trabajo.
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y para la mejor y mas eficaz ejecucidébn del Presupuesto y, en
general, de la politica econdmica del Gobierno. En particular,
segln esta doctrina, se excluyen del contenido de las leyes
presupuestarias estatales determinados dmbitos materiales: ademés
de la materia tributaria en los términos del articulo 134.7 CE,
las "normas tipicas del Derecho codificado", las disposiciones
reguladoras "aungque sea en clave negativa, de la naturaleza y
régimen juridico de un instituto", los preceptos del "llamado
Derecho de organizacidén" o las normas atinentes a la esencia del
régimen estatutario de la funcidn ptblica.

En primer lugar, como hemos advertido, presentamos la
disciplina concerniente al contenido necesarioc. Esa ensefianza,
aunque breve, nos permite sentar algunas bases para el posterior
desarrollo de este estudio. Por lo pronto, en este Capitulo, nos
autoriza a abordar directamente el examen de los criterios vy
problemas relativos a la configuracidn del contenido posible de
estas leyes.

La determinacidén del contenido esencial de las leyes de
presupuestos en si misma no presenta grandes problemas. En
efecto, con respeto de lo expresamente manifestado en el articulo
134.2 CE, la Ley General Presupuestaria se encarga de precisar
ese contenido. Ahora bien, gque la materia estrictamente
presupuestaria se encuentre tasada en nuestro Ordenamiento
juridico no implica que alrededor de la misma no dejen de
plantearse problemas constitucionales, algunos de hondo calado,
a los que haremos referencia®’. En este contexto, vamos a prestar
especial atencidén a la finalidad del articulo 134.2 CE, con el
objetivo de ver si en esencia lo que realmente pretende ese
precepto es fundamentar la delimitacidn de un contenido maximo
de estas leyes, o son otros los fines que persigue la referida
norma, como la constitucionalizacidn de determinados principios

Por exceder de nuestro objeto de estudio no podemos tratar una serie de problemas constitucionales que se plantean en relacién al gasto
piiblico. que han merecido imponantes y numerosos pronunciamientos de nuestra jurisprudencia constitucional. Cuestiones tales como {nos lintitamos a
citarlos de forma escueta): la incidencia de 1a ley de presupuestos en el cumplimiento de las obligaciones legales de la Administracion y la ejecucion de
sentencias condenatorias de fa Administracion (Ia tensiGn entre el principio de legatidad presupuestaria y el derecho a la tutela judicial efectiva y Ia legalidad
administrativa); los privilegios de Ia Hacienda Pablica, principalinente Ia inembargabilidad de bienes; la ley de presupuestos y reserva de ley en materia
de subvenciones; la ley de presupuestos, autonomia financiera y subvenciones a las Comunidades Auténomas.
Acerca de esos problemas, deben consultarse los estudios de Rodriguez Bereijo, A., Jurisprudencia consticional y Derecho presupuestario.
Cucstiones resueltas y temas pendientes”, REDC, ndm. 44, 1995, pp. 9-64; y Viver Pi-Sunyer, C., "La funcién presupuestaria en la jurisprudencia
constitucional®, Parlamento y Justicia Constitucional, IV Jornadas de Ia Asociacidn Espafiola de Letrados de Parlamento, Pau i Vall, F. (Coord.),
Pamplona, 1997, pp. 557-572. ' i
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presupuestarios, principalmente el de universalidad®.

Con base a los criterios definidos por la jurisprudencia
constitucional, muchas dificultades puede comportar la tarea de
identificar y precisar el contenido eventual de las leyes de
presupuestos estatales. Sobre todo, por los problemas de carécter
tedrico y de dimensidén contenciosa que se plantean a los
operadores juridicos llamados a realizar esa operacidn, a saber:
por un lado, la verificacidn del grado (o la intensidad) de
conexién entre la regulacidn material incorporada en ley de
presupuestos y el contenido necesario o la politica econdmica del
Gobierno; y por otro lado (aungue a menudo esta labor queda en
el olvido), el examen de la justificacidén de esa incorporacidn®.

II. Algunas consideraciones acerca de la configuracidn
constitucional del contenido necesario de las leyes de

presupuestos estatales.

1. El contenido esencial de estas leyes: ingresos, gastos

v beneficios fiscales.
'A) Introduccién.

El articulo 134.2 CE contempla el contenido obligatorio de
los Presupuestos Generales del Estado’. De forma parecida a como
‘sucede con otras leyes nominadas, algunos preceptos
constitucionales predeterminan de forma positiva o negativa el

contenido necesario de las leyes de presupuestos estatales®.

Tode ello en el apartado I

4 o y . .
Tratamos esos problemas y criterios en el extenso apartado HI, que constituye ¢l ndcleo del presente Capftulo.

En relacion al contenido necesario del documento presupuestario, constituido por ingresos, gastos y beneficios fiscales, ¢ legislador

presupuestario se ha referido al "aspecto trifronte que atribuye el artfculo 134.2 de la Constitucién Espafiola a los Presupuestos Generales del Estado®
(apartados If y I de las exposiciones de motivos de las Leyes 54/1999 y 13/2000, de PGE para los afios 2000 y 2001, respectivamente).

Otros preceptos constitucionales condicionan el contenido necesario de estas leyes. Asf, los articulos: 65.1 CE ("El Rey recibe de los
Presupuestos del Estado una cantidad global para el sostenimiento de su Familia y Casa, y disiribuye libremente la misma"); 72.1 CE ("Las Camaras...
aprucban auténomamente sus presupuestos™); 135.2 CE ("Los créditos para satisfacer el pago de intereses y capital de a Deuda Pablica del Estado s¢
entenderdn siempre incluidos en el estado de gastos de los presupuestos, no podrin ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten a las
condiclones de la ley de emisién"); 157 CE ("1. Los recursos de las Comunkiades Auténomas estardn constituidos por: ¢} Transferencias de un Fondo
de Compensacion interterritorial y otras asignaciones con cargo a tos Presupuestos Generales del Estado®); 158 CE (1. En los Presupuestos Generales
del Estado podrd establecerse una asignacién a las Comunidades Auténomas en funcién del volumen de los servicios y actividades estatales que hayan
asumido y de la garantfa de un nivel minimo en Ia prestacion de los servicios piblicos fundamentales en todo el territorio espafiol”; y "2. Con el {in de
corregir desequilibrios econdmicos interterritoriales y hacer efectivo ef principio de solidaridad, se constinird un Fondo de Compensacién con destino a
gastos de inversidn, cuyos recursos serdn distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Auténomas y provincias, en su caso™).
No le fulta razén a Menéndez Moreno, A, {La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid,
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Salvo la novedad consistente en la consignacidén del importe
de los beneficios fiscales, el articulo 134.2 CE, al expresar
como contenido necesario de estas leyes los ingresos y los gastos
presupuestarios, sigue la linea de nuestro constitucionalismo
histérico’ y del Derecho comparado mds cercano®. Asimismo, la
norma responde satisfactoriamente a las expectativas de la
doctrina (anterior y posterior a la vigente Constitucidn) acerca
de lo que debe ser la configuracidén constitucional del contenido

esencial de estas leyes’.

1988, pp. 29-31), cuando sostiene que tales preceptos constitucionales no ponen en entredicho el carficter ordinario de las leyes de presupuestos. En este
setido, afirma que las referencias constitucionales a Io que ha de ser el contenido de las leyes de presupuestos no es de grado superior a las menciones
que: la propia Constitucion hace respecto de otras leyes. Esta prederminacidn constitucional se explica si se tiene en cuenta que "la naturaleza y destine
de las leyes presupuestarias es dotar al aparato y fines piblicos estatales de los recursos econdmicos considerados necesarios en un momento dado por los
correspondientes poderes politicos". Concluye que tanto la regulacién constitucional del contenido necesario como la predeterminacion constitucional det
contenido de las leyes de presupuestos, no ponen en duda et valor normativo de estas leyes, ni su semejanza bisica con las demds normas legales.

7 Salvo en lo relativo a los beneficios fiscales, el vigente articulo 134,2 CE, al recoger como contenido necesario de los feyes de presupuestos
los ingresos y gastos pdblicos, conecta con las Constituciones histéricas espafiolas. Asi: articulos 131 -regla 13-y 338 de la Constitucion de 1812; anfculo
35 del Estatuto Real de 1834; articulo 72 de ia Constitucién de 1837; articulo 75 de la Constitucién de 1845; artfculo 79 de Ia Constitucién de 1856 (no
promulgada); articulo 100 -apartado primero- de la Constitucidn de 1869; articulo 85 -apartado primero- de la Constitucién de 1876; articulos 109 -apartado
primero- y 115 -pirrafo segundo- de la Constitucién de 1931.

Acerea de fa etaboracion parlamentaria del actual articulo 134.2 CE, ésta se remonta at apartado 2 del articulo 124 del Anteproyccto de
Constitucidn (Boletin Oficial de las Cortes de 5 de enera de 1978): "Los Presupucestos Generales det Estado incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos
del sector piblico estatal y tendrdn carfcter anual, salvo en lo relativo a inversiones. En este caso, fas anualidades deberfn constar expresamente”.
Posteriormente, la referencia a las inversiones y al dmbite temporal de las mismas desaparece en el apartado 2 del articuto 126 del Informe de fa Ponencia
del Congreso (Boletin Oficial de las Cortes de 17 de abril de 1978): "Los Presupuestos Generales del Estado incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos
del sector piblico estatal y tendrdn cardcter anual”. Este texto se reproduce integramente en el apartado 2 tanto del articulo 128 del Dictamen de In
Comisién de Asuntos Constitucionales y Libertades Piblicas (Boletin Oficial de las Cortes de 1 de julio de 1978) como del texto aprobado por el Pleno
del Congreso de los Diputados (Boletin Oficial de las Cortes de 24 de julio de 1978). La novedad consistente en la incorporacién al contenido necesario
de estas leyes del importe de los beneficies fiscales que afecten a los tributos del Estado aparece en el apartado 2 del articulo 133 del Dictamen de la
Comision de Constitucion del Senade (Boletin Oficial de las Cortes de 6 octubre de 1978): "Los Presupuestos Generales del Estado tendrin cardcter anual,
incluirdn fa totalidad de los gastos e ingresos del sector plblico estatal y en etlos se consignard el importe de todos los beneficios fiscales que afecten a
los tributos det Estado”. Con exclusion del término “todos® (referido a los beneficios fiscales), Ia redaccion actual queda fijada en el apartado 2 tanto del
articulo 133 del texto aprobado por el Pleno del Senade (Boletin Oficial de las Cortes de 13 de octubre de 1978) come del articulo 134 del Dictamen de
Ja Comisin Mixta Congreso-Senado (Boletin Oficial de las Cortes de 28 octubre 1978).

Sabre los precedentes del precepto en nuestro constitucionalismo histdrico y Ia génesis parlamentaria del mismo, pueden consultarse: Escribano
Lopez, F., Presupuesto del Estado y Constitucion, Madrid, 1981; Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos
Generales det Estado, Valladolid, 1988; Cazorla Prieto, L.M., "Articulo 134.2%, Comentarios a la Constitncién (Garrido Falla, E., Dir.), 2* ed. anipliada,
Madrid, 1985; Albiftana Garcia-Quintana, C., “Articulo 134", Comentarios a la Constitucion espafiola de 1978 (Alzaga Villaamil, O., Dir.), Tomo X,
Madrid, 1998,

Excepto en lo relativo al imperte de los beneficios fiscales, en Derecho comparade las Constituciones imponen a estas leyes un contenido
minimo consistente en los ingresos y gastos del scctor piiblico det Estado. Claramente, en las experiencias alcmana, italiana y francesa.

La Ley Fundamental de Bonn, que en su articulo 110 sefiata en sus apartados: 1, "Todos los ingresos y gastos de la Federacién deberdn figurar
en ¢l presupuesto”; 2. "El presupuesto serd fijado por la Ley de Presupuestos para uno o varios ejercicios econémicos™; y el ya citado nimero 4: "No
deberdn incluirse en la Ley de Presupuestos més que aquellas disposiciones que se refieran a los ingresos y gastos de la Federacién y al perfodo para el
que fuere aprobada fa Ley de Presupuestos”.

El articulo 81 Cost. italiana que en su apartado inicial preceptila: *Las Cémaras aprobardn todos los afios ¢l Presupuesto det Estado y las
Cuentas presentadas por el Gobierno™; a lo que se afiade el ya conecido apartado tercero; "Con I ley de aprobacién det presupuesto no podréin establecerse
nuevos fributos y nuevos gastos”.

En Francia, ¢! articulo 34 de su Constitucién establece que "Las leyes fiscales determinan los recursos y cargas del Estado en las condiciones
y baja reserva de lo previsto por una ley orgnica®; y su articulo 47, pirrafo cuarto, dispone que la ley de finanzas “sefiala los ingresos y los gastos de
un ¢jercicio”. Sin olvidar, la Ordenanza de 2 de enero de 1959 (Ley Orgdnica sobre Presupuestos), que fija como contenido necesario y exclusivo de estas
feyes los recursos y cargas del Estado.

También en otras Constituciones. Por ejemplo, la portuguesa, en su articuto 108 (apartados 1y 4), o la griega, en su articule 60,

Las traducciones las hemos tomado de Santaolatla Lopez, F., *Normas constitucionales en materia de Hacienda Péblica”, HPE, nam. 59, 1979.

9 - s . . e .
Conanterioridad a la actual Constitucion espaiiola, los autores centraban su analisis en el contenido esencial de fa institucidn presupuestaria,

esto es, los ingresos y gastos, prestando especial atencion a los efectos juridicos desplegados por esos estados cifrados. En este sentido, véanse las
definiciones que acerca del contenido bisico det documento presupuestario suministran Rodriguez Bereijo, A., El Presupuesto del Estado. Introduccion
«al Derecho Presuprestario, Madrid, 1970, p. 19; o Gonzdlez Garcia, E., Introduccién al Derecho Presupnestaria, Madrid, 1973, p. 7. Con posterioridad
a 1978, destacamos las posiciones de Palao Taboada, C., Derecho Financiero y Tributario, 2* ed., Madrid, 1987, pp. 51 y 52; y Menéndez Moarerno, A.,
La configuracion constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 2L
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La Constitucidén espafiola no regula con detalle el contenido
estrictamente presupuestario de estas leyes; tampoco, a
diferencia de lo que sucede en algunos textos constitucionales
cercanos al nuestro, se remite de forma expresa a una ley de
ordenacidén general de la materia‘presupuestaria‘(llémese Ley
General Presupuestaria o Ley Orgdnica de Presupuestos) para la
regulacién del contenido esencial de estas leyes'. Sin embargo,
en la misma linea que sus predecesoras, es una ley, la Ley
General Presupuestaria, la encargada de precisar con rigor vy
detalle el contenido esencial y presupuestario de estas leyes!l.
Por tanto, podemos afirmar que la legislacidén general
presupuestaria, en nuestro Ordenamiento juridico, es fruto del
peso de la tradicidn legal en la'materia, pero sin resorte o
fundamento constitucional expreso. ‘

B) La "totalidad" de los ingresos y gastos presupuestarios.
Resefla de otras leyes que acogen parte de ese todo o que afectan

a la materia presupuestaria.

Por imperativo constitucional, los Presupuestos Generales
del Estado deben contener la "totalidad" de los ingresos Yy
'gastos. Por tanto, no es ley de presupuestos ex articulo 134.2
CE 1la 1ley que, incluso regulando materia estrictamente
presupuestaria, no contiene esa totalidad, o sélo la recoge en
parte. ‘ ;

En esta direccidn, debemos compartir la solucidén dada por
el Tribunal Constitucional —al problema dei tratamiento

10 Es ¢ caso de 1a Constitucion francesa (articulos 34'y 47, apartado inicial). También de la Constitucin portuguesa (articulo 108, apartados
2y4). :
11 . . _— . . . , . .
Tradicionalmente, en Espafia las Constituciones se limitaban a sefialar el contenido esencial de estas leyes (como se ha visto, los ingresos
¥y gastos pblicos), asumiendo el desarrollo de tal disciplina las leyes de ordenacién general de la materia presupuestaria. Asf, ¢l articulo 33 de la Ley de
Administracion y Contabilidad de 1a Hacienda Piblica, de 1 de julio de 1911, establecia: "Los Presupuestos Generales del Estado son la expresién cifrada
de las obligaciones que 1a Hacienda deba satisfacer, como miximo, en un afio, en relacién con los servicios que hayan de mantenerse en ¢l mismo, y e
cilculo de los recursos o medios que se consideren renlizables parn cubrir aquellas atenciones”. Posteriormente, ¢l articulo 48 de Ia Ley General
Presupucstaria de 1977 preceptunba: “Los Presupuestos Generales del Estado constituyen Ia expresion cifrada, conjunta y sistemdtica de las obligaciones |
que, como niximo pueden reconocer el Estado y sus Organismos auténomos y de los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente
gjercicia”, El vigente Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, de 1988, en el marco del Tituto H {"De los presupuestos”), Capitulo Primero
("Presupuestos Generales del Estado™), Seccién Primera ("Contenido y aprobacién™), prevé en su artfculo 48: 1. Los Presupuestos Generales del Estado
constituyen fa cxpresién cifrada, conjunta y sistemdtica de: a) Las obligaciones que, como méximo, pueden reconocer el Estado y sus Organismos
auténomos y los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente gjercicio. b) La totalidad de las obligaciones que haya de atender la Seguridad
Social, tanto en su régimen general como en sus regimenes especiales, y los recursos previstos para el ejercicio correspondiente. ¢) Las estimaciones de
gastos e ingresos a realizar por las Sociedades Estatales. d) La totalidad de los gastos e ingresos del resto de Entes del Sector piiblico estatal a que se refiere

el articulo 6, nidmero S, de Ia presente Ley. 2. En los Presupuestos Generales del Estado se consignard de forma ordenada y sistemdtica, el importe de
tos beneficios fiscales que afecten a fos tributos del Estado®.
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constitucional que merecen aquellas leyes de contenido
prespuestario que no acogen la totalidad de ingresos y gastos que
deben conformar el documento presupuestario. A juicio del
Tribunal, las diversas normas que se contienen en el articulo 134
CE ge predican estrictamente de la ley de presupuestos del
Estado, no de otras leyes ordinarias aunque contengan materia
estrictamente presupuestaria. Esta afirmacidén la vierte al
pronunciarse sobre la naturaleza juridica de las denominadas
leyes '"puente", que aprueban las medidas urgentes en materia
presupuestaria, financiera y tributaria. Ello ocurre en la STC
126/1987 (gravamen complementario de la tasa fiscal de juego en
ley de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y
tributaria)!?, resolucidén a la que se remite la posterior STC
156/1987"%. En estas resoluciones®, es consciente el Tribunal
de gue esas leyes "puente" son normas claramente relacionadas con
la actividad presupuestaria del Estado, pues a través de ellag,
sin perjuicio de la prdérroga de la que habla el articulo 134.4
CE, se hace frente a la situacidn generada por la imposibilidad
de aprobar losg Presupuestos del Estado con anterioridad al inicio
del correspondiente ejercicio econémico. Ahora bien, aun a pesar
de contener materias presupuestarias o que normalmente figuran
en los Presupuestos, el Tribunal afirxrma (FJ. 5) que esos factores
no las convierte en Ley de Presupuestos, pues les falta el

contenido minimo, o si se quiere el nicleo fundamental, que prevé

12 En la STC 126/1987, de 16 de julio, €l Pleno del Tribunal se pronuncia sobre 95 cuestiones de inconstitucionalidad, acumuladas,

promovidas por Satas de lo Contencioso-Administrativo de diferentes Audiencias Territoriates contra la Ley 5/1983, de 29 de junio, sobre medidas urgentes
en materia presupuestaria, financiera y tributaria, en concreto frente a su Disposicion adicional sexta 3, relativa al gravamen complementario de Ia tasa
fiscal del juego. A juicio de esos drganos judiciales (Antecedente 3), la Ley 5/1983 "c) Se trata de una Ley presupuestaria, de acuerdo con su titulo®; "su
finalidad fundamental es la de prorrogar los Presupuestos de 1982 por no haberse aprobado los de 1983 (art. 134.4 CE)"; d) “lo que no cabe, a través de
una Ley de Presupuestos, es crear el tribute de aquf se trata {art. 134.7 CE)". A ello se afiade (Antecedente 14) que la citada norma presupuestaria "posee
naturaleza presupuestaria y asf se deduce de su estructura, que responde al modelo habitual de las Leyes de Presupuestos, al incluir modificaciones de los
tributos vigentes y disposiciones transitorias que confirman los mandatos de la Ley de Presupuestos para 1983; por lo tanto, la Disposicién adicional sexta,
3, pucde resultar afectada por la prohibicién contenida en el art. 134.7 de la Constitucién”. Una posicién ambigiia adopta el Ministerio Fiscal, para quien
(Antecedente 7.a): "la Ley 5/1983 es una <ley puente> hasta la aprobacidn de los presupuestos de 1983, lo que permite atribuirle sin mayores reparos
la natraleza de ley presupuestaria”. De diferente opinién es el Abogado del Estado, que distingue entre "ley presupuestaria® y "Ley de Presupuestos”;
sostiene {Antecedente 9) que "no pudiendo ser calificada la Ley 5/1983 de Ley de Presupuestos, al no encajar en fa definicion det art, 48 de la Ley General
Presupuestaria ni haber prorrogado, frente a lo que afirma la Sala, los Presupuestos Generales del Estado de 1982 durante 1983 (la prérroga la establece
dircetamente el art. 134.4 CE); las previsiones del art. 134.7 de la Constitucién no son aplicables a ella y, en consecuencia, no puede haber sido vulneradas
por clla”; o mis categdricamente (Antecedente 14): "la Ley 5/1983 no es una Ley de Presupuestos y que, por consiguiente, carece de fundamentacion su
preiendida inconstitcionalidad”.

13 N . —
En la STC 156/1987, de 14 de octubre, por la coincidencia tanto de la norma cuestionada como de los preceptos constitucionales que se
consideran infringidos, ef Tribunal se remite a su sentencia 126/1987, cuya argumentacién considera valida para la decisién de este proceso (FJ. 3).

14 " . . .
Al respecto, ténganse presentes también los Autos det Tribunal Constitucional 301/1985, de 8 de mayo (Seccién, recurso de amparo) y

491/1985, de 16 de julio (Pleno, cuestién de inconstitucionalidad), nuevamente, acerca de la creacidn por la Ley 5/1983 de un gravamen complementario
de la tasa fiscal del juego. De interés es la argumentacion de la recurrente en el primero de los precitados procesos constitucionales.
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el articulo 134.2 CE: la aprobacidn de los Presupuestos Generales
del Estado, es decir, la totalidad de las previsiones de ingresos
vy las autorizaciones de gastos para un ejercicio econdmico
concreto.

En idéntico sentido a la jurisprudencia constitucional, con
seguimiento expreso de la STC 126/1987, se pronuncian los
Tribunales. del orden contencioso-administrativo®. Ahora bien,
debemog denunciar que en un "desliz" importante incurre algtn
drgano judicial al confundir estas leyes de medidas urgentes en
materia presupuestaria con la ley de presupuestos del articulo
134.2 CE'®. |

En suma, la "totalidad" de los ingresos y gastos plblicos
se reserva a la ley de aprobacidn de los Pfesupuestos Generales
del Estado del articulo 134 CE. Asi las cosas, no deben aplicarse
las diversas reglas de ese precepto constitucional a otras leyes
presupuestarias. De entre éstas destacamos y sistematizamos las
siguientes formas de legislar sobre la materia presupuestaria:

a) la anticipacidén o adelanto de medidas contenidas en el

15 En ¢l proceso de fa STS (CA, Sala 3%) de 15 de enero de 1988 (Ponente: R, de Mendizibal Allende) son objeto de impugnacion las

fiquidaciones practicadas por el gravamen complementario de la tasa fiscal sobre juegos de suerte, envite o azar, recogido en Ia Disposicion adicional sexta
3 de Ia Ley 5/1983. Se pretende la inconstiiucionalidad de esta Ley. EI TS afirma que el tema debatido ya ha sido tratado por Ia STC 126/1987, a Ia que
se remite (FD. Segundo). Idénticas a la citada, con el mismo ponente e igual fundamentacidn, son fas siguientes resoluciones {que superan el ndmero de
cuarenta): STS (CA, Sala 3%) de 16 de encro de 1988; STS (CA, Sala 3*) de 19 de enero de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 13 de febrero de 1988; STS
(CA, Sala 3%) de 18 de marzo de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 29 de marzo de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 8 de abril de 1988; STS (CA, Sala 3%} de 11
de abril de 1988; STS (CA, Sala 3®) de 13 de abril de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 16 de abril de 1988; STS (CA, Sala 3?) de 25 de abril de 1988; STS
(CA, Sala 3*) de 27 de abril de 1988; STS (CA, Sala 3) de 13 de mayo de 1988; STS (CA, Sala 3*) de 17 de mayo de 1988; STS (CA, Sala3*) de 19
de mayo de 1988; STS (CA, Sala 3*) de 20 de mayo de 1988; STS (CA, Sata 3) de 10 de junio de 1988; STS (CA, Sala 3*) de 13 de junio de 1988;
STS (CA, Sala 3%) de 23 de julio de 1988; STS (CA, Sala 37) de 26 de julio de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 9 de septicmbre de 1988; STS (CA, Sala
3% de 12 de septiembre de 1988; STS (CA, Sala 37) de 14 de scptiembre de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 16 de septicmbre de 1988; STS (CA, Sala 3%)
de 23 de septiembre de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 10 de octbre de 1988; STS (CA, Sala 3%) 11 de octubre de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 11 de
noviembre de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 15 de diciembre de 1988; STS (CA, Sala 3%) de 17 de febrero de 1989; STS (CA, Sala 3%) de 3 de marzo de
1989; STS (CA, Sala 32, Seccidn 3%) de 30 de marzo de 1989; STS (CA, Sala 32, Seccién 1) de 1 de abril de 1989; STS (CA, Sala 3%, Seccién 1) de
3 de abril de 1989; STS (CA, Sala 3%, Seccion 3*) de 7 de abril de 1989; STS (CA, Sala 32, Seccién 3*) de 10 de abril de 1989; STS (CA, Sala 3%,
Seccion 3%} de 12 de abril de 1989; STS (CA, Sala 32, Seccién 32) de 8 de mayo de 1989; STS (CA, Sala 32, Seccién 3) de 11 de octubre de 1989;
STS (CA, Sala 32, Seccién 2°) de 11 de enero de 1990; STS (CA, Sala 3*, Seccidn 23) de 20 de enero de 1990; STS (CA, Sala 3%, Seccidn 22) de 31
de enero de 1990; STS (CA, Sala 3°, Seccibn 2*) de & de febrero de 1990; STS (CA, Sala 3%, Seccién 2°) de 26 de mayo de 1990; STS (CA, Sala 3%,
Seceidn 2°) de 30 de junio de 1990; STS (CA, Sala 32, Seccién 22) de 26 de enero de 1991,

Otros Tribunales de Justicia han afrontado esta cuestion, 2 Ia que otorgan el mismo tratamiento. Algunos de esos pronunciamientos podemos
trace. Asi, en la STSJ (CA) de Galicia de 14 de junio de 1995 (Ponente: M. A, Caamafio Anido), acerca de la constitucionalidad y la vigencia del articulo
29 de In Ley 5/1990, de medidas ¢n materia presupuestaria, financiera y tributaria (sobre exencién del pago del Impuesto sobre Construcciones,
Instalaciones y Obras de aquellas actividades sujetas al mismo destinadas directamente a aeropuertos), FD, Cuarto. Idéntica cuestion se resuclve en la STS)
{CA) de Galicia de 24 de enero de 1997 (Ponente: J. Guerrero Zaplana), FD. Tercero. En el proceso de 1a STSI (CA) de Andalucia, con sede en Granada,
niim, 54071996, de 6 de mayo (Ponente: R. Toledano Cantero), se cuestiona fa constitucionalidad del articulo 38.2 de Ia misma Ley 5/1990 (sobre gravamen
complementario de fx tasa fiscal del juego). Con seguimicnto expreso de ta STC 126/1987, manifiesta el Tribunal (FD. Noveno): "es erroneo afirmar que
fa Loy 5/1990 que establece el gravamen complementario sea una Ley de Presupuestos, y por ello, vehiculo inhidbil para la creacién de tributos. La Ley
de Presupucstos para el aiio 1990 fue la Ley 471990, de 29 junio. La Ley 5/1990, contiene medidas en materia Presupuestaria, junto a otras fiscales como
fas que nos ocupa; pero no es la Ley de Presupucstos ordinaria prevista en el art. 134 de la Constitucién”®,

Lo que ocurre en la Sentencia de la Audiencia Nacional (CA, Seccién 62) de 15 de septiembre de 1997 (Ponente: M. Pedraz Calvo). En
€ésta se discute otra vez la constitucionatidad del articulo 38.2 de la Ley 5/1990, de 29 de junio, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera
y tributaria (subre actuatizacion del importe de fa tasa fiscal sobre el juego). La Audiencia Nacional resuelve a la luz de la jurisprudencia constitucional
sobre el articulo 134 CE, sin reparar que ef precepto objeto de examen pertenece a una ley que no es de presupuestos det Estado (FD. Tercero). Este drgano
Judicial, pese a la clara jurisprudencia constitucional al respecto {desde luego, no la que cita -STC 66/1990-), confunde ambas leyes.
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proyecto de ley de presupuestos, estando prorrogados los
Presupuestos del ejercicio anterior'; b) otras normas legales
gue incorporan medidas presupuestarias'®. Practicas legislativas,
éstas, que no han sido acogidas con entusiasmo por nuestra

doctrina!®. A las anteriores, debemos agregar: c) la aprobacidn

17 Acerca de esta forma de regular {a materia presupuestaria pueden verse los Decretos-leyes 50/1978 y 9/1979, de anticipacion de algunas
(escasas y concretas) medidas presupuestarias. Por un lado, el Decreto-ley 5071978, de 29 de diciembre (BOE de 6 de encro de 1979; el primero dictado
tras la aprobacion de 1a Constilucidn), que prorroga los Presupuestos del afio anterior, anticipando la aplicacién del proyecto de Ley de PGE para 1979
en o que afecta a créditos de personal. Por otro lado, €l Decreto-ley 7/1979, de 18 de mayo (BOE de 22 de mayo de 1979), adelanta la aplicacion de
wrticulos del proyecto de Ley de Presupuestos para 1979, relativos a Deuda Piblica y operaciones de crédito del Instituto de Crédito Oficial.

Ello a diferencia de lo que ocurre en normas legales posteriores que adelantan una parte considerable del contenido del proyecto de ley de
presupuestos para adaptar los efectos automiticos de Ia prorroga ex aniculo 134.4 CE. Asf, ¢l Real Decreto-ley 24/1982, de 29 de dicietbre, sobre medidas
urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria (aprobade por el Gobierno como consecuencia, segln reza en su exposicién de motives, de
determinados acontecimientos politicos -celebracion de elecciones legislativas y contitucién de las nuevas Cortes Generales- que “han impedido la aprobacién
antes del 1 de enero de 1983 de los Presupuestos Generales def Estado para ¢l proximo ejercicio econdmico™), anticipa las medidas refativas a las
operaciones financieras contenidas en el proyecto de ley de presupuestos para 1983. Este Decreto-ley es ohjeto de posterior convalidacién, acorddndose
su tramitacién como proyecto de ley por el procedimiento de urgencia; el resultado de la conversién es Ia Ley 5/1983, de 29 de junio, de igual titulo,
aprobada pocos dfas antes de la Ley 9/1983, de 13 de julio, de PGE para 1983 (BOE de 14 de julio de 1983). Su estructura responde solo en parte al
madeto habitual de las leyes de presupuestos ol incluir normas relativas a operaciones financicras, de contratacidn y tributarias, a las que acompafian varias
dispusiciones adicionales, transitorias y finales que integran la parte final de 1a norma.

A ¢sta Ie siguié el Real Decreto-ley 7/1989, de 29 de diciembre, de igual denominacion que las anteriores (aprobado por el Gobierno dada
la imposibilidad de presentar en plazo a las Cortes Generales el proyecto de Ley de PGE para 1990, habida cuenta de la disolucion de éstas tras la
convocatoria de Elecciones Generales para el 29 de octubre de 1989). Es objeto de conversién por la Ley 5/1990, de 29 de junio, con igual titulo, aprobada
¢t mismo dia que la Ley 4/1990, de PGE para 1990. La estructura de ambas es la propia de una auténtica ley de presupuestos. En cfecto, ambas atbergan
normas relativas a la gestion presupuestaria, pensiones piblicas, operaciones financieras, tributos, a las que se afiaden en ef caso del Decreto-ley 7/1989
normas referentes a los gastos de personal y a la financincion de fos entes territoriales. Acompaiian a la parte articulada un conjunto nutrido de disposiciones
adicionales, transitorias y finales. )

E! Real Decreto-ley 12/1995, de 28 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera (BOE de 30 de
diciembre de 1995; aprobado como consecuencia de Ia devolucién al Gobierno del proyecto de ley de presupuestos para 1996) tiene una estructura y
contenidos idénticos a una ley de presupuestos; por este orden, alberga normas relativas a: Ja gestion presupuestaria, los gastos de personal al servicio del
seetor pablico, las pensiones y ayudas publicas, las operaciones financieras, las normas tributarias, la financiacién de entes territoriales y las cotizaciones
sociales. Un total de 41 articulos a los que siguen un considerable nimero de Disposiciones de la parte final, sin olvidar los correspondientes Anexos. Pocos
dias mids tarde, se aprueba et Decreto-ley 1/1996, de 19 de enero, de concesidn de créditos extraordinarios y suplementarios destinados a atender diversos
aspectos regulados en la ley anual de presupuestos, tales como la actualizacién de retribuciones y otras obligaciones de personal active, fa financiacion de
In sanidad piblica, ¢l traspaso de competencias a lns Comunidades AutGnomas en materia de Universidades, Ia participacién en log ingresos del Estado
de las Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales y concretas actuaciones inversoras.

Pues bicn, algunos autores sostienen que estas formas de legislar en materia presupuestaria (esto ¢s, Ia anticipacién de medidas contenidas en
¢l proyecto de ley de presupuestos que acompaiia la prarroga de los Presupuestos del ejercicio anterior) pudieran atentar contra preceptos constitucionales,
Asi, cuando se acude al Decreto-ley de medidas presupuestarias, la infraccion de los articulos 134.1 y 66.2 CE, que reservan explicitamente a las Cortes
Generales la competencia de aprobacidn de los Presupuestos. 'Y en cualquier caso (sea a través de Decreto-ley o mediante ley ordinaria fruto de la
conversion de éste), la violacidn del articulo 134.2 CE, que reserva expresamente un contenido presupuestario y recoge los principios presupuestarios dc
unidad y universatidad, pues sdlo la ley de PGE es la ley constitucionalimente apta para la regulacién de la "totalidad" de los ingresos y gastos del sector
piiblico estatal. Al respecto, véanse los planteamientos de Escribano Lopez, F. (Presupnesto del Estado y Constitucién, Madrid, 1981, pp. 263, 264 cn
1. 24 y 265 en n. 25); Martinez Lago, M.A. (Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupnestaria,
Mudrid, 1998; en el marco del Capitulo 7, "Legislacion de urgencia y Presupuestos: el Decreto-ley en materia presupuestaria®, abarca "2.3. Un tema muy
discutible: Los Decretos-leyes que <complementan> a los Presupuestos prorrogados®); Rodriguez Bereijo, A. ("La Ley de Presupuestos en la Constitucidn
espaiiola de 1978", Hacienda y Constitucién, Madrid, 1979, p. 230); Sainz de Bujanda, F. (Lecciones de Derecho Financiero, 10* ed., Madrid, 1993,
pp. 16y 17). Ahorabien, no falta quien admite en determinados casos la ficitud constitucional de estas pricticas. Asi, Lépez-Melendo Lannes, J. (Decreto-
ley en materia tibutaria y presupuestaria, Madrid, 1996; en concreto, el apartado ™Anticipacidn de medidas contenidas en el Proyecto de Ley de
Presupuestos”, pp. 206-210).

Sin que conste esa finalidad de servir de "puente” o "enlace” para Ia aprobacidn de los nuevos Presupuestos, y si con otros fines (sobre
todo de politica econdmica, que también coinciden con los que en parte persigue la ley de presupuestos, como la lucha contra el déficit piblico o la
reactivacion de la economia a través de la estimulos a la inversion piblica y privada, principalmente) se han instaurado nucvas formas de legislar sobre
In materia presupuestaria, que no obedecen ya a la estructura tipica de una ley de presupuestos. Asi, el Real Decreto-ley 5/1992, de 21 de julio, de medidas
presupuestarias urgentes, posteriormente convertido en la Ley 28/1992, de 24 de noviembre, de igual titulo. Estas normas legales obedecen al dictado de
unat serie de medidas presupuestarias tendentes a la reduccion del déficit publico, que afectan a variados dmbitos. O el posterior Decreto-tey 3/1993, de
20 de febrero, de medidas urgentes sobre materias presupuestarias, tributarias, financieras y de empleo, que en el marco de la denominada "Iniciativa
Europea de Crecimiento” y con el objetivo de reactivar ta economia mediante estimulos a la inversién péblica y privada, recoge en su Capitulo inicial una
serie de "Medidas presupuestarias” (entre otras, la concesion de suplementos de créditos y de créditos extarordinarios para inversiones ptiblicas).

Algunos interrogantes plantean las formas de legislar en materia presupuestaria hasta ahora apuntadas. A saber: si la regulacién de materia
estrictamente presupuestaria por ley ordinaria diferente a la de PGE pudiera vulnerar: a) el articulo 134.2 CE, que establece una reserva material de ley
de presupuestos, a la vez que, como veremos, acoge el principio de unidad presupuestaria (por ejemplo, en Francia, recuérdese, por vulneracién del
principio de unidad presupuestaria el Conseil Constitutionnel prohibe los "cavaliers extrabudgétaires®, esto es, la inclusién en una ley ordinaria de materias
propias y exclusivas de la loi de finance); o incluso b} la funcién de direccién de la politica econdmica que ¢l articule 97 CE asigna al Gobierno, puesto
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de créditos extraordinarios y suplementarios®; y d4) 1la
ordenacién general de la materia presupuestaria?

El andlisis de la "totalidad" de los gastos e ingresos
ptiblicos enlaza de forma directa con el principio presupuestario

de universalidad, que mds tarde tratamos.
C) Los "gastos e ingresos" presupuestarios.

a) Los efectos juridicos de ingresos y gastos y la conexidn
entre los mismos. El articulo 134.2 CE configura el binomio
ingresos-gastos plblicos como la esencia del Presupuesto. Ahora
bien, el precepto constitucional guarda silencio acerca de los
efectogs juridicos que despliegan esos estados preéupuestarios.
En este a&ambito, suele traerse el principio de legalidad
financiera en sus dimensiones tributaria y presupuestaria, de
forma que se asocia la legalidad presupuestaria con el gasto

piblico, como algo distinto y separado de la legalidad tributaria

que se abriria fa posibilidad {tedrica, dificilmente prictica, dados, por ejemplo, los articulos 86 y 87.1 CE) de que se regularan mediante leyes no de
presupuestas materias presupuestarias intimamente figadas a la direccion de una politica econdmica general sin fa intervencién propia y genuina del poder
gjecutive que disefia el articulo 134 CE. Ahora bien, esto sdlo en el caso de que se admitiera que las limitaciones al derecho de enmienda det articulo 134.6
CE Gnicamente deben aplicarse a las leyes de presupuestos, no a otras leyes aun conteniendo materias presupuestarias. Tesis que no compartimos. (véase
nuestra posicion en ¢l apartado IV.2 del Capitulo Cuarto),

0 A ¢stos se refiere el apartado 5 del asticulo 134 CE y el articulo 64 TRLGP. Aunque se trate de realidades distintas, bucna parte de la

doctrina cxpresa la cercania existente entre las leyes de aprobacién de créditos extraordinarios y suplementos de créditos con la propia ley de PGE. Por
cllo, Ia denuncia doctrinal es pricticamente undnite acerca de ta préctica habitual consistente en la aprobacion de créditos extraordinarios y suplementarios
a través de la figura del Decreto-ley. Puede verse Martinez Lago, M.A. (Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de
ley en materia presupuestaria, Madrid, 1998, dentro del Capitule 7 el apartado 2.4 "Otra cuestion, mds que discutible, inconstitucional: la modificacion
de fos Peesupuestos aprobados por fa via del Decreto-ley”). Ahora bien, Lépez-Melendo Lannes, J, (Decreto-ley en materia tributaria y presupuestaria,
Madrid, 1996; en et Capitulo 1, apartado 4.2.3 "Decretos-leyes que aprueban créditos suplementarios y extraordinarios™, pp. 16-24) admite en determinados
supuestos la constitucionalidad de los decretos-leyes que aprucban créditos extraordinarios o suplementarios.

