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I. Presentaciédn.

Hemos dedicado el Capitulo precedente a la incidencia de la
la seguridad juridica, la técnica legislativa y la codificacién
en el contenido material de las leyes'. Ahora, en el presente
Capitulo analizamos cbmo repercute (si realmente es asi, desde
la perspectiva constitucional) la seguridad juridica en la
delimitacidn del contenido material de las leyes de presupuestos.
Para ello, primero, examinamos el contenido de las leyes de
presupuestos desde la 6ptica de la seguridad juridica, la técnica
legislativa y la codificacién. Esto es, describimos Ila
tradicional tendencia expansiva del &mbito material de estas
leyes y la contribucidén de las mismas a la proliferacidn,
degradacidén e inestabilidad legislativas. En este ambito,
exponemos algunas patologias que presentan estas leyes, desde la
perspectiva de su contenido (titulo, homogeneidad material y
modificaciones) y de su estructura formal (sistemdtica y divisidn
formal); y dedicamos especial atencidén a 1la innovacién del
Derecho codificado por estas leyes.

Posteriormente, procedemos a la exposicidn y la valoracidn
de la tesis de la seguridad juridica como elemento que integra
y fundamenta 1la doctrina constitucional sobre limites al
contenido material de las leyes de presupuestos. Lo mismo
realizamos acerca de la tesis de la intangibilidad del Derecho
codificado que parece amparar esta jurisprudencia constitucional.
Tras ello, exponemos y desarrollamos la tesis que en este trabajo
sostenemos en relacidén a este aspecto: la inclusidn en leyes de
presupuestos de materias heterogéneas o pertenecientes a sectores
del Ordenamiento Jjuridico tradicionalmente codificados no
constituye per se un atentado contra la seguridad  juridica
(articulo 9.3 CE), sino un problema de técnica legislativa, que
puede solucionarse por quienes asumen responsabilidad en la
calidad de estas leyes.

! En efecto, el complejo "seguridad jurfdica-técnica legislativa-codificacién de las normas” ha merecido un andlisis extenso. Hemos estudiado
en ¢l Capitulo anterior: la configuracién constitucional del principio y algunas amenazas contra el mismo en el marco del sistema de fuentes caracterizado
en la actualidad por la proliferacién, la inestabilidad y la degradacién de las normas; su conexién con la técnica legislativa, con especial incidencia en la
llomogeneidad material y estructura formal de las leyes; y, por ltimo, fntimamente refacionado con el anterior aspecto, la codificacién de las normas.
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Por Ultimo, habida cuenta de la conexidén con el caracter
general y permanente de las leyes, tan prdximo a las exigencias
que demanda la seguridad juridica, la técnica legislativa y la
codificacidén, hemos optado por tratar en este Capitulo la
cuestidn de los limites temporales al contenido de las leyes de

presupuestos estatales.

II. El contenido de estas leyes en la practica legislativa,
desde las perspectivas de la seguridad juridica, la técnica

legislativa y la codificacidn.

1. La tendencia expansiva del contenido de las leyes de
presupuestos estatales (remisidn). La contribucidn de estas leyes

a la proliferacidén, degradacidén e inestabilidad legislativas.

En el Capitulo Primero hemos expuesto el problema de la
expansidén del ambito material de las leyes de presupuestos del
Estado. Recuérdese, esta tendencia expansiva del contenido de
estas leyes ha sido una constante en la practica 1égislativa
(apartado II del Capitulo Primero). Frente a la misma ha sido el
Tribunal Constitucional quien ha ofrecide una solucidén al
problema: la doctrina sobre los limites materiales al contenido
de las leyes de presupuestos (apartados IV del Capitulo Primero
y III del Capitulo Segundo), uno de cuyos fundamentos es 1la
seguridad juridica. Asimismo, han denunciado el ensanchamiento
material de estas leyes, desde la perspectiva de lakseguridad
juridica y/o de la técnica legislativa, la doctrina, antes y
después de la consolidacidén de aquella jurisprudencia
constitucional (apartados III de los Capitulos Primero vy
Segundo) ; también se han pronunciado al respecto los Tribunales
de Justicia y algunos oérganos consultivos (apartados IV.4 del
Capitulo Primero y III.2 del Capitulo Segundo).