Como sabemos, la ordenactén general de fa materia presupuestaria tiene su sede natural y propia en fa Ley General Presupuestaria, A
ta Ley de Administracién y Contabitidad de la Hacienda Pablica de 1911 le siguié la Ley 1171977, de 4 de enero, General Presupuestaria. En la actualidad
rige ¢l Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (BOE de 29 de
septiembre de 1988). A destacar, su "Tiulo II. De los presupuestos” (artfculos 48-90), en concreto su "Capitulo Primero, Presupuestos Generales del
Estado" (articulos 48-84), "Seccion Primera. Contenido y aprobacién® (articulos 48-58), "Seccién Segunda. Los créditos y sus modificaciones” (articulos
59- 71) “Seccién Tercera. Bjecucién y Liquidacién™ {articulos 74-84).

Por otro lado, debe destacarse fa regulacidn estatal de la materia presupuestaria en los dmbitos autondmicos y locales. En el primero de esos
dmbitos, con base en el articule 157.3 CE, se aprueba fa Ley Orgdnica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas (BOE
de 1 de octubre de 1980). En el marco de su "Capitule IT. Competencias® (articulos 17 a 22}, constiltese el articulo 17. a) y el articulo 21. Y en el terreno
local, la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales (BOE de 30 de diciembre de 1988). Esta norma, cuya caracteristica
principal sepdn reza en su exposicion de motives es "1a ordenacién de un sistema financiero encaminado a la efectiva realizacién de los principios de
autonomia y suficiencia financiera®, contempla dentro de su "Titulo V1. "Presupuesto y Gasto Pablico”, el "Capitulo Primero, De los Presupuestos®, que
a su vez contiene: la "Seceién 17, Contenido y aprobaci6n” (articulos 143-152); Ia "Seccién 22, De los créditos y sus modificaciones” (articulos 153-163):
y la "Seccidn 3*. Ejecucitn y liquidacion” (articulos 164-174).

Por Gltimo, otras normas legales afectan también de forma directa a la materia presupuestaria, como Ley 11/1995, de 11 de muyo, de regulacién
de la utilizacion y control de los créditos destinados a gastos reservados (BOE de 12 de mayo de 1995). No hay que olvidar la intima conexién de Ia materia
presupuestaria con otras disciplinas, como la estabilidad de los precios y Ia financiacién autonémica. En efecto, por un lado, la politica monetaria se
configura como apoyoe de la politica presupuestaria y de la politica econémica general. Ahora bien, el responsable de las decisiones en materia de politica
monetaria es el Banco de Espafia. Sin perjuicio de ello, Ia politica monetaria apoyard la politica econdmica general del Gobierno, En este sentido, Ia Ley
13/1994, de 1 de junio, de autonomia det Banco de Espafia (constiitese su articulo 7.2). Por otro lado, como es bien sabido, en la ley de presupuestos se
refleja ¢f resultado financiero de la aplicacion det modelo del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas durante un determinado perfodo de
ailos.
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y de los ingresos piublicos (tributarios o no).

El principio de legalidad financiera es esencial para
explicar los efectos juridicos de los ingresos y gastos
presupuestarios®. Conforme a este principio, 1la ley de
presupuestos sdblo contiene una previsién (que no una
autorizacidén) de ingresos, a diferencia de lo que acontece con
los gastos, que explicitamente se autorizan por la ley de
presupuestos. Est es, tal principio predetermina una
diferenciacién de efectos juridicos segiin se trate de ingresos
y gastos presupuestarios®. A los primeros se les otorga el valor
de un mero calculo K o previsién®, a los segundos caracter
normativo de autorizacidén limitativa. Pero no faltan quienes
atribuyen efectos juridicos a los ingresos presupuestarios, sobre
todo a partir de 1la vinculacidén de éstos con los gastos

presupuestarios®®. Ahora bien, la configuracién que deba darse

Accerea del principio, nos remitimos a lo que diremos en el apartado 112 det Capitulo Tercero.

B Al respecto, véase Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las leyes de presupuestos del Estado, Valladolid, 1988,
pp. 30-31; o Palao Taboada, C., Dereche Financiero y Tributario, 2* ed., Madrid, 1987, pp. 51 y 52.

Acerca del valor de mera prevision de los ingresos presupuestarios, véase: Garcfa Garcfa, J.L., "Examen, enmienda y aprobacion de los
Presupuestos Generales del Estado”, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 308; Menéndez Moreno, A., La configuracion
constitucional de las leyes de presupuestos del Estadp, Valladolid, 1988, pp. 24 y 25; Martinez Lago, M.A. Ley de Presupuestos y Constitucion (Sobre
las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Madrid, 1998, p. 23 en n. 16.

Sohre los efectos juridicos de los ingresos presupuestarios creemos necesario anotar lo que dicen algunos Tribunales de Justicia, En numerosos
pronunciamicntos, nuestro TS ha reconocido el carfeter de “mera previsién” de los ingresos cuantificados en la ley de presupuestos. En efecto, su Sala
3%, al afrontar en reiteradas ocasiones el problema de 1a "inclusién de Ia tasa o canon de doblaje en materia de cinematdgrafos™ en ley de presupuestos,
ha manifestado que la invalidez inicial de esa tasa {"anunciada” su creacién por una ley -articulo 2 de la Ley de 17 de julio de 1958, reguladora del crédito
cinematogrifico- y desarrollada sin cobertura por un reglamento ~Decreto 4292/1964, de 17 de diciembre, que establece y configura por vez primera esa
tasa o canon; posteriormente modificado por el Decreto 793/1973, de 26 de abril-) no pudo ser sanada por su posterior inclusion en ley de PGE como un
ingreso mds, dado que "ante todo, tal documento contable tiene el caricter de una simple previsién® (y cita al respecto el articulo 48 de la entonces vigenic
LGP de 1977), ademds de que ¢l articuto 134.7 CE prohibe crear tributos. El resultado al que lega el TS: la nulidad de pleno Derecho de los Decretos
reguludores de Ia tasa de doblaje. Ese razonamiento se reitera en numerosas sentencias; primero, en las sentencias de 23 de marzo de 1987 (Ponente J. M.
Ruiz-Jarabo Ferrdn, FD. Cuarto, in fine), que, a su vez, sigue la doctrina de las sentencias de 10 de julio y 3 de octubre de 1986. Posteriormente, la
Seceidn 2% de esa misna Sala (siendo Ponente R. Mendizdbal Allende) se pronuncia sobre el mismo supuesto y con idéntica parte dispositiva (FD. Quinto)
en mis de una treintena de sentencias. Asf: STS (CA, Sala 32, Scccién 2°) de 5 de octubre de 1989; STS (CA, Sala 32, Seccién 22) de 6 de noviembre
de 1989; STS (CA, Sala 3°, Seccién 2?) de 20 de diciembre de 1989, con cambio de Ponente (A. Llorente Calama) y del nimero de FD. (Tercero); STS
(CA, Sala 3%, Seccion 22) de 18 de enero de 1990; STS (CA, Sala 32, Seccidn 2*) de 25 de enero de 1990; STS (CA, Sala 3%, Seccidn 27) de 2 de febrero
de 1990; STS (CA, Sala 32, Seccidn 22) de 16 de febrero de 1990; STS (CA, Sala 3%, Seccién 2*) de 8 de marzo de 1990; STS (CA, Sala 32, Seccién
2*) de 30 de marzo de 1990 {con cambio de Ponente: J.L. Martin Herrero); STS (CA, Sala 32, Seccién 2°) de 20 de abril de 1990; STS (CA, Sala 37,
Scecidn 27) de 18 de mayo de 1990; STS (CA, Sala 3*, Seccién 2*) de 27 de julio de 1990; STS (CA, Sala 32, Seccién 27) de 27 de septiembre de 1990;
STS (CA, Sala 3*, Seccidén 27) de 10 de octubre de 1990; STS {CA, Sala 3*, Seccién 2%} de 26 de octubre de 1990; STS (CA, Sala 37, Seccion 27) de
10 de noviembre de 1990; STS (CA, Sala 3, Seccién 2*) de 21 de noviembre de 1990; STS (CA, Sala 32, Scccitn 27) de 20 de diciembre de 1990; STS
(CA, Sala 32, Seccion 27) de 17 de enero dc 1991; STS (CA, Sala 32, Seccidén 22) de 24 de enero de 1991; STS (CA, Sala 3%, Seccién 2%) de 8 de fehrera
de 1991; STS (CA, Sala 3*, Seccidn 2*) de 1 de marzo de 1991; STS (CA, Sala 3?, Seccién 23) de 2 de abril de 19915 STS (CA, Sala 32, Seccidon 2%)
de 13 de abrit de 1991; STS (CA, Sala 3, Seccidn 2%) de 15 de abril de 1991; §TS (CA, Sala 3, Seccién 2°) de 21 de abril de 1991; STS (CA, Sala
3%, Scecidn 27) de 4 de mayo de 1991; STS (CA, Sala 3%, Seccidn 27) de 9 de maye de 1991; STS (CA, Sala 32, Seccidn 2°) de 18 de mayo de 1991;
STS {CA. Sala 3, Seccidn 2%) de 23 de mayo de 1991; STS (CA, Sala 3%, Seccién 2%} de 25 de mayo de 1991; STS (CA, Sala 3®, Seccidn 27) de 14
de junio de 1991: STS (CA, Sala 32, Seccidn 27 de 17 de junio de 1991; STS (CA, Sala 37, Seccién 22) de 19 de junio de 1991; STS (CA, Sala 3%,
Seccion 27 de 19 de junio de 1991; STS (CA, Sala 3%, Seccién 2%) de 22 de junio de 1991. En la STS (CA, Sala 3%, Seccién 2*) de 13 de febrero de
1991, cambia el Ponente (J.L. Martin Herrero) y la fundamentacién juridica; ya no se utiliza el argumento del valor juridico de los ingresos presupuestarios
como "mera prevision”, sino la aplicacion directa del articulo 134.7 CE (FD. Segundo).

Par ejemplo, Menéndez Moreno, A. (La configuracién constitucionat de las leyes de presupuestos del Estado, Valladolid, 1988, pp. 24-
26}, tras exponer que por la generalidad de la doctrina se acepta que los ingresos cuantificados y especificados en ¢l Presupuesto tienen un simple valor
de cdlculo o previsién, considera que esa afirmacidn merece una reflexién. Asi, distingue entre ingresos tributarios y no tributarios. Respecto de los
primeros, sobre Ia base del artfculo 134.7 CE, concluye que las leyes de presupuestos pueden hacer "algo més™ que prever los ingresos tributarios. Ahora
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a los efectos juridicos que despliega el contenido necesario de
las leyes de presupuestos no cuestiona ni desvirtda el valor
normativo de estas normas®.

b) El cardcter normativo de la autorizacidn presupuestaria
de créditos (gastos). Una cuestidn que suscita debate es la
concerniente a si la autorizacidén presupuestaria de créditos,
recogida en los estados cifrados del documento presupuestario,
es norma juridica. En caso afirmativo, si esa norma juridica
tiene rango de ley y, por extensidn, si, como tal, puede ser
objeto de impugnacién ante la justicia constitucional®.

Veamos qué respuesta ha dado el Tribunal Constitucional a
ese problema. En su sentencia 20/1985, aun sin pronunciarse de
forma expresa, reconoce el caracter de norma juridica a la
partida del estado de gastos de la Ley de Presupuestos 9/1983
consistente en el otorgamiento de la totalidad de una subvencidn
a. las Centrales Sindicales mas representativas®. En efecto,
congidera que el inciso "mads representativas, de conformidad con
la disposicién adicional sexta de la Ley 8/1989, de 10 de marzo,
del Estatuto de los Trabajadores“, por excluir de esa subvencidn
(cuya propdsito era el fomento de las actividades sindicales de
 cardcter social) a los Sindicatos minoritarios, es contrario a
los articulos 14 Y 28 CE. En el mismo sentido, la STC 26/1985,
que se remite a la anterior”. Ahora bien, la cuestidn acerca de
si una partida del presupuesto de gastos debe considerarse norma

bien, €t propio autor matiza lo afirmado, al reconocer que las modificaciones tributarias de las leyes de presupuestos no forman parte de su estado de
ingresos sino que se integran en su parte dispositiva; ademds, reconoce que si bien estas modificaciones tributarias se incorporan en leyes de presupuestos,
sus efectos reales se encuentran en las leyes reguladoras de los tributos que modifican. Por lo que toca a los ingresos no tributarios, afirma que resulta
muy dudoso sostener que las leyes de presupuestos se limiten a prever su cuantia. Por ejemplo, cita los ingresos crediticios de las leyes de presupuestos,
sabre los cuales las leyes presupuestarias tienen un fmbito de decision al concretar los instrumentos financieros no tributarios del sector piblico, lo que
supera ¢l significado de un mero cdleulo o previsidén. Concluye este autor que "la prevision de ingresos que hacen las leyes de presupuestos no estd
desvinculada de I de los gastos, ya que en definitiva; dicha previsidn de ingresos es también Ia previsiGn de gastos globales de! mismo presupuesto”, En
parecido sentido, véase tamibién Martinez Lago, M.A. (Ley de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia
presupuestaria, Madrid, 1998, p. 23 en n. 16); Orén Moratal, G. (Legislacion presupuestaria, Biblioteca de Textos Legales, 2° ed, de 1992 en congreto,
en el pmlom ala 1* ed. de noviembre de 1990, pp. 15-19).

" Contréstense las posturas mantenidas por Garefa Garcia, J.L. ("Examen, enmienda y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado®,
Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 315 y ss, especialmente p. 320) y Menéndez Moreno, A. (La configuracion
constitucional de las leyes de presupuestos del Estado, Valladolid, 1988, pp. 27-31).

Sobre estas cuestiones, los trabajos de Rodriguez Bereijo, A., Ef Pre&upuesm del Estado. Introduccion al Derecho presupnestario, 1970,
pp. 208-210; "La Ley de Presupuestos en ia Constitucién espaiiola de 1978, Hucienda y Constitucién, Madrid, 1979, p. 183; “Jurisprudencia constitucional
y Derecho presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes®, REDC, nim, 44, 1995, pp. 29-30, asi como la blbhograf” a que anota, p. 59.

8 Esa partida del estado de gastos se identifica en la Ley 971983, de PGE de 1983, de la forma sxgmcnte Seccién 19, servicio 01, capitulo
(4, articulo 48, concepto 483. i

9 En este caso, por las mismas razones que Ins expuestas en la STC 20/1985, declara la inconstitucionalidad del mismo inciso, en este caso
contenido en la Seccidn 19, servicio 01, Programa 132 de la Ley 44/1983, de PGE para 1984,
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juridica, la suscita F. Rubilo Llorente en su conocido voto
particular formulado en la STC 20/1985. Se pronuncia a favor de
la inconstitucionalidad del inciso, pero también de la totalidad
de la partida presupuestaria. A su juicio, la previsidn de 1la
misma en los términos de la Ley de Presupuestos 9/1983 no
satisface la reserva de ley en materia de subvenciones, amén de
considerar la inidoneidad de la ley de presupuestos para acometer
la regulacién de una subvencidn gque incide en derechos
fundamentales®.

Poco tiempo después, si se pronuncia, esta vez de forma
expresa, el Tribunal Constitucional acerca del caracter vy
contenido normativo, de la fuerza de ley v de la impugnabilidad
ante su jurisdiccidbn de 1la autorizacién presupuestaria de
créditos presente en los estados cifrados del Presupuesto. Esto
sucede en la STC 63/1986 (acerca de la impugnacidn de la Seccién
33 ~-Fondo de Compensacidn Interterritorial- de las Leyes de
Presupuestos 44/1981, 9/1983 y 44/1983)3%. En el proceso de esta
sentencia, el Abogado del Estado (Antecedente 5.A) sostiene la
inadmisibilidad del recurso por falta de idoneidad de su objeto,
al considerar que la Seccidén 33 de la Ley de Presupuestos no es
precepto o texto legal susceptible de impugnacién ante el
Tribunal Constitucional. El Tribunal sustenta que el Presupuesto
(por lo gue se refiere al estado de autorizacidn de gastos), el
contenido que lo puede acompafiar y la ley que los aprueba‘
constituyen un acto unitario gque, por consiguiente, adgquiere
fuerza de ley y como tal es suceptible de control de
constitucionalidad (articulo 27.2.b LOTC). A esto aflade el
Tribunal que no pierde el carécter de ley '"por el hecho de que
para su comprensidén, interpretacidén e incluso integracidn, sea
preciso acudir a otros preceptos, tal como ocurre con muchas

! La postura def entonces vicepresidente del Tribunal queda reflejada en tas siguientes palobras: "Lo que se impugna no es una Ley general,
ni un artfculo de la Ley de Presupuestos, sino una partida del presupuesto de gastos, que, como es ldgics, constituye una simple autorizacién al Gobierno
para realizar un gasto. Ni esa partida configura un supuesto de hecho abierto, sino una referencia a sujetos determinados, ni de ella nace obligacion alguna
juridicamente exigible para el Gobierno, ni, en consecuencia, tampoco derecho alguno para los Sindicatos”.

Un comentario a ln STC 20/1985 y al voto particular del magistrado F. Rubio Llorente puede verse en Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencin
constitucional y Derecho présupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”, REDC, nim. 44, 1995, pp. 42-43; véase también Ia bibliografia que
anota, pp. 62-63.

A El objeto de impugnacion es la dotacidn y disponibilidad por Ias Comunidades Auténomas del Fondo de Compensacion Interterritoriat
{Seccion 33, FCI, de ta Ley 44/1981, de PGE para 1982; articulo 21, apartados 2 y 3, y Ia Seccidn 33, FCI, de la Ley 9/1983, de PGE pata 1983; articulo
22 y la Seccin 33, FCI, de la Ley 44/1983, de PGE para 1984). Por atentar contra la autonoméa financiera de las Comunidades Auténomas, ef Tribunat
declara inconstitucionales algunos de los aspectos refativos 2 Ia disponibilidad del FCI por las CCAA,
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normas juridicas" (FJ. 5)%.

Para el Tribunal Constitucional todo andlisis de la supuesta
inconstitucionalidad de una partida o secciédn del estado de
gastos debe tener presente la distincidén entre la fuente juridica
del gasto piblico (por lo general, la ley de presupuestos) y la
fuente de las obligaciones del Estado. En este sentido, los
créditos consignados en los estados de gastos de los Presupuestos
no son fuente alguna de obligaciones; sdlo constituyen
autorizaciones legislativas para que dentro de unos determinados
limites la Administracidén del Estado pueda disponer de los fondos
piblicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones. La
fuente de éstas debe buscarse fuera de dichas consignaciones
presupuestarias, en la ley, en los negocios juridicosg o en los
hechos o actos que segln Derecho las generen, tal como sefiala la

Ley General Presupuestaria®
D) Del "sector piblico estatal".

La ley de presupuestos debe acoger la totalidad de gastos
e ingresos "del sector plblico estatal" (articulo 134.2 CE). Nada
més‘éporta el texto constitucional acerca de lo que se ha venido
a denominar el ambito subjetivo o institucional de estas leyes.
En la préactica, dado ese silencio, el législador delimita lo que
se entiende por sector pidblico estatal (a los efectos del
articulo 134.2 CE¥) en la Ley General Presupuestaria® y en

2 En el mismo sentido, la posterior STC 76/ i992{ejecuci6n forzosa de deudas tributarias que implican la entrada en et domicilio del deudor;

Fl. 4.a), en donde reitera: "hemos sostenido que los Presupuestos -en ef sentido estricto de previsiones de ingresos y habilitaciones de gastos- y ¢l articulado
de Ia ley que los aprueba integran un todo, cuyo contenide adquiere fuerza de ley y es objeto idéneo de control de constitucionalidad”.

3 En efecto, el Tribunal distingue la fuente juridica de las obligaciones del Estado y la fuente juridica del gasto piblico, En relacion a fn

primera, pueden serlo 1a ley, el acto administrativo o el contrato, es decir, todo aquello que, de acorde con el articulo 1089 Cddigo civil y ¢l articulo 42
LGP, condiciona en este dmbito el nacimiento de las obligaciones del Estado, pudiendo en consecuencia quedar fuera de I ley de presupuestos. Mientras
Ta segunda, fa fuente juridica del gasto pdblico, ocupa su lugar en la propia ley de presupuestos en cuanto acto de autorizacién legislativa para la disposicién
de fondos. Partiendo de esa diferenciacion, el Tribunal deja claro que es esto dltimo fa norma presupuestaria, y o que ha de ser ohjcm de examen en caso
de impugnacion. En este sentido, véanse las SSTC 63/1986, FI. 6; 146/1986, F1. 8, in fine; v 1311992, FI. 5.

Sobre esta cuestién, de nuevo Rodriguez Bereijo, "Jurisprudencia constitucional y Derecho presupuestario. Cuestiones resuelias y tenus
pendientes™ REDC, nim. 44, 1995, pp. 29-30.

3,4 No ha criticado la doctrina el dato de que la Constitucién no especifique el dmbito subjetivo del sector pablico estatal, al no tratarse de
una cuestion propia de regulacién por un texto constitucional, En este sentido, Garcfa Garcis, J.L., "La constitucionalizacién de los principios
presupuestarios”, PGP, nim. 22, 1984, p. 86; o Menendez Moreno, A., La configuracién constitucional de las leyes de presupuestos del Estado,
Valladolid, 1988, pp. 23 y 24,

35 Al respecto, constiltense los articulos @.x. 5, 6.1 y 139 TRLGP.
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otras normas legales®®. De conformidad con esa normativa, en los
articulos iniciales tanto de las leyes de presupuestos como de
las Ordenes del Ministerio de Economia y Hacienda sobre normas
para la elaboracidén de los PGE se especifica anualmente el ambito
institucional de aplicacién de la ley de presupuestos. Ese
"sector piblico estatal", que contempla el articulo 134.2 CE,
debe entenderse en un sentido amplio, esto es, el sector piblico
(no sdlo el estatal stricto senso) que no afecte a la autonomia
financiera constitucionalmente otorgada a otros entes (como las
Comunidades Auténomas o los Entes Locales)?.

E) "Los beneficios fiscales que afecten a los tributos del

Estado".

Sabemos que el inciso final del articulo 134.2 CE (en los
Presupuestos Generales del Estado "ge consignarada el importe de
los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado")®
incorpora una novedad en nuestra historia constitucional y en
Derecho comparado”. Recogido en la Ley General Presupuestaria®,
el régimen juridico de los beneficios fiscales, también conocidos

como "gastos fiscales", ha merecido sobre todo la atencidn de la

36 Asi, cl articulo 4.1 de la Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas (BOE de 21 de mayo de 1982); el articulo 43.1,
50y S8 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Estado (BOE del 15 de abril de 1997).

En este sentido se pronuncia el Tribunal Constitucional. Por ejemplo, en el marco de su jurisprudencia sobre ¢l contenido de las leyes
de presupucstos, en sus sentencias 63/1986, 96/1990 y 237/1992, en respuesta a las alegaciones planteadas por los recurrentes sobre ese aspecto concreto
(véanse los Antecedentes 24, 4. y 3-4, respectivamente).

También Ia doctrina y algunos 6rganos consultives. Por ejemplo, Maninez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucién {Sobre las
singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1988, p. 71. O los siguientes Dictdmenes del Consejo de Estado: nim. 45.599,
de 14 de octubre de 1983 (Consejo de Estado. Recopilacion de doctrina legal, 1983, Madrid, 1986, p. 53); nim. 45.599, de 14 de octubre de 1983
(Consejo de Estaco. Recopilacion de doctrina legal, 1983, Madrid, 1986, pp. 56-60); nim. 51.954, de 14 de julio de 1988 (Consejo de Estado.
Recopilaciin de doctrina legal, 1988, Madrid, 1990, pp. 265-271). También los Dictimenes del Conscjo Consultivo de Cataluiia: nim. 56/1984, de 24
de enero (Dictamens emesos pel Consell Consuliiu de la Generalitat de Catalunya, 1984, Barcelona, 1986, pp. 37 y ss, Fundamento V); nim. 84/1985,
de 21 de enero (Dictamens emesos pel Consell Consultiv de la Generalitat de Catalunya, 1985, Barcelona, 1987, pp. 9 y ss; Fundamente VI); ném.
87/1985. de 19 de febrero (Dictomens emesos pel Cansell Consultin de la Generalitat de Catalunya, 1985, Barcelona, 1987, pp. 73 y ss; Fundamento VIII).

18 " . . » o .
En el marco de la gestacion parlamentaria del precepto, ya hemos anotado que la incorporacién de ese inciso final se debe a la enmienda

del Senador E. Fuentes Quintana, que la fundamenta en los principios de conocimiento y publicidad (claridad), competencia y eficiencia que han de
caracterizar la accion del sector piblico (véase Diario de Sesiones del Senado, Comision de Constitucidn, mim. 82, scsion nim. 14, 8 septiembre 1978,
pp. 2488-2489). Esus ideas defendidas en sede parlamentaria por Fuentes Quintana ya fueron expuestas previamente en algunos estudios suyos; asi, en
la "Introduccién” a la obra de Neumark, F., Principios de la Imposicidn, trad. esp., Madrid, 1974 (donde cita -n. 7 de la p. XXXIV- las primeras
propuestas para la elaboracién del Presupuesto de gastos fiscales: la primera, en Francia, de Lauré, M. -Traité de Politique Fiscale, Paris, 1956; Tratado
de Polftica Fiscal, version espaiiola de Garcia-Margalle Tiaza, M., Madrid, 1960; y en Estados Unidos, Ia posterior propuesta de Surrey, S.S. -The
Pathways to Tax Reform. The Concept of Tax Expenditures, Cambridge, 1973-); también en su prélogo "Los incentivos fiscales, tema y problema de la
Hacienda contempordnea” al libro de Lagares Calvo, M.J., Incentivos fiscales a la inversion privada, Madrid, 1974, especialmente pp. 9y 19.

3 Una referencia histdrica puede verse en Albifiana Garcfa Quintana, C., "El Presupuesto de Gastos Fiscales”, en PGP, nim. 1, 1979, ¢.
46. En Derecho comparado, ademds de las propuestas anteriormente anotadas (Lauré, M. y Surrey, S8.5.), puede verse Gonzélez Blanch, F., "Los
problemas de evaluacién de los gastos fiscales en los pafses miembros de Ia O.C.D.E", PGP, ntim. 20, 1984, pp. 43-48,

Articulos 48.2 y 58, apartados 1 y 3, del actual TRLGP.
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doctrina**. Es pacifica la consideracién de que los gastos
fiscales contemplan las disminuciones que se producen en los
ingresos plblicos «como consecuencia de las exenciones,
bonificaciones, deducciones, desgravaciones e incentivos fiscales
reconocidos en el ordenamiento tributario. Ahora bién, los gastos
fiscales también plantean problemas dogmidticos; principalmente,
en relacién a su naturaleza juridica: ¢deben considerarse
ingresos, gastos o un hibrido?; vy, por extensidn, respecto de su
eficacia: ¢tienen el valor de mera previsidén, o la eficacia
juridica propia de los gastos presupuestarios?¥. Nuestro
Tribunal Constitucional no se ha pronunciado de forma expresa al
respecto, si bien parece decantarse por la opcidn de equiparar

los gastos fiscales a los ingresos presupuestarios®.

2. La ratio del articulo 134.2 y la constitucionalizacidn

de determinados principios presupuestarios.

El articulo 134.2 CE parece recoger y consagrar los
principios presupuestarios de unidad y universalidad, o, si se
quiere, la unidad de todos los ingresos y gastos del sector

piblico estatal®. Asi suele reconocerse por la doctrina®, el

! Pueden verse: Albifiana Garcfa-Quintana, C., "El Presupuesto de Gastos Fiscales”, PGP, niim. 1, 1979, pp. 45-53; y "Los gastos fiscales:
naturaleza y evaluacién”, PGP, nim. 20, 1984, pp. 213 y ss; Martincz Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucidn (Sobre las singularidades de la
reservade ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998, pp. 68-74; Menéndez Moreno, A., La configuracion constitucional de las leyes de presuptiestos
del Estado, Valladolid, 1987, p. 22; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de Presupuestos en la Constitucion espafiola de 1978", Huacienda y Constitucion,
Madrid, 1979, pp. 203-204. También pueden consultarse: Casana Merino, F., "Los gastos fiscales: concepto, naturaleza y végimen juridico®, EI sistema
econdmice en la Constitucion espaiiola, vol. 11, Madrid, 1594, pp. 421 y ss; Corella Aznares, "El presupuesto de gastos fiscales®, PGP, nim, 22, 1984;
Mantero Sfienz, A., "Las Cortes y ¢l presupuesto de gastos fiscales”, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, pp. 421 y ss.

A esos problemas ya hizo referencia Fuentes Quintana, E., en el prélogo "Los incentivos fiscales, tema y problema de fa Hacienda
contenpordnea™ al libro de Lagares Calvo, ML.J., Incentivos fiscales a la inversién privada, Madrid, 1974, p. 9. También Garcfa Garcfa, J.L., "Examen,
enmienda y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado”, Funciones financieras de las Cortes Generales, Madrid, 1985, p. 309; y Martinez Lago,
M.A., Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre las singnlaridades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998, p. 72 en n. 44,

43 . - . . . . .
En cfecto, en el marco de su jurisprudencia sobre el contenido tributacio de Ias leyes de presupuestos autonémicos, teemos (FJ, 8) en su

sentencia 116/1994 {reduccitn de Ia bonificacién en la Contribucion Territorial Urbana de las viviendas de proteccién oficial): "la modificacién de tributos
no puede considerarse materia ajena a la prevision de ingresos de la Comunidad”, a lo que afinde que en este supuesto "la disminucion de las bonificaciones
supone aumento de ingresos, no aurnento de gastos ni disminucién de ingresos®. En el mismo sentido, la posterior STC 149/1994 (exenciones del Impuesto
sobre Actos Juridicos Documentados).

44 . ) S . L dres ' .
En el marco de la Teorfa del Presupuesto, acerca de estos principios varios estudios cldsicos en lengua castellana pueden citarse: Naharro

Mg, J.M., "Evolucién y problemas del Derecho presupuestario™, Anales de la Universidad de Valencia, afio XXV, curso 1951-1952; Burkhead, J., E
sisterna presupuesiario gubernamental, Mexico, 1966; Fuentes Quintana, E., Nuevas técnicas presupuestarios, Madrid, 1969. Tras la entrada en vigor
de la Constitucion espafiola de 1978, ¢l trabajo de Lozano Irueste, L.M., Introduccion a la Teoria del Presupuesio, Madrid, 1983, pp. 20-22, que los
concibe como principios politicos, junto al de competencia, Muy ilustrativo es el estudio de Cabrera Pérez-Camacho, M., "Los principios presupuestarios”,
RDFHP, nGm. 240, 1996, pp. 296-301.

En Espafia, podemos apuntar varias corrientes de opinién acerca de la relacién entre los principios de unidad y universalidad.

Por un lado, hay quienes sostienen que el principio de universalidad se configura como una manifestacion del principio de unidad. En este
sentido, la construccin, muy conocida en el fwbito del Derecho financiero y citada por todos, de Garceia Afioveros, 1., Derecho Presupuestario {Apuntes
de Cdtedra), Sevilla, 1969, p. 35. A juicio de este autor, el principio presupuestario de unidad tiene tres manifestaciones: a) ¢l principio de “unidad
presupuestaria en sentido estricto”: por lo que se refiere a la forma de presentacion del documento presupuestario, el Presupuesto debe ser (nico; b) ¢

84



legislador** o algunos ©&érganos consultivos'. También otros

principio de "universalidad presupuestaria”: en relacién a cada una de las partidas presupuestarias, todos los ingresos y gastos piblicos deben aparecer el
Presupuesto, consignéndose en €l por sus importes brutos o fntegros; c) el principio de "unidad de caja" y el principio de "no afectacién de los ingresos
a los gastos™: desde un punto de vista contable, todos los ingresos han de afluir a una caja tnica y deben destinarse a financiar indistintamente todos los
gastos piblicos.

Por otro lado, algunos autores consideran que ambos principios deben ser objeto de distincidn, pese a la fuerte conexién entre los mismos.
Segin Siinz de Bujanda, F. (Lecciones de Derecho Financiera, 10* ed., Madrid, 1993, pp. 478-479), el principio de unidad viene referido exclusivamente
a ka presentacion de un tnico documento presupuestario, mientras el principio de universalidad propugna la inclusién en el Presupuesto de todos los ingresos
y tados los gastos, sin compensaciones entre ellos. Otros autores como Martin Queralt, J. y Lozano Serrano, C. (Curso de Derecho Financiero y Tributario,
Madrid, 1993, p. 521) consideran que la diferencia estriba en que el principio de unidad se proyecta "en la forma, como exigencia de un presupucsto
tinico”, micntras ¢l de universalidad se centra "sobre el contenido, ordenando que se incluyan todos los ingresos y gastos piiblicos en cse Presupuesto,
extendicndose a la no aceptacion reciproca entre unos y otros®. Incluso Palao Taboada, C. (Derecho Financiero y Tributario, 2* ed., Madrid, 1987, p.
83) reconace que el principio de universalidad ampara un contenido méas amplio que el de unidad, al demandar que todos los ingresos y gastos se incluyan
exresamente en el Presupuesto, esto es, sin la prictica de compensaciones entre los mismos. O Menéndez Moreno, A. (La configuracion constitucional
de las leves de presupuestos del Estado, Valladolid, 1988, p. 20), que afirma la intima conexion entre ambos principios, pues el principio de universalidad
presupucstaria "implica que todos los gastos e ingresos del Estado figuren en el Presupuesto, lo que comporta que este Presupuesto sea Gnico”.

Ahora bien, se defienda una u otra postura, lo que es si es consideracién pacifica en la doctrina es que ambos principios presupuestarios
encuentran su fundamento en la garantfa y eficacia del llamado principio de competencia presupuestaria. Este, que parte del equilibrio politico entre et
Parlamento y el Gabierno (y del tradicional recelo del poder legislativo respecto de la actividad financiera del poder ejecutivo), garantiza que el primero
lleve a cabo las funciones de examen, enmienda y aprobacion del Presupuesto, principal instrumento de la politica financiera del Gobierno. Pues bien, lo
que garantizan esos principios presupuestarios es que tales funciones parlamentarias se centren en un documento presupuestario inico que recoja la totalidad
de los gastos ¢ ingresos del sector piblico estatal. Dicho de otra forma, tales cometidos no los llevaria a cabo con eficacia el Parlamento si se atentara
contra la unidad presupuestaria (esto es, si el Parlamento discutiera en un ejercicio presupuestario multiplicidad de documentos presupucstarios) o contra
la universalidad presupuestaria (es decir, si el Presupuesto no albergara la totalidad de los ingresos y gastos publicos, pues escaparfan de su examen,
emuienda o aprobacion).

45 . . . = - . . " I
Asi lo entiende buena parte de la doctrina espaiiola que sitdia el estudio del articulo 134.2 CE en el marco de la recepeion constitucional

de esos principios presupucstarios.,

Un reconocimiento de que el articulo 134.2 CE constitucionaliza expresamente [os principios de unidad y universalidad, pucde verse en: De
Migucl Canuto, E., ";Qué es lo que puede regular la Ley de Presupuestos?”, REDF, nim. 83, 1994, pp. 630-631; Gonzilez Garcia, E., "La Ley del
Presupucsto en la Constitucién Espaiiola de 1978", PGP, mim. 3, 1979, pp. 127 y 129; Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Costitucion (Sobre
las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1998, pp. 68, 69 y 71 en n. 40; Menéndcz Moreno, A., La configuracién
constitucional de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, pp. 19 y 149; Pulido Quecedo, M., "Las Comisiones de Presupuestos”,
Comisiones Parlamentarias, Vioria, 1994, p. 446; Jiménez Dfaz, A., "LaLey de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacitn entre normas”,
REDF, nim. 82, 1994, pp. 300-301 en texto y en n. 12; Palao Taboada, C., Derecho Financiero y Tributario, vol. I, 2%ed., Madrid, 1987, p. 58.

Aunque de forma indirecta o implicita, otros autores reconocen en el articulo 134.2 CE el principio presupuestario de universalidad. Puede
verse: Albiflana Garcia-Quintana, C., en varios trabajos: "La Constitucion espaiiola y el Presupuesto del Estado®, Revista Internacional de Ciencia
Administrativa, 1980, p. 30; "Principios constitucionales del sistema presupuestario”, Estudios sobre la Constitucién espaiiola. Homenaje al profesor
Ednardo Garcla de Enterria, Tomo 111, Madrid, 1991, p. 4209; "Articule 134. Los Presupuestos del Estado”, Comentarios a la Constitucién espafiola,
(Alzaga Villaamil, 0., Dir.), Tomo X, Madrid, 1998, pp. 321-322; Amatucci, A., "La intervencién de fa norma financicra en la cconomfa: perfiles
constitucionales”, Seis estudios sobre Derecho constitucional e internacional tributario, Madrid, 1980, pp. 35-36; Ariiio Ortiz, G., La Constitucion y ia
Lev General Presupuestaria, Madrid, 1980, p. 15; Cabrera Pérez-Camacho, M., "Los principios presupuestarios”, RDFHP, nam. 240, 1996, pp. 300-301;
Dc la Peiia Velasco, G., "La prohibicion de crear tributos por las leyes de presupuestos de las Comunidades Auténomas”®, Organizacién Territorial del
Estado (Comunidades Autonomas), vol. 1V, Madrid, 1984, p. 2597; Escribano Lépez, F., "El principio constitucional de competencia presupuestaria®,
REDF, ntun. 98, 1998, p. 248; Garcia Garcia. J.L., "La constitucionalizacién de los principios presupuestarios”, PGP, nim. 22, 1984, p. 86; Gonzilez
Garcin, E., "La Ley del Presupuesto en la Constitucion Espaiiola de 1978", PGP, ndm. 3, 1979, pp. 127 y 129; Lozano Serrano, C., "Aprobacion de
los gastos estatales: Estado de la cuestion”, Derecho y Proceso, 1980, p. 411; Recoder de Casso, E., "Los Presupuestos del Estado en el anteproyecto
de Constitucon espaiiola”®, cn Estudlios sobre el Proyecto de Constitucion, Madrid, 1978, pp. 373-376; Rodriguez Bereijo, A., "La Ley de Presupuestos
en la Constitucién espaiiola de 1978", La Hacienda Piblica en la Constitucién espaiola, Madrid, 1979, pp. 197-210; Sdinz de Bujanda, F., "El poder
financicro de las Cortes Generales: aspectos constitucionales del Presupuesto del Estado®, Las Cortes Generales, vol. 1, Madrid, 1987, p. 295.

46 El legislador presupuestario reconoce en el articulo 134.2 CE los principios presupuestarios de unidad y universalidad.

Con anterioridad a la Constitucion de 1978, La Ley General Presupuestaria 11/1977, de 4 de enero, tal como sc lee en el apartado IV de su
exposicién de motivos, aboga por "la plena recepcién del postulado de la unidad presupuestaria®, y recoge el principio presupuestario de universalidad
"con criterio ciertamente estricto, sin perjuicio, como es obvio, de las excepciones establecidas o que se establezcan con rango legislativo”.

Posteriormente, las exposiciones de motivos de las Leyes de Presupuestos 50/1984, 21/1986 y 33/1987 se refieren a la necesaria ampliacion
del documento presupuesario por "exigencia del principio presupuestario de universalidad®. El Real Decreto Legislativo 1091/1988, que aprueba el TRLGP,
surge para adecuar la legislacion general presupuestaria de 1977 a la Constitucidn, entre otros motivos por "la extensioén del dmbito de los Presupuestos
Generales del Estado dispuesta por el articulo 134 de nuestra Ley de leyes”. En este sentido, et actual TRLGP acoge los citados principios presupuestirios;
por lo que respecta al contenido de los Presupuestos, ¢l principio de unidad presupuestaria se encontraria recogido en sus articulos 48, 50 y 139.1, mientras
¢l de universalidad presupuestaria, en sus articulos 48 a 53 y especialmente en su articulo 58. En los predmbulos de las posteriores Leyes de Presupuestos
37/1988, 31/1990, 41/1994, 54/1999 o 13/2000, el legislador reitera el imperativo recogido en el articulo 134.2 CE de que el documento presupucstario
recoja "la totalidad de los estados de ingresos y gastos del sector publico estatal y se consigne el importe de los beneficios fiscales que afecten alos tributos
del Estado™. Ni que decirse tiene que la Ley 11/1995, de 11 de mayo, de regulacién de la utilizacién y control de los créditos destinados a gastos
reservados, responde a la necesidad de garantizar el principio de universalidad presupuestaria, a través de un control parlamentario directo (Comisiéa
parlamentaria ad hoc) de tales créditos. :

También el Consejo de Estado afirma que el principio de universalidad presupuestaria viene exigido por el articulo 134.2 CE; véase su
Dictamen niim. 51.954, de 14 de julio de 1988 (Consejo de Estado. Recopilacion de doctrina legal, 1988, BOE, Madrid, 199, pp. 265-271; "Sobre ¢l
Proyecto de Real Decreto Legislativo por el que se aprueba el texto refundido de fa Ley General Presupuestaria”, en donde utiliza la expresién "principio
constitucional de universalidad presupuestaria”). Sobre el alcance de los principios presupuestarios de unidad y universalidad (si bien, en el dmbito
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Ordenamientos constitucionales, como el alem&n, italiano o
francés, acogen esos principios presupuestarios®.

Incluso se ha llegado a afirmar que el principio
presupuestario de universalidad actfia como auténtico "parametro
de constitucionalidad"®, exigible desde el contenido minimo o
necesario de estas leyes. Baste recordar que el principio de
universalidad exige que todos los ingresos y gastos deben figurar
expresamente en el Presupuesto; de ello se concluye que no pueden
haber compensaciones o minoraciones entre ambas partidas, ni
fondos o actividades ocultos o extrapresupuestarios. Lo que
enlaza con su fundamento, a saber: facilitar la efectividad del
control parlamentario sobre la actividad financiera, convirtiendo
en ilegitima cualquier actividad al margen de &1%.

En definitiva, podemos sostener que la ratio del articulo
134.2 CE es otorgar desde el contenido necesario de las leyes de
preshpuestos rango constitucional a los principios
presupuestarios de unidad y universalidad (también al principio
de anualidad). Esta COnsideracién conduce a que algin autor’
manifieste que Jla finalidad o 1la intencidn del precepto
constitucional no sea amparar la delimitacidén de un contenido
maximo de estas‘leyes, a diferencia de lo vertido por el Tribunal

Constitucional en su doctrina sobre el contenido eventual de

autdndmico catalan), véase el Dictamen 82/1984, de 13 de diclembre (Dictdmens emesos pel Consell Consultin de la Generalitat de Catalunya, 1984,
Barcelona, 1986, pp. 393 y ss, Fundomento II).

8 La Ley Fundamental de Bonn acoge esos principios presupuestarios en su articulo 110.1: "Todos los ingresos y gastos de Ia Federacion
deberdn figurar en el Presupuesto; en ¢l caso de las empresas federales y de los patrimonios especiales no necesitardn figurar méis que las entradas y las
emregas”. )

" La Constitucién italiana de 1947 establece en su articulo 81 parrafo primero: "Las Cdnwaras aprobarin todos los afios el presupuesto del Estado
y las cuentas presentadas por el Gobierno”. Pese al silencio del referido precepto constitucional, la Corte Constitucional italiana en su sent, 1963, n. 165,
reconoce el principio de la "universalita del bilancio®, conforme al cual no debe escapar del “voto parlamentare alcuna entrata o spesa®.
Si bien la Constitucion de fa V Republica francesa tan sélo atude en su articulo 47 pireafo cuarto a los ingresos y gastos ("Si la Ley de Finanzas
que sefiala los ingresos y gastos de un gjecicio”), es la Ordenanza Orgénica de 2 de enero de 1959 Ia que consagra a la vez los principios de unidad y
universalidad en su articulo 18.1, al precisar que todos los ingresos y los gastos son imputados a una cucnta Gnica Hlamada Presupuesto General, Desde
un punto de vista formal (principio de unidad), significa que todos los ingresos y los gastos deben figurar en un sélo texto legal; y desde una perspectiva
material (principio de universalidad), implica que todas las disposiciones presupuestarias deben someterse al voto del Parlamento. En este pais se conecta
L exigencia de unidad presupuestaria con la homogeneidad material del documento financiero, de tal forma que por exigencia de este principio se prohiben
los "cavaliers budgétaires”. En este sentido, véase Philip, L., “L’evolution du droit constitutionne! des finances publiques®, Revite Francaise des Finances
Publigues, ndm. 22, 1988, que afirma el condicionamiento de Ia jurisprudencia constitucional por los principios presupuestarios, p. 243,
Esas traducciones de los textos constitucionales alemén, itatiano y francés las hemos tomado de Santaclalta Lépez, F., "Normas constitucionales
espaiiolas y extranjeras en materia de Hacienda Piblica®, HPE, nimi. 59, 1979, pp. 299, 295 y 301, respectivamente.

49 Lo afirma Pulido Quecedo, M., "Las Comisiones de Presupuestos”, en Las Comisiones Parlamentarias, Da Silva Ochoa, 1.C. (Coord.).
Vitorin, 1994, p. 446.

De ahi Ia reflexién que Pulido Quecedo, M., {"Las Comisiones de Presupuestos®, Las Comisiones Parlamentarias, Vitoria, 1994) hace
acerca de este "pardmetro de constitucionalidad®, que, en el marco del fendmeno actual de "huida del Derecho Pdblico”, actda para evitar Ia financiacién
de actividades secretas del Estado, entre otras; p. 446. En este contexto, consfiitese Ia Ley 11/1995, de 11 de maye, que repula la utilizacion y control
de fos créditos destinados a gastos reservados (BOE de 12 de mayo de 1993).
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estas leyes’. En relacién a este aspecto queremos hacer una
precisidn. Esa finalidad del articulo 134.2 CE se predica del
contenido estrictamente necesario, por lo que en nada afectaria
a la configuracién en estas leyes de un contenido eventual de las
mismas. Formulado en otros términos: que el articulo 134.2 CE
haya consagrado los principios de unidad y universalidad
presupuestarias no seria obstéculo para aceptar en nuestro
Ordenamiento constitucional cualquiera de las tres posiciones
expuestas acerca del contenido material de estas leyes (gque hemos
denominado "estricta", "intermedia" -la del Tribunal
Constitucional-, o "amplia" -que en este trabajo defendemos-).
La ley de presupuestos es una ley que "va mas alla" de la
previgidn y autorizacidén de ingresos y gastos, con respeto, claro
estd, del limite constitucional expresamente previsto para la
materia tributaria (articulo 134.7 CE). En la tesis sostenida por
el Tribunal Constitucional espafiol, esta ley puede acoger otros
contenidos, posibles o eventuales. A la conformacidén tedrica y
a la dimensidén practica de esta categoria elaborada por la

jurisprudencia constitucional dedicamos el apartado que sigue.

III. Los criterios para la delimitacidén del contenido
posible. Los problemas tedricos y aplicativos que genera esta

categoria elaborada por la jurisprudencia constitucional.

1. La conformacidén tebrica y la dimensidn contenciosa del
contenido eventual: wuna exposicién de la Jurisprudencia
constitucional.

A) Planteamiento.

El Tribunal Constitucional, con base en unog fundamentos que

en posteriores Capitulos analizaremos, elabora una doctrina

Jiménez Diaz, A. apunta argumentos en favor de la tesis apuntada. Por un lado, una pista en faver de la constitucionalizacion de esos
principios se encuentra en Ja enmienda presentada por el entonces Senador E. Fuentes Quintana, sobre 1a inclusién en el articuio 134.2 CE de Ia necesaria
consignacién de los beneficios fiscales; en la defensa de la misma, se refiri6 a que tal consignacién reforzaria precisamente aquellos principios
presupuestarios (Cortes. Diario de Sesiones del Senado nim. 52, sobre la Sesién de la Comision Constitucional de 8 de septiembre de 1978, pp. 2488y
s8). Por otro lado, se podria alegar que si el Constituyente hubiera querido fundamentar el articulo 134.2 CE en Ia delimitacién de un contenido méximo
de las leyes de presupuestos, solo hubiera tenide que contemplar una disposicién semejante a los articulos 110.4 GG o 81.3 Cost. que si fmparan de forma
expresa ese fundamento. En "La Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, nim. 82, 1994, pp. 300 y 301
en texto y en n. 12,
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acerca de los limites constitucionales al contenido material de
las leyes de presupuestos estatales. Al objeto de profundizar
gsobre la misma, describimos a continuacién su evolucidén. Para lo
cual, prestamos atencidén a la conformacidén tedrica y a la
dimensidn contenciosa de esa categoria del contenido eventual
configurada por el Tribunal. Al respecto, ya de entrada, podemos
afirmar las siguientes tendencias en la forma de operar del alto
Tribunal. En sus primeras resoluciones, con una doctrina todavia
en ciernes, limita su examen a verificar si las regulaciones
materiales impugnadas tienen alguna incidencia o repercusidn en
los ingresos o gastos presupuestarios o en los criterios de
politica econdmica. Pero, a partir de la sentencia 76/1992, en
donde se recoge una doctrina ya mds acabada, las argumentaciones
del Tribunal, al aplicar los tests (que denominamog) del "“grado
de conexién" y de "justificacién de 1la inclusién®, son
ciertamente elaboradas, principalmente en aquellas resoluciones
{(aunque no sdlo en éstas) donde declara inconstitucionales, por
vulneracidn del articulo 134.2 del texto fundamental, las
regulaciones materiales examinadas.

B) Las primeras resoluciones del Tribunal: una doctrina en
ciernes. -

1. En sus primeras resoluciones, con una doctrina en proceso
de configuracidén, el Tribunal cifie su labor a apreciar si las
regulaciones materiales recurridas o cuestionadas presentan
alguna vinculacién con el Presupuesto en sentido estricto o la
politica econdmica. Una buena muestra de ello se encuentra en su
primera resolucién sobre el tema’, la sentencia 84/1982. En
ésta, donde éxamina el articulo 28 de la Ley 44/1981, sobre
transferencias de servicios del Estado a las Corporaciones
Locales, el Tribunal (FJ. 3), que no formula expresamente
doctrina o interpretacién alguna acerca del contenido de las

leyes de presupuestos, afirma escuetamente que esa regulacidn

Laevolucion pudiera haberse iniciado conla STC 27/1981, acerca de Ia Disposicidn adicional quinta de fa Ley de Presupuestos 74/1980,
refativa 2 una reforma del mualismo administrativo. Ahora bien, no la incluimos en el texto, pues el Tribunal la enjuicia desde la perspectiva de 1
seguridad jurdica del artfeulo 9.3 CE, que no del articulo 134.2 CE,
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supone de forma clara la autorizacidén especifica de un gasto
piblico, por tanto con incidencia en la materia presupuestaria.

2. Afios mas tarde, en la sentencia 63/1986, por vez primera
se refiere a la "directa relacidn" que han de guardar "otras
disposiciones de cardcter general en materias propias de ley
ordinaria estatal (con excepcidén de lo dispuesto en el apartado
7 del mismo art. 134)" con "las previsiones de ingresos vy
habilitaciones de gastos en los Presupuestos o con los criterios
de politica econdémica generales en que se sustentan". En esta
ocasidn, la disposicidn controvertida es el articulo 2 de la Ley
44/1983, referido a.la fijacidén de un limite maximo de las
retribuciones del personal al servicio de 1las Comunidades
Autdnomas y de los organismos dependientes de las mismas. EL
Tribunal (FJ. 12), sin otra precisidn, entiende que el precepto
impugnado entra dentro del contenido que pueden albergar estas
leyes.

3. Con la importante sentencia 65/1987, el Tribunal inaugura
la distincién entre el contenido minimo y el eventual. Analiza
el articulo 52 y la Disposicidén adicional quinta de la Ley
44/1983, que se refieren a la incompatibilidad de pensiones y
haberes activos y a la integracidén del personal de diferentes
Administraciones y Organismos en diversos regimenes de la
Seguridad Social, respectivamente. Al examinar ambas
regulaciones, la argumentacidén del Tribunal ya no es tan escueta.
En relacidén a la primera (FJ. 7), afirma que "representa una
medida tendente a la reduccidén del gasto", a la vez "que se
presenta congruente con las medidas presupuestarias para el
ejercicio correspondiente al afio 1984"%, Y por lo que se refiere
a la Disposicidén adicional (FJ. 6), considera gque incide

directamente sobre la materia estrictamente presupuestaria®™.

3 Sobre el articulo 52 de la Ley 44/1983 vuelve a pronunciarse el Tribunal en su sentencia 188/1988, donde (FJ. S, in fine) reproduce parte
del FJ. 7 de la citada STC 65/1987.

También en las ulteriores SSTC 65, 66 y 67/1990 resuelve sobre la prorroga de ese precepto, llevada a cabo a través de la Disposicién adicional
vigésima novena de la Ley 50/1984, precepto posteriormente recogido con vocacién de permanencia en el articulo 3.2 de la Ley 53/1984, de 26 de
diciembre, sobre Incompatibilidades del Personal al Servicio de las Administraciones Puablicas. En estas tres resoluciones, considera el Tribunal (FJ. 3)
que la Disposicion produce "un efecto claro sobre la dimension de! gasto piblico”, pues "representa una medida tendente a la reduccién del gasto piiblico
y sc presenta como especificamente vinculada al equilibrio de las previsiones presupuestarias para el ejercicio correspondiente al ejercicio de 1985".

4 Afirma el Tribunal (FJ. 6) que la Disposicion adicional quinta dela Ley 44/1983 "comporta un efecto inmediato sobre los g,nstos publicos",
“por 1o que es evidente su relacién directa con el estado de gastos previsto en la Ley de Presupuestos”.
Sobre la misma Disposicidn vuelve a pronunciarse el Tribunal en su sentencia 127/1987, si bien desde la perspectiva de la seguridad juridica
del articulo 9.3 CE (FJ. 2).
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4. Pocos meses después, en la sentencia 134/1987 se
pronuncia sobre el articulo 51 de la Ley 44/1983, referido a la
fijacién de un limite maximo de las pensiones. De forma
terminante, el Tribunal (FJ. 6) manifiesta que tal precepto
supone una "reduccidn directa de los gastos presupuestarios". En
idéntico sentido y con igual contundencia resuelve en su
posterior sentencia 96/1990 (FJ. 4), acerca de la impugnacidn del
articulo 10.1°, 2° y 3° de la Ley 50/1984, otra vez, sobre el
establecimiento de un tope méximo al incremento de las
retribuciones del personal al servicio de 1las Comunidades
Autdénomas y de las Corporaciones Locales, asi como de los
organismos de ellas dependientes®.

C) La consolidacidén de esta doctrina constitucional.

1. La doctrina del Tribunal sobre el contenido
constitucionalmente posible de las leyes de presupuestos se
configura y perfila de forma ciertamente acabada en la sentencia
76/1992, el "leading case" en la materia, que sirve de referencia
a todas las que le siguen. Recordemos que, en esa doctrina, el
contenido eventual se reserva a aquellas regulaciones materiales
que guarden una relacibébn directa con los gastos e ingresos
presupuestarios o con los criterios de politica econdmica
general; ademds, la inclusidén de las mismas en leyes de
presupuestos ha de resultar Jjustificada, por constituir un
complemento necesario para la mejor inteligencia y ejecucidn de
los Presupuestos y, en general, de la politica econdmica del
Gobierno. En esta sentencia, por vez primera, el Tribunal procede
a una declaracidn de inconstitucionalidad por vulneracién del
articulo 134.2 CE: la del articulo 130 LGT en la redaccidn dada
al mismo por el articulo 110 de la Ley de Presupuestos 33/1987,

concerniente a la ejecucidn forzosa de deudas tributarias gque

En la misma resolucitn, si bien por posible vulneracion de Ia "reserva de ley” del articulo 134.1 y 2 CE, también se pronuncia acerca
del aticnlo 78.2 de la Ley 5071984, sobre atribucién al Gobierno de la determinacion de fos criterios objetivos que han de servir de base para la
distribucion territoriaf de las subvenciones y la posibilidad de que se establezcan reservas generales de créditos presupuestarios no distribuibles en origen
con ¢f fin de cubrir demandas imprevistas a lo argo de la ejecucidn del Presupuesto, La alegada infraccién es rechazada por el Tribunal (Fl. 16).
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implican entrada en el domicilio del deudor®. Quiz&s por estar
en juego un derecho fundamental (la inviolabilidad del
domicilio), la argumentacidn del Tribunal es amplia y prolija.
A su juicio (FJ. 4.b), esa norma, si bien afecta de algln modo
a la materia presupuestaria, por su propia naturaleza ("norma de
atribucidn a un drgano judicial de una funcién garantizadora de
un derecho fundamental, la inviolabilidad del domicilio, y de
fijacidén de las condiciones de ejercicio de dicha competencia”
Yy norma perteneciente a un sector del Derecho codificado, como
es la ordenacidén general tributaria) no lo hace en el grado de
vinculacidén necesario (es decir, de forma directa) para integrar
el contenido posible de estas leyes”.

2. En sentencias inmediatamente posteriores (237/1992 vy
83/1993), el razonamiento del Tribunal no es tan elaborado cuando
aplica la doctrina al caso. En la sentencia 237/1992 examina el
articulo 11 y la Digposicidn adicional cuadragésima octava de la
Ley 46/1985, el primero sobre la fijacién de un incremento global
de las retribuciones de todo el sector piblico, y la segunda
concerniente a la prohibicidén, con cardcter permanente, de
financiar con dinero piblico las mutualidades no integradas en
el sistema general de la Seguridad Social; el Tribunal (FJ. 3)
califica de evidente la conexidn de ambas regulaciones materiales
con el contenido y la finalidad de estas leyes®. En la STC
83/1993 se enfrenta a normas reiteradas en sucesivas leyes
presupuestarias (articulos 51, 44, 56 y 46 de las Leyes 44/1983,
50/1984, 33/1987 vy 37/1988, respectivamente), relativas al
establecimiento con cardcter temporal del limite de la cuantia
de las pensiones publicas (reconocimiento, actualizacién vy

56 . . . . e
Posiblemente, sin deparar en la trascendencia que habrd de tener el argumento, en uno de los Autos que promueven la cuestion de

inconstitucionalidad (Amecedente 1) se alega "con apoyo en la STC 63/1986 (fundamento juridico 5.9), cntre otras, que una disposicion como la contenida
en el articulo 110 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1988 no cuadra con una ley de esta naturaleza”, Aspecto sobre ef cual ninguna
atencién prestan el Abogado del Estado ni el Fiscal General del Estado.

A juicio del Tribunal (FJ. 4.9), el precepto impugnado, por su propia naturaleza, no tiene un “grado de vinculacién suficiente, esto es,
directa con el dmbito del contenido posible de este tipo de Leyes”; por tante, su "incidencia en la ordenacién del programa anual de los ingresos y gastos
es s6lo accidental y secundaria y por ende insuficiente para legitimar su inclusién en fa Ley de Presupuesto”.

Se acompaiia voto particular formulado por el magistrado L. Lopez Guerra, disidente con 1a doctrina y con Ia aplicacion de la misma al caso.

Dice ¢l Tribunal (FJ. 3): "Es evidente por sf mismo que la regulacién de las remuneraciones de los servidores publicos, aun cuando
fragmentaria, con ¢l establecimiento de un limite porcentual maximo para su incremento, guarda Ia debida conexidn con el contenido y la finalidad de la
ley presupuestaria, desde el momento que dotan de sustancia a uno de sus capitulos mds importantes cualitativa y cuantitativamente, incidiendo en el cuadro
ceondmico general. En ¢l mismo caso estd la prohibicion de financiar con fondos publices las mutuafidades de prevision extravagantes del sistema general
de seguridad social, por su carfcter complementario o sustitutivo de las retribuciones”.
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concurrencia); a julcio del Tribunal (FF.JJ. 4 vy 5), esas
limitaciones temporales comportan una reduccidén directa de los
gastos presupuestarios, amén de guardar la debida conexidn con
la direccidn de la politica econdmica del Gobierno®

3. La segunda, tercera y cuarta deciaraciones de
inconstitucionalidad wvienen de la mano de las sentencias
178/1994, 195/1994 vy 16/1996, respectivamente.

En la primera de esas Sentehcias conoce la Disposicidn final
décima de la Ley 4/1990, sobre la supresidén de las Camaras
Oficiales de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho
piblico; tras un razonamiento ciertamente muy elaborado (FJ. 5),
el Tribunal concluye que el precepto, por su caricter de norma
reguladora de "la naturaleza y régimen juridico de un instituto",
no cumple las dos condiciones exigidas en su doctrina para formar
parte del contenido de estas leyes® |

‘Muy poco tiempo kdespués, en la sentencia 195/1994, el
Tribunal se enfrenta de nuevo a preceptos que afectan a un
derecho fundamental (la intimidad), los concernientes a
facultades de comprobacidén e investigacidn tributarias de cuentas
bancarias: el Gltimo inciso del articulo 111.3 y el primer
pérﬁfafo del articulo 128.5 de la LGT, en la redaccidén dada a los
mismos por la Ley 31/1991 . El Tribunal recuerda
pormenorizadamente su doctrina (FJ. 2), si bien profundiza méas
sobre el grado de conexién que ha de tener la materia con los
gastos o ingresos presupuestarios o con los criterios de politica
econdmica general: no cualquier relacidn, pues la adopcidn de un
concepto desmesurado de la misma desbordaria y haria inoperante
la funcidén que el articulo 134.2 CE reserva a egtas leyes (FJ.

En refacién af antfculo 51 de la Ley 44/1983, manifiesta el Tribunal (FJ. 4): "el limite temporal que para Ia percepeion de Jas pensiones
impone ¢l precepto legal en cuestién supone una reduccidn directa de los gastos presupuestarios®. Y respecto de las otras normas cuestionadas (FI. 5),
sostiene que el establecimiento de un Hmite temporal a las pensiones piiblicas “aparece como estrechamente vinculado, y dependiente, de la apreciacion
de fa coyuntura econdmica del momento”, de manera que "su fijacion se halla ligada a consideraciones cambiantes y basadas en la apreciacion de las
disponibilidades y necesidades de cada momento, Ia direccion de la polftica econémica, que encuentran perfecto acomodo en disposiciones presupuestarias
con vocacitn de vigencia anual®, ‘

! En esa argumentacion, el Tribunal (FJ. 5) trae a colacién las dos condiciones exigidas en su doctrina acerca del contenido posible de estas
leyes. Primera, por un lado, la ausencia de relacién directa con los ingresos o gastos del Estado, y, por otro lade, fa falta de vinculacién directa con los
criterios de politica econdmica. ¥ segunda, sin que "pueda entenderse que la normativa objeto de impugnacién sea complemento necesario para la mayor
inteligencia y para la mejor y mis efizaz ejecucion del Presupuesto, y en general, de la politica econdmica del Gobierno”. Concluye la inconstitucionalidad
de esa norna, pues no integra el "contenido necesario de la Ley de Presupuestos”, tratdndose, ademds, "de una materia que carece de vinculacion con el
4mbito del contenido posible de este tipo de ley".

Hay dos votos particulares. Por un lado, nuevamente muestra su disidencia con fa doctrina del Tnbuml el magistrado L. Lipez Guerra (al
que se adhiere el ponente P, Cruz Villaldn); por otro kudo, disiente con ia aplicacion de esa doctrma al caso ¢l magistrado 1.V, Gimeno Sendra (a quien
presta su adhesion M. Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer).
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3). También con un notable esfuerzo argumentativo, concluye que
los preceptos impugnados, por regular una materia concerniente
a la ordenacién general de los tributos con incidencia en el
derecho fundamental a la intimidad personal y familiar, no pueden
tener acomodo en el contenido constitucionalmente definido de
estas leyes®

En la posterior sentencia 16/1996, examina la Disposicidn
adicional vigésima segunda de la Ley 4/1990, relativa al régimen
de atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas
Francas; también aqui, tras una prolija argumentacidn, el
Tribunal (FJ. 6) considera que la Disposicidn impugnada, por su
propia naturaleza de norma integrante del "llamado Derecho de
organizacidén', no puede encontrar su cobijo en el contenido
licito de estas leyes®

4. En la muy conocida y extensa sentencia 61/1997, el
Tribunal se pronuncia sobre la Disposicidn final quinta de la Ley
31/1991, referida a la fijacidén de un nuevo plazo de delegaciént
legislativa al Gobierno para elaborar un Texto Refundido de las
disposiciones estatales vigentes sobre suelo y ordenacidn urbana
(una vez caducado el plazo inicialmente concedido en la
Disposicidén final segunda de la Ley 8/1990). En este asunto, el

ol El Tribunal (FJ. 3) analiza el contenido de los preceptos impugnados: "los incisos cuestionados se limitan a establecer sendas potestades
de requerimiente de Informacién con trascendencia tributaria y la consigulente obligacién de facilitarla por parte de determinadas personas juridicas y
fisicas”; "Se trata de reglas que afectan al régimen general de los tributos, no a elementos especificos de tributos concretos®, "afectando ademds a derechos
constitucionalmente reconocidos, distintos del de propiedad, como puede ser en este caso el de la intimidad personal y familiar®. Con base a ese contenido,
examina (FJ, 3) silos preceptos impugnados tienen una relacién directa” con los ingresos yfo gastos presupuestarios o los criterios de politica econdmica,
y son al mismo tierpo un “complemente necesario para la mejor y més eficaz ejecucidn del Presupuesio y de la polftica econdmica del Gobierno®, Al
respecto, manifiesta el Tribunal: *Ciertamente, cualquier norma tributaria tiene algtn grado de conexidn con Ia prevision de ingresos del Estado, pero sdlo
siticne relacion directa con ella pueden incluirse en fas leyes de Presupuestos. La solucién contraria acabaria por confundir <ley presupuestaria> y <ley
tributaria> y desbordarfa la funcién que a aguélla reserva el anticulo 134.2 CE"; "En segundo lugar, tampoco puede considerarse que los incisos
cuestionados tengan relacion directa con fos criterios que definen la politica econémica del Gobierno. Salvo que se adopte un concepto desmesurado y por
tanto inoperante de los instrumentos directamente relacionados con los criterios que definen 1a politica econémica det Gobierno, 1a predisposicion de un
meeanismo para lograr informacion sobre los movimientos de las cuentas, cheques y Srdenes de pago a los meros fines fiscales, no puede calificarse como
un complemiento necesario de la misma, ni tiene una incidencia relevante sobre elfa”.

Nuevamente, hay votos particulares de los magistrados L. Lopez Guerra {al que se adhiere P. Cruz V|llalon) y de J.V. Gimeno Sendra;
disidentes, el primero con la doctrina constitucional, y el segundo con la aplicacion de la misma al easo.

62 E! Tribunal (FI. 6) en su razonamiento, como punto de partida, considera la naturaleza de Ja disposicién impugnada: “es, por su contenidy
y finalidad, una norma reguladora de las atribuciones de tos Consorcios de las Zonas Francas dentro del propio régimen juridico de estas entidades que
puede decirse caracteristica o tipica del llamado Derecho de organizacién y no carente de contenido material o sustantivo®, de forma que “el hecho de que
sca la Ley, de Presupuestos del Estade en este caso, Ia que especifique o concrete las atribuciones de los Consorcios ya reconocidas en términos genéricos
en su normativa anterior aprobada por Orden ministerial, con el consiguiente y relevante efecto de congelacitn de rango de la norma, constituye una
profunda innovacién normativa de su régimen juridico en una materia ajena por completo al contenido propio que corresponde a la funcidn constitucionat
de las Leyes de Presupuestos”. A partir de ahi, en aplicacion de su doctrina, concluye que tal regulacién no puede incluirse en una ley de presupuestos:
"Es evidente que una regulacién sobre las atribuciones y facultades de los Consorcios de Zonas Francas no puede ser encuadrada dentro de 1o que este
Tribunal ha definido come ndcleo minimo, necesario e indisponible de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado”; ademds, "Tratindose de una
materin distinta de Ia estrictamente presupuestaria, no cumple tampoco con las condiciones que este Tribunal ha establecido para la legitimidad constitucional
de su inclusion en las Leyes de Presupuestos, pues no guarda relacion alguna con los ingresos y gastos del Estado o con los criterios de politica econdmica
en que se inspira el Presupuesto, en el sentido de que sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mds eficaz ejecucion det
mismo”,

93



Tribunal sostiene una argumentacidn ciertamente singular; a su
juicio (FJ. 2.b), al incorporar "un simple acto de autorizacidn
legislativa" que no contiene regulacién material o sustantiva
alguna, la disposicidn impugnada carece de virtualidad para
incidir en los limites materiales al contenido dé las leyes de
presupuestos definidos en su doctrina®. Posiblemente, en la
decisidén del Tribunal haya pesado la "disfuncionalidad" que
hubiera comportado la anulacién en su integridad de una ley de
tanta importancia (Ley del Suelo) por un problema formal casi
siete afios después de haber sido recurrida®.

5. La quinta declaracién de inconstitucionalidad se produce
con la STC 203/1998. En ésta, el objeto de examen versa sobre
preceptos relativos al personal del sistema sanitario: el
articulo 39.cinco.a) de la Ley 37/1988, acerca de la regulacidn
por el Gobierno de la cobertura de los puestos de trabajo de los
equipos de atencién primaria y la fijacidén de las reglas que han
de regir la convocatoria; y el articulo 34.cuatro de la Ley
4/1990, conderniente al régimen juridico del personal de las
Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social. Otra vez, tras
un razonamiento muy intenso (FJ. 3), concluye el Tribunal (FJ.
5}’que esas regulaciones vienen referidas a una materia, el
régimén estatutario de la funcidn piblica, que no puede acoger
una ley de presupuestos®.

6. En la sentencia 131/1999 analiza el Tribunal 1la
Disposicidén adicional quinta de la Ley 31/1991, relativa a un
plan de recuperacidn de espacios en edificios judiciales. Tras

una elaborada fundamentacidén, sentencia (FJ. 3) el acomodo

03 . N . . N . S . "
Segin o Tribunat (F), 2.0}, a diferencia de casos anteriores en que se enjuicié "la constitucionaliduc de una determinada regufacidn

juridica material sobre diversos dmbitos o sectores del ordenamiento lievada a cabo mediante una Ley de Presupuestos”, lo que constituye ahora ¢l objeta
de examen "no es una disposicién que por si misma contenga una regulacién material sino una Disposicién final de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado ¢n la que se contiene, con una técnica ciertamente peculiar, la fijacion de un nuevo plazo de delegacion legislativa al Gobierno para elaborar un
texto refundido”, que "reitera la autorizacién que habia sido otorgada en su dia”. La Disposicién final objeto de examen, afirma el Tribunal, "al implicur
un simple acto de antorizacién legislativa dirigido solo al Gobierno para que proceda a refundir, reduciéndolas a unidad, disposiciones normativas vigentes
dispersas, carcce por si mismo de contenido propio regulador y, por consiguiente, no tiene virtualidad para incidir en los limites materiales ex art. 134
C.E. que para las Leyes de Presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia constitucional®,

La sentencia det Pleno se acompaiia de voto particular del magistrado M. Jiménez de Parga y Cabrera, disidente con la aplicacién de Ia doctrina
constitucional al caso.

Acerca de esta resolucién, véase el apartado 111.3.D.a) de este Capitulo.

65 . . : . i
El Tribunal (en un extenso FJ. 3) considera que "estamos ante normas que establecen nuevos sistemas de seleccion de personal que debe

integrar los Equipos de Atencién Primaria”, que, por su contenido, es "clare” que "no integra el nicleo mifnimo, necesario e indisponible de Ia Ley de
Presupuestos” y "que no puede entenderse tengan una relacion directa con los ingresos y gastos o con los criterios de que definen Ia politica econdémica
del Efecutivo, < salvo que se adopte un concepto desmesurado y, por tanto, inoperante de los instrumentos directamente refacionados con ios criterios que
definen Ia politica econdmica det Goblerno>". ’
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legitimo del precepto en ley de presupuestos, por su relacidn
directa con los criterios de politica econdémica del Gobierno®.

7. Hasta la fecha, la dltima declaracidén de
inconstitucionalidad se produce con la STC 234/1999. La norma
objeto de examen es la Disposicidén adicional vigésima de la Ley
37/1988, sobre la fijacidén de la edad determinante del pase a la
situacidén administrativa de segunda actividad de los funcionarios
del Cuerpo Nacional de Policia (escalas superior y ejecutiva).
Por su propia naturaleza y finalidad, esto es, por tratarse de
un precepto que afecta al régimen estatutario de determinados
funcionarics, el Tribunal considera (FF.JJ. 5 y 6) que no puede
integrarse en el contenido gue constitucionalmente corresponde
a las leyes de presupuestos del Estado®.

8. La evolucidn, a dia de hoy, se cierra con las sentencias
32/2000 y 109/2001, en las cuales el tesdn, el empefic
argumentativo del Tribunal llega a su punto mas &dlgido, quizés
por las disidencias expresadas por buena parte de sus
magistrados.

En la primera de ellas, examina el articulo 33.2 de la Ley
31/1990, sobre creacidén de un complemento retributivo para

funciocnarios de carrera que desempefien o hayan desempefiado con

66 . . . " -
Tras recordar (Fl, 3) que la miedida, por su contenido y finalidad, se enmarea en el contexto de las medidas adoptadas por ¢l Ministerio

de Justicia al amparo de la Ley 38/1988, de Demarcacion y Planta Judicial, afirma el Tribunal: "aunque sea cierto que Ia Disposicion adicional quinta no
se puede considerar una previsién de gastos o ingresos del sector piiblico estatal, si no se quiere vaciar de contenido el significado técnicamente preciso
de esa nocidin presupuestaria, no lo es menos que semejante disposicién responde indudablemente a razones de indole econdmica”; "La recuperacion de
espacios en edificios judiciales cuya planificacién y ejecucion se encarga al Ministerio de Justicia viene impuesta por la puesta en prictica de 1a Ley 38/1988
de Demarcacidn y Planta Judicial, que a su vez debe atemperarse con las exigencias econdmicas derivadas de los objetivos de Ia Ley 31/1991, de
Presupuestos Generales del Estado para 1992, de reduccién del déficit pablico con <una mis racional uiilizacién de los recursos disponibles >, como asf
se dice en su Predmbulo. Por consiguiente, la planificacion prevista en la Disposicion adicional quinta de la Ley 31/1991 tiene una relacidn directa con
los criterios de politica econdmica general del Gobierno consistente en establecer como meta de la actuacién del Ministerio de Justicia el mejor
aprovechamiento de los espacios en los edificios judiciales”.

7 Con base en el contenido (régimen estatutario de los funcionarios integrados en el Cuerpo Nacional de Policia) y finalidad (no retributiva,
sino de homologacion de las edades de pase a la situacién de segunda actividad de los funcionarios integrados en la misma escala) del precepto, afirma
¢l Tribunat {(FI. 5): "es claro que la fijacidn de edad cuyo cumplimiento determina el pase de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia a la situacion
administrativa de segunda actividad ne se integra en el contenido minimo, necesario ¢ indisponible de las Leyes de Presupuestos”. Y (continda diciendo)
tampueco puede considerarse "que se trate de una materia encusdrable en el contenido posible, no necesario o eventual de este tipo de Leyes”. En efecto,
no aprecia €l Tribunal una conexién directa de la Disposicién adicional "con las previsiones de ingresos y las habilitaciones de gastos que integran el
Presupuesto, o con los criterios de politica econdmica general en que aquéllas se sustentan”; la Disposicion "carece de toda relevancia en lo que atafie a
la prevision de ingresos del Estado”; "si bien es cierto que toda mwodificacién normativa de los supuestos que determinan el cambio de situacion
administrativa del personal al servicio de las Administraciones Pablicas suele tener reflejo, mds o menos inmediato, en el gasto, ello no significa por si
solo que tales razones justifiquen, sin mds, la inclusion en las Leyes de Presupuestos de una medida de esta naturaleza, pues se corre el riesgo de
desnaturalizar las exigencias establecidas por la doctrina constitucional y diluir, hasta hacerlos inoperantes, los limites materiales de las normas
presupuestarias”. Finalmente, manifiesta e! Tribunal, no es posible concluir que el contenido de la Disposicion adicional "represente un complemento
necesario de la politica econdmica del Gobierno, o que sea precisa para la mayor inteligencia y mejor ejecucion del Presupuesto”, pues "no puede ser
considerada como una medida que responda fundamentalmente a razones de politica econdmica”, al tratarse "de una norma atinente a un aspecto integrado
en el répimen estatutario de a funcidn piblica”. Y concluye el Tribunal (FJ. 6): "nos hallamos ante un precepto regulador de una materia perteneciente
al régimen estatutario de los funcionarios integrados en el Cuerpo nacional de Policia, y respecto del que no es posible apreciar la existencia de una relacion”
directa con la previsién de ingresos o habilitacién de gastos piblicos que definen la politica econdmica general del Gobierno, so pema de que se adopte
un criterio excesivamente abierto y, por ende, inoperante, de los instrumentos directamente relacionados con los criterios que definen la politica econdmica
e aquél™,
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determinados requisitos temporales puestos de altos cargos. Tras
hacer un exhaustivo recordatorio de resoluciones anteriores sobre
la materia funcionarial, el Tribunal (FJ. 5), con base al
contenido y finalidad del precepto impugnado ("Su objeto no es
otro que la creacidén de un complemento retributivo atribuido a
determinados cargos publicos"), sostiene que éste "tiene una
relacién directa e inmediata con los gastos que integran el
Presupuesto"%®,

En la reciente sentencia 109/2001, se pronuncia sobre un
precepto relativo a la prelacidn de créditos (en concreto, la
preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos
vencidos y no satisfechos), recogido en el articulo 15’de la Ley
40/1980, de Inspeccidn y Recaudacién de la Seguridad Social, en
la redaccidén dada al mismo por la Disposicidn adicional novena
de la Ley de Presupuestos 4/1990%; el Tribunal, que aporta
alguna precisién a su doctrina (FJ. 5)™, tras aplicar los tests
del grado de conexidén y de justificacidén de la inclusidn (FJ. 6),
concluye que la norma cuestionada tiene una repercusidn directa
sobre losgs ingresos de la Seguridad Social, y "por ende, una
legitimacién suficiente para servirse del vehiculo de la Ley de
Presupuestos"’!,

08 . . . . . X . . .
Manifiesta el Tribunat (FJ. 6): "es evidente que el citado articulo no forma parte de lo que hemos venido en denominar contenido minimo,

necesario ¢ indisponible de estas Leyes, al no representar la expresion cifrada de ingresos o la habilitacion de gastos. Hemos pues de centrarnos en su
contenido posible o eventual y desde esta perspectiva debe declararse que el precepto cuestionado tiene una relacion dirccta ¢ inmediata con los gastos que
integran el Presupueste, ya que su objeto no es otro que la creacién de un complemento retributivo atribuido a determinados cargos publicos”. Esa
conclusion, a juicio del Tribunal, no queda desvirtuada por €l “el hecho de que el precepto previsiblemente afecte 2 un ntimero limitado de funcionarios”,
que pudiera "poner de manifiesto que su regulacion no incide en los criterios de politica econbmica general”, pues tal dato "no es suficiente para negar
fa repercusion directa de los complementos retributivos regulados en los gastos presupuestados®.