Asimismo, hemos hecho referencia a "las amenazas frente a
la seguridad juridica que representa la pérdida de la calidad de
las leyes: inflacidn, degradacidén e inestabilidad legislativas"
(apartado II.3.B del Capitulo Quinto). En el marco de la hueva

legalidad: a) 1la abundancia y proliferacién: de kleyes puede
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dificultar el acceso y el conocimiento de las mismas por los
ciudadanos y los propios Jjuristas, con las consiguientes
complicaciones al interpretarlas y aplicarlas; pero también puede
deteriorar la confianza de todos en el Derecho y la aceptacidn
del mismo; b) la degradacidén de las leyes,'derivada en muchas
ocasiones de la falta de claridad y precisidn, puede poner trabas
al acceso, comprensién, entendimiento e identificacién de las
mismas por sus destinatarios; c¢) por dltimo, la ausencia de
estabilidad y permanencia de las leyes, consecuencia de la
continuas e incesantes innovaciones legislativas, puede generar
graves dificultades, incluso en los juristas, para conocer el
Derecho vigente, lo que ayuda a crear un clima de desconfianza
en el Derecho. En definitiva, .con determinadas practicas
legislativas se pone en grave riesgo la seguridad juridica, que
cada vez se siente mis amenazada. Lo cual desde la comunidad de
juristas es objeto de denuncia, sobre todo durante estos Ultimos
afios. ’ ,

Pues bien, con gran preocupacidn, suele afirmarse‘que al
fendmeno del desbordamiento material de las leyes de preéupuestos '
vienen asociados directamente los principales males y patologias
que hoy dia padece nuestra legislacidén. Con independencia de que :
se defienda que esté,fenémeno pueda constituir un atentado contra
la seguridad juridica y/o una mala forma de legislar, nadie duda
de que las leyes de presupuestos (cuando han cobijado en su seno
materias heterogéneas y extrafias a su contenido esencial Y. sobre
todo, cuando han servido de prlnc1pa1 canal de revisién del
Ordenamiento juridico piblico) constltuyen el paradlgma de ley-
medida, de ley &émnibus, que contribuye de forma muy decidida a

la  proliferacién?, la degradacién® vy, especialmente, la

Acerca de la proliferacion legislativa procedente de las leyes de presupuestos, consdltense las siguientes referencias doctrinales: Ferreiro
Lapatza, 1.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa”, REDF, nim. 87, 1995, pp. 481-500; Garcfa de Entertia, E., Justicia y seguridad juridica
en un mundo de leyes desbocadas, Madrid, 1999, pp. 50-51 y 75-89; Jiménez Aparicio, E., "Actalizacién de textos®, La calidad de las leyes, Vitoria,

- 1989, pp. 305, 306 y 317; Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas®, REDF, nim. 82, 1994,
pp. 313-316 y 324-325; Magarifios Blanco, V., La seguridad jurldica y el Estado de Derecho en Espafia, Sevilla, 1993, pp. 65, 75-76 y 84; Magraner
Moreno, F., "Problema de las disposiciones adicionales en las Leyes de Presupuestos”, REDF, nim. 63, 1989, pp. 385 y ss; Martin-Retortillo, L.,
Rodriguez Bereijo, A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y cardcter mormativo, Madrid, 1989: con la ponencia de Martin-
Retortillo, L., ("Primera ponencia®, pp. 17-19) y las intervenciones de Bravo de Laguna Bermidez, M. (pp. 49-50), Marin Arias, M. (pp. 50-52), -
Ferndndez-Camicero, C.J. (pp. 55-59) y Rodriguez-Zapata, J. (pp. 73-75); Menéndez Menéndez, A., "La Comision General de Codificacion y la

elaboracién de las leyes®, Seguridad juridica y codificacion, Madrid, 1999, pp. 15-29; Palmia Ferndndez, 1.L., La seguridad jurldica ante la abundancia -
de normas, Madrid, 1997, pp. 69-73; Pulido Quecedo, M., "El control juridico-constitucional en materia de éonica legislativa®, dranzadi del Tribunal
Counstitucional, ném. 12, 1999, pp. 13-36; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas

pendientes”, REDC, ndm. 44, 1995, pp. 10-13; Redriguez Bereijo, A., prélogo al libro de Cazarln Pnem,LM Las HBamadas leyes de (:companamzemo S

presupuestario, Sus problemas de constinucionalidad, Madrid, 1998, pp. 5-12,
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inestabilidad legislativas“. En definitiva, una amenaza contra

la seguridad juridica y/o la calidad de las leyes’.

3 En Ia doctrina, véanse las referencias de: Ferrciro Lapatza, J.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa™, REDF, niim. 87, 1995,
pp. 481-500; Garrido Falla, F., "Un tcma de seguridad jurfdica: La regulacién de los entes instrumentales”, REDA, nim. 79, 1983, p. 395; Gonzilez del
Campo, L., "Las Leyes de Presupuestos en la Constitucion espafiola de 1978: configuracién constitucional y limites materiales”, RDFHP, nim. 236, 1995,
pp. 403-40S; Jiménez Dfaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, nim. 82, 1994, pp. 313-316
y 324-325; Magarifios Blanco, V., La seguridad jurfdica y el Estado de Derecho en Espaiia, Sevilla, 1993, pp. 65, 75-76 y 84; Magraner Moreno, F.,
"Problema de las disposiciones adicionales en las Leyes de Presupuestos”, REDF, nim. 63, 1989, pp. 385 y ss; Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo,
A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y cardcter mormativo, Madrid, 1989: con la ponencia de Martfn-Retortillo, L.,
("Primera ponencia®, pp. 17-19) y las intervenciones de Bravo de Laguna Bermiidez, M. (pp. 49-50), Marin Arias, M. (pp. 50-52), Fernindez-Carnicero,
C.J. (pp. 55-59) y Rodriguez-Zapata, J. (pp. 73-75); Palma Fernindez, J.L., La seguridad jurldica ante la abundancia de normas, Madrid, 1997, pp.
69-73; Pulido Quecedo, M., "El control juridico-constitucional en materia de técnica legislativa®, Aranzadi del Tribunal Constitucional, nim. 12, 1999,
pp. 13-36; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resucltas y temas pendientes”, REDC, nim. 44,
1995, pp. 10-13; Rodrfguez Bereijo, A., prélogo al libro de Cazorla Prieto, L.M., Las Il las leyes de acompaiiamiento prestj io. Sus problemas
de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Sainz Moreno, F., "Los textos normativos. Condiciones de inteligibilidad”, en AA.VV., Actualidad y
perspectivas del Derecho Pitblico a fines del siglo XX. Homenaje al Profesor Garrido Falla, vol. 1, Madrid, 1992, p. 455.

También los érganos consultivos denuncian esa patologfa. Asf, el Consejo de Estado: Consejo de Estado. Memoria del aiio 1986, Madrid, 1987,
p. 600; y en sus Dictdmenes nim.: 55.428, de 27 de diciembre de 1990; 859/1992, de 25 de junio; 780/1993, de 17 de junio; 3445/1996, de 3 de octubre.
Asimismo, ¢l Consejo Consultivo de Catalufia, en los Dictdmenes nim.: 13/1982, de 26 de enero (Fundamento I1.4); 49/1983, de 3 de octubre (Fundamento
111); 56/1984, de 24 de enero (Fundamento V); 82/1984, de 13 de diciembre (Fundamento V); 142/1988, de 1 de marzo (Fundamento I); 153/1988, de
23 de diciembre (Fundamento 111 y voto particular de F. de Carreras -puntos 4 y 5-); 201/1997, de 18 de febrero (Fundamento I); 206/1998, de 6 de marzo
(Fundamento 1); 210/1998, de 29 de diciembre (Fundamento II). O el Consejo Consultivo de Andalucia, en sus Dictimenes nim.: 19/1994, de 27 de
octubre (FJ. 1V.E.1.C); 24/1995, de 30 de marzo (FF.JJ. I y II); 64/1995, de 20 de octubre (FF.JJ. 1y II); 56/1996, de 20 de mayo (FF.J1. 1y II);
116/1996, de 25 de octubre (FI. I); 117/1996, de 25 de octubre (FJ. I).

Sobre las leyes de presupuestos como instrumentos "desestabilizantes” del Ordenamiento juridico, pueden consultarse: Abad Pérez, J.J.,