Hay cuatro votos particulares, los formulados por P. Cruz Villalon, P. Garcia Manzano, J.D. Gonzilez Campos (al que se adhiere V. Conde
Mattin de Hijas) y M. Jiménez de Parga y Cabrera (al que se presta su adhesién R, de Mendizibal Allende), El enunciado en primer lugar, disidente con
la doctrina del Tribunal (aunque concurrente con la decision del Pleno) y los restantes, que expresan desacuerdo con la aplicacion de la doctrina al caso.

69 Ese precepto, que sufrié una primera modificacion a fravés del artfoulo 26 de la Ley presupuestaria 33/1987, hace expresa remision al

Codigo Civil (artfculo 1924) y al Cadigo de Comercio {artfculo 913). Posteriormente, el Real Decreto Legislativo 171994, de 20 de junio, que aprueha
«f Texto Refundido de ta Ley Generat de 1a Seguridad Social, asume en su articulo 22 ¢! contenido del precepto examinado.

70 Lo . .. - N . i - .
En esta resolucién, identifica las dos condiciones exigidas en su doctrina con las nociones de conexién "cconémica® y "presupuestaria”.

En efecto, manitiesta (FJ. 5, in fine): "la realizacién de una modificacién sustantiva o la inclusién de disposiciones de carfcter general estd necesitada,
para salvaguardar su legitimacion constitucionat conforme a lo expuesto, de una conexién econdmica (relacion directa con los ingresos o gastos del Estado
o vehiculo director de {a politica econémica del Gobierno) o presupuestaria (para una mayor inteligencia o mejor ejecucion del Presupuesto), so pena de
quedar huérfana de justificacion (STC 274/2000, de 15 de noviembre, FI. 4)".

Tras anticipar la constitucionalidad de la disposicién impugnada, son dos los datos que utiliza en su argumentacién (F1. 6).

En primer fugar, la relacion directa con la previsién de ingresos presupuestarios. Segiin el Tribunal "no cabe duda de la estrecha refacidn de
la norma impugnada con la prevision de ingresos. En efecto, aunque es cierto que el propio Informe de fa Direccién General de Ordenacién Juridica y
Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social de techa 5 de junio de 1995 -aportado por el Abogado del Estado en la cuestion ndm. 1522/1995- reconoce
la imposibilidad de cifrar la posible variacion del presupuesto de la Seguridad Social, también lo es que el mismo pone expresamente de manifiesto el
<notable incremento de los ingresos por cuotas en la mayoria de los procesos concursales> como consecuencia de la modificacion operada; lo que ¢s
tagico. La concesién de una mejor posicién en el orden de prelacion de los créditos pendientes tiene una incidencia efectiva en los ingresos de la Seguridad
Sacial, con lo cual, y sélo por este motivo, queda sobradamente justificada su presencia en la Ley de Presupuestos®. A lo que aiiade: "la modificacion
operada tiende a reforzar las posibilidades recaudatorias del sistema de 1a Seguridad Secial, es decir, se presenta como un instrumento dirigido a ordenar
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2. La identificacidén de materias que integran el contenido
eventual de estas leyes en las practicas legislativa, judicial

y consultiva.
A) En la practica legislativa.

La incidencia de la jurisprudencia constitucional en el
legislador presupuestario es manifiesta. Buena muestra de ello
se encuentra en las manifestaciones vertidas por el propio
legislador en algunas leyes de presupuestos {(claramente, en las
exposiciones de motivos y/o predmbulos de las Leyes 33/1987,
37/1988, 31/1990, 21/1993, 41/1994, 54/1999 y 13/2000). Ahora
bien, tal incidencia se proyecta de forma diversa, o con efectos
dispares, antes y después de la STC 76/1992. En efecto, en alguna
de esas leyes previas a 1992, el propio legislador justifica o
ampara la ampliacién del A&Ambito material de estas leyes
precisamente en la jurisprudencia constitucional™. Pero con
posterioridad a esa sentencia, el legislador se ve obligado a la
reduccidn del &mbito material de estas leyes; por ejemplo, de
forma significativa, esa impronta de la jurisprudéncia
constitucional se proyecta claramente sobre la ordenacidn general

3

de la materia tributaria”. Ahora bien, nos llama la atencién el

dato de que en algunas de estas leyes el legislador exprese su

la accion de Ia Seguridad Social en los procedimientos de recaudacidn ejecutiva de las cuotas de la Seguridad Social y demés conceptos de recaudacidn
conjunta, anticipando en Ia prelacién de créditos a la Tesorerfa General de 1a Seguridad Social sobre cualesquiera otros acreedores. De esta manera, se
producird un incremento recaudatorio de tales deudas en via ejecutiva con el consiguiente efecto positivo en los Presupuestos de la Seguridad Social”.

En segundo lugar, la disposicién impugnada representa un elemento de politica econémico-fiscal del Gobierno. En este sentido, explica ¢l
Tribunal que la adecuacion del sistema impositivo a fas nuevas necesidades de orden econdmico y social previstas para 1990 "se realizé por ef Real Decreto-
ley 7/1989, de 29 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria, con lo cual, la LPGE 1990 no contenfa ninguna
repulacion tributaria sustantiva < limitdindose a tratar determinados aspectos relacionados con la gestion, como es la reenudacion de las cantidades adeudadas
a la Hacienda Piblica> . De ahif, entonces, que la adopeién de medidas dirigidas a reducir la presion fiscal de los ciudadanos debia ir acompariada
neesarianiente de un reforzamiento de fas potestades  de gestidn tributaria, en orden a compensar Ia reduccion recaudatoria con un incremento de las
posibilidades de recaudacion en via ejecutiva, Es decir, nos encontramos con una disposicién que, no sélo guarda una relacin directa con los ingresos
del Estado, sino que, ademds, representa un elemento de Ia politica econdmico-fiscal del Gobierno®. ‘

La sentencia det Pleno se acompafia de un voto particular del mismo ponente e magistrado V. Conde Martin de Hijas (al que prestan su
adhesion P. Garcia Manzano, F. Garrido Falla y G. Jiménez Sanchez), disidente con Ia aplicacién de la doctrina al presente caso.

2 Para el legislador presupuestario anterior a 1992, la tendencia expansiva de Ias leyes de presupuestos encuentsa amparo en la jurisprudencia
constitucional sobre el articulo 134.2 CE de ese momento, Una significativa muestra: cuando la ampliacién del dmbito material de estas leyes llega a uno
de sus puntos mds dlgidos, en Ia exposicién de motivos de la Ley 33/1987, de PGE para 1988, se afirma: "Ia inflacién de las dispesiciencs adicionales
conforme se ampliaba el dmbito de la ley al amparo de Ia doctrina que iba dietando el Tribunal Constitucional®.

7 Ya hemos dado noticia en ¢l Capiwlo anterior (apartado IV.4.A) de que en el dmbito de la ordenacion general tributaria, hasta la STC

76/1992, ¢l legislador presupuestario ha procedido de forma sistemética a la reforma de preceptos recogidos en la Ley General Tributaria. Ahora bien,
tras esa resolucién, un cambio radical experimenta el legislador en su actuacién. Desde entonces, la ley de presupuestos no ha incidido en el dmbito material
de la Ley General Tributaria, Ello es asi porque el legisiador, conforme a la referida jurisprudencia constitucional (sobre todo, vertida en las SSTC 76/1992
y 195/1994), considera la materia general tributaria conro ajena al contenido licito de las leyes de presupuestos. Asi, la aprobacién de Ia Ley 25/1995, de
20 de julio, de modificacion parciat de la LGT, viene metivada por la jurisprudencia constitucional sobre los Hmites al contenido material de ks leyes de
presupuesios estatales.
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duda acerca de si la referida doctrina constitucional permite
acotar o identificar con precisidén las materias susceptibles de
integrar el contenido eventual de las leyes de presupuestos™.
Es precisamente esa duda la que motiva (asi lo entiende vy
justifica de forma expresa el propio legislador)‘el nacimiento
de las leyes de acompafiamiento presupuestarias™. En otras
ocasiones, la incidencia de la jurisprudencia constitucional
sobre el legislador presupuestario puede calificarse de "dispar
en el tiempo". Por ejemplo, un buen observatorio de ello se
encuentra en la ordenacidn general de la materia
presupuestaria’®.

En suma, esa incertidumbre, puesta expresamente de
manifiesto por el legislador, revela que esa jurisprudencia
constitucional presenta fisuras, sobre todo en lo que atafie a los

criterios para la delimitacidén del contenido eventual de estas
leyes”.

B} En los Tribunales de Justicia ordinarios.

También los Tribunales de Justicia ordinarios han tenido
ocasién de pronunciarse sobre los limites al contenido material
de las leyes de presupuestos estatales. A continuacidn, a partir
de la seleccidn de algunos casos (que consideramos de cierta
relevancia o significacidén), informamos del tratamiento que los
Tribunales de Justicia ordinarios han dispensado a esta dificil

cuestidbn. Resulta conveniente que adelantemos la idea de que esa
tarea de aplicacidén Jjurisdiccional presenta en muchos casos

problemas, derivados sobre todo de las dificultades que puede

Aunque ello no siempre es asi. Va a depender de iz materia en cuestion. Por ejemplo, esa duda no la expresa ¢l legislador cuando se trata
de a regulacién en ley de presupuestos de las pensiones pablicas ("materia que se adapta al singular contenido de la Ley de Presupuestos”; véase el
predmbulo de la Ley de Presupuestos 21/1993, en donde cita 1a jurisprudencia constitucional ~-STC 83/1993- conio muparo de la inclusién en ley de
presupuestos de esa regulacién material),

7 Véase la exposicidn de motivos de Ja Ley 41/1994, de PGE para 1995.

76 Quizés porque hay "tiempo del legislador” y "tiempo de la jurisprudencia®. Nos remitimos al apartade IV.4.A del Capitulo Primero.

Ademis, a diferencia de lo acontecido con anterioridad a la sentencia 76/1992, puede afirmarse una decidida repercusién de la mencionada
jurisprudencia constitucional sobre el Gobierno, cuando aprueba anualmente a través de una Orden del Ministerio de Economia y Hacienda las normas para
la elaboracion de los PGE para el efercicio econdmico sighiente. Recuérdese, éstas preceptdan la obligacion de los Ministerios de remitir a la Secretaria
de Estado de Hacienda las propuestas de normas de contenido presupuestario cuya inclusion en el articulado del anteproyecto consideren procedente,
acompaiindas de una memoria explicativa acerca de Ia refacién o conexidn con fa materia estrictamente presupuestaria o con la politica econdmica del -
Gobierno, con inclusién, en su caso, de la cuantificacién del efecto de ta propuesta normativa presupuestaria sobre los ingresos y gastos que se han de
presupuestar. A este aspecto nos hemos referido también en el apartado IV.4.A del Capitulo Primero.
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entrafiar la verificacién de si una concreta regulacidén material
cumple las condiciones impuestas por el Tribunal Constitucional
para encajar en el contenido constitucionalmente definido de
estas leyes. Quizas lo dificultoso de ese cometido conduce a que
en la practica judicial, incluso con posterioridad a la STC
76/1992, como vamos a ver, las argumentaciones vertidas al
respecto podamos tildarlas de la forma mas diversa’™: muchas de
ellas, pobres, escasas, lacdnicas, o inexistentes; algunas,
peculiares, e incluso desacertadas; pero también en otras
ocasiones, ciertamente elaboradas, lo que revela un meritorio
esfuerzo del 6rgano judicial.

Buena parte de esas resoluciones corresponden a Tribunales
del orden contencioso-administrativo, y versan sobre una amplia
gama de materias. A continuacidén, presentamos una seleccidn de
algunos casos”.

1. En relacidén a los gastos de personal al servicio del
sector plblico, la regulacidn consistente en la retribucidén de
determinados empleos militares que pasen a peticidn propia a la
situacidén de reserva (Disposicidn adicional decimosexta de la Ley
31/1990) . E1 TS, sin ambages, afirma que la materia gque regula
esa disposicidén "guarda una relacidn directa con el contenido
propio" de estas leyes¥.

2. Por lo que se refiere a las pensiones publicas, las
normas relativas a su revalorizacidn (articulos 46 y 48 de la Ley
37/1988) o a 1la fijacién de limites méximos a las mismas
(Disposicién adicional quinta de la Ley 74/1980 y posteriores
leyes de presupuestos que han establecido tales limites). E1 TS,
que reproduce literalmente la jurisprudencia constitucional al
respecto, considera que se trata de una materia que puede

incardinarse dentro del contenido de las leyes de presupuestos,

78 . - L L
Ello es consecuencia del mayor o menor conocimiento (en més de un caso, de flagrante desconocimiento) y seguimiento de la

jurisprudencia constitucional por parte de los Tribunales de Justicia.

Seguimos la misma clasificacién e idéntico orden que el ofrecido en el apartado IV.4.A del Capitulo Primero. Esto es: los gastos de
personal al scrvicio de las Administraciones Plblicas; las pensiones publicas; la Seguridad Social; la organizacién del sector pdblico; la materia general
tributaria; algunos tributos en particular; o, incluso, preceptos sin contenido material o sustantivo.

, .
&0 STS (Sala 37, Seccion 7*) de 7 de junio de 1993 (Ponente: G. Lescure Martin). Haciéndose eco de la doctrina sentada en la STC 76/1992,
s¢ limita a decir (FD. Cuarto, i fine) que esa disposicion "al sefialar la retribucién de los Coroneles y Capitanes de Navio que pasen a la situacidn de
veserva, guarda una relacidn directa con el contenido propio de las Leyes de Presupuestos, por lo que también este motivo de inconstitucionatidad debe
ser desestimado”.

99



por su repercusién en la reducciédn del gasto plblico y su
estrecha vinculacidén a "la apreciacién de la coyuntura econdmica
del momento"®,

3. En el ambito de la Seguridad Social, la norma relativa
a la autorizacidén al Gobierno para la integraciéﬁ del colectivo
de funcionarios de la Administracién Local en el R&gimen General
de la Seguridad Social (Disposiciones transitorias terceras de
las Leyes 31/1991 y 39/1992). En este caso, tras un razonamiento
muy elaborado, el TS aprecia la conexién de la materia con el
contenido propio de las leyes de presupuestos, habida cuenta de
que, entre otras razones, "es evidente la relacién directa de la
integracidén autorizada con el objeto de los Presupuestos, puesto
gque una vez efectuada la integracién ésta tiene proyeccidn
econdmica presupuestaria"®,

4. Respecto de la organizacidén del sector piblico, 1la
normativa atinente a la autorizacién al Gobiexrno para la
reordenacidén de organismos autd4nomos y entidades piblicas creadas
por Ley (por ejemplo, la creacidn del Instituto para la Vivienda
de las Fuerzas Armadas y la supresidn de los Patronatos de Casas
Militares del Ejército de Tierra, de la Armada y del Ejército del
Aire; articulo 80 de la Ley 4/1990). El1 TS, que no hace
referencia alguna a la jurisprudencia constitucional, considera

que, por su finalidad y su ubicacidén dentro de la Ley de

En lo que afecta a Ia revalorizacion de pensiones de clases pasivas, Ia STS (Sala 33, Seccion 77) de 23 de abril de 1993 (Ponente: E.
Cancer Lalanne). El drgano judicial recuerda (FD. Quinto) la jurisprudencia constitucional vertida en las sentencias 13471987 y 83/1993, resolucidn esta
Gitina que resuelve directamente el problema; en este sentido, afirma el TS (FD. Octavo) "nada se opone al establecimiento de un tope temporal a las
pensiones piblicas en las Leyes presupuestarias, habida cuenta que ese limite repercute en fa reduccion del gasto pdblico, que constituye el objeto especitico
de estas normas, y ademds aparece estrechamente vinculado a la apreciacion de la coyuntura econémica del momento, de manera que es racional que se
mantenga o altere, a la vista de las previsiones presupuestarias de cada afio”.

Por lo que ataiie a la fijacion de limites mAximos a las pensiones plblicas, se pronucia et TS en su sentencia (Sala 3°, Scecidn 6°) de 17 de
diciembre de 1996 (Ponente: F.J. Hernando Santingo). Aqui, se remite a las SSTC 27/1981 y 83/1993, que dan solucién al problema, dado que (FD.
Noveno, seproduciendo parte del FI. 5 de la Gltima de las sentencias mencionadas): "no puede negarse que su fijacidn se halla ligada a consideraciones
cambiantes, y basadas en Ia apreciacién de las disponibilidades y necesidades de cada momento, la direccion de Ia politica econdmica, que encuentran
perfecto acomodo en disposiciones presupuestarias con vocacion de vigencia anual®,

82 STS (Sala 32, Seccion 72) de 29 de septiembre de 1995 (Ponente: M. Murillo Martin de los Santos). En el FD. Cuarto, el TS, tras exponer
la jurisprudencia vertida en las SSTC 65/1987, 76/1992, 178/1994 y 195/1994, afirma: "no obstante la rowndidad de tal doctrina no la consideramos
aplicable al caso de autos, al no ser ajena al contenido de la Ley de Presupuestos, las Disposiciones Transitorias Terceras de las Leyes 31/1991 y 39/1992,
en las que se autoriza al Gobierno a efectuar la integracion, pues la pervivencia del régimen de la MUNPAL, desde ¢l afio 1985, se han mantenido por
la habilitacion otorgada por las correspondientes Leyes de Presupuestos y, ademds, es evidente la relacién directa de la integracidn autorizada con el objeto
de los Presupuestos, puesto que una vez efectuada la integracion ésta tiene proyeccion econdmica presupuestaria”. A ello afiade: "A mayor abundamicnto,
es de tener en cuenta que el Real Decreto Legistativo 78171986, de 18 de abrit, por el que se aprobé el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de Régimen Local, establecid, en su Disposicién Adicional que un Presupuesto-Resumen de la MUNPAL, se uniera a los Presupuestos
Generales del Estado, dato este que también pone de relieve la conexién de la materia con el contenido propio de la Ley de Presupuestos”; "Debemos,
por tanto rechazar ol planteamiento de cuestion de inconstitucionalidad®. Por iiltimo, considera también ¢! TS: "Y valoramos, ademds, para tal rechazo
la Sentencin 65/1987, de 21 de mayo, que desestimd el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la Disposicién Adicional Quinta de la Ley
44/1983, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales para 1984, en la que se disponfa la integracion en el Régimen General de la Seguridad Social -
det personal activo y pasive de diversas entidades, entre elios la Mutualidad de Prevision™.
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Presupuestos para 1990, el precepto forma parte del contenido
propioco de estas leyes, al contribuir a la racionalizacién y
reduccién del gasto plblico®.

5. En lo relativo a la ordenacidén general de la materia
tributaria, el precepto regulador de la composicidén y forma de
utilizacidén del NGmero de Identificacidén Fiscal (articulo 113 de
la Ley 33/1987); se trata de una materia, afirma lacdnicamente
el TS, cuya "relacidén con la politica econdmica del Gobierno es
evidente y no necesita ser razonada"%. O el precepto referido
al recargo tributario de demora (articulo 61.2 LGT en la
redaccidn dada por la Disposicidén adicional trigésima primera de
la Ley 46/1985); a juicio de 1la Audiencia Nacional, que
desarrolla un loable esfuerzo argumentativo y una densa
fundamentacidn, el precepto encaja en la categoria conceptual del
contenido eventual definida por la jurisprudencia constitucional,
al incidir de forma directa en la materia presupuestaria y la
direccién de la politica econdémica del Gobierno®. Consideramos
menester apuntar que en esta resolucidén el O&rgano judicial
rechaza expresamente el andlisis del referido precepto de la ley
de presupuestos desde la perspectiva de los limites que para la
materia tributaria expresa el articulo 134.7 CE¥: segln esta
forma de proceder, el examen de la constitucionalidad de 1las
modificaciones de 1la Ley General Tributaria por Iley de
presupuestos pasa por ver si tales modificaciones integran el

contenido eventual, con independencia de la existencia de previa

Con pronunciamiento en la STS (Sala 3?, Seccion 3*) de 16 de marzo de 1992 (Ponente: J.M. Sanz Bayén). Tras recordar que ese
preeepto integra la figura juridica de la deslegalizacién de una determinada materia, €l TS (FD. Quinto), que no cita jurisprudencia constitucional, afirma:
"El articulo 80 de esta Ley 4/1990 se encuentra contenido en el Titulo VII, bajo la ribrica < Disposiciones sobre la organizacion y los sistemas de gestion
ceondmica y financiera del Sector Piblico> y respondiendo a esta finalidad, no hay razén para estimar que no debe formar parte del contenido propio
de una Ley de Presupuestos autorizar al Gobierno, al objeto de contribuir a la racionalizacién y reduccién del gasto piblico, a refundir o modificar la
regulacion de los organismos auténomos y entidades pdblicas creadas por Ley”. A lo que agrega: "hemos también de resaltar, que ¢! Real Decreto recurrido
guarda relacion con la materia econdmica presupuestaria”. En idéntico sentido, la STS (Sala 3?, Seccién 6*) de 17 de marzo de 1992 (Ponente: F.J.
Hernando Santiago; hay voto particular de D. Rosas Hidalgo).

84 STS (Sala 32, Seccién 2} de 7 de noviembre de 1992 (Ponente: J.L. Martin Herrero). El Tribunal (FD. Cuarto), tras exponer una breve

sintesis de la doctrina del Tribunal Constitucional (pero sin citar sentencia alguna), concluye de esa forma tajante la conexidn del precepto con la politica
econdmica gubernamental.

3 Sentencia de la Audiencia Nacional (CA, Seccién 2?) de 19 de noviembre de 1996 (Ponente: J.1. Moreno Fernindez). En esta resolucién,
partiendo de que el precepto ya fue declarado gjustado al articulo 31.1 CE por STC 164/1995, el érgano judicial analiza si la modificacién operada por
la Disposicion adicional trigésima primera de la Ley 46/1985 en ¢l articulo 61.2 LGT excede del contenido eventual. A ello dedica los FF.DD. Cuarto,
Quinto y Sexto. Tras citar de forma pormenorizada la hasta entonces jurisprudencia constitucional sobre el contenido eventual de las leyes de presupuestos
estatales (SSTC 27/1981, 65/1987, 65/1990, 76/1992 y 195/1994), y previo andlisis de la naturaleza juridica de Ia norma cuestionada (que afecta al régimen
general de los tributes. que no a un tribute concreto), concluye que la misma encaja en el contenido eventual definido por el Tribunal, pues repercute de
forma directa en la materia presupuestaria y en la direccién de la politica econémica del Gobierno.

Pues, atirma la Audiencia Nacional, "la previsién recogida recogida en el articulo 61.2 de la Ley General Tributaria es la de una norma

general aplicable a todos los tributos, que no encaja en el dmbito conceptual previsto en el citado articulo 134.7".
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habilitacidén por ley tributaria sustantiva que exige el precitado
articulo constitucional. Este modus operandi de la Audiencia
Nacional, que debemos considerar correcto por mor de la letra del
articulo 134.7 CE y la jurisprudencia constitucional sobre los
limites materiales al contenido de las leyes de presupuestos,
contrasta con la actuacidén, creemos que desacertada, de algin
Tribunal de Justicia.

Asi es. También los Organos Jjudiciales han conocido
regulaciones concernientes a tributos en concreto. En este ambito
material, como acabamos de mencionar, algin Tribunal, con un
razonamiento ciertamente peculiar, ha reconducido el problema del
posible acomodo en leyes de presupuestos de alguna de estas
normas (préstese atencién, referentes a tributos en particular,
gue no a la ordenacién general tributaria) desde la o6ptica del
articulo 134.2 CE, que no desde los limites materiales impuestos
expresamente por el articulo 134.7 CE. Esta forma de ver o de
enfocar la cuestidn, pensamos que desatinada y peligrosa, se ha
practicado en relacibén al precepto sobre la elevacidn del tipo
aplicable a las tasas sobre el juego (articulo 83 de la Ley
31/1991 y articulo 79 de la Ley 39/1992)%. También algilin érgano
judicial, con un planteamiento particular pero respetuoso con la
letra de la Constitucién, conecta la regulacidén de los tributos
en concreto con el contenido eventual de estas leyes {(dada la
incidencia de los tributos en los ingresos presupuestarios y en
la politica econdmica en su faceta o dimensidn tributaria), pero
con -la limitacidn material expresa del articulo 134.7 CE. Esto
ha sucedido con la norma consistente en la supresién de las
exenciones del IRPF de las pensiones por incapacidad o invalidez
permanente (a través de la modificacidn por el articulo 62 de la
Ley presupuestaria 21/1993 del articulo 9.1.c) de la Ley 18/1991,

Segiin el TSJ de Baleares, basta que la normua tributaria pueda integrarse dentro del contenido eventual para superar la prohibicion de ta
modificacién tributaria en los términos del articulo 134.7 CE. Véase la STSJ (CA) de Baleares nim. 23/1995, de 17 de enero (Ponente: 1. Lépez Gaya);
en ¢sta, tras recordar la STC 12671987 y la evolucién normativa de la tasa fiscal sobre el juego, manifiesta (FD. Cuarto): "como advierte el Tribunai
Constitucional, en la comentada Sentencia 126/1987, Ia Ley a que se refiere dicho precepto constitucional <es aquélla gue, como ndcleo fundamental,
contiene la aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado, es decir, las previsiones de ingresos y sutorizaciones de gastos para un gjercicio econdmico
determinado > pudiendo incluirse dentro de la misma materias que no sean estrictamente presupuestarias, como son fas tributarias, dentro de los limites
derivados de la propia Constitucidn, por lo gue, en definitiva, no puede entenderse que sea de aplicacion al art. 83 de la Ley 31/1991, de Presupuestos
el Estado, la prohibicién conferida en el art. 134.7 de la Constitucién”. En idéntico sentido, 1a STSJ (CA) de Baleares nim. 786/1995, de 10 de octubre
(Ponente: P. Delfomt Maza); con el mismo planteamiento, si bien considerando la elevacidn del tipe aplicable a las tasas no sélo en el referido articulo
83 de la Ley 3171991 sino también en el 79 de la Ley 39/1992: STSJ (CA) de Baleares nim. 666/1996, de 17 de diciembre (Ponente: G. Fiol Gomila);
STSI (CA) de Baleares niim. 479/1997, de 14 de octubre (Ponente: A.F. Capo Delgado), STSI (CA) de Baleares nim. 576/1997, de 7 de noviembre
(Ponente: P, Delfont Maza). :
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reguladora de ese Impuesto)®.

6. Finalmente, otros preceptos que se consideran sin
contenido material o sustantivo. Asi, la norma concerniente a la
declaracién de utilidad piblica, a los efectos de expropiacidn
forzosa, de la construccién de nuevos centros penitenciarios
(Disposicidén adicional decimocuarta de la Ley 33/1987). En
opinidén del TS, ese precepto no regula con cardcter general
materia alguna, por lo que no se le pueden aplicar los limites
materiales al contenido de las leyes de presupuestos del Estado
definidos por la jurisprudencia constitucional®.

También los Organos jurisdicionales del orden social, por
posible vulneracidn del articulo 134.2 CE, han conocido algunas
regulaciones materiales®. Seguidamente, traemos a colacién
algunos casos.

1. Por lo que toca a las pensiones, los preceptos que fijan
un limite maximo de las pensiones plblicas (con reiteracidén en
diversas leyes de presupuestos) o los que atienden a la
concurrencia de las mismas con cargo a la Seguridad Social y a
la Mutualidad de Funcionariosg (articulo 9.1 de la Ley 44/1983).
Aqui, algunos Tribunales cifien su juicio a la afirmacién de que
se trata de una materia que inequivocamente integra el contenido

88 STSJ (CA) de Asturias ntim. 970/1996, de 27 de septiembre (Ponente: L. Querol Carceller). Con seguimiento de la STC 27/1981, segin

este Tribunal (FD, Segundo) "No ofrece ninguna duda que las cuestiones relacionadas con los impuestos inciden sobre la politica econdmica del Gobierno,
integrando parte del contenido eventual y posible de las Leyes de Presupuestos, sin embargo éstas para regular materias tributarias, tienen otea limitacion
constitucional, Ia contemplada en el apartado 7 def citado articulo 134 CE, la prohibicion de crear tributes y In posibilidad de modificarlos cuando una ley
tributaria sustantiva asi lo prevea®. Por tanto, este Tribunad integra la materia relativa a los tributos en concreto dentro del contenido eventual de Ias leyes
de presupuestos, pero con la limitacién constitucional expresa del 134.7 CE.

i STS (Sala 3%, Seccion 6%) de 7 de mayo de 1996 (Ponente: J.E. Peces Morate). El TS (FD. Segundo), tras citar jurisprudencia
constitucional (sentada en las SSTC 63/1986, 65/1987, 134/1987, 76/1992, 178/1994 y 16/1996), manifiesta: "dicha declaracién genérica de utitidad piblica
tiene la naturaleza de un acto legislativo y, por consiguiente, no regula con carfcter geperal una determinada materia, carcciendo por ello de contenido
sustantivo, ni afecta a la estructura de los proceses o al régimen juridico de cualquier érgano o institucion®. Por ello, "no cabe deducir de la doctrina
emanada del Tribunal Constitucional en refacion con el significado y finalidad de fas Leyes de Presupuestos Generales del Estado, contempladas por ¢l
artfculo 134 de 1a Constitucién, que una disposicién contenida en dicha Ley no sea medio idéneo para declarar genéricamente la utilidad piblica para
proceder a la expropincion forzosa®. En idéntico sentido, véase el FD, Cuarto de I posterior STS (Sala 3, Seccién 5%) de 6 de octubre de 1998 (Ponente:
J.M. Sanz Bayén).

En este dmbito, también podemos citar la norma referente a la prérroga de delegacion legislativa al Gobierno para aprobar el Texto Refundido
de In Ley del Suelo (Disposicion final quinta de ta Ley 31/1991). En relacidn a este precepto, antes del pronunciamiento recaido en la STC 61/1997, un
TSJ decide no clevar la duda de constitucionalidad, si bien por considerar que la validez del fallo no depende de la aplicacion al caso concreto de la
mencionada Disposicidn. Esto ocurre en la STSJ (CA) de Baleares nim. 27/1997, de 24 de enero {Penente: P, Delfont Maza). En el FD. Segundo, tras
recordar brevemente Ja doctrina del TC (sentencins 7671992 y 195/1994, sentencia esta dltima donde se cuid el TC de declarar que el pronunciamiento
de inconstitucionatidad y consiguiente nulidad no entrafiase, "por exigencia del principio de seguridad juridica -anticulo 9.3 CE-", la nulidad de los actos
administratives firmes anterfores a Ja publicacién de dicha sentencin), afirma el TSJ de Baleares: "aunque se atbriese camino Ia supuesta inconsticionatidad
de la Ley 31/1991 por lo que se refiere a la rehabilitacion de la delegacion legislativa que darfa lugar al Texto Refundido de la Ley del Suelo de 1992,
debe tenerse en cuenta que ello comportaria que estuviesen en vigor las normas refundidas, es decir, la anterior Ley del Suelo y la Ley de Reforma de
1990, donde se contemplaban idénticos supuestos de hecho y las mismas consecuencias jurfdicas”,

Nuevamente, seguimos idéntica clasificacion y orden que el expuesto en ¢l apartado 1V.4.B del Capitulo Primero, Recuérdese, las

pensiones publicas, v la Seguridad Socinl y Mutualidades de Funcionarios.
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propio de las leyes de presupuestos estatales’.

2. Y en relacidén a la Seguridad Social y Mutualidades de
Funcionarios, los Tribunales de Justicia han conocido en
numerosas ocasiones el precepto concerniente a la asimilacién de
las entidades gestoras de la Seguridad Social y de la Tesoreria
General de la Seguridad Social a los efectos de pago de intereses
de demora, de conformidad con lo previsto en la Ley General
Presupuestaria (articulo 13.7 de la Ley 33/1987). En sus
resoluciones, aseguran que se trata de una materia que afecta
directamente a los ingresos y gastos del Estado®”. La misma
asercidn formula el TS al conocer la norma sobre la integracidn
del Montepio de Funcionarios de la Administracidén Institucional
de Servicios Socio-Profesionales en el Fondo Especial de 1la
Mutualidad de Funcionarios de la Administracidén Central del
Estado (Disposicidn adicional vigésima primera 15* de la Ley
50/1984)%.

C) En algunos S6rganos consultivos.

En el ejercicio de su funcién consultiva, el Consejo de
Estado, que vela por la observancia de la Constitucidn y del
resto del Ordenamiento juridico y en su caso por la oportunidad
o conveniencia del asunto sometido a consulta (articulo 2.1 de
su Ley Orgédnica 3/1980), advierte de los posibles desajustes
constitucionales, y también técnicosg, de las normas objeto de

dictamen. En relacidén a los excesos materiales de las leyes de

9l Acerca de la fijacién de un limite miximo de las pensiones piiblicas (en normas contenidas en las Leyes 37/1988, 4/1990 y 31/1990),
la STSJ (Social) de Catatuia de 29 de junio de 1992 (Ponente: M.L. Arastey Sahtin), con cita de tas SSTC 27/1981 y 134/1987 (no de la impartante
76/1992, pese a tratarse ésta de una sentencia anterior), considera que la actuacién del legislador "se ajusta al comenido propio de las Leyes de
Presupuestos” (RD. Primero). En parecido sentido, sobre fa concurrencia de pensiones con cargo a la Seguridad Social y a Ia Mutualidad de Funcionarios
(articulo 9.1 de la Ley 44/1983), véase el FD. Segundo de la STSY (Social) del Pafs Vasco de 25 de septiembre de 1992 (Ponente: M. Diaz de Rabago
Villar). .

%2 En la STS (Social) de 27 de abril de 1993 (Ponente: L. Bris Montes), con seguimiento (FD. Tercero) de la doctrina del TC (vertida en

las scatencias 27/1981, 84/1982, 6371986, 134/1987 y 76/1992), concluye que se trata de una materia con incidencia directa en ¢l estado de ingresos y
gastos presupuestarios (FF.DD, Tercere, Cuarto y Quinto). En el mismo sentido, las posteriores SSTS (Social) de 29 de abril de 1993 (Ponente: B. Varela
Autrdn); de 14 de julio de 1993 (Ponente: L. Bris Montes); de 27 de octubre de 1993 (Ponente: A. Martin Valverde): de 9 de febrero de 1994 (Ponente:
M. Sumpedro Corral); de 19 de junio de 1995 (Ponente: A. Ferniindez L6pez); y de 17 de encro de 1996 (Ponente: R. Martinez Emperador). Sobre el
mismo precepro, tas SSTSY (Social) del Pais Vasco de 23 de septiembre de 1992 (Ponente: M.M. Zorrilla Ruiz) y de 28 de octubre de 1993 (Ponente: L.
Alvarez Sacristin), en donde, tras recordar las SSTC 84/1982 y 63/1986, afirma que "no cabe duda que lo que afecta al patrimonio de la Seguridad Social,
afecta también a los ingresos y gastos del Estado” (FD. Segundo).

93

STS (Social) de 11 de febrero de 1994 (Ponente: P.M. Cachén Vittar). En esta resolucién, con mencion de la jurisprudencia constitucional
(SSTC 63/1986 y 76/1992), el TS afirma que la Disposicidn respeta los limites materiales que respecto de las leyes de presupuestos estatales ha definido
¢l Tribunal Constitucional (FD. Séptimo).
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presupuestos, las advertencias de ese Organo consultivo apuntan
contadas veces hacia una posible violacidén de la Constitucidn,
pero siempre a un problema de deficiente técnica legislativa®.
En este sentido, con base en la doctrina del Tribunal
Constitucional sobre los limites materiales al contenido de las
leyes de presupuestos, ha expresado su parecer en relacidén a
variadas materias®. Vamos a ver que esa tarea no ha sido cdmoda,
por razdn de las dificultades que pueden presentarse a la hora
de determinar si una regulacidén material encaja o no en el
contenido de estas leyes definido por la jurisprudencia
constitucional®. Exponemos acto continuo una tria de esos
Dictamenes. ‘

1. En relacidén al &mbito material de la funcidén piblica, el
Dictamen nim. 859/1992. La consulta se centra en un proyecto de
Decreto sobre provisidn de puestos de trabajo reservados a
funcionarios con habilitacidn nacional. Tal proyecto normativo
hallaba su norma habilitante en el articulo 99 de la Ley 7/1985,
reguladora de las Bases de Régimen Local, en la redaccidn dada
a este precepto por la Disposicidn adicional octava de la Ley de
Presupuestos 31/1991. El Consejo de Estado advierte sobre el
posible vicio de origen del proyecto de reglamento consultado,
por raién del eventual desajuste de la ley de cobertura con la
jurisprudencia constitucional sobre el contenido facultativo de
las leyes de presupuestos del Estado (vertida por aquel entonces
en las sentencias 63/1986, 65/1987, 126/1987 y 76/1992) ; en otros
términos, ese (potencial) vicio radicaria en la regulacidn por
ley de presupuestos de una materia, la provisidn de puestos de
trabajo de funcionarios con  habilitacidén nacional, que
dificilmente puede tener cobijo en estas leyes, de conformidad
con la doctrina del Tribunal Constitucional. De ahi la propuesta
del Consejo de Estado: "Tal vez resulte conveniente que,

abandonando por el momento la tramitacidn del Proyecto, se haga

Desde esta ditima perspectiva, constltese lo que dijimos en el apartade IV.4.B del Capiwlo Primero.
9
Otra vez, adoptamos fa misma clasificacion e igual orden expositivo que el apuntado en el apartado IV.4.B del Capitulo Primero. Esto
es, las materias relativas a los dwbitos de la funcion pablica, la Seguridad Social y la ordenacién general de los tributos.

6 = . - .
Dchemos seiialar que en estas actuaciones, al dictaminar sobre Ia base de consultas centradas en proyectos de normas reglamentarias, el
Consejo de Estado procede al examen de si Ia regulacidn material incorporada en la ley presupuestaria de cobertura tiene acomodo en el contenido
canstitucional de las leyes de presupuestos estatales. En ese andlisis utiliza los criterios definidos por fa jurisprudencia constitucional,
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uso por el Gobierno de 1la iniciativa legislativa que le
corresponde (articulo 87.1 de la Constitucién) con el designio
de que una Ley ordinaria modifique el articulo 99 de la Ley
7/1985 (o con el contenido y alcance que se considere) y derogue
la mencionada disposicién adicional, proporcionando asi al
régimen de provisién de puestos de trabajo, reservados a
funcionarios de Administracién Local, con habilitacidn nacional,
una cobertura adecuada para su desarrollo reglamentario"?”.

2. En el ambito de la Seguridad Social, a una solucidn no
tan extrema como la sugerida anteriormente llega en su Dictamen
nam. 271/1993, acerca del proyecto de Decreto de integracidn en
el Régimen de la Seguridad Social de log funcionarios de la
Administraciédn Local. Ese proyecto encontraba cobertura en las
Dispogiciones adicionales terceras de las Leyes de Presupuestos
31/1991 y 39/1992. El Consejo de Estado, nuevamente a la luz de
la jurisprudencia constitucional (en aquel momento, recaida en
las sentencias 63/1986, 65/1987, 126/1987 y 76/1992), considera
en relacidén a este aspecto la correccidn juridica del proyecto
de reglamento, dado que esas disposiciones adicionales de las
leyes de presupuestos habilitantes si encuentran acomodo en el
contenido constitucionalmente definido de estas leyes. En este
sentido, afirma que "es evidente la relacidn directa de la
integracidn autorizada con el objeto directo de los Presupuestos,
puesto que la proyeccidn econdmica del sistema disefiado introduce
factores relevantes en la previsién presupuestaria"®.

3. A parecida conclusibén, en esta ocasidn acerca de la
ordenacidén general de los tributos, llega en su Dictamen ndm.
780/1993. La norma objeto de consulta es el proyecto de Decreto
de modificacidén del articulo 15 del Real Decreto 338/1990, de 9

de marzo, de regulacidn de la composicidn y forma de utilizacidn

7 Véase el Dictamen nim. 859/1992, de 25 de junio de 1992, Consejo de Estado. Recopilacién de la doctrina legol, 1992, Madrid, 1993,

pp. 231 v ss. (Seccién 32; “sobre provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacién nacional y Ley de presupuestos: insuficiencia
como normm de cobertura™).
9% E} razonamiento det Consejo de Estado: "Conviene recordar, en este punto, que Ia pervivencia del régimen actual de Ia MUNPAL, desde
¢l afio 1985, se ha mantenido por la habilitacién otorgada por las correspondientes Leyes de Presupuestos. Por otra parte, es evidente la relacion directa
de la integracion autorizada con el objeto directo de los Presupuestos, puesto que ta proyeccion econdmica del sistema disefiado introduce factores relevantes
cn la prevision presupuestaria. No puede sostenerse, parece al Consejo de Estado, un desajuste de 1a Ley de cobertura con el sistema constitucional, taf
y como puede inferirse de Ia jurisprudencia constitucional”, Consiitese, ¢l Dictamen nim. 271/1993, de 29 de marzo de 1993, Consejo de Estado.
Recopilacion de doctring legal, 1993, Madrid, 1994, pp. 1103 y ss. (Seccién 3%; "sobre el contenido constitucionalmente posible de las Leyes de
Presupuestos, Integracion en el Régimen de fa Seguridad Social de los funcionarios de la Administracion Local™).

106



del Namero de Identificacidén Fiscal, que tenia su norma
habilitante en el articulo 113 de la Ley de Presupuestos 33/1987.
El Consejo de Estado tiene en cuenta varios datos cuando examina
y efectivamente concluye la debida vinculacién de esa regulacidn
material contenida en la ley de cobertura con el contenido licito
de las 1leyes de presupuestos estatales. Principalmente, "la
relacién estrecha del deber de informacidén con la materia
tributaria y en general con la politica econémica"®.

También algunos 6rganos consultivos autondmicos expresan su
parecer acerca del problema de la tendencia expansiva del
contenido de las leyes de presupuestos estatales y autondmicas
y del fundamento constitucional de los limites materiales al
contenido de este tipo de normas!®. Asimismo, se pronuncian
sobre si algunas regulaciones materiales ubicadas en estas leyes
pueden integrar el contenido de las mismas. Muy decididamente,
como dijimos, el Consejo Consultivo de Catalufla. En numerosas
ocasiones ha dictaminado desde la perspectiva del articulo 134.2
CE sobre regulaciones materiales de naturaleza diversa'®. En esa
tarea, apreciamos dificultades cuando de lo que se trata es de
identificar las materias que pueden cobijarse licitamente en
estas leyes!®™., Buena muestra de ello es que en algunos
dictéamenes, sobre la base de la jurisprudencia contitucional del
momento, considera que determinadas materias no son susceptibles
de integrarse en el contenido eventual; precisamente, algunas
regulaciones que a posteriori el Tribunal Constitucional, de
forma contraria, admite la licitud de la inclusidédn de las mismas
dentro del contenido de las leyes de presupuestos. Veamos algunos
casos.

1. En relacidén a las retribuciones del personal al servicio

9 Tras recordar ¢! contenido de su Dictamen nim. 53.176, de 28 de septiembre de 1989, en donde se pronuncié acerca del proyecto

reglamentario que después habria de convertirse en el Real Decreto 338/1990, de 9 de marzo, concluye ahora el Consejo de Estado que la materia regulada
por la norma habilitante encaja en el contenido licito de estas leyes. Varios son los aspectos que llevan a esa conclusion: "Sc tiene presente la relacion
estrecha del deber de informacion con la materia tributaria y en general con la politica econémica, el tiempo que lleva vigente el Real Decreto 338/1990,
Ia antigliedad de la norma habilitante y que la primera de las modificaciones de que ha sido objeto se llevé a cabo en norma legal distinta de la aprobateria
de los Presupuestos”. Véase et Dictamen nim. 780/1993, de 17 de junio de 1993, Consejo de Estado. Recopilacion de doctrina legal, 1993, Madrid, 1994,
Pp- 26 y ss. ("sobre la correcta utilizacién de las Leyes de Presupuestos. Regulacién de la composicién y [a forma de utilizacion del NIF™).

100 -
Aspectos a los que nos hemos referido en el apartado IV.4.B del Capftulo Primero.

101 R S . ‘o . . . .
De nuevo, seguimos idéntica clasificacion y el mismo orden expositivo que el presentado en el apartado 1V.4.B del Capitulo Primero:

las materias relativas a las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones Piblicas, el régimen local y las disposiciones tributarias.

102 . . . . . .. . .
Conviene recordar que en estos casos el Consejo Consultivo de Catalufia dictamina a solicitud dcl Parlamento o el Gobierno catalin con

caricter previo a la interposicion del recurso de inconstitucionalidad.
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de las Administraciones Plblicas ha conocido diversos preceptos.
En su Dictamen 56/1984, la norma relativa a la fijacidn de un
limite a las retribuciones del personal no 1laboral de la
Administracidén autondémica, de log entes locales de su territorio
y de los organismos dependientes de los mismos (afticulo 2.2.b)
y ¢} de la Ley de Presupuestos 44/1983). Tras exponer la
jurisprudencia constitucional (recaida en las SSTC 27/1981 vy
84/1982), estima que la inclusidén del precepto en una ley de
presupuestog podria congiderarse constitucionalmente incorrecta,
entre otras razones, porgue la materia regulada "no se refiere
directamente al <nicleo> presupuestario"!®. Contrariamente a lo
expresado por este Organo consultivo, mids tarde el Tribunal
Constitucional, recuérdese en su sentencia 63/1986, entiende que
ese mismo precepto entra dentro del contenido que puede albergar
la ley de presupuestos (FJ. 12)1%,

2. En el ambito del régimen local, el precepto relativo a
la transferencia de funciones vy servicios de Estado a las
Corporaciones Locales (articulo 28 de la Ley de Presupuestos
44/1981) . En su Dictamen 13/1982 considera que ese precepto, al
versar estrictamente sobre el régimen local, puede resultar
contrario al articulo 134 CE, dada la utilizacidn (inadecuada)
de la ley de presupuestos para la regulacidén de una materia no
presupuestarial!®. Nuevamente, de forma contraria a esa opinién,
el Tribunal Constitucional, en su sentencia 84/1982, como
sabemos, declara que el referido precepto respeta el articulo
134.2 CE, por suponer de forma clara la autorizacidn especifica

103 . . . . _— . . "
En efecto, manifiesta (Fundamento V): "estimamos que podria considerarse constitucionalmente incorrecta la inclusién de los preceptos

objeto de nucstro Dictamen en el seno de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, por dos razones: 1a primera, porque regulan una materia, el aumento
de retribuciones det personal no laboral, que no se refiere directamente al <ncleo> presupuestario®, y "la segunda, porque ni siquiera indirectamente
sc refiere a gastos a autorizar del < sector piblico estatal>, sino a unas retribuciones que han de ser de cargo de las Haciendas autonémicas o de los entes -
locales, con ingresos no necesariamente procedentes de fondos estatales®. Véase el Dictamen 56/1984, de 24 de enero, Dictdmens entesos pel Consell
Consultiu de la Generalitat de Catalunya, 1984, Barcelona, 1986, pp. 37 y ss., Fundamento V.

104 De hecho, en un Dictamen posterior, el niim. 84/1985, ¢l Consejo Consultivo cataldn no examina desde la perspectiva del articulo 134.2

CE los preceptos relativos a: las retribuciones de todo €l personal {funcionario y laboral) al servicio del sector piiblico (articulos 10, 21, 22.1y 24.2 de
In Ley de Presupuestos 50/1984): o la atribucidn a la Administracién estatal de 1a determinacién reglamentaria de los Himites méiximos y minimos de las
retribuciones complementarias de los funcionarios de fa Adminisiracién Local (Disposicion adicional tercera de Ia Ley de Presupuestos 50/1984). Constiltese
¢l Dictamen 84/1983, de 21 de enero, Dicidmenes eniitidos por el Consejo Consultivo de ln Generalidad de Centatuiia, 1985, Barcelona, 1987, pp. 9 y ss,
Fundamento VI; Ponente: F, de Carreras Serra. En relacion al citado articulo 10 de Ia Ley 50/1984, véase la STC 96/1990.

105 . . . . . :
En este Dictamen, el razonamiento del Consejo Consultivo (Fundamento II) es ciertamente elaborado. Téngase presente que en ese

momento el Tribunal Constitucional no se habfa pronunciado acerca de los limites materiales al contenido de las leyes de presupuestos del Estado (tan sélo
ta STC 27/1981, pero referida al anfeulo 134.7 CE). El Consejo Consultivo considera que la inclusién de una disposicién extrafia a la presupuestaria en
una ley de presupuestos, como es ¢ caso que se plantea, puede restringir las competencias del poder legisiative (Fundamento 1.2) y atentar contra la
seguridad juridica (Fundamento 11, 4). Al respecto, el Dictamen 13/1982, de 26 de enero, Dictdmens emesos pel Consetl Consultiu de la Genemlnat de
Cutalunyn, 1981/1982, Barcelona, 1984, pp. 149 y ss., Fundamento II; Ponentes: R. Vergés Cadanet y J.A, Gonzilez Casanova,
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de un gasto publico (FJ. 3, in fine).

3. También ha dictaminado acerca de algunas disposiciones
de naturaleza tributaria. Por ejemplo, en relacidén a la
titularidad de la recaudacidn de determinados tributos locales
(Disposicidén adicional decimotercera de la Ley de Presupuestos
9/1983). En su Dictamen 49/1983, con cita de la STC 84/1982,
estima que esa Disposicidn respeta la Constitucidn, al regular
una materia estrictamente de naturaleza tributaria, "no
excesivamente distanciada de la presupuestaria"!®. Conforme a
este Dictamen, la materia tributaria, por su proximidad a la
presupuestaria, puede incluirse 1licitamente en las leyes de
presupuestos. Tal parecer, como sabemos, no es compartido por el
Tribunal Constitucional, sobre todo a partir de la STC 76/1992.

Por dltimo, este &rgano consultivo autondmico no afronta
desde la perspectiva de analisis del articulo 134.2 CE otras
regulaciones materiales incorporadas en leyes de presupuéstos-
Sin embargo, conforme a los criterios definidos por la
jurisprudencia constitucional, creemos que algunas de esas
regulaciones presentarian una dudosa conexidén con el contenido

constitucionalmente definido de estas leyes!”.

3. Las dificultades que puede acarrear la determinacidn del
contenido posible (un andlisis critico de esta jurisprudencia
constitucional).

A) En el senc del propio Tribunal.

a) El contenido eventual y sus requisitos. Las precisiones

del Tribunal. Alguna referencia al Derecho comparado.

106 Afirma (Fundamento 111.3): "la materia de que trata la Disposicién adicional 13* no puede estimarse excesivamente distanciada de la
presupuestaria; es una materia complementaria y estrictamente de naturaleza tributaria, ya que se refiere a la recaudacion de tributos, es decir, a uno de
los aspectos de la gestion <de los derechos que se prevean liquidar durante el correspondiente ejercicio> . que es la amplia expresion utilizada por el
articulo 48 de fa Ley General Presupuestaria”. Consltese el Dictamen 49/1983, de 3 de octubre, Dictamens emesos pel Consell Consultiu de la Generafitat
de Catolunva, 1983, Bareclona, 1985, pp. 157 y ss., Fundamento 111; Ponente: F. de Carreras Serra.

Por ejemplo, en ef ambito de la materia general presupuestaria, En el Dictamen 142/1988 no examina desde fa perspectiva constitucional
del contenido de las leyes de presupuestos: a) la Disposicion finat primera de fa Ley 33/1987, de prérroga durante 1988 de In autorizacién contenida en
la Disposicidn final tercera de la Ley 2171986, sobre elaboracién del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (ademds, haciendo extensiva esa
delegacidn legislativa a las modificaciones intreducidas en la propia Ley de Presupuestos 33/1987, asi como a la adaptacién det texto refundido a la
Constitucién y a las leyes promulgadas con posterioridad al 4 de enero de 1977); o b) el articulo 123 de la Ley 33/1987, de modificacion de la Ley General
Presupuestaria de 1977, en el sentido de afadirle el Thulo IX: "De los entes territoriales”, comprensivo de los articulos 152-154, Véase el Dictamen
142/1988, de 1 de marzo, Dictdmens emesos pel Censell Consultiu de la Generalitar de Catalunya, 1988, Barcelona, 1989, pp. 61 y ss., Fundamentos
Il y V; Ponente: F. de Carreras Serra.
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Hemos visto que el Tribunal elabora una doctrina conforme
a la cual una regulacidén material sélo tiene cabida dentro del
contenido posible de la ley de presupuestos estatal si cumple dos
condiciones, que actlan a modo de pautas de constitucionalidad.
Cuando aplica esa doctrina al caso concreto, el Tribunal realiza
tanto un test del grado de "conexidn material' (primer requisito)
como de "justificacién de la inclusién" (segundo requisito)!®,

Por la naturaleza y el contenido de esos dos criterios, de
contornos imprecisos (sobre todo, el relative al grado de
conexién,material "directa", "no general, accidental, secundaria
o indirecta" con los criterios que definen la politica econdmica
general), el Tribunal se ha visto en la necesidad de darles una
mayor precigidén. En relacidn al primer requisito, en sus Gltimas
resoluciones afirma que debe rechazarse un concepto desmesurado
o amplio de la conexidn con la materia presupuestaria o con la
politica econdémica del Gobierno, pues ello desbordaria la funcidn
constitucional que el articulo 134.2 CE otorga a las leyes de
presupuestos del Estado”. Ademds, al aplicar su doctrina al
caso, como sabemos, opta por excluir del contenido posible de las
leyes presupuestarias diversos grupos de normas'®. A ello debe
agregarse que las limitaciones al contenido de la ley de .
presupuestos no afectan a técnicas legislativas gque no
constituyen propiamente una regulacidn material o sustantiva.

Pese a estas encomiables precisiones, podemos sostener que
los criterios definidos por Tribunal presentan  serias
dificultades para la identificacidén de las materias cuya
inclusidn en las leyes de presupuestos pueda justificarse. Ello
es debido a que esa doctrina constitucional, en este aspecto, se
nutre de conceptos juridicos faltos de determinacidn, tanto al
definir esos requisitos (sobre todo, "los criterios de politica .
econémica general"), como al apostar (asi nos parece) por la

exclusién con alcance general de estas leyes de determinados

8 . . . x . ” .
O, como expresa en su reciente sentencia 109/2001, un examen de la “conexidn econdmica® y de la "conexién presupuestaria®,

respectivamente.

i
109 Por vez primera, en Ia sentencia 195/1994, FI. 3; posteriormente, en las SSTC 203/1998, FF.J1. 4 y 5; 130/1999, Fl. 4; 131/1999,
F). 2; 23471999, FI. 4; 32/2000 FI. 5: y 109/2001, FL. 5.

10
1 Las "normas tipicas del Derecho codificado®, ks disposiciones reguladoras “de 1a naturaleza y régimen juridico de un instimto®, las

normas propms del "llamado Derecho de organizacién® y los preceptos reguladores de materias pertenecientes a la esencia del régimen estautario de la
funcién puablica.
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grupos o categorias normativos (claramente, las "normas tipicas
del Derecho codificado")!!l.

Podemos apuntar algunas tendencias generales en el modo de
proceder del Tribunal. En relacidén al contenido necesario de
estas leyes, el Tribunal se muestra muy seguro cuando de lo que
se trata es de verificar si una determinada regulacidn material
integra o no ese contenido minimo e indisponible (la "expresidn
cifrada de 1la previsién de ingresos y la habilitacidén de
gastos"). Asi, califica como ‘"evidente" o ‘'"clara" la no
pertenencia del precepto controvertido al contenido necesario'?.
Por lo que se refiere al contenido eventual, en sus primeras
resoluciones (hasta la STC 76/1992), el Tribunal utiliza en
varias ocasiones el calificativo "evidente"!®, o las expresiones
"efecto claro" o "indiscutible"!™, para definir la relacién de
la materia regulada en el precepto cuestionado con el referido
contenido de estas leyes. Con posterioridad a la STC 76/1992, en
la mayoria de casos, el Tribunal encuentra méds dificultades
cuando aplica el test del "grado de conexidn material" y de
"justificacién de 1la inclusidén"; pero también en algunas
ocasiones (en losgs casos, al parecer, mads claros o faciles) 1la
tarea le resulta menos gravosa, como lo demuestra el dato de que
vuelve a definir como "evidente" o "indudable" la relacidn
directa del precepto objeto de controversia con los ingresos y/o
gastos presupuestarios'®, con los criterios de politica
econémica del Gobierno!®, o con ambos!?.

De lo expuesto, apreciamos un nuevo rumbo doctrinal a partir

de la STC 76/1992. En sus primeras resoluciones, la

111 . . . N . . . "
Hemos visto que tanto 1a doctrina del Tribunal como la aplicacién de la mismua al caso concreto han sufrido una clara y difatada evolucion

en el tiempo. En sus primeras resoluciones, con base a una doctrina todavia no formada, limita su examen a constatar a través de la "evidencia” si las
regulaciones materiales tienen incidencia en la materia estrictamente presupuestaria o en los criterios de politica econémica que anualmente suelen expresarse
en el Presupuesto. Posteriormente, a partir de la STC 76/1992, con una doctrina ya expresamente formulada y mis definida, las argumentaciones del
Tribunal, al aplicar los tests del grado de "conexién material” y de "justificacién de fa inclusién”, son mucho méis claboradas, sobre todo en aqucilas
resoluciones (aunque no Gnicamente en éstas) a través de las cuales expulsa del Ordenamiento juridico determinadas regulaciones materiales, por vulneracion
del articulo 134.2 CE.

1 Asi, por citar algunas de sus Gltimas decisiones, las SSTC 178/1994, FI. 5; 203/1998, FJ. 3; 0 32/2000, FJ. 6.

13 En las sentencias 65/1987, FJ. 6, in fine; 134/1987, FJ. 6.

4 ssTC 65, 66, 67/1990, FJ. 3.

115 STC 237/1992, FJ. 3.

16 ore 13171999, FI. 3.

"7 STC 109/2001, FJ. 6.
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jurisprudencia era muy permisiva, pues practicamente posibilitaba
la inclusién de cualquier precepto en la ley de presupuestos'®.
A partir de la precitada sentencia, la jurisprudencia es més
estricta. Y ello no sdlo por exigir la "relacidn directa" sino
sobre todo por la necesidad de "justificar" la inclusién en la
ley de presupuestos, esto es, que la regulacidn material
constituya un complemento necesario de la politica econdmica del
Gobierno o para la mejor  inteligencia y ejecucién de los
Presupuestos. Incluso puede interpretarse que es precisamente en
el marco de este segundo requisito donde parecen encontrar
anclaje los criterios de fundamentacidén de su doctrina (funcidn
constitucional, especialidad procedimental v seguridad juridica) .
En otras palabras, a partir de la STC 76/1992, ademds de la
"relacidn directa", el Tribunal analiza si la inclusidén se
encuentra justificada, examen que en ocasiones (no siempre)
realizaria sobre la base de los fundamentos de su doctrina, que,
de forma conjunta o individualmente considerados (segin los
casos), convertiria en cierto modo en parémetros de
constitucionalidad.

En el contexto de nuestra critica a esta jurisprudencia
constitucional, la experiencia francesa nos resulta Gtil. Al
igual que le ocurre al Tribunal espafiol!”, al Consejo
Constitucional francés también se le estédn planteando
dificultades a la hora de verificar si una concreta disposicidn
constituye o no "cavalier budgétaire", esto es, si por su
conexién con la materia estrictamente financiera tiene
licitamente cabida en la loi de finance. Tales problemas se ponen
de manifiesto en algunos pronunciamientos muy recientes, en los
cuales la nocién de "cavalier budgétaire" estd experimentando un
cambio (una reduccidn). Asi, quedan exentas de esta condicidn no
s6lo las disposiciones de naturaleza o finalidad presupuestarias

(datos que, recuerda la doctrina francesa, estén en el origen de

us Como lo demuestra el hecho de que en el proceso de la STC 76/1992 son timidas en este sentido las alegaciones del drgano judicial
cuestionante e inexistentes las del Fiscal General y del Abogado del Estado,

119 A diferencia de lo que sucede con los Tribunales Constitucionales alemin e italiano, los cuales, recuérdese, dado ef contenido inequivoco
de fos artfculos 110.3 GG y 81.3 Cost. {que relegan de forma expresa el contenido de estas leyes a ta materia presupuestaria) y in fidelidad a esos preceptos
constitucionales de los legisladores presupuestarios alemdn e itatiano, no se han pronunciado acerca de si la inclusion en estas leyes de una concreta
regulacion material vulnera el contenido propio de las mismas.
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esta nocién) sino también aquéllas que, sin tener tal naturaleza
o perseguir esa finalidad, repercuten directamente en las
finanzas piblicas'®. Como le sucede al Tribunal espafiol, en este
aspecto radica el reto al que hace frente el Consejo
Constitucional francés: la determinacidén del grado de intensidad
que deba exigirse a esa incidencia del precepto controvertido en

la materia "estrictamente financera"!?!,.
b) Las disidencias en el seno del propio Tribunal.

Hemos afirmado que, en los planos tedrico y contencioso, los
criterios definidos por el Tribunal para verificar y justificar
si una concreta regulacidn material puede incardinarse en una ley
de presupuestos presentan problemas y dificultades. Una prueba
mads de ello lo constituyen las opiniones disidentes que algunos
jueces constitucionales han expresado en relacidén a esa doctrina
constitucional y, sobre todo, respecto de la aplicacidn de la
misma al caso. Esas discrepancias se expresan a través de
numerosos votos particulares, los que se acompailan a las SSTC
76/1992, 178 y 195/1994, 61/1997, 32/2000 y 109/2001. Veamos en
qué consisten tales disidencias.

1. En la STC 76/1992 (ejecucidn forzosa de las deudas
tributarias que implican la entrada en el domicilio del deudor;
con declaracidn de inconstitucionalidad), el magistrado L. Lopez
Guerra inaugura una linea dura de disidencia frente a la doctrina
del Tribunal. A su entender, la doctrina constitucional expresada

en la sentencia 76/1992 "representa una restriccidn injustificada

120 " . . - . . . _— .
Esto es una prueba de que la nocién de "cavalier budgétaire”, que viene manejando desde 1976 el Consejo Constitucional francés, no

es una categorfa enteramente nitida en su contenido y sus limites materiales. Por esta razén, contindan llegando al final de cada aiio a este Grgano
constitucional (por consulta o de oficio) las denuncias de posibles "cavaliers budgétaires”, sobre todo las relativas a aquellos casos mis "dudosos” o
"dificiles” (si se¢ nos permiten las expresiones); esto es, aquéllos en que se trata de verificar si integran o no aquella categoria las disposiciones que, sin
tener una naturialeza (o perseguir una finalidad) presupuestaria, si repercuten o inciden en las finanzas publicas.

En algunas de sus dltimas resoluciones estima “cavaliers budgéraires™ las disposiciones referidas a: la ampliacién de competencias de la Agencia
Nucional para la mejora del hibitat (en concreto, 1a relativa a la transformacién de locales agricolas ubicados cn zonas de revitalizacion rural en
alojamicntos); la gestion del espacio rural; el control parlamentario de Fondos de Ayuda y Cooperacién Internacionales.

Pero en otras resoluciones recientes no considera "cavaliers budgétaires” las normas relativas a antigiios combatientes de la guerra de Espaiia
o @ la prérroga anual de licencias de fin de actividad. En estos casos, pese a tratarse de normas que carecen claramente de naturaleza presupuestaria, el
Conscjo Constitucional estima que pueden incluirse en loi de finance por su incidencia o impacto en las finanzas piblicas. Esta forma de operar lleva a
que ta nocién de "cavalier budgétaire”, recuérdese creada por el propio Consejo Constitucional francés, padezca una reduccion. La consecuencia de ellr:
deben incluirse en loi de finance las disposiciones presupuestarias, pero también pueden integrar el contenido (posible) de estas leyes las disposiciones que,
sin ser presupuestarias, repercuten en las finanzas piblicas.

Consuiltense las Decisiones del Consejo Constitucional 94-351, 97-395, 99-424 o0 99-425, que hemos comentado brevemente en ¢l apartado
IV.3 del Capitulo Primero. )

121 Como reza el referido articulo 1 de la Ordenanza orgénica de 2 de enero de 1959.
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y sin base constitucional suficiente de la potestad legislativa
que a las Cortes Generales reconoce el articulo 66.2 de la
Constitucidn espafiola". Por lo que aqul nos interesa, este
magistrado también expresa su discrepancia respecto de la
aplicacidén de esa doctrina al caso concreto. Es de la opinidn que
la inclusidn de la norma cuestionada en ley de presupuestos no
impide o dificulta la funcidn constitucional de este tipo de ley.

2. Otra vez, el magistrado L. Ldépez Guerra (a quien se
adhiere ahora el ponente de la sentencia P. Cruz Villalédn)
formula voto particular en la STC 178/1994 (la supresidn de las
Camaras Oficiales de la Propiedad Urbana como corporaciones de
Derecho piblico; ‘también con declaracidn de
inconstitucionalidad). Ademds de reiterar su desacuerdo
doctrinal, considera que la sentencia supone una "extensidn
extrema" de la doctrina sentada en la STC 76/1992, pues la
disposgicidén declarada inconstitucional guarda una "conexidn
clara™ con el contenido de estas leyes definido por el
Tribunal'®?. Hay otro voto particular, el formulado por J.V.
Gimeno Sendﬁa {(con adhesidn del entonces presidente M. Rodriguez-~
Pifiero y Bravo-Ferrer), discrepante con la aplicacién de la
doctrina al caso. En su opinidén, la disposgicién final respeta las
condiciones exigidas por el Tribunal, puesto que se enmarca
dentro de una determinada politica econbmica y guarda una .
relacién directa con los ingresos o el gasto piblico'.

3. Nuevamente, los magistrados J.V. Gimeno Sendra y L. Lopez
Guerra (a quien vuelve a prestar su adhesidn P. Cruz Villaldn)
manifiestan su disidencia, esta vez en la STC 195/199%4
(facultades de comprobaciéneainvestigacién.tributarias relativas
a cuentas bancarias; con fallo declaratorio de

inconstitucionalidad). Las razones de sus discrepancias son en

122 s . " s . " . .
La disposicién declarada inconstitucional "tiene, a mi entender, una conexién clara con el contenido que ¢! Pleno considera correcto de

Ia Ley de Presupuestos, en cuanto se refiere a cuestiones con patente incidencia en el estado de gastos y previsién de ingresos del Estado, como son ¢l
destino de fos bienes procedentes de fas Cimaras declaradas extintas, y la integracion en fa Administracién del Estado de su personal: materias éstas de
indudable relevancia econdmica para las cuentas del Estado®,

123 - . T . " . .
Tras explicitar el contenido de fa disposicion impugnada, considera que "Ia regulacion de tat materia por una Ley de Presupuestos no

conculea nuestra doctrina si se tiene en cuenta que, en primer lugar, 1a extincién de una determinada Céinara como Corporacion de Derecho Piblico puede
enmarcarse ¢n una politica econdmica neotiberal de abolicién de <cuerpos intermedios>> y, en segundo, las referidas normas ccondmicas, aun cuando
no tuvieran reflejo en el Presupuesto del Estado del afio 1990, si que guarda relacidn directa con los ingresos piblicos (no otra consideracién merece el
patrimonio proveniente de la cuota obligatoria) o el gasto piblico que asimismo se ve afectado por un personal que en lo sucesivo va a cobrar su sueldo
con carge af Presupuesto General del Estado”.
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esencia las ya eXpuestas en sus votos particulares anteriores.
El primero de esos magistrados considera que el Pleno ha llevado
a cabo "una interpretacidn excesivamente formalista de nuestra
doctrina sustentada en la STC 76/1992", pues las normas
cuestionadas inciden en la recaudacidn tributaria y los ingresos
presupuestarios. En el segundo de esos votos particulares, otra
vez, se deja constancia de la disidencia frente a la doctrina del
Tribunal.

4. En su voto particular a la STC 61/1997 (la delegacidn
legislativa al Gobierno para la elaboracidn de un Texto Refundido
de las disposiciones estatales vigentes sobre suelo y ordenacidn
urbana), el magistrado M. Jiménez de Parga y Cabrera, por un
lado, considera que la decisidén del Pleno comporta un cambio en
la "severa doctrina de este Tribunal'"; por otro lado, respecto
de la aplicacidén de esa doctrina constitucional, es de la opinién
que la disposicidn impugnada debid sexr declarada
inconstitucional, por referirse a una "materia ajena a la propia
de una Ley de Presupuestos"!?,

5. Un total de cuatro votos particulares, en donde expresan
su parecer nada menos gque la mitad de los magistrados del
Tribunal, se formulan - en la STC 32/2000 {(la creacidén de un
complemento retributivo para funcionarios de carrera que
desempefien © haYan desempefiado con determinados requisitos
puestos de altos cargos). En el primero de ellos, concurrente con
la decisidn del Tribunal, el entonces presidente P. Cruz Villalén
insiste en su posicidn discrepante con la doctrina del Tribunal,
ya expresada en forma de adhesidén a los votos particulares de L.
Lépez Guerra en las sentencias 76/1992 y 178/1994. Los
restantes votos particulares son disidentes de la aplicacidn de
la doctrina al caso realizada por la mayoria del Pleno del

;24 A su juicio, "Ia aprobacién por el Gobierno del texto refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacion Urbana {materia ajena
ala propia de una Ley de Presupuestos) estuvo viciada de inconstimcionalidad, dado el vehiculo wiilizade para efectuar la delegacion, o sea, la Ley de
Presupuestos”; "A pesar del loable esfuerzo de la Sentencia para convencernos de que la Disposicién final quinta < no es una Disposicion que por s misma
contenga una regulacion material > , mi posicién personal sigue estando con fa severa doctrina de este Tribunal, contenida en la mencionada STC 76/1992*

{punto 1* C del voto particular),

125 Expresa su coincidencia con et fallo al que llega el Tribunal. Ahora bien, "la variedad de opiniones que en este caso se han hecho
expresas hace que me incline a dejar constancia de muevo sobre mi posicién”. Por ello, vuelve a insistir en su postura disidente frente a la doctrina relativa
a "la limitacién del contenido constitucionalmente posible de las Leyes de Presupuestos”, expresada en forma de adhesién a los votos particulares
formulades por L. Lépez Guerra en las sentencias 76/1992 y 178/1994. Como veremos, en el marco de dmbito material de las Teyes de presupuestos
autondmicas, también P. Cruz Villalén formula voto particular disidente en la STC 174/1998 (acceso a I funcién piiblica en Iz Comunidad Auténoma de
Aragdn; con declaracién de inconstitucionalidad). :
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Tribunal. El wmagistrado P. Garcia Manzano considera gque el
precepto, por su contenido de norma perteneciente a la estructura
de la funcidn piGblica, no presenta relacidn directa e inmediata
con el gasto piblico'®™. En su extenso voto particular, J.D.
Gonzalez Campos (al que se adhiere V. Conde Martin de Hijas) es
del parecer que el precepto, por su naturaleza de norma general
del estatuto de la funcidén piblica, no cumple ninguno de los dos
requisitos para ser incluido en el contenido eventual de las
leyes de presupuestos, tal como ha sido definido por 1la
jurisprudencia  constitucionall?, Por dltimo, nuevamente
(recuérdese, en la STC 61/1997) el magistrado M. Jiménez de Parga
y Cabrera formula voto particular (al que se adhiere R. de
Mendiz&bal Allende). El actual Presidente del Tribunal
Constitucional no quita la razdn a aquéllos que denunciaron la
jurisprudencia constitucional vertida en la sentencia 76/1992,
habida cuenta de la "indefinicidn de los conceptos utilizados y
la ambigliedad del criterio propuesto para efectuar el deslinde
del contenido de la Ley de Presupuestos". Concluye que en el
precepto controvertido no‘se'dan los dos requisitos que legitiman

su inclusién en ley de presupuestos!®.

126 - . s . . .
Es de fa opinidn que la inclusion del precepto cuestionado "en 1a Ley anual de Presupuestos det Estado vulnera el contenido nmateriat

de este tipo de ey, infringiendo ef art, 134.2 CE, tal como ha sido interpretado por la doctrina constitcional”. En su razonamiento distingue: "Que el
crestionado precepta repercwta, incida o produzea alguna consccuencia en los costes de personal de 1a Administracién es una cosa, y otra bien distinta que
guarde relacion directa con el gasto piiblico, o que sea complemento necesario para la mejor inteigencia o ta cjecucién del Presupucsto o, en general, de
la politica econdmica del Gobierno, segiin requiere la doctrina constitucional. Ninguna de estas caracteristicas es predicable del precepto legal cuestionado®.
Se trata de un precepto que "se inserta en una de las piezas de la carrera funcionarial, cual es €l grado personal, atinente a la promocion profesional en
la funcion pidblica, como revela el art. 21 de Ia Ley 30/1984, de Medidas para su reforma”. En suma, "la regulacin contenida en el precepto cuestionado
entronca asi con el régimen juridico de tos derechos econdmicos de los funcionarios, vinculados a su promocion profesional, detal manera que cabe afirmar
su pertenencia a la estructura de Ia funcién publica, cen regulacién estable y no coyuntural®, Concluye que "su contenido no presenta a relacion directa
e inmediata con los gastos integrantes del Presupuesto, gue la Sentencia establece como ratio decidendi de In declaracion de constitucionalidad del precepto
legal cuestionado®.

127 A . . " . .o .
El magistrado discrepante, tras recordar la doctrina del Tribunal sobre "la cuestidn refativa a los limites materiales de las Leyes de

Presupuestos” y fa aplicacién de Ia misma en determinadas resoluciones del Tribunal (apartados 1 a 3 del voto particular), considera (apartado 4) que "En
realidad el articulo cuestionado supone una regulacién sustantiva de un concepto retributivo cual es el grado personat (o en tode case de los derechos
retributivos de los funcionarios piblicos) que serfa sin lugar a dudas mis propia de 1a legislacion general sobre funcionarios®; "Se trata, pues, mds bien
de una norma general ded régimen juridico aplicable a todos los funcionarios que regula su estatuto general, en este caso de un derecho permanente a la
percepeidn de un determinado complemento retributivo. Es decir, el precepto cuestionado constituye una < disposicién de cardcter general en materia propia
de Ia Ley ordinaria> (STC 65/1990, FJ 3), a la que se debe aplicar la misma conclusién a la que llegdbamos en la STC 76/1992: < Su incidencia cn la
urdenacion del programa anuat de gastos e ingresos es s6lo accidental y secundaria y por ello insuficiente para legitimar su inclusién en ta Ley de
Presupuestos, cuyo contenide propio y funcidn constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE) resulta desvirtuado por la incorporacién de normas tipicas del Derecho
codificado” (FJ 4)> ", Ademis (apartado 5), por la naturaleza del precepto (una "norma tipica del Derecho codificado”, adoptada con vocacion de
permunencia), y por su afectacién, por consiguiente, a la seguridad jurfdica, concluye {apartado 6): "en el presente caso no se dan, a mi parecer, ninguno
de los dos requisitos (refacién directa con los gastos ¢ ingresos del presupuesto y justificacién de su inclusion en la Ley de Presupuestos como complemento
necesario para la mayor inteligencia o mejor ejecucitn de los mismos y en general de la politica econdmica del Gobierno) para incluir ef art. 33.2 de la
Ley 31/1990 en ¢l contenido eventual o posible de las Leyes de Presupuestos, tal y como ha sido definido por la jurisprudencia de este Tribunal®,

128 . .. " . . - .
En este voto particular, M. Jiménez de Parga y Cabrera se muestra sensible a las criticas doctrinales centradas en los requisitos fijados

por Ia doctrina de! Tribunal para determinar €] contenido eventual de estas leyes. En este sentido, afirma (apartado 1): “Creo que, con esta Sentencia, se
han cumplido los vaticinios pesimistas que un sector de la doctrina anticipd al conocer la STC 7671992, en Ia que el Tribunat Constitucional fijé unos limites
a la Ley de Presupuestos. Fue buena aquella decisidn, acogida con esperanza por algunos, pero se denuncié -nhora comprobanios que con razoén- la
indefinicion de los conceptos utilizados y Ia ambigiiedad del criterio propuesto para efectuar &l deslinde del contenido de la Ley de Presupuestos. Frente
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6. La reciente sentencia 109/2001 (la prelacidn de créditos,
en concreto la preferencia de la Seguridad Social en el cobro de
sus créditos vencidos y no satisfechos en concurrencia con otros
acreedores) se acompafia de voto particular formulado por V. Conde
Martin de Hijas (a quien prestan su adhegidn los magigtrados P.
Garcia Manzano, F. Garrido Falla y G. Jiménez Sanchez), disidente
con la aplicacidén de la doctrina constitucional al caso. Segin
la opinidn expresada en este voto, la disposicidn cuestionada
debid ser declarada inconstitucional por tratarse de una norma
tipica del Derecho codificado, cuya "repercusién en los ingresos
del Estado es meramente circunstancial®, anén de encontrarse
"huérfana de toda justificacién que la legitime para ocupar un
espacio en el instrumento presupuestario"'?,

Asi las cosas, debemos concluir que el contenido de esos
votos particulares y el considerable nimero de los mismos, sobre
todo en las sentencias més recientes, pone de manifiesto que en
los Gltimos afios hay un cierto fraccionamiento, o sgi se quiere
disidencias o discrepancias, dentro del propio Tribunal, respecto
de las dimensiones tedrica y aplicativa (esto es, acerca del
alcance y la aplicacidén) de los criterios que configuran 1la
doctrina constitucional sobre limites materiales al contenido de

las leyes de presupuestos del Estado.

¢) Las alegaciones de 1las partes en los procesos

congtitucionales.

Las dificultades que acarrea la identificacidén de las
materias que integran el contenido eventual de las leyes de

al alhoroze gencrado por Ia resolucion del 14 de mayo de 1992, se temié que fuese una decisién singular para un caso dnico. Pronto volveria a aparceer
la coneepeidn de un dmbito expansivo de los Presupuestos, convirtiendo a 1a Ley de ellos en un <cajon de sastre >, una <ley 6mnibus > o en < furgdn
de residuos egislativos del afio >". En relacion al presente caso, discrepa de la aplicacion de la doctrina constitucionat {apartado 3): "en ¢l supuesto
enjuiciado no se dan los dos requisitos para que constitucionalmente sea posible tal inclusién: a) relaciéa directa con los gastos € ingresos del Presupueste;
b) ser completamente imprescindible para la inteligencia o mejor ejecucion de esos gastos e ingresos, 0, en general, para ordenar la accion y alcanzar los
objetivos de la politica econdinica del Gobierno®.

129 A esa conclusion llega tras el siguiente razonamiento: “La Disposicién adicional discutida es una norma de atribucion de un instrumento
a la Hacienda Piblica para una mayor efectividad en el cobro de sus créditos, que no sélo constituye una norma tipica de derecho codificade, sino una
disposicion general, cuya posible repercusién en los ingresos del Estado es meramente circunstancial y, en consecuencia, no justificativa por si misma de
su inclusion en la Ley de Presupuestos, careciendo ademds de relacion con medida alguna dirigidas a una mayor inteligencia o mejor ejecucién del
presupuesto y resultando ajena a una determinada politica econdmica del Gobierno, para encontrarse finalmente huérfana de toda justificacién que la legitime
para ocupar un espacio en el instrumento presupuestario <cuyo contenide propio y su funcién constitucional (arts. 66.2 y 134, 2 CE) resulta desviruado
por Ia incorporacién de normas tipicas del Derecho codificado> (STC 76/1992, de 14 de mayo. F1 4), <por la inseguridad juridica que implica su
modificacion a través de esta via> (STC 195/1994, de 29 de junio, FI12)".
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presupuestos estatales definido  por la jurisprudencia
constitucional quedan plasmadas también en las alegaciones de las
partes en los procesos constitucionales, algunas de ellas
ciertamente muy intensas y elaboradas. Un repaso de estas
argumentaciones nos permite detectar la constelacién de problemas
que plantean las dimensiones tedrica y contenciosa de los
criterios configuradores del contenido eventual definidos por el
Tribunal Constitucional.

1. Quienes denuncian o plantean la posible vulneracidn del
articulo 134.2 CE (en recursos Y cuestiones de
inconstitucionalidad), utilizan argumentos varios, en ocasiones
interrelacionados, que identificamos seguidamente.