"Antecedentes y documentacién necesarias para pronunciarse sobre los proyectos de ley de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 61-71
y 94-97; Abajo Quintana, J.J., "Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley: antecedentes y finalidad®, La técnica legislativa a
debate, Madrid, 1994, pp. 139 y 141-155; Cubero Truyo, A.M., La simplificacién del ordenamiento tributario (desde la perspectiva constitucional),
Madrid, 1997, pp. 89-96; Ferreiro Lapatza, J.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa”, REDF, nim. 87, 1995, pp. 481-500; Gallardo Galiardo,
M.J., "El Ambito extrapresupuestario dc la ley de presupuestos. ¢Comienza su reduccién?”, REDA, nam. 80, 1993, pp. 709, 714-722 y 725; Garcia de
Enterrfa, E., Justicia y seguridad jurfdica en mundo de leyes desbocadas, Madrid, 1999, pp. 50-51 y 75-89; Garrido Falla, F., "Privatizacién y
reprivatizacién®, RAP, nim. 26, 1991, p. 19; Garrido Falla, F., "Un tema de seguridad juridica: La regulacién de los entes instrumentales”, REDA, niini.
79, 1983, p. 395; Gota Losada, A., Tratado del Impuesto de Sociedades, tomo 1, Madrid, 1988, p. 17; Herrera Molina, P.M. y De Prada Garcia, A.,
"Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojerfa juridica?, cit., pp. 831-835; Jiménez Aparicio, E.,
" Actualizacién de textos®, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 303-319; Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios
de relacion entre normas”, REDF, nim. 82, 1994, pp. 313-316 y 324-325; Magarifios Blanco, V., La seguridad jurfdica y el Estado de Derecho en Espafia,
Scvilla, 1993, pp. 65, 75-80 y 84; Magraner Moreno, F., "Problema de las disposiciones adicionales en las Leyes de Presupuestos”, REDF, nim. 63,
1989, pp. 385 y ss; Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo, A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y cardcter morinativo,
Madrid, 1989: la ponencia de Martin-Retortillo, L., ("Primera ponencia”, pp. 17-19 y 29) y las intervenciones de Bravo de Laguna Bermidez, M. (pp.
49-50), Marin Arias, M. (pp. 50-52), Fernindez-Carnicero, C.J. (pp. 55-59), Rodriguez-Zapata, J. (pp. 73-75); Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos
y Constitucién (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestaria), Valladolid, 1989, pp. 119-124; Menéndez Moreno, A.,
"Regulacién de la materia tributaria por las Leyes de Presupuesto”, Revista Técnica Tributaria (Aranzadi), nim. 9, 1993, p. 19; Palma Fernéndez, J.L.,
La seguridad jurldica ante la abundancia de normnas, Madrid, 1997, pp. 69-73; Pulido Quecedo, M., "El control juridico-constitucional en materia de
técnica legislativa®, Aranzadi del Tribunal Constitucional, ntim. 12, 1999, pp. 13-36; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho
Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”, REDC, nim. 44, 1995, pp. 10-13; Rodriguez Bereijo, A., prélogo al libro de Cazorla Prieto,
L.M., Las llamadas leyes de acomparamiento presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Séinz de Bujanda, F., Sistema
de Derecho financiero, vol. 1, Introduccién, Madrid, 1983, p. 416; Serrano de Triana, A., "La funcién de la seguridad juridica en la doctrina del Tribunal
Constitucional®, Libro homenaje a J.L. Villar Palasi, Madrid, 1989, p. 1245. '

Asimismo, algunos érganos consultivos. El Consejo de Estado en sus Dictdmenes nim.: 51.954, de 14 de julio de 1988; 859/1992, de 25 de
Junio; 780/1993, de 17 de junio de 1993; 3445/1996, de 3 de octubre. También el Consejo Consultivo de Cataluiia, en los Dictimenes nim.: 13/1982,
de 26 de enero (Fundamento 11.2); 49/1983, de 3 de octubre (Fundamento I1I); 56/1984, de 24 de enero (Fundamento V); 82/1984, de 13 de diciembre
(Fundamento V); 142/1988, de 1 de marzo (Fundamento I); 153/1988, de 23 de diciembre (Fundamento III y el voto particular de F. de Carreras -puntos
4y 5-); 201/1997, de 18 de febrero (Fundamento I); 206/1998, de 6 de marzo (Fundamento I); 210/1998, de 29 de diciembre (Fundamento 11.2.A.c, 4,
7 y 8). O el Consejo Consultivo de Andalucia, en sus Dictimenes ndm.: 19/1994, de 27 de octubre (FJ. IV.E.1.C); 24/1995, de 30 de marzo (FF.JJ. 1
y II); 64/1995, de 20 de octubre (FF.JJ. I y H); 56/1996, de 20 de mayo (FF.JJ. Iy II); 116/1996, de 25 de octubre (FJ. I); 117/1996, de 25 de octubre
(FJ. D).

5 Al respecto, las siguientes referencias doctrinales: Abad Pérez, J.J., "Antecedentes y documentacién necesarias para pronunciarse sobre
los proyectos de ley de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 61-71 y 94-97; Caamafio Dominguez, F., "Sobre la ley de presupuestos
y sus limites constitucionales. Un comentario a la STC 76/1992, de 14 de mayo", RDFHP, ntm, 224, 1993, pp. 340-341; Diaz-Romeral Gomez, A.,
"Notas en torno a la leyes de objeto diverso. Elaboracién parlamentaria y jurisprudencia constitucional", Cradernos de Derecho Piblico, nim. 6, 1999,
pp. 139, 140-143; Ferreiro Lapatza, J.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa”, REDF, mim, 87, 1995, pp. 481-500; Garcia de Enterria, E.,
Justicia y seguridad juridica en mundo de leyes desbocacas, Madrid, 1999, pp. 50-51'y 75-89; Hinojosa Torralvo, J.J., "La Ley de Presupuestos. Funcién,
contenido y limites”, REDF, nim. 62, 1989, pp. 242-247; Jiménez Diaz, A., “Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre
normas”, REDF, nim, 82, 1994, pp. 313-316 y 324-325; Magarifios Blanco, V., La seguridad jurfdica y el Estado de Derecho en Espaiia, Sevilla, 1993,
pp- 65, 75-76 y 84; Magraner Moreno, F., "Problema de las disposiciones adicionales en las Leyes de Presupuestos”, REDF, niim. 63, 1989, p. 386;
Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo, A.,La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y cardcter mormativo, Madrid, 1987: con
la ponencia de Martin-Retortillo, L., ("Primera ponencia®, pp. 17-19), y las intervenciones de Bravo de Laguna Bermiidez, M. (pp. 49-50), Marin Arias,
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Por algunos, desde el juicio de constitucionalidad (que
ampara la seguridad juridica ex articulo 9.3 CE), y por todos,
desde la perspectiva estricta de mejora de la calidad de las
leyes (que incumbe a la técnica legislativa), se ha clamado la
erradicacidén del desbordamiento material y la desnaturalizacidn

de las leyes de presupuestos estatales.