Principalmente, se centran en la definicidn de la naturaleza
o el perfil de las materias cuya inclusidn en estas leyes resulta
prohibida. Asi, la ley de presupuestos no debe incluir la/s
disposicidén/es que por su contenido: "no sean congruentes con su
objetivo esencial"™; versen sobre "una materia no relacionada
con la disciplina presupuestaria"?®; "no cuadra con una ley de
esta naturaleza"'®; "rebasa el propio" de estas leyes'. Por
ello, el ambito material prohibido de las leyes de presupuestos
viene constituido por el/los precepto/s: referidos a materias
"extrapresupuestarias" o "aspectos extrapresupuestarios"”4; gue
"por su naturaleza y finalidad" se configura como norma de
"derecho material®, que "incide en el ordenamiento juridico-
material”, o que "tienen su dmbito propio en otras parcelas del

ordenamiento"¥; que comportan una modificacién de la "normacidn

130 Recurso de inconstitucionatidad, Antecedente 5.C) de fa STC 84/1982 (transferencia de servicios det Estado a las Corporaciones Locales).

R Recurso de inconstitucionatidad, Antecedente 25.4) de 1a STC 6171997 (prérroga de delegacion legislativa al Gobierno para la elaboracidén
del texto refundido de 1a Ley sobre el suelo y ordenacién urbana).

v
132 Cucstitn de inconstitucionalidad, Antecedente 1 de la STC 76/1992 (ejecucion forzosa de deudas tributarias que implican entrada en el

domicilio del deudor: con declaracién de inconstitucionalidad).

133 Cuestién de inconstitucionalidad, Antecedente 6 de la STC 134/1987 (fijacién de un limite maximo al importe de las pensiones).

134 Cuestién de inconstitucionalidad, Antecedente 3 de la STC 65/1990 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos en sucesivas leyes

de presupuestos); Recurso de inconstitucionalidad, Antecedente 3.a) de la STC 96/1990 (fijacién de un limite maximo al incremento de las retribuciones
del personal al servicio de las Comunidades Autdnomas y de las Corporaciones Locales, asi como de los organismos de ellas dependientes); Recurso de
inconstitucionalidad, Antecedente 3 de la STC 237/1992 (fijacion de un incremento global de las retribuciones del persoml al servicio de las Comunidades
Auténomas y de las Corporaciones Locales).

135 Recursos de inconstitucionalidad, Antecedentes 6 y 9 de las STC 65/1987 (integracién del personal de diferentes Administraciones y

Organismos en diversos regimenes del sistema de 1a Seguridad Sociaf).
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sustantiva"!¥,

A nuestro juicio, la aportacidén més interesante en este
dmbito es la que incide en el dato de que "el argumento del gasto
piblico no basta para justificar la inclusién", de forma que
puede vedarse a estas leyes una "cuestidén que directa o
indirectamente tenga repercusién en el gasto piblico". En
efecto, relacionado con este aspecto, en los Gltimos aiflos suele
reiterarse la distincidn entre el "contenido presupuestario" y
la "trascendencia presupuestaria" de las normas. De esta manera,
no todo precepto con relevancia presupuestaria o repercusién en
el gasto piblico puede integrar el contenido eventual, pues de
ser asgsi la ley de presupuestos podria albergar buena parte del
Ordenamiento juridico™.

En menor medida, los alegatos también se dirigen a definir
a grandes trazos lo que resulta permitido incorporar en estas
normas. Asi, pueden albergar disposiciones: que sean "normas
presupuestarias"®®; de ‘"naturaleza presupuestaria directa"!¥;
con "una perspectiva presupuestaria resefiable susceptible de
engarzar con el art. 134.2 CE""; que deben "limitarse al sector
piblico estatal, en sentido estricto"!4,

2. El Ministerio Fiscal, si bien con alegatos escasos sobre

136 . T N S . I
Recurso de inconstitucionalidad, Antecedente 3.4) de Ia STC 96/1990 (fijacién de un limite miximo al incremento dc las retribuciones

del personal al servicio de las Conwnidades Autdnomas y de las Corporaciones Locales, asi como de los organismos de cllas dependientes).

13 Recurso de inconstitucionalidad, Antecedente 6 de la STC 65/1987 (integracion del personal de diferentes Administraciones y Organismos
cn diversos regimenes del sistema de la Seguridad Social).

138 Ello aplicade a las siguientes materias:

a) Ia ordenacién general tributaria {en concreto, fa recaudacién de tributos); Cuestién de inconstitucionatidad, Antecedente 2.0} y €} de la STC
195/1994 (facultades tributarias de comprobacién e investigacién; con declaracion de inconstitucionalidad);

b) 1a organizacién de las Administraciones Péblicas; Recurso de inconstitucionalidad, Antecedente 2.C.d) de la STC 16/1996 (atribuciones y
facultades de los consorcios de las Zonas Francas; con prenunciamiento de inconstitucionalidad);

c) el régimen estatutario de fa funcién piblica; Cuestiones de inconstitucionalidad, Antecedentes 1.B.4) y 6.8.4) de Ia STC 203/1998 (reforma
del sisterna sanitario de atencién primaria; con falto declaratorio de inconstitucionafidad); Cuestién de inconstitucionalidad, Antecedente 3.5 de fa STC
23471999 (fijacién de la edad determinante del pase a Ia situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia; con
declaracion de inconstitucionalidad); Cuestién de inconstitucionalidad, Antecedente 3.a) de la STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para
altos cargos).

Por cjemplo: Recurso de inconstitucionalidad, Antecedente 6 de la STC 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos),
Cuestién de inconstitucionalidad, Antccedente 6.8.4) de la STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencion primaria; con declaracion de
inconstitucionalidad).

140 Cuestida de inconstitucionalidad, Antecedente 3.4) de Ia STC 32/2000 (creacidn de un complemento retributivo para altos cargos).

141 Cuestién de inconstitucionalidad, Antecedente 3.5) de la STC 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pose a la situacion

administrativa de segunda actividad de determinados funcionarios del Cuerpo Nacionat de Policia; con pronunciamiento de inconstitucionalidad).

142 Argumentacién que se reitera en los recursos de inconstitucionalidad planteados en los siguientes procesos constitucionales: STC 63/1986
(fijacion de un limite maximo de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Auténomas y de los organismos dependientes de las mismas),
Antecedente 24; STC 96/1990 (fijacién de un limite miximo al incremento de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Auténomas
y de las Corporaciones Locales. asi como de los organismos de ellas dependientes), Antecedente 4.a); STC 237/1992 (nuevamente, fa fijacién de un
incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Autdnomas y de las Corporaciones Locales), Antecedente 2.
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el aspecto analizado, casi siempre coincide con la decisién (no
completamente con la argumentacidn) del Tribunal
Constitucional. De sus alegaciones destacamos la siguiente
contribucién: "no puede ampliarse el concepto <directa relacidns,
de modo que quede vacio de contenido", de ahi.que "se hace
necesario distinguir entre el contenido sustantivo de la ley vy
su trascendencia presupuestaria, pues de lo contrario cualquier
modificacidén de importancia podria efectuarse en una Ley de
Presupuestos. Quizds cuanto mds trascendente desde el punto de
vista econdmico es una modificacidén legal, més necesita del
contrapeso qﬁe supone un detenido examen y debate parlamentario
para justificar esa necesidad"#,

3. Sobre todo, a partir del proceso de la STC 16/1996, el
Abogado del Estado se muestra muy beligerante y critico con la
doctrina del Tribunal Constitucional, a la vez gue denuncia
decididamente los problemas de su aplicacidn.

Con anterioridad a aquella resolucidén, en los procesos de
las primeras sentencias del Tribunal Constitucional referidas al

articulo 134.2 CE'", sostiene que "la Constitucién no ha querido

143 Nada dice al respecto en los procesos de las SSTC 134/1987, 188/1988 y 76/1992, Salva en la muy reciente STC 109/2001, en Tos dems

procesos las tesis del Ministerio Fiseal siempre coinciden con la decisién Gitima del Tribunal,

Sus argumentaciones, la mayorfa de veces muy cscuetas, pueden consultarse en fas SSTC: 134/1987 {fijacién de un limite méximo al importe
de las pensiones), Antecedente 4: "No ofrece dudas, por Gltimo, que la fijacion de Ia cuantfa de Ias pensiones cs materia propia de Ia Ley de Presupuestos™;
65/1990 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos), Antecedente 6: "la fijacion del montante de las pensiones sfecta at equilibrio presupuestario,
¥, por ende, debe ser regulado en la normativa presupuestaria™); 83/1993 (fijacién de un tope miéiximo mensual de las pensiones pablicas), Antecedente
§: "al precepto, en su contenido material, no es contrario a la Constitucién®); 195/1994 (facultades de comprobacién e investigacion tributarias relativas
a cuentas bancarias; con declaracién de inconstitucionalidad), Antecedente 7: a su juicio ef supuesto de heche enjuiciado presenta similitudes con el resuetto
en fa STC 7671992, esto es, "se trata de una modificacion de la misma Ley, que afecta a la materia de recaudacion y en ia que las reclamaciones de los
actores atafien al derecho fundamental a la intimidad. La conclusion, pues, debe ser la misma: la inconstitucionalidad de una modificacidn de 1a Ley General
Tributaria en Leyes de Presupuestos™); 203/1998 (reforma del sistenin sanitario de atencién primaria; con fallo declaratorio de inconstitucionalidad),
Antecedente 5: "no parece que una modificacion del sistema general de sanidad nacional y de los criterios de acceso al mismo tenga una relacion dirccta
con los ingresos y gastos que constituyen estrictamente ¢l Presupuesto, sin que aporte tampoco una justificacion convincente de esa inclusion, que quizis
hubicra podido consistir en razones de urgencia”; y Antecedente 10: "no encaja en absoluto en ese contenido tipico -pues no contiene una prevision directa
de ingresos o gastos- ni en cf eventual -pues no puede ampliarse ¢l concepto < directa relacién>, de modo que quede vacio de contenido-"; 131/1999 (plan
de recuperacion de espacios en oficinas judiciales), Amtecedente 8: {a disposicion "guarda dirccta relaciin con In prevision de gastos (segtin se desprende
de los alepatos del Abogado del Estado en el procedimiento contencioso-administrative, a la vista de la prevision de ahorro anunl que supondria
recuperacion de las viviendas en cuestion y su acondicionamiento para albergar instalaciones judicinles) y con el objctive de politica econémica general
de disminucidn det déficit pablico™); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios
del Cuerpo Nacional de Policia; con pronunciamiento de inconstitucionalidad), Antecedente 7: "no se contiene en él una prevision de ingresos ni habilitacién
de gastos y su incidencia presupuestaria es minima”); 32/2000 (creacidn de un complemento retributivo para altos cargos), Antecedente 8: "es indudable
que genera gastos de manera inmediata ya que las retribuciones de los funcionarios representan una parte importante del gasto publico, encontrindose pues
dentro de lo que Ia jurisprudencia de este Tribunal ha dado en Hamar contenido eventual de las Leyes de Presupuestos™; por dltimo, la muy reciente STC
109/2001 (prelacién de créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad Social), Ia Gnica ocasién en que el Ministerio Fiscal no coincide con la decisidn
del Tribunal; Antecedentes 4 y 9: *aun cvando fa norma cuestionada tiene una relacion directa con los ingresos de la Seguridad Social (que estin integrados,
aunque sea de forma independiente, en los Presupustos Generales del Estado), sin embargo, no puede integrarse en una Ley de Presupuestos, puesto que
ha significado una modificacién sustancial de un precepto integrado en una ley <sustantiva>*.

144 - . - e " .
En cl proceso de la STC 203/1998 {reforma del sistema sanitario de atencidén primaria, en concreto, las forimwulas para la provision de

pucstos de trabajo de personal sanitario; con fallo declaraterio de inconstitucionalidad), Antecedentes 5y 10.

145
Ahara bien, en relacién al problema concreto de los limites materiales al contenido de las leyes de prewpues(m, nada dice la Abogacia

del Estado en Jas SSTC 63/1986, 13471987, 188/1988, 96/1990, 76 y 237/1992.
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imponer ningtn limite expreso al contenido posible de la
disciplina del gasto en la Ley de Presupuestos" y defiende una
concepcién de esta ley como una ley "econdmica", de "amplio
contenido", que sirve para la ‘"adecuacidn entre norma Yy
realidad". Sobre estas bases, las alegaciones de la Abogacia del
Estado se dirigen a demostrar la incidencia directa de Ilos
preceptos controvertidos con la disciplina del gasto piblico!.
En los Gltimos seis afios, el Abogado del Estado reitera con
ingistencia que "la relacidén con los ingresos y los gastos o con
los criterios de politica econdmica es un concepto vago o
impreciso que dificilmente puede valer como criterio para
diferenciar entre lo que pueda licitamente incluirse en la Ley
de Presupuestos y lo que no". Incluso considera que "la
utilizacidn como pautas de constitucionalidad de expresiones como
<relacidén directa con los gastos o ingresos presupuestarios o con
los criterios de politica econdémica de la que el presupuesto es
instrumento> © <incorporacidén de normas tipicas del derecho
codificado> estan gravadas con un gran halo de incertidumbre y

no tienen un sentido seguro y preciso", de forma que "tal grado

146 En ¢l proceso de Ia STC 84/1982 (transferencia de servicios del Estado a las Corporaciones Locales), considera (Antecedente 5.C) que
Iz ley de presupuestos, lejos de la concepeién "angosta” defendida por la recurrente, se configura como una ley de "amplio contenido; asf la disposicin
impugnada cncuentra su lugar adecuado en una Ley de Presupuestos de amplio contenido”.

Posteriormente, en la STC 65/1987 (integracién del personal de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes del Sistema
de Seguridad Social, e incompatibilidad de pensiones y haberes activos), defiende (Antecedentes 10 y 13) que la tey de presupuestos es una Ley
"ccondmica”, "de y sobre ingresos y gastos”, "que disciplina -de ahf que sea verdadera Ley material- las materias concernientes a los gastos que hayan
de efectuarse y a los ingresos que puedan obtenerse”; sosticne ademds que "la Constitucién no ha querido imponer ningdn limite expreso al contenido
posible de la disciplina del gasto en la Ley de Presupuestos {con tal que tal disciplina se mantenga dentro de su concepto)”. En relacion a los preceptos
impugnados, considera que vienen configurados "de forma suficientemente clara y evidente” coma "regulacion directa de un gasto pdblico”, mds alld, pues,
de una mera repercusion en el gasto phblico.

En la $TC 65/1990 (a Ia que siguen las 66 y 67/1990, relativas a la incompatibilidad de pensiones y haberes activos), reitera (Antecedente
7) que nos encontramos ante una Ley "econdmica”, "de y sobre ingresos y gastos”, “en conclusion, no ha querido €l texto constitucional imponer ningtn
limite expreso al contenido posible de la < disciplina def gasto> en la Ley de Presupuestos®.

Una vez que viene a consolidarse la doctrina det Tribunal con la sentencia 76/1992, en 1a ST C 8371993 (limite de la cuantia del reconocimiento,
actualizacion y concurrencia de pensiones plblicas), et Abogado del Estado (Antecedente 4) considera que “este tipo de medidas legisiativas tienen un efecto
directo sobre fa dimension del gasto pablico en cada ejercicio econémice y responden a una apreciacion politica de las necesidades sociales que deben
satisfacerse y del contexto general en que se producen, en consideracidn a las circunstancias econdmicas, a las disponibilidades de medios y a las
necesidades de los diversos grupos sociales™; a ello afiade que "la exacta e inmediata adecuacién entre norma y rcalidad se consigue aqui a través del
Presupuesto y merced a su vigencia anual”,

En la STC 178/1994 (supresion de las Cdmaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho Piblico; con declaracion de
inconstitucionalidad), afirma (Antecedente 6) la "incidencia en los gastos piblicos”™; asf (Antecedente 11.4), "existe un suficiente grade de vinculacién
directa con la materia presupuestaria®, por tres razones: “en primer lugar, Ia supresidn de una clase de Corporaciones representativas de intereses
ccondimicos entraiia la adopeidn de un criterio -relevante para Ia politica econdmica general- sobre el modo en que han de organizarse aquellos intereses.
En segundo lugar, la supresion de las Cdmaras entrafia fa asuncion global de su patrimonio por la Administracién Pdblica tutelante, lo que tiene directa
incidencia sobre ingresos y gastos. En tercer lugar, la incidencia en los gastos es especialmente visible por lo que hace al personal, que se integrard en
la Administracién de wtela, la cual debe hacerse cargo de su coste”,

Por tltimo, en la $TC 195/1994 (faculiades tributarias de comprobacién e investigacién tributarias relativas a cuentas bancarias; con falio
declarntorio de inconstitucionalidad), sostiene (Antecedente 6.5) Ia existencia de una “directa relacion entre los preceptos cuestionados y ¢ nicleo minimo
¢ indisponible de Ia Ley de Presupuestos”, pues tales facultades tributarias persiguen el fin de asegurar ¢f cobro de las deudas tributarias, con incidencia
en los estados presupuestarios. '

121


http://Soci.il

de incertidumbre pone en serio riesgo la seguridad juridica"'¥.

Debemos destacar que en sus alegaciones incorpora tres
aspectos que pueden contribuir a la labor de determinar si una
concreta regulacidn puede incluirse licitamente en la ley de
presupuestos: a) por lo que se refiere al primero de los
requisitos de la doctrina constitucional (la conexidén material),
la aportacidén al proceso de informes y documentos de caricter
técnico para valorar la incidencia o no de la regulacidén material
en la disciplina del gasto pablico!®; b) en relacidén al segundo
de los requisitos (la justificacién de 1la inclusidn), la
necesidad de distinguir entre (y de examinar por separado) "la
justificacién de 1la inclusidén de 1la norma en la ley de
presupuestos" (cuyo examen se exige por la jurisprudencia
constitucional) y "la finalidad de la norma" (el examen de la
cual no viene demandado por la doctrina constitucional,

"finalidad que normalmente es siempre por definicidén ajena en si

147 . . . e s .
4 En el proceso de la sentencia declaratoria de inconstitucionalidad 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas

Francas), afirma (Antecedente 10) que "Ia relacién con los ingresos y los gastos o con los eriterios de politica econdmica es un concepte vage o imprecise
que dificilmente: puede valer como criterio para diferenciar entre lo que pueda licitamente incluirse en la Ley de Presupuestos y fo que no”.

En el proceso de la sentencia 131/1999 (plan de recuperacion de espacios en oficinas judiciales), con cita de la STC 65/1987 y del voto
particular que acompaiié la STC 76/1992, ¢f Abogado del Estado (Antecedente 7) "considera contrario a la seguridad juridica ¢l empleo a modo de canon
de inconstitucionalidad por ¢f Tribunal Constitucional de formulas de impreciso significado tales como <relacién directa con los gastos ¢ ingresos
presupuestarios o con Jos criterios de politica economica de 1a que el presupuesto es instrumento> " "con las que se pretende defimitar el &mbito de materias
cuya regulacion puede hacerse en el seno de la Ley de Presupuestos”.

En parccido sentido, en el proceso de la también sentencia declaratoria de inconstitucionalidad 23471999 (fijacién de la edad determinante del
pasc a I situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios det Cuerpo Nacional de Policfa), manifiesta (Antecedente 6.4) que "expresiones
tales como < relacidn directa con los gastos o ingresos presupuestarios o con los criterios de politica econdémica de la que el presupuesto es instrumento > *
"incorporan tal grado de incertidumbre que ponen en serio riesgo la seguridad juridica”.

O en la STC 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto Ia preferencia de la Seguridad Social), reitera (Antecedente 4) que "la utitizacion
coma pautas de censtitucionatidad de expresiones como < relacion directa con los gastos o ingresos presupuestarios o con los criterios de politica econdmica
de fa que el presupuesto es instrumento> o < incorporacidn de normas tipicas del derecho codificado > estdn gravadas con un gran halo de incertidumbre
y no ticnen un sentido seguro y preciso”.

148 Ello ocurre en los procesos de las SSTC 203/1998, 131/1999 y 109/2001. En estas dos Gltimas, el Tribunal tiene presente en su

argumentacion (FF.JJ. 3 y 6, respectivamente) los informes traidos a colacién por la Abogacia del Estado, cosa que no sucede en la primera de ellas (la
Gnica declaratoria de inconstitucionatidad).

En efecto, en el proceso de la STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atenciGa primaria), aporta (Antecedente 4) el Informe det
Ministerio de Sanidad y Consumo "en ¢l que se explica en qué medida ef art. 39, cinco.a) de la Ley 37/1988 incorpora mecanismos de racionalizacion
del gasto derivado de la implantacion del nuevo modelo de atencidn primaria, A la vista del mismo concluye que es evidente la conexion de la norma con
los ingresos y gastos, y su justificacién, af suponer una decision presupuestaria que es sustancialmente relevante para su adopeién”. Viéase también el
Antecedente 9,

En el marco de la sentencia 131/1999 (plan de recuperacion de espacios en oficinas judiciales), fundamenta (Antecedente 7) 1a debida conexion
del precepto con Ia prevision de ingresos y gastos presupuestarios en el "Informe de fecha 9 de junio de 1995 elaborado por el Jefe de Area de Proyectos
de la Subdireccion General de Obras y Patrimonio (dependiente de la Direccién General de Infraestructuras para la Administracion de Justicia, del, por
aquel entonces, Ministerio de Justicia e Interior) sobre determinadas actuaciones realizadas en aplicacion de la cuestionada disposicién adicional y las
implicaciones de financiacién presupuestaria que habrfan supuesto las actuaciones alternativas que, con idéntica finalidad, se hubieran tenido que realizar
al margen de 1a recuperacin de espacios en edificios judiciales®, .

Por éltimo, en ¢ proceso de la STC 10972001 (prelacidn de créditos, en concreto fa preferencia de la Seguridad Social), aporta (Antecedente
4) un Informe de Ia Direccién General de Ordenacién Juridica y Entidades Colaboradoras de la Seguridad Social de fecha 5 de junio de 1995, en el que
se hasa para concluir que e} precepto discutido “guarda una fntima relacién con la prevision de ingresos y las autorizaciones de gastos presupuestarios y
con fos criterios de polftica econdmica que en ello se sustenta”. En ese Informe se dice dice textualmente que <es un hecho constatable que desde que
Ia Tesoreria General de la Seguridad Social concurre en pie de jgualdad con los demds acrredores piblicos, ello ha supuesto un notable incremento de los
ingresos por cuotas en la mayoria de procesos concursales, aparic de poder ejercitar con éxito numerosas tercerfas de mejor derecho en no pocos procesos
de ejecucion singular> ",
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a las finalidades estrictamente presupuestarias")™; c¢) 1la
existencia de preceptos que no incorporan regulacidén material
alguna, por tanto sin virtualidad para incidir en los limites
materiales de las leyes de presupuestos estatales'.

Por lo demés, también en estos Ultimos afios sus alegatos
siguen dirigidos principalmente a convencer al Tribunal de la
incidencia directa de 1los preceptos impugnados sobre la

disciplina del gasto publico®!.

B) En el legislador, los Tribunales ordinarios y algunos

6érganos consultivos.

Hemos expuesto la incidencia de la doctrina del Tribunal
Constitucional en el legislador, los Tribunales de Justicia y
algunos o&rganos consultivos!®. En todos ellos, esa doctrina
constitucional ha planteado problemas, sobre todo en lo que atafie
a la identificacidén de las materias gque pueden integrar el
contenido posible de estas leyes. Es hora de exponer una sintesis
de la tarea aplicativa de tales O6rganos, y, en su caso, de las
consecuencias de las mismas.

1. El1 legislador, sobre todo a partir de la STC 76/1992,

4 Antecedente 4 de la STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencién primaria; con declaracién de inconstitucionalidad).
50 . . . . » S .
13¢ Criterio que serd acogido por la STC 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa para elaborar el texto refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana); en efecto, la Abogacfa del Estado considera (Antecedente 35.5) que la Disposicion "no esti en base de una libre
innovacion del ordenamiento, es decir, no regula propiamente materia alguna”.

151 En el proceso de la STC 16/1996 (régimen de atribuciones y facultades de tos Consorcios de las Zonas Francas; con declaracion de

inconstitucionalidad), muestra (Antecedente 10) sus discrepancias con la doctrina del Tribunal, si bien no entra cn el andlisis de la relacién directa del
precepto discutido con el gasto piblico.

En el marco de la STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencién primaria; con declaracién de inconstitucionalidad), es de la opinion
(Antecedente 4) de que los preceptos discutidos satisfacen "las condiciones exigidas por la doctrina del Tribunal Constitucional de que exista una decision
presupuestaria (decision sobre costes publicos del ejercicio) que sea sustancialmente relevante o determinante incluso de la norma incluida”, al tratarsc de
medidas de optimizacion de recursos humanos que implican una decisién presupuestaria de racionalizacion de costes. Véase también el Antecedente 9 de
la sentencia,

En la STC 131/1999 (plan de recuperacion de espacios en edificios judiciales), considera (Antecedente 7) que el precepto "esté estrechamente
conectado con el niicleo minimo, necesario e indisponible de la Ley de Presupuestos”, con tal medida "se logrd un notable ahorro en los gastos”.

En el dmbito de la STC 234/1999 (fijacion de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios
del Cuerpo Nacional de Policia; con pronunciamiento de inconstitucionalidad), sostiene (Antecedente 6.b) "que la trascendencia econdmica del pase a la
situacion de segunda actividad justificaria suficientemente la conexién directa del precepto cuestionado con el contenido necesario de las Leyes de
Presupuestos, pues resultaria evidente que Ia fijacién de la edad en que se produce el pase a la segunda actividad tiene incidencia inmediata en el dmbito
presupuestario del Estado”.

En el proceso de la STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para altos cargos), manifiesta (Antecedente 7) que el precepto
impugnado "forma parte del contenido propio de este tipo de Leyes porque guarda directa relacién con las habilitaciones de gastos de los Presupuestos”,
los destinados "a la retribucion del personal”.

Por @ltimo, en fa STC 109/2001 (la prelacidn de créditos, en concreto la preferencia de 1a Seguridad Social), concluye (Antecedentes 4 y 9)
que ta norma cuestionada se encuadra en el contenido eventual de la ley de presupuestos, al guardar "una relacion directa con los ingresos presupucstarios
en la medida en que resulta ser una norma protectora de la capacidad recaudatoria de los recursos de la Seguridad Social”®, esto es, una norma dirigida
"a la potenciacion de la obtencion de ingresos del la Seguridad Social”. )

52 .
152 En los apartados 1V.4 del Capitulo Primero y 111.2 del presente Capitulo,
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expresa abiertamente la duda sobre si la doctrina constitucional
acerca del contenido eventual de estas leyes sirve efectivamente
para la delimitacibn material de ese contenido. Esa incertidumbre
del legislador va a tener repercusiones de notable importancia
en nuestro sistema de fuentes. Por un lado, la reduccién del
dmbito material de las leyes de presupuestos, que se inicia a
partir de 1993 (tras el periodo 1985-1992 en que estas leyes se
consagran como principal vehiculo de innovaciones legislativas).
Por otro lado, el nacimiento, ese mismo afio, de las leyes de
acompafiamiento presupuestarias. De esta forma, la duda que
mantiene el legislador acerca de una posible declaracidén de
inconstitucionalidad se desvanece hasta desaparecer cuando se
incorporan a la ley de acompafiamiento las materias incorporadas
hasta ese momento ‘en las leyes de presupuestos. Ello 1lo
interpretamos como sintoma o indicio, o incluso muestra o prueba,
de que la jurisprudencia constitucional, paraddjicamente a partir
de su consolidacidén con la sentencia 76/1992, presenta problemas
en cuanto a su aplicacién, sobre todo a la hora de hacer
operativos los criterios para efectuar el deslinde entre el
contenido permitido y prohibido de estas leyes.

2. Por lo que se refiere a los Tribunales ordinarios, la
tarea de aplicacidén jurisdiccional de la doctrina constitucional
sobre el articulo 134.2 CE presenta serios problemas, sobre todo
derivados de las dificultades que en algunos casos puede entrafiar
la verificacién de si una concreta regulacidén material encaja en
el contenido posible de estas leyes (esto es, si en el caso
~concreto cumple con los dos requisitos exigidos por el Tribunal
Constitucibnal). Quizés por las dificultades propias de esa tarea
aplicativa, muchas de las argumentaciones vertidas a tal efecto
podemos considerarlas poco convincentes o insuficientes.

3. La labor de los 6rganos consultivos, al aplicar la
referida doctrina constitucional, no resulta facil, nuevamente
debido a los inconvenientes que puede entrafiar la determinacidén
de las regulaciones materiales integrantes del contenido
constitucionalmente licito de las leyes de presupuestos. Varios
ejemplos hemos expuesto acerca de la labor del Consejo de Estado

y de Consejos Consultivos autondmicos, Srganos que al apllcar la
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referida doctrina constitucional han llegado en varios casos a
resultados radicalmente dispares de los alcanzados por el

Tribunal Constitucional'®.

C) Las reacciones de la doctrina.

Pero es sobre todo la doctrina la gque plantea con
beligerancia objeciones a los criterios definidos por el Tribunal
Constitucional para efectuar el deslinde entre el contenido
permitido y prohibido de las leyes de presupuestos estatales'.

A continuacidén, apuntamos algunas (las que consideramos méas

Un ejemplo significativo al que hemos hecho referencia. El Consejo de Estado, en su Dictamen 780/1993, respecto de la composicién
y forma de utilizacién del Nimero de Identificacion Fiscal, considera que guarda vinculacién con el contenido licito de las leyes de presupuestos. Tal
conclusion dificilmente casa con lo manifestado aproximadamente un afio antes por el Tribunal Constitucional (sentencia 76/1992), acerca de la aptitud
de la ley de presupuestos para la regulacion de la materia general tributaria, o con la préctica legislativa posterior a ese aiio (recuérdese, con amparo en
la jurisprudencia constitucional, la opcién legislativa consistente en la no modificacién por ley de presupuestos de esa materia). Otros cjemplos, si bien
previos en ¢l tiempo a 1992, El Consejo Consultivo de Catalufia en algunos de sus dictimenes iniciales, sobre la base de la jurisprudencia constitucional
del momento, considera la inconstitucionalidad de algunas regulaciones materiales incorporadas en leyes de presupuestos estatales, por no integrar ¢l
contenido licito de las mismas. De forma contraria, el Tribunal Constitucional posteriormente declara la licitnd de las mismas. En este sentido, confrontese:
a) ¢l Dictamen 56/1984 (Fundamento V) con la STC 63/1986 (FJ. 12), cn relacidn a la fijacién de un limite a las retribuciones del personal no laboral
de Administracion autonémica, de los entes locales y de los organismos dependientes de los mismos; b) el Dictamen 13/1982 (Fundamento II) con la STC
84/1982 (FJ. 3, in fine), sobre la transferencia de funciones y servicios del Estado a las Corporaciones Locales; ¢) o ¢! Dictamen 49/1983 (Fundamento
H1.3) con la jurisprudencia vertida a partir de la STC 76/1992, en relacién a la materia general tributaria (en concreto, 1a titularidad de la recaudacion de
determinados tributos locales).
0, incluso, en muchos de sus pronunciamientos algunos érganos consultivos autonémicos no se ha enfrentado desde la perspectiva de anélisis
del articulo 134.2 CE a otras regulaciones materiales (objeto de dictamen) incorporadas en leyes de presupuestos, algunas de ellas de muy dudosa conexién
con el contenido constitucionalmente definido de estas leyes, segiin los criterios fijados por la jurisprudencia constitucional.

154 . - _ . .
Numerosos son los estudios que de forma muy critica se refieren a este problema. Durante los afios ochenta, las criticas, que comicnzan

a aparecer, se centran en las argumentaciones individualmente consideradas que aporta el Tribunal Constitucional en sus resoluciones. Tras la consolidacién
de la doctrina del Tribunal en la sentencia 76/1992, las censuras, que proliferan, se refieren sobre todo a los criterios contiguradores del contenido eventual,
no tanto a los supucstos concretos que resuelve el Tribunal al aplicar esa doctrina constitucional.

Destacamos los siguientes estudios (ordenados cronoldgicamente, y dentro de cada afio por orden alfabético): Falcén y Tella, R., "Limites
materiales y temporales de la parte dispositiva de la Ley de Presupuestos®, Las Cortes Generales, vol. 11, Madrid, 1987, pp. 955-960; AA.VV., La calidad
de las leyes, Vitoria, 1989, en concreto el estudio de Abad Pérez, J.J. "Antecedentes y documentacién necesarias para pronunciarse sobre los proyectos
de ley de presupuestos”, pp. 66-67 y 95; AA.VV. (Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo, A., Coord.), La Ley de Presupuestos Generales del Estado.
Eficacia temporal y cardcter inormativo, Madrid, 1989, sobre todo Ia ponencia de Martin-Retortillo, L. (“Primera ponencia®, p. 27); y las intervenciones
de Marin Arias, M. (p. 53), Fernindez-Carmicero, C.J. (p. 59) y Rodriguez Bereijo, A. (p. 91); Hinojosa Torralvo, J.J., "La Ley de Presupuestos.
Funcién, contenido y limites”, REDF, nim. 62, 1989, pp. 242-247; Bayona de Perogordo, J.J., Soler Roch, M.T., Temas de Derecho Presupuestario,
Alicante, 1990, p. 85; Barcelona Llop, J., "Principio de legalidad y organizacién administrativa (Gobierno, Administracién, ley y reserva de ley en el
articulo 103.2 de la Constitucion)", Estudios sobre la Constitucion espariola. Homenaje al Profesor Eduardo Garcla de Enterrfa, Tomo 111, Madrid, 1991,
pp. 2444-2452; Falcén y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia”, REDF, nim. 76, 1992, p. 703; Gil Cremades, R., "Ley de Presupuestos y
seguridad juridica (Sobre la Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, ndm. 27, 1992, p. 83; Juan Lozano, A.M., "Inviolabilidad del domicilio
y limites materiales de la Ley de Presupuestos. Un pronunciamiento capital del Tribunal Constitucional®, REDF, nam. 76, 1992, pp. 690-698; Caamafio
Rodriguez, F., "Sobre la Ley de Presupuestos y sus limites constitucionales. Un comentario a la S.T.C. 76/1992, de 14 de mayo", RDFHP, nim. 224,
1993, pp. 342-343; Gallardo Galiardo, M.J., "El imbito extrapresupuestario de la Ley de Presupuestos. ;Comienza su reduccién?”, REDA, nim. 80, 1993,
pp. 720-721, 726 y 728-730; Menéndez Moreno, A., "Regulacién de la materia tributaria por las Leyes de Presupuesto. Comentario a la sentencia del
TC 76/1992, de 14 de mayo (BOE de 16 de junio)", Jurisprudencia Tributaria, 1993, pp. 1251-1252; Punset Blanco, R., (junto a Requejo Pagés, J.L.),
"Crénica de jurisprudencia constitucional: las decisiones del Tribunal Constitucional Espaifiol durante 1992", Anuario de Derecho Constitucional y
Parlamentario, nim. 5, 1993, pp. 200-201; Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF,
mim. 82, 1994, pp. 318-319; Ferreiro Lapatza, J.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa”, REDF, nim. 87, 1995, p. 488; Jiménez Compaired,
1., "Sobre el contenido eventual de las leyes regionales de presupuestos”, RDFHP, nim. 237, 1995, especialmente pp. 652-656; Olalde Martin, T., "Ley
de Presupuestos versus Ley de Acompaiamiento”, Impuestos, nim. 24, 1995, pp. 615-619; De la Peiia Velasco, G., "La delimitacion del contenido
constitucionat de la parte dispositiva de las leyes de presupuestos en materia tributaria”, REDF, nim. 99, 1998, pp. 390-394; Martinez Lago, M. A., Ley
de Presupuestos y Constitucion. Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria, Valladolid, 1998, pp. 119-120.
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relevantes) aportaciones doctrinales sobre esta cuestién'.

Tales contribuciones son dispares: van desde la censura
(como acabamos de mencionar) hasta la alabanza, pasando por la
formulacién de elementos correctores o de mejora, de los
criterios utilizados por el Tribunal en su doctrina para definir
el contenido eventual de las leyes de presupuestos estatales. La
mayoria de estas aportaciones se centran en el primero de los

criterios definidos por el Tribunal (grado de conexidén material) ;

155 _— . . . . o "
Algunas de esas contribuciones doctrinales, no cefiidas estrictamente al dmbito de In oritica, podemos consultarias también en otros

trabajos (ordenados por afios y dentro de cada afio por orden alfabético de autores):

a) recién entrada en vigor la Constitucién y en 1a década de los afios ochenta: Diez Moreno, F., "Comentario a fa Sentencia que resucive el
recurso de inconstitucionatidad contra et artfculo 28 de la Ley de Presupuestos para 19827, PGP, nim, 15, 1983, pp. 177-179; Querol Bellido, V., "Laus
modificaciones legislativas mediante ¢! articulado de las Leyes anuales de Presupuestos Generales del Estado”, PGP, ndm. 23, 1985, pp. 106-109; Pelegri
y Girdn, 1., "Sobre ¢l contenide y Ia vigencia temporal de 1a Ley 33/1987", HPE, 1987, pp. 73-76; Mugraner Moreno, F., "Problema de las disposiciones
adiciomales cn las Leyes de Presupuestos”, REDF, ndm. 63, 1989, p. 402.

b) en los afios noventa y en los Gltimos afios: Lozano Serrano, C., Consecuencias de la jurisprudencia constitucional sobre el Derecho
financiere y tributario, Madrid, 1990, pp. 45-46; Cazorla Prieto, L. M., "Posibilidades de evolucion del procedimiento parlamentario presupuestario actual®,
Parlamento y Derecho, Figueroa, A., da Silva, J.C, {Coords.}, Vitoria, 1991, pp. 419-420; Pita Grandal, A.M., "La Agencia Estatal de Administracidn
Tributaria®, REDF, ntim. 71, 1991, p. 366 en n. 4; Pita Grandal, A. M., "A Axencia estatal de Administracién Tributaria; Reforma sdministrativa para
aaplicacion do sistema tributario estatal®, Reforma Administrativa, Rodriguez-Arana Mufioz, X. (Coord.), Santiago de Conpostela, 1993, pp. 86-88; Navas
Vizquez, R., "Algunos problemas de la codificacién financiera en la actualidad”, REDF, nam., 76, 1992, p. 624 en n. 16; Ramallo Massanet, J.,
"Muodificacion de Ia Ley General Tributaria por 1a Ley anual de Presupuestos Generales”, CT, ntim, 64, 1992, pp. 133-139; Santaolalla Lépez, F., "Nota
acerea de las directrices sobre la forma y estructura de os anteproyectos de ley”, RCG, ndm, 26, 1992, p. 167; Fernindez Torres, J.R., "Refundicion
y Constitucién: Examen del Texto Refundido de la Ley sobre Régimen del Suelo y Ordenacién Upbana de 26 de junio de 1992", RAP, ndm. 131, 1993,
pp. 125-126; Bacna Aguilar, A., Herrera Molina, P.M., Serrano Anton, F., La Agencia Tributariq frente ol consribuyente: régimnen juridico y problemas
e constitpcionalidad, Granada, 1993, pp. 105-109; Herrera Moling, P.M., de Prada Garcia, A, *Los preceptos de la L.G.T, modificados por leyes de
presupuestos. jUna bomba de relojerfa juridica (Comentario a la cuestion de inconstitucionalidad sobee los articulos 111.3y128.5 de la L.G.T.)", RDFHP,
win. 227, 1993, pp. 839-840; Rodriguez Bereijo, A.. "La Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre las leyes de presupuestos”, 10 anys de
Jurisprudencia del Tribunal Constitecional, Parlament de les Hles Balears, 1993, pp. 199-204; Vegas Torres, J., "Autorizacién judicial para entrada cn
domicitio y et procedimiento de recaudacién de a Seguridad Social; Limites de la Ley de Presupuestos: inconstiwcionalidad del articulo 130 de la Ley
General Tributaria®, Revista Expaiiola de Derecho del Trabajo, nim. 61, 1993, pp. 791.794; Zogmoza Pérez, J.1., "LaLey de Presupuestos y el sistema
de fuentes det Derecho: en torno a la STC 7671992, de 14 de mayo®, Inferme Comunidades Ausgnomas 1992, Barcelona, 1993, pp. 363-373; AAVV,,
(Corona Ferrero, JM., Pau Vall, F,, Tudela Aranda, §., Coords.), La tenica legistativa a debate, Madrid, 1994, sobre todo el estudio de Lépez-Medel
Biscones, 1., "La elaboracion técnica de los proyectos de ley”, p. 188; Aliaga Agullé, E., "Ley de Presupuestos y reforma tributaria: andlisis de una larga
experiencia (1979-1994)", REDF, nim. 81, 1994, pp, 151-152 en n. 125; De Miguel Canuto, E., *;Qué es 1o que puede regular la Ley de Presupuestos?”,
REDF, nim. 83, 1994, pp. 625-628; Olalde Martin, T.. "Ly de Presupuestos versus Ley de Acompafiamiento”, Impuestos, ndm. 24, 1995, pp. 615-619;
Pulido Quecedo, M., "Las Comisiones de Presupuestos®, en Las Comisiones Parlamentarias, Da Silva Ochoa, J.C. (Coord.), Vitoria, 1994, p. 447;
Gouzdlez del Campo, L., "Las Leyes de Presupuestos en Ia Constitucién espafiola de 1978: configuracién constitucional y limites materiales™, RDFHP,
ndwm, 236, 1995, pp. 405-410; Lopez Martinez, 3., "El contenido de Ia Ley de Presupuestos. ;Sin solucién definitival®, Tribuna Fiscal, 1995, pp. 35-44;
Rodrigucz Bereljo, A, "Jurisprudencia constitycional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas ¥ tenms pendientes”, REDC, nim. 44, 1995, pp.
16-25: Bujabarral Antén, G., "Lamodificacién de tributos en las leyes forales del presupuestos®, Revista Juridica de Novarra, ntim, 21, 1996, pp. 71-74;
Cubero Truyo, A.M., Lg simplificacién del ordenamiento tributario (desde la perspectiva constitucional), Madrid, 1997, pp. 86-91; Duque Villanueva,
L.C. (junto a Requejo Pagés, 1.L., Terol Becerra, M.J. y Caamafio Dominguez, F.), "Doctrina dei Tribunal Constitucional durante el primer cuatrimestre
de 1997°, REDC, nfim. 50, 1997, pp. 166-167; Escribano Lépez, F., "La disciplina constitucionaf de la prorroga de Presupuestos ™, REDC, nim, 50, 1997,
pp. 109-112; Palma Ferndndez, 1.L., La seguridad jurldica ante la abundancia de normas, Madnid, 1997, pp. 69-73; Sinchez Blizquez, V.M., "Leyes
de Presupuestos y Leyes de Acompaiiamiento”, RDFHP, enero-febrero, 1997, p. 880; Torres Muro, 1., "Las peculiaridades de Ia ley de presupuestos en
Ia reciente jurisprudencia constitucional®, REDC, nim. 49, 1997, pp. 313-316; Viver Pi-Sunyer, C.. "La funcion presupuestaria en la jurisprudencia
constitucional”, Parlamento y Justicia Constitucionel (IV Jornadas de la Asociacién Espaiiola de Letrados de Parlamento), Pau Vall, F. (Coord.), Pamplona,
1997, p. 560; Cazorla Prieto, L.M., Las llamadas leyes de acompafiarniento presupuestario. Sus problemas de constiticionalidad, Madrid, 1998, pp. 43-44;
Rodriguez Bereijo, A., prologo al iibro de Cazorln Pricto, L.M., Las lamadas leyes de aqeompaiamiento presipuestario. Sus problanas de
constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Garcia de Enterria, E., Justicia y segurided juridica en mundo de leyes desbocadas, 1999, pp. 75-89; Pulido
Quecedo, M., "El control juridico-constitucional en materia de técncia legislativa®, Repertorio Aranzadi del Tribunal Constitucional, nim. 12, 1999, pp.
23-27; Bocanegra Sierra, R., "Observaciones sobre ¢f régimen juridico de la Empresa nacional Santa Barbara y ta posible inconstitucionalidad de las leyss
de acompafiamiento de los Presupuestos”, Revisa Aragonesa de Adwministracion Pibiica, nam, 15, 1999, pp. 316:320; Cazorla Priete, L.M., “La
codificacién como funcion de los poderes ptiblicos en ¢! Estado contempordneo, El caso espanol”, Seguridad juridica y Codificacién, Madrid, 1999, pp.
46-47 y 53-54; Cazorla Prieto, LM., Codificacion contempordnea y Técnica Legislativa, Madrid, 1999, pp. 46-48 y 56-58; Diuz-Romeral Gomez, A.,
"Notus en torno a las leyes de objeto diverso, Elgboracion partamentaria y jurisprudencia constitucional "y Cradernos de Dereche Piiblico, nim. 6, 1999,
pp. 140-141; Martinez Lago, MLA., "Leyes de presupuestos y leyes < de acompafiamiento> (Aspectos constitucionales de los Presupuestos Generales
del Estado y abuso de las formas jurfdicas por el Gobierno)®, REDF, ndm. 104, 1999, pp. 778-783; Martinez Lago, M.A., "Las leyes de acompatamiento:
sobre ef abuso de las formas juridicas por el Gobierno”, RGLJ, nam. 5, 1999, pp. 547-549; Sanmaria Pastor, J.A., "El sistema de fuentes del Derecho
en fos primeros cincuenta afios de vida de la < Revista de Administracion Piblica> (1950-1999)", RAF, niim. 150, 1999, pp. 555-556,
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pero prescinden casi por completo del andlisis del segundo
criterio (justificacién de la inclusidn), el gran olvidado, si
bien con algunas excepciones. ,

Las denuncias, que suscribimos, se centran sobre todo en las
dificultades acerca de la precisa identificacidén de las materias
cuya inclusién en las leyes presupuestarias puede justificarse.
Asi, por lo que toca al primer criterio (la conexidén material),
de forma casi unanime, suele afirmarse que el concepto dque
encierra la expresidn "criterios de politica econdmica general”
(que sirve de pardmetro de referencia de esa relacidn o conexidén)
es extremadamente extenso y abierto, con las consiguientes
dificultades a la hora de discernir acerca de lo que esta
permitido y prohibido incorporar en una ley de presupuestos. Por
ello, la doctrina no ahorra en calificativos en calificativos a
la hora de describir ese criterio definido por el Tribunal. Entre
otros, "ambiglio", "amplio" "arbitrario", "de tan amplio alcance”,
"dilatado", "etéreo", "excegsivamente indeterminado", "falto de
concrecidn", 'flexible", "generoso", "impreciso", *"incierto",
"indeterminado", "insuficiente", "laxo", ‘“poco nitido", "pdco
operativo", "provisional", "relativo" o "vago".

En relacidén al referido criterio Jjurisprudencial, el
discurso critico podemos formularlo sintéticamente como sigue.
Muchas regulaciones sustantivas, sin llegar a tener una
naturaleza o finalidad presupuestaria, pueden tener incidencia
directa en los estados de gastos e ingresos presupuestarios, o
(sobre todo) estar relacionadas con los omnipresentes criterios
de politica econémica general. De ahi, la escasa operatividad
juridica del criterio, al no permitir deslindar con precisién las
materias que pertenecen a los &mbitos posible y prohibido de las
leyes de presupuestos. En fin, el criterio no seria enteramente
Gtil para dar solucidn al desbordamiento material y a la
desnaturalizacién de las leyes de presupuestos. Incluso, en
relacidén a este aspecto, hay quienes afirman que esta
jurisprudeﬁcia constitucional plantea el problema de concretar
cudl es el organo constitucional llamado a definir ese grado de
conexidn; en este contexto, se afirma, esta jurisprudencia

constitucional puede invadir la funcidén constitucionalmente
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atribuida al Gobierno en el articulo 97 CE, en el sentido de que
es a éste, y no al Tribunal Constitucional, a quien corresponde
la fijacidén del contenido (criterios e instrumentos) de 1la
politica econSmica. Por dltimo, también se apunta el problema de
la provisionalidad de esta doctrina constitucional, al diferir
al andlisis casuistico la constitucionalidad de las regulaciones
materiales controvertidas.

Ahora bien, debemos destacar que algunos autores valoran
positivamente el segundo criterio utilizado por el Tribunal, pues
la "justificacidén de 1la inclusién", o, si se quiere, la
"razonabilidad" de la incorporacién, se configura como una
necesidad, mds alld de la mera conveniencia. Esto merece una
breve explicacién. A partir de la STC 76/1992, segin estos
autores, se detecta un giro o salto respecto de la jurisprudencia
anterior. Mientras en la STC 65/1987 se habla de "conveniencia®
de ese contenido posible ("conveniente regulacién conjunta" con
el nilcleo esencial o presupuestario), en la STC 76/1992 se
expresa la "necesidad" del ambito material eventual ("complemento
necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz
ejecucidn del Presupuesto y, en general, de la politica econdmica
del Gobierno"). De esta forma, s6lo integran el contenido
facultativo aquellas regulaciones materiales gque, cumpliendo el
primer requisito, sean estrictamente necesarias, que no meramente
convenientes, para la ejecucidn de los fines propios que persigue
el Presupuesto. Por otro lado, en el planteamiento que
describimos, este criterio, dada su configuracidén, autoriza a
traer a modo de parametros de constitucionalidad (y no s6lo como
fundamentos constitucionales de esta doctrina constitucional),
como en ocasiones hace el Tribunal, la "funcidén constitucional",
la "especialidad procedimental" y la seguridad juridica. Ello,
en el marco de una concreta ley de presupuestos, proporcionaria
un conocimiento mis profundo acerca del grado de conexidn entre
la regulacidén material y los estados presupuestarios y/o la
politica econdmica general.

Por dltimo, no faltan quienes se esfuerzan en la bisqueda
Y propuesta de criterios de matizacidén o correccidn de la

doctrina del Tribunal. Seleccionamos dog de estos criterios. Por
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un lado, quizds el ma&s sugerente, el consistente en la distincidn
entre la finalidad de la norma y la incidencia de la misma en el
gasto plblico y/o en la politica econdémica. Asi, para que una
determinada regulacidén material tenga cobijo licito en una ley
de presupuestos debe cumplir por su propia naturaleza una
finalidad esencialmente presupuestaria, con independencia de que
genere gastos o ingresos presupuestarios o que incida en los
amplios criterios de politica econdmica general. Por otro lado,
un criterio para vencer la denunciada provisionalidad y conseguir
asi un cardcter mas definitivo y general de esta doctrina
constitucional: la enumeracidn, sistematizacién o relacidn
indicativa (en un sentido positivo y/o negativo) por parte del
Tribunal de las materias, o ambitos materiales, susceptibles o
no de inclusidén en leyes de presupuestos. Como sabemos, esta
tarea ya ha sido acometida por el Tribunal, si bien parcialmente,
al excluir de forma expresa del contenido de estas leyes
determinados grupos Yy categorias normativogs referidos a
diferentes ambitos materiales.

No gquisiéramos cerrar este apartado sin plantear una
propuesta, que mas tarde desarrollamos™. Para intentar vencer
(o, al menos, hacer frente a) los problemas tebdricos vy
aplicativos (que estamos denunciando a lo largo del preSente
Capitulo) gque entrafian esos criterios Jjurisprudenciales de
deslinde entre el contenido posible y prohibido de estas leyes,
creemos que el Tribunal podria redefinirlos, sin apartarse de lo
gue hemos llamado concepcidn "intermedia" del contenido de las
leyes de presupuestos. En este sentido, una norma podria acogerse
licitamente en una ley de presupuestos si cumpliera de forma
cumulativa los siguientes requisitos (que matizarian los
criterios de la "conexidén material" y "justificacién de 1la
inclusidn", <respectivamente). En primer lugar, habria de
repercutir sobre el gasto piblico y/o la politica econdmica (lo
que podriamos denominar como "“trascendencia econdémica'). Y en
segundo lugar, deberia perseguir una finalidad estrictamente

presupuestaria (que calificariamos como "naturaleza

56 . - . . .
136 En el apartado 1IV.1.A) del Capiwlo Séptimo, donde proponemos algunas soluciones frente al desbordamiento material de las leyes de

presupuestos.
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presupuestaria®). De esta forma, ademds de repercutir
directamente sobre las finanzas piblicas (en términos econdémico-
financieros), se exigiria que la norma fuera presupuestaria
{(seglin los estdndares que proporciona la disciplina del Derecho
financiero). Estos criterios serian a la vez égiles y rotundos
para hacer frente al desbordamiento  material Yy la
desnaturalizacidén de las leyes de presupuestos estatales.

D) Algunas cuestiones puntuales que suscita la aplicacidn
de esa doctrina constitucional.

A juicio del Tribunal, su doctrina sobre limites materiales
al contenido de las leyes de presupuestos del Estado no puede
incidir en las normas que carecen de contenido material. Ademéas,
conforme a esta doctrina: por un lado, deben excluirse de las
leyes de presupuestos determinados &mbitos materiales™; por
otro lado, creemos que se plantean fundadas dudas acerca de la
constitucionalidad de muchas regulaciones materiales incorporadas
en leyes de presupuestos, sobre las cuales el Tribunal no ha
tenido oportunidad de pronunciarse.

Cuestiones todas ellas que, por su interés, tratamos
seguidamente.

a) La inaplicabilidad de la doctrina constitucional a las

normas carentes de contenido material o sustantivo.

En la sentencia 61/1997 (prérroga de la delegacidn
legislativa para elaborar del Texto Refundido de la ley sobre el
régimen del suelo y ordenacidn urbana), el Tribunal sostiene que,
a diferencia de . casos anteriores en que enjuicidé "la
constitucionalidad de wuna determinada regulacidn Jjuridica
material sobre diversos &mbitos o sectores del ordenamiento

llevada a cabo mediante una Ley de Presupuestos'™® lo que

157 R . , N - -
Recuérdese, las "normas tipicas del Derecho codificado”, las disposiciones reguladoras "de la naturaleza y régimen juridico de un

instituto”, ¢l "lamado Derecho de organizacion”, o las normas propias del régimen estatutario de la funcién piblica,

158 Establece el Tribunal un paralelismo con la STC 13/1992 (FJ. 16}, "si bien alli para elaborar un texto refundido de la Ley General

Presupuestaria ampliando Ia autorizacién a la <adaptacién del nueve texto refundido a la Constitucién y a Jas Leyes promulgadas con posterioridad al 4
de enero de 1977> ", Véase la Disposicién final primera de la Ley 33/1987, de PGE para 1988, que prorrogaba lo dispuesto en la Disposicion final tercera
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constituye ahora objeto de examen "no es una disposicidén que por
si misma contenga una regulacidn material sino una Disposicidn
final de la Ley de Presupuestos Generales del Estado en la que
se contiene, con una técnica ciertamente peculiar, la fijacidn
de un nuevo plazo de delegacidén legislativa al Gobierno para
elaborar un texto refundido", que "reitera la autorizacidén que
habia sido otorgada en su dia". La Disposicién final
controvertida, afirma el Tribunal, "al implicar un simple acto
de autorizacidn legislativa dirigido sbélo al Gobierno para que
proceda a refundir, reduciéndolas a unidad, disposiciones
normativas vigentes dispersas, carece por si mismo de contenido
propio regulador y, por consiguiente, no tiene virtualidad para
incidir en los limites materiales ex art. 134 C.E. que para las
Leyes de Presupuestos ha declarado nuestra jurisprudencia
constitucional". En conclusidn, el Tribunal rechaza la
impugnacidén dirigida a la totalidad del Decreto Legislativo
1/1992 '"por cuanto no se aprecia vulneracién de los limites
materiales de la Ley aprobatoria de los Presupuestos Generales
del Estado que resultan del art. 134 C.E.".

A partir de esta sentencia debe entenderse que las
limitaciones al contenido de la ley de presupuestos no afectan
a técnicas legislativas ajenas a la materia presupuestaria®’.

Creemos que el Tribunal, aunque no lo diga expresamente, ha
introducido una matizacién en su doctrina precedente'®.
Matizacidn que, a nuestro juicio, resulta criticable. Parece
evidente gue la prdérroga de la habilitacidén para dictar el
Decreto Legislativo 1/1992, aunque ciertamente se trate de una
técnica normativa en sentido estriéto, viene referida a una

materia, la urbanistica, que tiene una muy remota o nula relacién

de la Ley 21/1986, de PGE para 1987.

159 N s . . . -
En parecido sentido a la STC 61/1997, incluso con anterioridad a ésta, recuérdese, se pronuncian los Tribunales de Justicia def orden

contencioso-administrativo, Ello sucede con fa norma concerniente a la declaracién de utilidad publica, a los efectos de expropiacion forzosa, de i
construccion de nuevos centros penitenciarios (Disposicion adicional decimocuarta de la Ley 33/1987). Asi, la STS (Sala 32, Seccién 6*) de 7 de mayo
de 1996 (Ponente: J.E. Peces Morate), FD. Segundo; en idéntico sentido, véase el FD. Cuarto de la posterior STS (Sala 3*, Seccién 57) de 6 de octubre
de 1998 (Ponente: J.M. Sanz Bayon). ’

160 A ea . . .
Recuérdese, no de matizacidn sino de "cambio en la doctrina de este Tribunal® habla el magistrado Jiménez de Parga en su vaio

particular. Esta opinién disidente ha sido compartida por algunos autores. Por ejemplo, Terol Becerra, M.J., lo califica de cambio *radical... que no deja
de sorprender”, en "Doctrina del Tribunal Constitucional durante ¢l primer cuatrimestre de 1997", REDC, nim. 50, 1997, p. 173.
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con la materia presupuestaria'®. De ahi que cuando wenos
"sorprenda" que la doctrina del Tribunal sobre limites materiales
al contenido de las leyes de presupuestos no pueda aplicarse a
técnicas normativas que vengan referidas a materias que nada o
muy poco tienen que ver con la disciplina presupuestarialé.

En apoyo de esta consideracidn critica podemos citar el
parecer del Consejo de Estado'®. Este érgano consultivo, al
informar acerca de la Disposicidn final primera de la Ley 33/1987
relativa a la habilitacidén al Gobierno para elaborar el Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria, manifiesta: "este
resultado pone otra vez de manifiesto la inconveniencia de
utilizar el articulado de 1las Leyes de Presupuestos como
instrumento y ocasidn propicios para introducir en ellas materias
de la méds diversa naturaleza'. Obsérvese que para el Consejo de
Estado la materia general presupuestaria es materia impropia de
la ley de presupuestos. Ni que decirse tiene que el juicio
negativo (si bien relegado al ambito de la técnica legislativa)
del Consejo de Estado seria mucho mds acusado si la delegacidn
legislativa contenida en la ley de presupuestos viniera referida
a una materia gque ni por asomo tuviera algo que ver con la
presupuestaria (como, por ejemplo, 1la urbanistica). En
definitiva, en este planteamiento al asociar la delegacidn
legislativa con la materia expresa sobre la que versa, la ley de
delegacidén no deberia abarcar materias extrafias al contenido
propio o posible de la misma.

Pues bien, caso de aceptar la doctrina constitucional acerca
del contenido eventual de las leyes de presupuestos, parece gue
lo mas 1légico seria que éstas no debieran contener habilitaciones
o0 delegaciones legislativas al Gobierno para regular materias que

no integran el contenido permitido de estas leyes. En otras

tot Con anterioridad a la STC 61/1997, Ferndndez Torres, J.R, se pronuncié a favor de Ia inconstitucionalidad de la Disposicion final quinta

de la LL)’ 311991 " puesto que el mandato de refundicitn de la legistacion urbanistica vigente no guarda relacién de ningn genero con el Gnico objeto
ticite de las Leyes anuales de Presupuesios”; en "Refundicién y Constitucion: examen del texto refundide de In Ley sobre régimen del suelo y ordenncion
urbama de 26 de junio de 1992°, RAP, nim. 131, 1993, p. 126.

162 En parecido sentido, Virgala Foruria, E., "La sentencia del Tribunal Constitucional 61/1997 y el ejercicio de la delegacion legistativa“,
La Ley, ntim. 4400, 22 de octubre de 1997, p. 4. " . N R

Como ya apuntamos, quizds, en esta decision haya pesado Ja "disfuncionalidad” que hubiera supuesto la declaracion de inconstitucionalidad
de toda la ley, aproximadamente siete afios después de haber sido objete de numerosos recursos, por un problema formal.

163 En cencreto, su Dicmmeﬁ 51.954, de 14 de julio de 1988, Consejo de Estado, Recopilacion de doctrinag legal, 1988, Madrid, 1989, pp.

265-271,
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palabras, un planteamiento coherente con la doctrina del Tribunal
defenderia que las leyes de presupuestos sdlo pueden actuar como
vehiculo de delegacién legislativa en relacidén a las materias
susceptibles de integrar el contenido de estas leyes.

Ahora bien, si, contrariamente a esta doctrina
constitucional, se defiende, como nosotros sostenemos, que la ley
de presupuestos puede abarcar la regulacidn de cualquier materia
salvo las expresamente vedadas por la Constitucidén, la inclusién
en esta ley de delegaciones legislativas sobre materias extrafias
a la presupuestaria, desde la perspectiva constitucional (que no
desde la técnica legislativa), no plantearia reparo alguno, salvo
que, evidentemente, tal incorporacidén material estuviera
prohibida de forma inequivoca por la Constitucién. Por ejemplo,
este planteamiento iria en la linea de la previsidén del articulo
82.1 CE, que excluye expresamente de la delegacidén legislativa

las materias reservadas a ley orgdnica (articulo 81 CE)'™.

b) La exclusidén expresa de determinados ambitos materiales

(el contenido "negativo" de estas leyes).

El Tribunal excluye de forma expresa del contenido de las
leyes de presupuestos estatales algunos grupos o categorias de
normas (que denominamos contenido "negativo" de estas leyes).

1. En primer lugar, las '"normas tipicas del Derecho
codificado"!'®, &mbito, sin duda importante, que méds tarde
analizamos (criticamente)!®,

2. En segundo lugar, las normas de organizacidén y de
atribucidén de competencias; esto es, las normas reguladoras
"aunque sea en clave negativa, de la naturaleza y régimen
juridico de un instituto" (STC 178/1994, supresidn de las Camaras
Oficiales de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho
puiblico; si bien con votos particulares) y las disposiciones

propias del "llamado Derecho de organizacién" (STC 16/1996,

Ahora bien, la pregunta que nos harfamos seria: desde la perspectiva constitucional, jcabe incluir en lcy de presupuestos una habilitacién

para aprobar un Decreto Legislativo que entrara sobre la materia tributaria en los términos expresados en el articulo 134.7 CE?. La respuesta en todo caso
serfa negativa, se acepte o no la doctrina constitucional sobre el articulo 134.2 CE.

165 SSTC 76/1992, FI. 45) y 195/1994, FE.J1. 2 y 3.

166 En los Capitulos Quinto (apartado IV) y Sexto.
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régimen de atribuciones y facultades de los Consorcios de las
Zonas Francas) . »

También los Tribunales de Justicia han afrontado la cuestidn
de si este tipo de normas pueden integrar el contenido de las
leyes de presupuestos. Ahora bien, los resultados a que han
llegado son en muchas ocasiones dispares de los alcanzados por
el Tribunal Constitucional®. Lo mismo ocurre con algunos
érganos consultivos!®.

3. En tercer lugar, las regulaciones que afectan a la
esencia del régimen estatutario de la funcién plblica. E1
Tribunal ha declarado inconstituciocnales, por no integrar el
contenido eventual de estas leyes, aquellas normas ubicadas en
leyes de presupuestos estatales que inciden de forma directa en
el régimen juridico de la funcién piblica!®. Ello sucede con las
SSTC 203/1998 (sistemas de seleccidén del personal del sistema
sanitario de la Seguridad Social) y 234/1999 (fijacidén de la edad
determinante del pase a la situacidn administrativa de segunda
actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia).

Sin embargo, en relacidn a este aspecto, la STC 32/2000
(creacidén de un complemento retributivo para altos cargos) pone
de manifiesto wuna falta de consenso dentro del Tribunal
Constitucional. El Tribunal afirma la constitucionalidad de la
inclusién del precepto en la ley de presupuestos, al comportar
una repercusidn directa en los gastos presupuestarios; decisidn

y razonamiento que no comparten buena parte de los magistrados

167 En este sentido, 1a STS (Sala 3*, Seccién 3%) de 16 de marzo de 1992 (Ponente: 3. M. Sanz Bayén), en donde se considera (FD. Quinto}

que la norma relativa a la autorizacién al Gobierno para la reordenacion de organismos auténomos y entidades piblicas creadas por Ley (en concreto, la
creacidn del Instituto para la Vivienda de las Fuerzas Armadas y la supresién de los Patronatos de Casas Militares del Ejéreito de Tierra, de la Armada
y del Ejército del Aire; antfculo 80 de Ia Ley de Presupuestos 4/1990) forma parte del contenido propio de estas leyes, al contribuir a la racionalizacién
¥ la reduccitn del gasto piblico. En idéntico sentido, Ia STS (Sala 32, Seccién 6*) de 17 de marzo de 1992 (Ponente: F.J. Hernando Santiago).

168
También de forma contraria a Iz opinién del Tribunal Constitucional se pronuncian en ocasiones algunos 6rganos consultivos. Claramente,

el Consejo Consultivo catalin. En su Dictamen 153/1988 analiza si varias disposiciones adicionales del Proyecto de Ley de Presupuestos de la Generalidad
catalana para 1989 exceden materiaimente del contenido estatutariamente definido de esta ley. Entre éstas, las normas atributivas de competencias sobre
bienes plblicos de cardcter demanial y patrimonial de la Generalidad (decimoquinta y decimosexta); también la que otorga competencias de gestion
veondmica y presupuestaria al Instituto Catalén de la Salud (decimooctava). A juicio del Consejo consultivo, tales normas al guardar relacién con la materia
presupuestaria pucden ser Heitamente incorporadas a fa ley de presupuestos. Una opinién contraria expone en su voto particular el mismo ponente F. de
Carreras Serra. Entiende que esas Disposiciones, al incorporar normas atributivas de competencias y organizativas, no presentan relacién con la materia
presupuestaria. Dice {punto 4 de ese voto): "se trata de una norma competencial que, en sf misma, no tiene repercusiones directas ni indirectas en el estado
de ingresos y gastos ni en la politica econdmica. Una cosa bien distinta es que las competencias de gestién impliquen, a nive! interno de! Instituto Catalén
de la Salud, la gestion econdmica del propio Presupuesto®; “por esta senda, evidentemente, cualquier norma competencial u organizativa que afectara a
la gestion podria incluirse en una Ley de Presupuestos, lo que desbordarfa evidentemente el 4mbito material de Ia citada Ley” . Véase el Dictamen 153/1988,
de 23 de diciembre, Dictamens emesos pel Copsell Consultiu de la Generalitat de Catalunya, 1988, Barcelona, 1989, pp. 357 y ss (Ponente: F. de Carreras;
Voto particular def mismo ponente)

169 . . . . . .
En la misma Imea que ¢l Tribunal Constitucional se pronuncia el Consejo de Estado, en su Dictamen nim. 85971992, acerca del proyecto
de Decreto sobre provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacién nacional,
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constitucionales.

¢) Las dudas acerca de la constitucionalidad de otras
regulaciones materiales (las ‘'"zonas de sombra" de esta

jurisprudencia).

Desde luego, hay regulaciones materiales incorporadas en

leyes de presupuestos cuya constitucionalidad parece indiscutida

M v otras

y confirmada. Asi, aquéllas de contenido financiero
que han recibido el beneplacito expreso del Tribunal. De forma
significativa, esto Gltimo ocurre con los estados presupuestarios
y la parte dispositiva de estas leyes que atafien a la Seguridad
Social!™, los gastos del personal al servicio de 1las

Administraciones Piblicas'”? o las pensiones piblicas'”.

170 . . . . P .. s
Esto es, las normas de contenido esencialmente presupuestario y financicro, tales como: el dmbito, aprobacion y madificacion de los

Presupuestos Generales del Estado; la gestion presupuestaria; las operaciones financieras y otros aspectos del dmbito financiero; la financiacién de entes
territoriales (Comunidades Auténomas y Corporaciones Locales); las cotizaciones sociales. También las normas tributarias que anualmente suclen
incorporarse en leyes de presupuestos (de conformidad, claro estd, con el articulo 134.7 CE). Se trata de regulaciones integrantes del contenido tipico de
las leyes anuales de presupuestos, que no han planteado desde Ia perspectiva constitucional dudas refevantes acerca su ubicacién en estas leyes.

Una buena nwestra es que el Tribunal, salvo en una ocasién, no ha sido llamado a pronunciarse sobre la licitud de la inclusién de tales dmbitos
materiales en leyes de presupuestos. Esa ocasion se encuentra en la temprana sentencia 84/1982, acerca del precepto relativo a las transferencias de servicios
del Estado a las Corporaciones Locales, en la que el Tribunal considera que esa regulacién material supone de forma clara la autorizacion especifica de
un gasto publico, por tanto con incidencia en la materia presupuestaria (Fi. 3). Ahora bien, como hemos expucsto, contrariamente a esa opinién se
pronuncia el Conscjo Consultivo de Cataluiia en su Dictamen 13/1982 (Fundamento II).

17 Anualmente, las leyes de presupuestos incorporan el Presupuesto de la Seguridad Social.

Vcanse las SSTC 65/1987 (FJ. 6; integracién del personal de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes del sistema
de la Seguridad Social); 237/1992 (FJ. 3; Ia prohibicién, con cardcter permanente, de financiar con dinero piblico las mutualidades no integradas en el
sistema general de la Scguridad Social); 203/1998 (FF.JJ. 3 a 5; sistema sanitario de la Seguridad Social, con declaracién de inconstitucionalidad); 109/2001
(FF.JI5 y 6; prelacion de créditos, en concreto, la preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos; con voto particular disidente de V. Conde
Martin de Hijas, al que prestan su adhesion otros magistrados).

Enlos Tribunales de Justicia ordinarios, consiiltense: la STS (Sala 32, Seccién 77) de 29 de septienibre de 1995 (autorizacién al Gobierno para
la integracion del colectivo de los funcionarios de 1a Administracién Local en el Régimen General de la Seguridad Social); 1a STS (Social) de 27 de abril
de 1993 (FF.DD. Tercero, Cuarto y Quinto) y las SSTS (Social) de 29 de abril de 1993, de 14 de julio de 1993, de 27 de octubre de 1993, de 9 de febrero
de 1994, de 19 de junio de 1995 y de 17 de enero de 1996, asi como las SSTSJ (Social) del Pafs Vasco de 23 de septiembre de 1992 y de 28 de octubre
de 1993 (todas ellas acerca de la asimilacion de fas entidades gestoras de la Seguridad Social y de la Tesoreria General de la Seguridad Social a los efectos
de pago de intereses de demora, de conformidad con lo previsto en el articulo 45 de la LGP); y la STS (Social) de 11 de febrero de 1994, (FD. Séptimo;
integracién del Montepio de Funcionarios de la Administracién Institucional de Servicios Socio-Profesionales en el Fondo Especial de la Mutualidad de
Funcionarios de la Administracién Central del Estado).

Véase el Dictamen del Consejo de Estado nim. 271/1993 (sobre €l proyecto de Decreto de integracién en el régimen de la Seguridad Social
de los funcionarios de la Administracién Local).

172 . . - R .
El articulado de la partc dispositiva de las leyes de presupuestos estatales incorpora anualmente las normas relativas a los "gastos del

personal”, dentro de las cuales se disciplina las retribuciones de los funcionarios y empleados piblicos.

El Tribunal Constitucional ha cxaminado si determinadas normas relativas a las retribuciones delos funcionarios piiblicos incorporadas en leyes
de presupuestos integran el contenido constitucionalmente licito de estas leyes. De forma contundente, afirma que pertenecen al dmbito propio de estas leyes.
Ello ha succedido por este orden con los preceptos relativos a: a) la fijacién de un limite méximo de las retribuciones del personal at servicio dc las
Comunidades Auténomas y de los organismos dependientes de las mismas (STC 63/1986, FJ. 12); b) la incompatibilidad de pensiones y haberes activos
(SSTC 65/1987 -FJ. 7- y 188/1988 -Fl. 3, in fine-; la prérroga de esa norma: SSTC 65, 66 y 67/1990, FI. 3); c) nuevamente, ¢l establecimiento de un
tope miximo al incremento de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones Locales, asi como de los
organismos de ellas dependientes (STC 96/1990, FI. 4); d) la fijacin de un incremento global de las retribuciones en todo el sector piblico (STC 237/1992,
Fl. 3); y €) la creacién de un complemento retributivo para funcionarios de carrera que desempefien o hayan desempeiiado con determinados requisitos
temporales puestos de altos cargos (STC 32/2000, FJ. 6; si bien con cuatro votos particulares),

Los Tribunales de Justicia han reconocido que esa disciplina pertenece al &mbito propio de las leyes de presupuestos. Asf, la STS (Sala 32,
Seccidn 77) de 7 de junio de 1993 (FD. Cuarto, in fine; sobre la retribucion de determinados empleos militares que pasen a peticién propia a la situacién
dc reserva). :

También algunos érganos consultivos autondmicos se han pronunciado sobre las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones
Piblicas, en algunos casos de forma contraria al Tribunal Constitucional. Por ejemplo, el Consejo Consultivo de Catatufia, €n su Dictamen 56/1984
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Ahora bien, el hecho de que se trate de ambitos materiales
tradicionalmente incorporados en leyes de presupuestos no es
obstdculo para que puedan plantearse dudas acerca de la
constitucionalidad (segin 1los criterios definidos por la
jurisprudencia constitucional) de la practicas consistentes en
acometer en ley de presupuestos la reforma sustancial de
determinadas leyes directamente relacionadas con esos ambitos.
Por ejemplo, no debemos olvidar que las leyes de presupuestos han
innovado las leyes generales sobre Seguridad Social™ vy
pensiones o clases pasivas del Estado'”.

Pero sobre todo tenemos serias dudas acerca de la licitud
constitucional de otras muchas regulaciones materiales contenidas
en estas leyes sobre las que no ha recaido pronunciamiento del
Tribunal Constitucional (lo gue hemos denominado las "zonas de
sombra" de esta jurisprudencia). En relacién a éstas, damos
noticia de preceptos que agrupamos como sigue.

1. En primer lugar, las disposiciones pertenecientes a los

(Fundamento V; fijacién de un limite a las retribuciones del personal no laboral de la Administracidn autonémica, de los entes locales de su territorio y
de los organismos dependientes de los mismos).

173 . . - e e
Las leyes de presupuestos recogen anualmente las normas relativas a las pensiones piblicas (determinacion inicial, limitaciones en su

sefialamiento inicial, revalorizacién y modificacién anuales de sus valores).

Constiltense las SSTC 65/1987 (FJ. 7), 188/1988 (FJ. 5, in fine) y 65, 66 y 67/1990 (FJ. 3) (lodas cllas sobre la incompatibilidad de pensioncs
y haberes activos). También las SSTC 134/1987 (FJ. 6) y 83/1993 (FF.JJ. 4 y 5; la fijacién de un limite méximo de las pensiones piblicas).

Asimismo, la STS (Sala 3®, Seccidn 7) de 23 de abril de 1993 (FF.DD. Quinto y Octavo; la revalorizacién de pensiones de clases pasivas);
la STS (Sala 3*, Scccién 6*) de 17 de diciembre de 1996 (FD. Noveno; la fijacién de limites maximos a las pensiones piblicas); ta STSJ (Social) de
Cataluiia de 29 de junio de 1992 (FD. Primero; la fijacion de un limite méximo de las pensiones piblicas); la STSJ (Social) del Pais Vasco de 25 de
septicmbre de 1992 (FD. Segundo; la cancurrencia de pensiones con cargo a la Seguridad Social y a la Mutualidad de Funcionarios).

Estas leyes han afectado a la legislacién general de la Seguridad Social (Texto Refundido de 1a la Ley de la Seguridad Social, de 30 de
mayo de 1974; la Ley 40/1980, de 5 de julio, de Inspeccién y Recaudacion de la Seguridad Social; y el Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, Texto
Refundido de la Ley General de la Seguridad Sociaf).

En este sentido: la Ley 46/1985 acoge la norma relativa a la incorporacién al Régimen Especial de la Seguridad Social de Funcionarios Civiles
del Estado (Disposicion adicional 1°). La Ley 33/1987 modifica (en su "articulo 26. Débitos ala Seguridad Social") 1a Ley 40/1980. La Ley 37/1988 afiade
(en "Disposicion adicional 10*. Gestién recaudatoria de la Seguridad Social") a la Ley 40/1980 (articulos 14 bis y 14 ter). La Ley 4/1990 afecta a la Ley
40/1980 y al Texto Refundido de la Ley de la Seguridad Social de 1974, y lo hace de 1a siguiente forma: a) Modifica a través de disposiciones de su parte
final: ("Disposicién adicional 9. De la gestién recaudatoria de determinados ingresos de la Seguridad Social*) la Ley 40/1980 (artfculo 15); también
(Disposicién adicional 143. "Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades Profesionales”) el Texto Refundido de 1974 (articulos 202.4, 2(4.2 y
205.3); b) afiade ("Disposicién adicional 9. De la gestién recaudatoria de determinados ingresos de la Seguridad Social®) la Ley 40/1980 (articulo 17 bis);
¢) también contempla {a norma relativa a la incorporacidn de funcionarios al régimen de mutualismo administrativo (Disposicién adicional 10%).

Ahora bicn, debemos reconocer que las innovaciones posteriores no son de carfcter sustantivo (se trata de adaptaciones coyunturales). Por
ejemplo, la Ley 49/1998 modifica (en Disposicion adicional 2. "Prestaciones econdmicas de la Seguridad Social por hijo a cargo”, que fija cuantias para
ese afio) el Decreto Legisiativo 171994 (articulo 181).

175 i . . ik . .
También las leyes de presupuestos han acometido la reforma sustancial de la Jegislacién general sobre pensiones o clases pasivas del

Estado (la Ley 4/1974, de 13 febrero, de Peusiones; el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Clases Pasivas del Estado).

Asi: la Ley 21/1986 deroga en su totalidad (Disposicién derogatoria 32) 1a Ley 4/1974. La Ley 33/1987 afecta al Texto Refundido de la Ley
de Clases Pasivas del Estado: modifica a través de su articulado ("articulo 62. Percepciones ajenas a las pensiones de Clases pasivas y cilculo de
pensiones™) el Real Decreto Legislativo 670/1987 (articulo 22.2.a y c); y deroga a través de disposicién adicional ("Disposicion adicional 20°.
Incompatibilidades de pensiones") el Real Decreto Legislativo 670/1987 (articulos 40 y 46). La Ley 37/1988 modifica a través de su articulado (artfculo
52) el Real Decreto Legislativa 670/1987 (varios articulos y referencias). La Ley 4/1990 modifica en su articulado (articulo 47) el Real Decreto Legistativo
670/1987 (diversos articulos). La Ley 31/1991 modifica en su articulado (articulo 52) el Decreto Legislativo 670/1987 (articulos 37 y 41.1); ademas, afiade
(en articulo 52) preceptos a ese mismo Texto Refundido (articulo 31.6).

Sin cmbargo, las posteriores leyes de presupuestos no afectan sustantivamente a la legislacion general sobre la materia; por ejemplo, la Ley
54/1999 se limita a aplicar en su articulado (articulo 37) el Decreto Legistativo 670/1987.
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dmbitos materiales expresamente vedados por el Tribunal'”®. Se
trata de:

A) Las normas tipicas del Derecho codificado, en donde, al
menos intuitivamente (sin perjuicio de lo que diremos -Capitulos
Quinto y Sexto-), incluimos 1las leyes generales y otras de
considerable importancia de nuestro Ordenamiento juridico
piblico. Asi, las leyes de presupuestos han procedido a la
innovacién de leyes reguladoras de los siguientes ambitos (entre
otros): Auditoria de Cuentas; Bases de Contratos del Estado;
Bases del Régimen Local; Cesién de bienes del Patrimonio Sindical
Acumulado; Clases Pasivas del Estado; Cooperativas; Creacidn del
Consejo Econémico y Social; Deporte; Derecho a la Educacidn;
Expropiacién Forzosa; Financiacién de las Comunidades Auténomas;
Fondo de Compensacidén Interterritorial; Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas; Funcionarios Civiles del Estado; Haciendas
Locales; Incompatibilidades del Personal al Servicio de las
Administraciones Piblicas; Infracciones y sanciones en el orxden
social; 1Inspeccidn y Recaudacién de la Seguridad Social;
Instituciones de Inversidn Colectiva; Inversiones Extranjeras en
Espafia; Medidas para la Reforma de la Funcidn Piblica; Mercado
de Valores; Nacionalizacidn y reorganizacidén del Banco de Espafia;
Ordenacién del Seguro Privado; Organizacidén y régimen del Crédito
Oficial; Patrimonio del Estado; Patrimonio Histdrico; Patrimonio
Nacional; Pensiones; Procedimiento econdmico-administrativo;
Proceso Autonémico; Proteccidn por Desempleo; Reforma

Universitaria; Régimen Local; Seguridad Sociall”.