2. Contenido de 1las 1leyes de presupuestos: titulo,

homogeneidad material y modificaciones legales.
A) Titulo.

Suele catalogarse a las leyes de presupuestos como paradigma
de extralimitacién del contenido respecto del titulo®, cuando
proceden a la regulacidén de materias heterogéneas y sobre todo
al incorporar innovaciones legislativas con incidencia en
materias que nada o muy poco tienen que ver con la materia
presupuestaria (esto es, con la materia propia que es objeto de
regulacidén principal). Pese a la carencia de valor normativo del
titulo de las leyes, tal extralimitacidn potencialmente puede
generar problemas de identificacién del Derecho aplicable
derivados de la creencia por el destinatario de la ley de que

ésta sb6lo contiene lo que expresa en su titulo’.
B) Homogeneidad material.

Es constante la denuncia de que las leyes de presupuestos,

M. (pp. 50-52), Fernindez-Carnicero, C.J. (pp. 55-59) y Rodriguez-Zapata, J. (pp. 73-75); Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 79; Palma Fernindez, J.L., La seguridad jurfdica ante la abundancia de normas,
Madrid, 1997, pp. 69-73; Pulido Quecedo, M., "El control juridico-constitucional en materia de técncia legislativa®, Aranzadi del Tribunal Constitucional,
nim. 12, 1999, pp. 13-36; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”,
REDC, nim. 44, 1995, pp. 10-13; Rodriguez Bereijo, A., prélogo al libro de Cazorla Pricto, L.M., Las llainadas leyes de acompariamiento presupuestario.
Sus problemas de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Sinchez Morén, M., "Contenido de las normas, principio de homogeneidad, estructura
formal®, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, p. 107.

Acerca del titulo y contenido de las leyes, consiiltese el apartado II1.2.B del Capitulo Quinto.

Al respecto, pueden consultarse: Abajo Quintana, J.J., "Directrices sobre Ia forma y estructura de los anteproyectos de ley: antecedentes
y finalidad”, La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 143; Ferndndez-Carnicero, C.J., su intervencion en La Ley de Presupuestos Generales del
Estado. Eficacia temporal y cardcter mormnativo (Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo, A.), Madrid, 1989, pp. 55-59; Lépez-Medel Béscones, J., "La
elaboracion técnica de los proyectos de ley*, La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 188; Magarifios Blanco, V., La seguridud juridica y el
Estado de Derecho en Espania, Sevilla, 1993, p. 84; Sinchez Morén, M., "Contenido de las normas, principio de homogeneridad, estructura formal”, La
calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 106-109; Santaolalla Lépez, F., “Nota acerca de las directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos
de ley", RCG, ndm. 1992, pp. 165-167.
Para paliar el problema de la extralimitacién del contenido respecto del titulo, vedse Ia soluci6n propuesta en el apartado 1V.3.A.a) del Capituio
Séptimo.
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cuando albergan en su seno materias de nula o muy lejana relacidn
con su contenido principal y propio, chocan frontalmente con el
principio de homogeneidad material de las leyes?. Como sabemos,
tal principio, que constituye una pretensién de técnica
legislativa®, presta buenos servicios a la seguridad juridica,
pues sirve para evitar la dispersién normativa, Y.
consiguientemente, para facilitar la bisqueda y la identificacidn
de la norma aplicable y la eliminacién de contradicciones y

vacios normativos!®

C) Modificaciones legales.

Sobre el principio de homogeneidad material de las leyes, consiltese el apartado I11.2.C del Capitulo Quinto; y acerca de la préctica
consistente en la inclusién en leyes de presupuestos de materias ajenas a lo presupuestario, el apartado I1.2 del Capitulo Primero.

Esa suma de heterogeneidad normativa de las leyes de presupuestos ha sido denunciada con insistencia por la doctrina. Asf: Abad Pércz 1.,

" Antecedentes y documentaci6n necesarias para pronunciarse sobre los proyectos de ley de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 60-61
y 63-71; Abajo Quintana, J.J., "Directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley: antecedentes y finalidad”, La técnica legislativa a
debate, Madrid, 1994, pp. 141-155; Barcelona Llop, J., "Principio de legalidad y organizacién administrativa (Gobierno, Administracién, Ley y reserva
de ley en el articulo 103.2 de la Constitucién®, Estudios sobre la Constitucién espariola. Homenaje al profesor Eduardo Gurcla de Enetrria, tomo 111,
Madrid, 1991, p. 2444; Caamaiio Domingucz, F., "Sobre la ley de presupuestos y sus limites constitucionales. Un comentario a la STC 76/1992, de 14
de mayo®, RDFHP, nim. 224, 1993, pp. 340-341; Cazorla Prieto, L.M., Las llamadas leyes de acompariamiento presupuestario. Sus problemas de
constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 132-133; Cubero Truyo, A.M., La simplificacion del ordenamiento tributario (desde la perspectiva consttucional),
Madrid, 1997, pp. 89-91; Diaz-Romeral Gémez, A., "Notas en torno a la leyes de objeto diverso. Elaboracién parlamentaria y jurisprudencia
constitucional®, Creadernos de Derecho Pitblico, ndm. 6, 1999, pp. 139-143; Diez-Picazo y Ponce de Leén, L.M., "Constitucién, Ley, Juez", REDC, nim.
15, 1985, p. 11; Gallardo Galiardo, M.J., "El 4mbito extrapresupuestario de la ley de presupucstos. ;Comienza su reduccién?”, REDA, nim. 80, 1993,
pp. 709, 714-730; Garcia de Enterria, E., Lucha contra las inmunidades del poder, 3* ed., Madrid, 1989, p. 80; Garcia de Enterria, E., Justicia y
seguridad juridica en mundo de leyes desbocadas, Madrid, 1999, pp. 75-89; Gonzilez del Campo, L., "Las Leyes de Presupuestos en la Constitucion
espafiola de 1978: configuracién constitucional y limites materiales”, RDFHP, nim. 236, 1995, pp. 403-405; Hinojosa Torralvo, J.J., "La Ley de
Presupuestos. Funcién, contenido y limites", REDF, nim. 62, 1989, pp. 242-247; Jiménez Aparicio, E., "Actualizacion detextos”, La calidad de las leyes,
Vitoria, 1989, pp. 305-306 y 317; Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, nim. 82,
1994, pp. 313-316 y 324-325; Lépez Martinez, J., "El contenido de la Ley de Presupuestos. ;Sin solucién definitiva?", Tribuna Fiscal, 1995, p. 44; Lépez-
Medel Béscones, J., "La elaboracién técnica de los proyectos de ley”, La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, pp. 188; Martin-Retortillo, L.,
Rodriguez Bereijo, A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporaly cardcter mormativo, Madrid, 1989: con las ponencias de Martin-
Retortillo, L., ("Primera ponencia™, pp. 17-19 y 29), de Rodriguez Bereijo, A., ("Segunda Ponencia”, p. 44), y las intervenciones de Bravo de Laguna
Bermiddez, M. (pp. 49-50), Marin Arias, M. (pp. 50-52), Fernindez-Carnicero, C.J. (pp. 55-59) y Rodriguez-Zapata, J. (pp. 73-75); Menéndez Moreno,
A., La configuracién constitucional de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, Valladolid, 1988, p. 79; Pulido Quecedo, M., "El control juridico-
constitucional en materia de técnica legislativa”, Aranzadi del Tribunal Constitucional, nim, 12, 1999, pp. 13-36; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia
constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”, REDC, ntm. 44, 1995, pp. 10-13; Rodriguez Bereijo, A., prélogo al
libro de Cazorla Pricto, L.M., Las llamadas leyes de acompasiamiento presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Séinz
Moreno, F., "Los textos normativos. Condiciones de inteligibilidad®, Actualidad y perspectivas del Derecho Piblico a fines del siglo XX. Homenaje al
Profesor Garrido Falla, vol. 1, Madrid, 1992, p. 455; Sdinz Moreno, F., "Técnica normativa: visién unitaria de una materia plural”, La técnica legislativa
a debate, Madrid, 1994, p. 44; Siinz Moreno, F., Voz "Técnica normativa”, Enciclopedia Jurfdica Bésica, Madrid, 1995, p. 6487; Sanchez Morén, M.,
"Contenido de las normas, principio de homogeneidad, estructura formal®, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 106-110; Santaolalla Lépez, F.,
"Nota acerca de las directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley”, RCG, ndm. 26, 1992, pp. 165-167.