176 . . s s . - . e
Recuérdese, las normas tipicas del Derecho codificado, la organizacion del sector pablico y el régimen estatutario de Ia funcién publica.

177 Las lcyes de presupuestos correspondientes al periodo 1979-1984 no llevan a cabo ninguna reforma de leyes generales. A diferencia de

lo que ocurre con las leyes de presupuestos de los aiios 1985-1992, que han afectado a un buen némero de leyes generales y de considerable importancia
de los ordenamientos tinanciero (tributario y presupuestario), administrativo y laboral. Asi, a la/el (por orden cronolégico): la Ley de Expropiacion Forzosa,
de 16 de diciembre de 1954; Decreto-Ley de 7 de junio de 1962, de nacionalizacién y reorganizacién del Banco de Espaiia; Ley 230/1963, de 28 de
diciembre, General Tributaria; Ley de 7 de febrero de 1964, de Funcionarios Civiles del Estado; Texto Articulado de la Ley de Patrimonio del Estado,
aprobado por Decreto 1022/1964, de 15 de abril; Texto Articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado, de 8 de abril de 1965 (modificado por
Ley 5/1973, de 17 de marzo, y Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo); Ley 13/1971, de 19 de junio, de organizacion y régimen del Crédito
Oficial; Texto Refundido de la Ley de la Seguridad Social, de 30 de mayo de 1974; Ley 4/1974, de 13 febrero, de Pensiones; Ley 11/1977, dc 4 de enero,
General Presupuestaria; Ley 40/1980, de § de julio, de Inspeccion y Recaudacién de la Seguridad Social; Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de
diciembre, por ¢l que se articula la Ley 39/1980, de 5 de julio, de Bases sobre Procedimiento Econémico-Administrativo; Ley 23/1982, de 16 de junio,
reguladora del Patrimonio Nacional; Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico; Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma
de ta Funcion Piblica; Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre ordenacién del Seguro Privado; Ley 31/1984, de 2 de agosto, de Proteccién por Desempleo;
Ley 46/1984, de 26 de diciembre, reguladora de las Instituciones de Inversion Colectiva; Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidad del
Personal al Servicio de las Administraciones Pdblicas; Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local; Ley 16/1985, de 25 de junio,
del Patrimonio Histérico Espaiiol; Ley 4/1986, de 8 de enero, de cesion de bienes del Patrimonio Sindical Acumulado; Real Decreto Legislativo 781/1986,
de 18 de abril, que aprucba el Texto Refundido de las disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local; Real Decreto Legislativo 1265/1986,
de 27 de junio, que aprueba el Texto Articulado de la Ley de Inversiones Extranjeras en Espaia; Ley 3/1987, de 2 de abril, General de Cooperativas; Real
Decreto Legistativo 670/1987, de 30 de abril, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado; Ley 7/1988, de 5 de abril, de
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Y sobre todo sin olvidar las innovaciones de los grandes
cuerpos de la codificacidn financiera, esto es, la legislaciédn
general tributaria'”® y la presupuestaria'”, en relacidén a las
cualegs la doctrina ha expresado dudas acerca de la
constitucionalidad de esas practicas'®. |

Sabemos que a partir de 1993 buena parte esas materias se
incorporan en las leyes de acompafilamiento presupuestarias,
precisamente por las dudas de constitucionalidad que, tras la STC

Funcionamiento del Tribunal de Cuentas; Ley 8/1988, de 7 de abril, sobre infracciones y sanciones en el orden social; Ley 19/1988, de 12 de julio, de
Auditorfa de Cuentas; Ley 24/1988, de 28 de julio, de Mercado de Valores; Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido
de la Ley General Presupuestaria; Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haclendas Locales; Ley 1071990, de 15 de octubre, del Deporte;
Ley 21/1991, 17 de junio, de creacion del Consejo Econdmico y Social.

Durante el perfodo 1993-2002, las leyes de presupuestos reducen considerablemente las modificaciones normativas. Pero, siguen afectando
a algunas leyes generales y otras de considerable importancia de nuestro Derecho publico; asf, han incidido sobre el/la (por orden cronoldgico): Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas; Ley Organica 11/1983, de 25 de agosto, de Reforma Universitarin;
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién Pablica; Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol; Ley
Organica 8/1988, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion; Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de la Ley de Clases
Pasivas de! Estado; Decreto Legislativo 109171988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria; Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, reguladora de las Haciendas Locales; Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo de Compensacion Interterritorial; Decreto Legislativo 1/1994,
de 20 de junio, Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social,

Como sabemos, el Tribunal Constitucional excluye de forma expresa del contenido de estas leyes determinados fimbitos materiales. Asi, tas
"normas tipicas del Derecho codificado” (SSTC 76/1992, FJ. 4b y 195/1994, FF.JJ. 2 y 3).

Un imporiante nitmero de resoluciones de los Tribunales del orden contencioso-administrativo versan sobre Ia materia general tributaria. Asi,
{a STS (Sala 3%, Seccién 2*) de 7 de noviembre de 1992 {(FD. Cuarto; Ia composicién y forma de utilizacién del Némero de Identificacion Fiscal); S. de
la Audiencia Nacional (CA, Seccién 2%) de 19 de noviembre de 1996 (FF.DD. Cuarto, Quinto y Sexto; el recargo tributario de demora).

El Consejo de Estado también se ha pronunciado sobre los 4mbitos de la funcién piblica (Dictamen ném. 859/1992), la Seguridad Social
(Dictamen ndm. 27171993} o la ordenacién general de los tributos (Dictamen ném. 780/1993, en concreto, la regulacidn de la composicion y fa forma de
utilizacion det NIF). También algunos érganos consultives autonémicos. Por ejemplo, el Consejo Consultivo de Catalufia, en su Dictamen 49/1983
(Fundamento I1; 1a titularidad de la recaudacién de determinados tributos locales).

178 3 . . . - . o . .
. Lus leyes de presupuestos del perfodo 1988-1992 incorporan sisteméticamente dentro del "Capitulo IV, Disposiciones en materia de

Inspeecion, Gestion y Recaudacién Tributaria® del "Tiwulo VI, Normas Tributarias” algunas reformas sustanciales de la Ley General Tributaria (Ley
230/1963, de 28 de diciembre). Asi: la Ley 33/1987, articulos 110-113 (los articulos &3, 87.3, 111.1¢, 128, 130 y 131 LGT): ka Ley 37/1988, articulos
105-107 (el articulo 131 LGT); a Ley 4/1990 (articulo 134 LGT, sobre adjudicacién a la Hacienda Piblica de bienes embargados); la Ley 31/1990, anticulo
79 y Disposicién transitoria 8* (el anticulo 52 LGT, sobre procedimiento de tasacidn pericial contradictoria en materia tributaria); Ia Ley 31/1991, articulos
84-86 (los articulos 111.3 y 128 LGT, sobre Numero de Identificacién Fiscal y secreto bancario, y la recaudacion en via de apremio, respectivamente).

Véanse las SSTC 76/1992 (Fl. 4.b; ejecucion forzosa de las dendas tributarias que implican la entrada en ¢l domicilio del deudor, con
dectaracién de inconstitucionalidad; hay votos particulares) y 195/1994 (FI. 3; determinadas facultades tributarias de comprobacién e investigacion de
cuentas bancarias, con declaracién de inconstitucionalidad; hay votos particulares).

También los Tribunales de Justicia: Ia 8TS (Sala 32, Seccién 2%) de 7 de noviembre de 1992 (FD. Cuarto; la compesicion y forma do
utilizacién del Ndmero de Identificacién Fiscal); Ia S. de la Audiencia Nacional (CA, Seccién 22) de 19 de noviembre de 1996 (FF.DD. Cuarto, Quinto
y Sexto; el recargo tributario de demora). : )

Y algunos 6rganos consultivos: el Consejo de Estado, en su Dictamen 780/1993 (la composicidn y forma de utilizacidn del Niimero de

Identificacién Fiscal); el Consejo Consultivo de Cataluiia, en su Dictamen 49/1983 (Fundamento I11; la titularidad de 1a recaudacin de determinados tributos
tacales).
179 Son varias las innovaciones de la legislacion generat presupuestaria (la Ley 11/1977, General Presupuestaria, de 4 de enero; y ¢f Real
Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, que aprueba el Texto Refundido de Ia Ley General presupuestaria) acometidas por Ias leyes de
presupuestos. La Ley 33/1987, de forma desordenada en los artfcules 7, 84, 111, 123, 124 y 130 (que afecta nada menos que a los articulos 6, 36.1, 59,
6, 61, 63, 67, 68, 69, 70, 95, ¢l Tilo IV -anticulos 101-105-, el capiiato I del Tiwlo V -articulos 116 a 121-, 131, 149, 150, y al nuevo Titulo IX "De
los Entes Territoriales” -articulos 152 a 154-); 1a Ley 37/1988, articulos 21, 24 y 106 (pese a la entonces muy reciente aprobacion del Real Decreto
Legislativo 109171988, modifica sus articulos 39, 79, 100, 132, 133, 135, 136, 148.1, 150.4 y Disposicién Transitoria 3*); la Ley 4/1990, articulos 18
y 48.3 (articulos 149 y 150.4, y 101.4, respectivamente, del Decreto Legislativo 1091/1988); 1a Ley 31/1990, articulo 16 (los articulos 18, 81, 82, 83,
B4, 87, 89y 141.1.1, y la ribrica de la Seccidn 32 Titulo Il del Decreto Legislativo 1091/1988); 1a Ley 31/1991, articulo 17 (articulos 81.3 y 138 TRLGP);
ta Ley 21/1993, articulos 7, 17 y 51 (articulos 71, 735, 101.3.4.9.10, 104.2, 118.1, 129 y 138 TRLGP); Ia Ley 41/1994, articulo 16 (articulo 81.5
TRLGP, en materia de procedimiento administrative); 1a Ley 49/1998, articulo 11.dos (suspende duranie el ejercicio de 1999 el articulo 73 TRLGP); la
Ley 54/1999, articulo 11.dos (deja en suspenso para el glercicio del afio 2000 el articulo 73 TRLGP).

180 . . . , T "
Por ejemplo, en el primero de esos dmbitos, muchos autores ponen de manifiesto las dudas de constitucionalidad que suscitan

determinadas modificaciones de la Ley General Tributaria instrumentadas a través de ley de presupucstos, tras la doctrina vertida por el Tribunal
Constitucional en su sentencia 76/1992, Véase Herrera Molina, P.M., y de Prada Garcia, A., "Los preceptos de Ia LGT modificados por Leyes de
Presupuestos: ;Una bomba de relojerfa juridica?”, RDFHP, ndm. 227, 1993, p. 834, O Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucidn, Sohre
las singularidades de la reserva de ley en materia presuprestoria, Valladolid, 1998, p. 319 (habla de la "claudicante posicion de la LGT ante el Tribunal -
Constitycional”, calificando como "minados” algunos de sus preceptos tras la doctrina de fa STC 76/1992).

138



76/1992, expresamente manifiesta el legislador.

B) Las normas sobre la organizacién del sector piblico,
principalmente las concernientes a la creacidén y la supresidn de
organismos auténomos, sociedades y otras entidades pliblicas, asi
como la reordenacidén de los mismos (modificacidn, refundicidn o
transformacién). Por ejemplo, las que afectan a los siguientes
entes pliblicos (entre otros) : Administracién Turistica de Espafia;
Biblioteca Nacional; Cémaras Oficiales de la Propiedad Urbana'®;
Centro de Arte Reina Sofia; Centro de Estudios y Experimentacidn
de Obras Plblicas; Centro de Investigaciones Socioldgicas; Centro
Espafiol de Metrologia; Centro Nacional de Informacidn Geografica;
Consejo Superior de Deportes; Consorcios de las Zonas Francas'®;
Ente pdblico Aeropuertos Espafioles y Navegacién Aérea; Escuela
de Hacienda Pablica; Escuela de Organizacidn Industrial; Escuela
Nacional de Sanidad; Escuela Oficial de Turismo; Instituto de
Cinematografia y Artes Audiovisuales; Instituto de Crédito
Oficial; Instituto de Promocidén de Turismo de Espafia; Instituto
de Tecnologia de Obras Plblicas y Edificacidén; Instituto Nacional
de Fomento de 1la Economia Social; Instituto Nacional de
Industria; Instituto para Diversificacidn y Ahorro de Energia;
Instituto para la Vivienda de las Fuerzas Armadas; Museo Nacional
del Prado; Organismo autdénomo Correos y Telégrafos; Organismo
Nacional de Loterias y Apuestas del Estado; Red Técnica Espaliola
de Televisgidn; Sociedad Estatal de Paradores de Turismo de
Espafia; Tribunales Econdmico Administrativos  Regionales,
Provinciales y Locales. También han acogido los sistemas de
gestidn econémico-financiera del sector piblico, esencialmente
las disposiciones sobre el régimen juridico de los Patrimonios

Piblicos!®,

181 Véase Ia STC 178/1994, con declaracién de la inconstitucionalidad (con votos particulares disidentes).

182 Véase la sentencia declaratoria de inconstitucionalidad 16/1996.

183 N
Buena parte de las leyes de presupuestos {sobre todo, durante el periodo 1985-1994) han incorporado normas sobre la organizacién y

los sistenins de gestion econdémico-financiera del sector puiblico.

Durante el periodo 1979-1984, albergan preceptos relativos a la organizacin del sector piiblico; asi, las disposiciones sobre: reorganizacion
de parque mdvil de ministerios civiles; contratacién piblica; o las nuevas denominaciones de determinados centros e institutos piblicos (*Centro de Estudios
y Experimentacion de Obras Publicas” o "Instituto de Tecnologia de Obras Piblicas y Edificacién”).

Las leyes de presupuestos del periodo 1985-1992 incorporan preceptos y medificaciones normativas que afectan a la organizacion y los sistemas
de gestidn econdmico-financiera del sector péblico (creacion, nawraleza juridica, organizacién, transformacién, reorganizacion y competencias, supresion
¥ nucva denominacion de organismos auténomos y entidades pablicas). Asi, la creacidn de: el Instituto de Cinematografia y Artes Audiovisuales; el
Organismo Nacional de Loterizs y Apuestas del Estado; el Centro Nacional de Informacion Geogrifica; Ia Red Técnica Espaiiola de Television: el Ente
piblico Acropuertos Espaiioles y Navegacion Aérea; el Organismo auténomo Correos y Telégrafos; ef Instituto Nacional de Fomento de la Economia Social;
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De entre estas regulaciones, la que mayores sospechas de
inconstitucionalidad ha levantado en la doctrina es la creacidn
de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria'®. También
la autorizacién a 1la Presidencia del Gobierno para las
reestructuraciones administrativas'®.

En este contexto, ademds de 1la incorporacidn de esas
materias de dificil conciliacidén con el contenido propio vy
posible de las leyes de presupuestos, éstas han acometido la
innovacidén de leyes reguladoras de los siguientes ambitos: Bases
de Contratos del Estado; Cesidén de bienes del Patrimonio Sindical

Acumulado; Creacidén de la Sociedad Estatal Minas de Almadén y

¢l Centro Espafiol de Metrologia; el Cuerpo de Traductores ¢ Intérpretes del Ministerio de Asuntos Exteriores; y sin olvidar la todopodoerosa Agencia
estatal de Administracion Tributaria, También ef carficter o naturalcza juridica del Museo Nacional del Prado. Y respecto de la la organizacion, a
transformacion o reorganizacion, los siguicntes transformaciones: del Instituto para Diversificacion y Ahorro de Energia en Entidad de Derecho Péblico;
del Instituto de Crédito Oficial en Sociedad cstatal (también su reorganizacion); de la Escucla de Hacienda Piblica en Organismo Autdnomo Administrativo;
de Ia Escuela de Organizacin Industrial en Organismo Auténomo Comercial; del Centro de Arte Reina Soffa, del Centro de Investigaciones Socioldégicas
y de In Escucta Nacional de Sanidad en Organismo Auténomo; de la Administracion Turistica Espafiola en Sociedad Estatal de Paradores de Turismo de
Espaiia; e la Escuela Oficial de Turismo en Entidad de Derecho Piblico; de Ia Biblioteca Nacional en Organismo Auténomo. Las competencias del
Instituto Nacional de Industria. La organizacion y funcionamiento de la Administracion Turistica de Espafia. La nueva denominacion del Instituto de
Promocion de Turismo de Espaiia. Y otras materias de dudosa conexién con la materia presupuestaria, como son las normas referidas a: la competencia
para la aceptacion de donaciones, legados y herencias a favor del Estado; la incorporacion al Régimen Especial de la Seguridad Social de Funcionarios
Civiles del Estado; Ia declaracién de utilidad piblica de las obras de construccién de centros penitenciarios, a los efcctos de expropiacion forzosa; fa
creacion de los Tribunales Econdmico Administrativos Regionales y Locales, con supresion de los Provinciales; la prevision de un nuevo sistema de
TManciacion del Conscjo Superior de Deportes; la gestién del Patrimonio dela Vivienda; la supresién de la incorporacitin obligatoria a las Camaras oficiales
de ta Propiedad Urbana; Ia autorizacion al Presidente del Gabierno en materia de reestructuraciones administrativas; determinadas modificaciones orgénicas
cn las estructuras de los Ejéreitos; 1a creacion de varios Cuerpos, Escalas y Especialidades de Funcionarios; la incorporacidn de funcionarios al régimen
de mutualismo administrativo; Ia gestion y explotacién de bienes de Consorcios de Zonas Francas,

Durante ¢f perfodo 1993-2002 no apreciamos ta regulacion de materias sin repercusion presupuestaria; tan sélo en las leyes de PGE para 1993
y 1994, ta autorizacion a fa Presidencia del Gobierno en materia de reestructuraciones administrativas, Son las leyes acompafiantes las que toman ahora
¢l relevo como principales instrumentos de reforma de estos materias.

Eneste dmbito, las SSTC 178/1994 (FJ. §; supresitn de las Cémaras Oficiales de {a Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho piblico,
con declaracidn de inconstitucionalidad; hay votos particularcs); y 16/1996 (FI. 6; régimen de atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas
Francas, con declaracion de inconstitucionalidad), .

Algunas resoluciones de los Tribunales del orden contencioso-administrativo versan sobre disposiciones relativas a la organizacion del sector
piblico. Asi, fa 8TS (Sala 3%, Seccién 3%) de 16 de marzo de 1992 (FD. Quinto, acerca de 1a norma rciativa a la autorizacion al Gobierno para la
reordenacion de organismos auténomos y entidades piblicas creadas per Ley; en concreto, la creacién del Instituto para Ia Vivienda de las Fuerzas Armadas
y Ia supresion de los Patronatos de Casas Mifitares del Ejéreito de Tierra, de ta Armada y det Ejéreito del Aire); en idéntico sentido, la STS (Sala 32,
Seceifn 67) de 17 de marzo de 1992,

También se pronuncian algunos Organos consultivos, claramente el Consejo Consultivo catalin en su Dictamen 153/1988 (competencias sobre
bicnes piblicos de carficter demaniat y patrimonial de In Generalidad y sobre competencias de gestion econdmica y presupuestaria al Instituto Cataldn de
la Salud; con voto particular de F, de Carreras).

184 En esta regulacion (articulo 103 de la Ley de Presupuestos para 1991), muchos han visto una ausencia de relacidn directa con la materin
presupuestaria que kegitime su inclusién como contenido eventual de estas leyes. En este sentido, Baena Aguilar, A, Herrera Molina, P., Serrano Antdn,
F., La Agencia Tributaria freate al comtribuyente: régimen juridico y problemas de constitucionalidad, Granada, 1993, pp. 105-108. También expresan
dudas acerea de la constitucionalidad de esta regulacidén: Faleon y Tella, R., "Comentario general de jurisprudencia®, REDF, nim. 76, 1992, p. 703;
Ferreiro Lapatza, 1.J., "Derecho presupuestario y téenica legislativa®, REDF, ndm. 87, 1995, p. 495; Jiménez Diaz, A., "La Ley de Presupuestos:
Seguridad juridica y principios de relacion entre normas”, REDF, nim. 82, 1994, p. 318 en n. 40; Juan Lozano, A. M., "lnviolabilidad del domicitio y
limites materiales de la ley de presupuestos. Un promunciamiento capital del Tribunal Constitecional”, REDF, nim. 76, 1992, p. 697; Martinez Lago, M.
A., Ley de Presupuestos y Coonstitucion. Sobre las singalaridades de la reserva de ley en materia presupuestaria, Valladolid, 1998, p. 119; Pita Grandal,
A. M., "A Axencia Estatal de Administracién Tributaria: reforma administrativa para a aplicacion do sistema tributario estatal”, en Reforma Administrativa,
Rodriguez-Arana Muiioz, X. (Coord.), Santiago de Compostela, 1994, pp. 84-88.

185 . . . . _ s
Se recoge por vez primera en el articelo 70 de Ia Ley 46/1985. Posteriormente, se reitera anualmente en las siguicntes disposiciones

finales de las leyes de presupuestos: quinta de ta Ley 21/1986; séptima de la Ley 33/1987; novena de ta Ley 37/1988; segunda de Ia Ley 4/1990; segunda
de la Ley 31/1990; tercera de la Ley 31/1991; segunda de 1a Ley 39/1992; primera de la Ley 21/1993. Mds tarde, esa disposicion desaparece del texto
de la Ley de Presupuestos 41/1994 y se incorpora a la Ley de acompafiamiento 42/1994, en concreto a su articulo 75, Por (liimo, se recoge con vocacion
de permanencia en el articulo 2.2 de la Ley 5071997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

En la doctrina, expresa dudas acerca de la constitucionalidad de Ia inclusién de esta norma en reiteradas leyes de presupuestos Barcelona Liop,
J.. "Principio de legalidad y organizacién administrativa (Gebierno, Administracién, Ley y reserva de ley en el articulo 103.2 de ia Constitucién}”, Esndios
sobre la Constitncion espaiiola. Homendje ol profesor Eduardo Garcia de Enterrfa, Tomo 1, Madrid, 1991, pp. 2444-2452.
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Arrayanes; Creacién del Instituto Nacional de Industria;
Nacionalizacidén y reorganizacién del Banco de Espaifia; Ordenacidn
y defensa de la Industria Nacional; Patrimonic del Estado;
Patrimonio Nacional; Patrimonio Histérico Espafiol; Plantilla de
las Fuerzas Armadas; Plantillas en el Ejército de Tierra!®

También aqui, por los motivos expuestos, en los Gltimos afios
estas disposiciones desaparecen de las leyes de presupuestos y
se incorporan a las leyes de acompafiamiento presupuestarias'®.

C) Las normas relativas al régimen estatutario de la funcidn
piblica. En efecto, las leyes de presupuestos han procedido a la
reforma esencial de leyes generales de la funcién piblica (las
Leyes de: Funcionarios Civiles del Estado; Incompatibilidades del
personal al servicio de las Administraciones Piblicas; Medidas
para la Reforma de la Funcidén Pidblica)!®,

De nuevo, en los Ultimos afios son las leyes acompafiantes las
que toman el relevo de las leyes de presupuestos a la hora de
acometer buena parte de la reforma sustancial de la legislacidn
sobre funcidén piblica.

2. En segundo lugar, preceptos ajenos a los &mbitos
expresamente vedados. En efécto, con base en los criterios

definidos en esta jurisprudencia constitucional, sospechamos de

186 Son las feyes de presupuestos del perfodo 1985-1992 las que afectan a estas leyes; asf, a leyes sectoriales como lafel {por orden
cronoldgico): Ley de 24 de noviembre de 1939, de ordenacidn y defensa de la Industria Nacional; Ley de 25 de septiembre de 1941, por la que se crea
el Instituto Nacional de Industria; Decreto-Ley de 7 de junio de 1962, de nacionalizacién y reorganizacién del Banco de Espafia; Ley 38/1981, de 19 de
octubre, creadora de la Sociedad Estatal Minas de Almadén y Arrayanes; Ley 4071984, de 1 de diciembre, de plantilias en el Eiéreito de Tierra; Ley
471986, de 8 de encro, de cesion de bienes del Patrimonio Sindical Acumulado. También a leyes generales y de considerable importancia: Texto Articulado
de la Ley de Patrimonio del Estado, aprobado por Decreto 102271964, de 15 de abril; Texto Articulado de Ia Ley de Bases de Contratos del Estado, de
& de abril de 1965 (modificado por Ley 5/1973, de 17 de marzo, y Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo); Ley 23/1982, de 16 de junio,
reguladora del Patrimonio Nacional; Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol.

Durante el perfodo 1993-2002 han incidido sobre algunas de estas leyes, como la Ley 16/1985, de 25 de junio, del P'unmumo Histdrico
Espaiiol; o ta Ley 14/1993, de 23 de diciembre, de plantilia de las Fuerzas Armadas.

Las disposiciones sobre ln organizacidn y los sistemas de gestién econdmico-financiera del sector piiblico desaparecen de las leyes de

presupuestos y scincorporan en las leyes de acompafiamiento presupuestarias. Ello ocurre a partir de 1995 (véase Ia Ley 42/1994, de acompafiamientn
alos PGE para 1995, articulos 77-81).

188 En muchas ocasiones, las leyes de presupuestos (principalmente, del periodo 1985-1992) han acometido Ia reforma esencial de leyes
generales de la funcién piblica (Ley de 7 de febrero de 1964, de Funcionarios Civiles del Estado; Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la
Reforma de la Funcién Pdblica; Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al servicio de las Administraciones Piblicas).

A continuacién, resefiamos esas reformias. La Ley 33/1987 modifica (Disposicién adicional 212, sobre funcionarios de Ia Seguridad Social)
laLey 3(/1984 (Disposicién adicional 16*). La Ley 4/1990 afiade (artfculo 34, "Modificaciones del régimen del personal activo™) a Ia Ley 3071984 (articulo
29 his, sobre "Reingreso al servicio active™) y deroga (Disposicidn derogatoria 2%) un precepto de la Ley de Funcionarios Civiles del Estado de 1964
(articulo 51). La Ley 31/1991 aiinde {(articulo 34. "Reconocimiento de compatibilidad™) a Ia Ley 53/1984 (articulo 16.4); también deroga parciaimente
(articulo 36) a Ley 30/1984 (articulo 31.2). La Ley 2171993 anade (Disposicién adicional 7%) a la Ley 307194 (anticulo 23.2.0, nuevos parrafos). La Ley
5471999 aplica (articulo 26) Ia Ley 3071984 (sobre retribuciones de los funcionarios).

Véanse las sentencias declaratorias de inconstitucionalidad 203/1998 (FF.JJ. 3 y 5; personal del sistema sanitario} y 234/1999 (FF.JI. 5 y 6;
fijacién de fa edad determinante del pase a la situacion administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpe Nacional de Policia). No lega a
In misma conclusién fa STC 3272000 (FF.JJ. 5 y 6; creacién de un complemento retributivo para altes carges; con votos particulares).

Constilicse ¢f Dictamen det Consejo de Estado ntim. 859/1992 (provision de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacion
nacional).
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la constitucionalidad de otras regulaciones materiales, sobre las
cuales el Tribunal Constitucional no ha tenido ocasidén de
pronunciarse desde la perspectiva del articulo 134.2 CE. Tales
regulaciones las clasificamos como sigue.

A) Las regulaciones a través de leyes de presupuestos de
materias heterogéneas, ajenas o escasamente cercanas a la
disciplina presupuestaria. A saber: actas extendidas o promovidas
por controladores laborales; competencia para la aceptacidn de
donacioneg, legados y herencias a favor del Estado; concesiones
de autopistas; creacidén de los Tribunales Econdémico
Administrativos Regionales y Locales, con supresidén de los
Provinciales; creacidn del Cuerpo de Traductores e Intérpretes
del Ministerio de Asuntos Exteriores; declaracidén de utilidad
piblica de las obras de construccidn de centros penitenciarios,
a los efectos de expropiacidn forzosa; depdsitos y garantias para
la exploracidén, investigacidn y explotacidn de hidrocarburos;
intervencidén por muestreo; jubilacidén de los vocales del Tribunal
de Defensa de la Competencia; previgidén de un nuevo sgistema de -
financiacidén del Consejo Superior de Deportes'®.

B) La innovacidén por ley de presupuestos de otras leyes con
objetos de lo mds diverso. Asi, las relativas a: Aspectos
penales, administrativos y fiscales de los juegos de azar vy
apuestas; Camaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacidn;
Coeficientes de inversidén, recursos propios y obligaciones de
informacién de los . intermediarios financieros; Concesién de
ayudas a empresas periodisticas vy agencias informativas;
Conservacidn de energia; Fomento de la Mineria; Fundaciones y de
Incentivos Fiscales a la Participacién Privada de Actividades de
Interés Cultural; "Gratuidad de los estudios de BRachillerato,
Formacidén Profesional y Artes Aplicadas y Oficios Artisticos en

Centros PGblicos y autonomia de gestidn econdmica de los centros

189 Alguna de las leyes de presupuestos del perfodo 1979-1984, en concreto la Ley 9/1983, cobija materias de dudosa relacién con la materia

presupuestaria, como las concesiones de autopistas, la contratacién piblica o la intervencitn por muestreo.

Durante el periodo 1985-1992 la expansién material de estas leyes se dispara, incorporando regulaciones materiales heterogénens, La Ley
50/1984: la competencia para I aceptacién de donaciones, legados y herencias a favor del Estado (Disposicion adicional 17). La Ley 46/1985: I jubilacion
de los vocales del Tribunal de Defensa de la Competencia (Disposicion adicional 7). La Ley 21/1986: k1 declaracion de utilidad piblica de las obras de
construceion de centros penitenciarios, a los efectos de expropiacion forzosa (Disposicion adicional 14#), ia creacion de los Tribunales Econdimico
Administrativos Regionales y Locales, con supresiéa de los Provinciales (Disposicién adicional 82) o 1a prevision de un nuevo sistema de financiacion del
Consejo Superior de Deportes (Disposicién final 10%), La Ley 31/1990: depésitos y garantfas para la exploracién, investigacion y explotacion de
hidrocarburos (Disposicion adicional 13%), actas extendidas o promovidas por controladores Inborales (Disposicion adicional 277).

Durante el perfode periodo 1993-2002, estas leyes no afectan a materias extrapresupuestarias.
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docentes plblicos no universitarios"; Instituciones de Inversidn
Colectiva; Integracién Social de los Minusvalidos; Inversiones
Extranjeras en Espafia; Investigacién y explotacidén de
hidrocarburos; Organizacidén y Régimen del Crédito Oficial;
Medidas adicionales de cardcter social; Medidas fiscales,
administrativas y del orden social; Participacidén del Estado en
el reaseguro de los riesgos comerciales del Seguro de Crédito a
la Exportacién; Plan de Desarrollo Econdmico y Social (cuatrienio
1964/1967); Proteccidn a las familias numerosas; "Reconocimiento
de derechos y servicios prestados a quienes formaron parte de
Fuezas Armadas y de Orden Piblico y Cuerpo de Carabineros de la
Repiblica"; Régimen fiscal de las Cooperativas; Régimen Econdmico
y Fiscal de Canarias; Reorganizacién de Parque mdévil de
Ministerios Civiles'™

Desde la doctrina, también se ha reivindicado con fuerza que
aquellas regulaciones materiales incluidas en leyes de
presupuestos con incidencia en los derechos fundamentales
requieren una especial justificacidén y un examen més cuidadoso
por parte del Tribunal Constitucional®.

<
o0 Durante el perfodo 1979-1984, la Ley 9/1983 deroga I Ley de 8 de noviembre de 1941, sobre reorganizacidn del Parque mévil de

Ministerios Civiles,

A lo largo del perfodo 1985-1992, modifican el/la: Ley 25/1971, de 19 de junio, de proteccidn a las familias numceresas; Ley de 27 de junio -
de 1974, de régimen juridico de investigacién y explotacion de hidrocarburos; Ley 6/1977, de 4 de encro, sobre Fomento de la Minerfa; Real Decreto-ley
16/1977, de 25 de febrero, sobre aspectos penales, administrativos y fiscales de los juegos de azar y apuestas; Ley 8271980, de 30 de diciembre, de
conservacion de energia; Ley 46/1984, de 26 de diciembre, de Instituciones de Inversién Colectiva; Real Decreto Legisiativo 1265/1986, de 27 de junio,
que aprueha el Texto Articulado de la Ley de Inversiones Extranjeras en Espaiia; Decreto-ley 3/1989, de 31 de marzo, de medidas adicionales de cardoter
social. Derogan elfla: Ley 194/1963, de 28 de diciembre, de establecimiento del Plan de Desarrotio Econdmico y Social para el cuatrienio 1964/1967; Ley
13/1971, de 19 de junio, de Organizacién y Régimen del Crédito Oficial; Ley 53/1980, de 20 de octubre, de participacion del Estado en el reaseguro de
fos riesgos comerciales det Seguro de Crédito a ln Exportacion; Ley 29/1984, de 2 de agosto, de concesidn de ayudas a empresas periodisticas y agencias
informativas; Ley 1371985, de 25 de mayo, sobre coeficientes de inversin, recursos propios y obligaciones de informacion de los intermediarios
financicros. Afinden preceptos a fa: Ley 37/1984, de 22 de octubre, de reconocimiento de derechos y servicios prestados a quienes formaron parie de
Fuerzas Armadas y de Orden Pdblico y Cuerpa de Carabingros de Ia Reptibica; precitadn Ley 13/1985; Ley 12/1987, de 2 de julio, de gratuidad de los
estudios de Buchitlerato, Formacién Profesional y Artes Apticadas y Oficios Artisticos en Centros Pablicos y autonomia de gestion economica de los centros
docentes piblicos no universitarios.

Durante ¢l periodo 1993-2002, estas leyes experimentan una reduccidn de su Ambito material. Modifican elfla: precitado Real Decreto-ley
16/1977; precitada Ley 37/1984; Ley 2071990, de 19 de diciembre, sobre régimen fiscal de las Coeperativas; Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién
de los aspectos fiscales del Régimen Econdmico Fiscal de Canarias; Ley 371993, de 22 de marzo, basica de las Camaras Oficiales de Comercio, Industria
y Navegacion; Ley 19/1994, de 6 de julio, de modificacion del Régimen Econémico y Fiscal de Canarias; la Ley 13/1996, de 30 de diciembre, de medidas
fiscales, administrativas y del orden social. Desarrolla ta Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusvilidos. Aplican la: Ley 13/1982,
de 7 de abril, de Integracién Social de les Minusvalidos; precitada Ley 37/1984; Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas
y del orden social. También afectan a la: Ley 30/1994, de 24 de noviembre, de Fundaciones y de Incentivos Fiscales 4 la Participacién Privada de
Actividades de Interés Cultural; Ley 3/1993, de 22 de marzo, bisica de las CAmaras Oficiales de Comercm Industria y Navegacién; Ley 1371996, de 30
de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.

191 " . . . .
Argumento que mas tarde analizaremos {en ¢ apartado V.2 det Capittlo Sexto, acerca de lo que denominames como "tesis de Ia especinl

proteceidn del Derecho codificado con incidencia en derechos fundamentales®),

Caamafio Rodriguez, F., en su estudio "Sobre Ia Ley de Presupuestos y sus limites constitucionates. Un comentario a la S.T.C. 7671992, de
14 de mayo”, RDFHP, nim. 224, 1993, p. 350, manifiesta que la inclusion en leyes de presupuestos de disposiciones que puedan afectar a fos derechos
fundamentales o a sus garantias mds directas requieren de una especial justificacion y de un examen mis cuidadoso que el relativo a otras materias que
no alfecten a tales derechos, como es ¢l caso que resuelve la STC 76/1992, relativo a Iz inviolabitidad del domicilio. En este sentido, es de fa opinion que
es (sta "Ia clave Gltima que motiva® de la declaracidn de inconstitucionalidad del articulo 130 LGT en su redaccién dada por la Ley de Presupuestos
33/1987. Lo mismo que sostiene ese autor pudiera predicarse de las declaraciones de inconstitucionalidad de Ia supresién de las Camaras Oficiales de Ia
Propiedad Urbana (STC 178/1994) y de las facultades tributarias de comprobacion e investigacién (STC 195/1994), pucs pudieran afectar a los derechos
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En definitiva, segGn hemos visto, estas leyes han sido
utilizadas en muchas ocasiones de forma indiscriminada vy
desmesurada para acoger materias heterogéneas y modificar buena
parte de nuestro Ordenamiento juridico piblico. En este contexto,
creemos que muchisimos de los preceptos incorporados en leyes de
presupuestos, de los que hemos dado noticia, no superarian los
conocidos tests {("grado de conexidn material" y "justificacidn
de la inclusién") del Tribunal Constituciocnal, incluso en su
aplicacidn menos rigurosa o mds favorable a la constitucionalidad
de la ley. Esto es, no cumplirian ni de lejos los dos requisitos
de la referida doctrina constitucional (pese a la ya denunciada
imprecisidn) . Si ello fuera cierto, como sostenemos, se llegaria
a que nuestro Ordenamiento juridico se nutre de un buen nimero
de normas inconstitucionales (desde un punto de vista formal, es
decir, por la inclusidn indebida de las mismas en leyes de
presupuestos). Y no olvidamos que algunas de esas normas son de
reconocida relevancia en nuestro Derecho piblico, especialmente
aquéllas que incorporadas en leyes de presupuestos pasan a
integrar el contenido de leyes tradicionalmente codificadas y de
otras leyes generales y sectoriales de considerable entidad e
importancia.

La pregunta que nos debemos hacer es la siguiente: a través
de los cauces procesales constitucionalmente previgtos, ¢deberia
haberse producido o producirse una declaracidn de
inconstitucionalidad de muchos de esos preceptos?. Ahora, por lo
ya analizado y sin perjuicio de lo que mas tarde diremos acerca
de los criterios de fundamentacién de esta jurisprudencia
constitucional, estamos en condiciones de afirmar que algunas de
las mencionadas regulaciones materiales no encajan en el
contenido eventual definido en la doctrina constitucional sobre
el articule 134.2 CE. Ahora bien, conforme a la tesis que
sostenemos en este trabajo, creemos que tales practicas

normativas no atentan contra la Constitucidén, si bien las

lundamentales de asociacién ¢ intimidad, respectivamente. En este sentido, se cumplirfa la ya tantas veces citada promesa de que "Nada que afecte a los
derechos fundamentales de los ciudadanos serd ajeno a la jixrisdicci(m de este Tribunal™ (STC 26/1981). )

Sin embargo, en la jurisprudencia estudinda nada dice el Tribunal que pueda dar alguna pista acerca de la necesidad de una especial y mds
cuidadosa justificacion de I inclusién en leyes presupuestarins de materias que puedan incidir en los derechos fundamentales. Es mids, fas Gltimas
declaraciones de inconstitucionalidad (las vertidas en las SSTC 16/1996, 203/1998 y 234/1999) vienen referidas a regulaciones materinles sin incidencia
alguna en el dmbito de los derechos fundamentales.
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consideramos una manifestacidén mas, trasladable a otras muchas
leyes, de la falta de atencidn que en muchos casos los 6rganos
que participan en la elaboracién de estas normas prestan a la
técnica legislativa. Como intentaremos demostrar, a nuestro
juicio, el desbordamiento y la desnaturalizacidén de las leyes de
presupuestos no constituye un problema de constitucionalidad,
sino de técnica legislativa, a resolver por dgquienes tienen

responsabilidad en la calidad de las leyes.
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