El Consejo de Estado subraya la "inconveniencia de utilizar el articulado de las leyes de Presupuestos como instrumento y ocasién propicios
para introducir en ellas materias de la mds variada naturaleza®; asi, en los ya citados DictAmenes nim.: 51.954, de 14 de julio de 1988; 3445/1996, de
3 de octubre. También el Consejo Consultivo de Catalufia en numerosas ocasiones denuncia el grave riesgo para la seguridad juridica que supone la
heterogeneidad material de las leyes de presupuestos; en los Dictimenes nim.: 13/1982, de 26 de enero (Fundamento I1.4); 49/1983, de 3 de octubre
(Fundamento III.1 y 2); 56/1984, de 24 de enero (Fundamento V); 82/1984, de 13 de diciembre (Fundamento V); 142/1988, de 1 de marzo (Fundamento
I); 153/1988, de 23 de diciembre (Fundamento III.C; voto particular de F. de Carreras -punto 5-); 201/1997, de 18 de febrero (Fundamento I); 206/1998,
de 6 de marzo de 1998 (Fundamento 1); 210/1998, de 29 de diciembre (Fundamento II). En parecido sentido, el Consejo Consultivo de Andalucia, en sus
DictAmenes mim.: 19/1994, de 27 de octubre; 64/1995, de 20 de octubre (FJ. 11.C); 56/1996, de 20 de mayo (FF.JJ. Iy IT); 116/1996, de 25 de octubre
(FJ. I); nim. 117/1996, de 25 de octubre (FJ. 1).

Asi lo ha venido a reconocer el Tribunal Constitucional, por ejemplo, en sus sentencias 99/1987 (FJ. 6.¢), 57/1989 (FJ. 2.c), 178/1989
(F1. 2), 150/1990 (FJ. 8), 195/1996 (FJ. 3), 173/1998 (FJ. 4) o 194/2000 (FJ. 3).

Frente al problema de la heterogeneidad normativa de las leyes de presupuestos, véanse las soluciones que proponemos en el apartado
IV.3.A.b del Capitulo Séptimo.
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Las leyes de presupuestos, en la préactica legislativa, han
afectado (sobre todo, modificando o derogando; y en menor medida,
aplicando, desarrollando, prorrogando o suspendiendo) a buena
parte de nuestras leyes del Derecho piiblico!!. Se configuran asi
las leyes de presupuestos como leyes Smnibus, donde todo o casi
todo cabe, incluso la reforma con alcance general y permanente
de leyes que integran variadas parcelas del Ordenamiento
juridico, también las tradicionalmente codificadas!'?. Un flaco
favor a la seguridad juridica hacen la dispersidn normativa y la

falta de estabilidad y permanencia de las leyes, consecuencia de

n Al respecto, constltense los apartados 11.3 del Capitulo Primero y II1.3.D del Capitulo Segundo.

12 . . " . o . .
En la doctrina se denuncia la concepcidn de las leyes de presupuestos en la prictica legislativa como auténticas leyes dmnibus, que

incorporan la reforma de buena parte del Ordenamiento juridico piblico. Véanse: Abad Pérez, J.J., "Antecedentes y documentacion necesarias para
pronunciarse sobre los proyectos de ley de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 60-61 y 63-71; Abajo Quintana, J.J., "Directrices
sobre la formay estructura de los anteproyectos de ley: antecedentes y finalidad", La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, pp. 139, 143-144 y 154;
Cubero Truyo, A.M., La simplificacién del ordenamiento tributario (desde la perspectiva consttucional), Madrid, 1997, pp. 86 y 89-96; Dicz-Picazo y
Ponce de Ledn, L., "Constitucién, Ley, Juez", REDC, nim. 15, 1985, p. 11; Ferreiro Lapatza, J.J., "Derecho presupuestario y técnica legislativa”, REDF,
nim. 87, 1995, pp. 484-498; Gallardo Galiardo, M.J., "El 4mbito extrapresupuestario de la ley de presupuestos. ;Comienza su reduccién?", REDA, nim.
80, 1993, pp. 709, 714-722, 725 y 729; Garcia de Enterria, E., "La Democracia y el lugar de la ley", E! Derecho, la Ley y el Juez. Dos estudios (junto
a Menéndez, A.), Madrid, 1997, pp. 52-53; Garrido Falla, F., "Privatizacién y reprivatizacién", REDA, nim. 79, 1993, p. 19; Gonzilcz del Campo, L.,
"Las Leyes de Presupuestos en la Constitucién espafiola de 1978: configuracién constitucional y limites materiates”, RDFHP, nim. 236, 1995, pp. 398
y 403-405; Herrera Molina, P.M., De Prada Garcia, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojerfa
juridica?" RDFHP, nim. 227, 1993, pp. 831-835; Jiménez Aparicio, E., "Actualizacién de textos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 305, 307
y 317; Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, nfim. 82, 1994, pp. 313-316; Lopez-
Medel Biscones, J., "La elaboracidn técnica de los proyectos de ley", La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 188; Magarifios Blanco, V., La
seguridad jurtdica y el Estado de Derecho en Esparia, Sevilla, 1993, pp. 65 y 84; Magraner Moreno, F., "Problema de las disposiciones adicionales en
las Leyes de Presupuestos”, REDF, niim. 63, 1989, p. 386; Martin-Retortillo, L., Rodriguez Bereijo, A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado.
Eficacia temporal y cardcter mormativo, Madrid, 1989: con las ponencias de Martin-Retortillo, L., ("Primera ponencia”, pp. 17-19 y 29), de Rodriguez
Bereijo, A., ("Segunda Ponencia”, p. 44) y las intervenciones de Bravo de Laguna Bermddez, M. (pp. 49-50), Marin Arias, M. (pp. 50-52), Fernindez-
Carnicero, C.J. (pp. 55-59), Rodriguez-Zapata, J. (pp. 173-175); 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 y 124; Palma Ferndndez, J.L., La seguridad jurtdica ante la abundancia
de normas, Madrid, 1997, pp. 50 y 69-73; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas
pendientes”, REDC, ndm. 44, 1995, pp. 10-13; Rodriguez Bereijo, A., prélogo al libro de Cazorla Prieto, L.M., Las llamadas leyes de acompaiamiento
presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Séinz de Bujanda, F., Sistema de Derecho financiero, vol. 1, Introduccién,
Madrid, 1983, p. 416; Sinchez Mordn, M., "Contenido de las normas, principio de homogeneridad, estructura formal”, La calidad de las leyes, Vitoria,
1989, p. 108; Santaolalla Lépez, F., "Nota acerca de las directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos de ley”, RCG, nim, 26, 1992, pp.
165-167, 184-186.

Recuérdese, también los 6rganos consultives han denunciado con insistencia esas pricticas legislativas. En general, el fenémeno de la utilizacién
de las leyes de presupuestos del Estado como instrumento para introducir reformas sustanciales del Ordenamiento juridico ha sido analizado muy
criticamente por el Consejo de Estado. Asf, ha advertido acerca de las "serias distorsiones” que para el Ordenamiento juridico comporta la penetracidn
de la Ley de Presupuestos sobre regimenes juridicos sustantivos (Memoria del Consejo de Estado, 1986, Publicaciones del Consejo de Estado, Madrid,
1987, p. 600). En este sentido, afirma la inconveniencia de utilizar estas leyes como ocasién para albergar reformas legislativas sustanciales, que merecerian
¢l sosiego y el debate de un trimite parlamentario normal. Al respecto, los Dictdmenes mim.: 51.954, de 14 de julio de 1988; 55.428, de 27 de diciembre
de 1990; 859/1992, de 25 de junio de 1992. Ello se traduce en la mayorfa de las veces en una recomendacién de técnica legisiativa: la utilizacién del
procedimiento legislativo ordinario para la tramitacién de la regulacién de materias extrapresupuestarias. En este sentido, €l Dictamen niim. 271/1993, de
29 de marzo de 1993. Y en concreto, sobre las materias relativas a la ordenacién general presupuestaria y tributaria insiste en la "inconveniencia” de
proceder a modificaciones de la Ley General Presupuestaria y de la Ley General Tributaria. Ello en los Dictdmenes niim, 51.954, de 14 de julio de 1988
y 780/1993, de 17 de junio de 1993.

Asimismo, algunos Consejos Consultivos autondmicos han expresado su parecer en relacién al fenémeno del deshordamiento material de las
leyes de presupuestos estatales (muchas veces al dictaminar sobre las homénimas autonémicas). Es el caso del Consejo Consultivo catalin, que ha insistido
en el principio de seguridad juridica como limite constitucional al contenido de las leyes de presupuestos. Al respecto, los Dictfmenes nim.: 13/1982, de
26 de enero (Fundamento II); 49/1983, de 3 de octubre (Fundamento III); 56/1984, de 24 de enero (Fundamento V); 82/1984, de 13 de diciembre
(Fundamento V); 84/ 1985, de 21 de enero (Fundamento VI); 142/1988, de 1 de marzo (Fundamento 1); 153/1988, de 23 de diciembre (Fundamento III).
También el Consejo Consultivo de Andalucia, que al dictaminar sobre el anteproyecto de ley de presupuestos de esa Conwnidad, se entrenta con un buen
nimero de preceptos que incorporan reformas de otras leyes, que participan de las notas de generalidad y vocacién de permanencia en el tiempo; como
recomendacion de técnica legislativa, apunta la necesidad de acudir a la utilizacién del procedimiento legislativo ordinario para la tramitacién de materias
extraiias a la presupuestaria. Al respecto, los Dictimenes nim.: 19/1994, de 27 de octubre (Fundamento II); 24/1995, de 30 de marzo (Fundamentos I
y II); 64/1995, de 20 de octubre (Fundamentos I y II); 56/1996, de 20 de mayo (Fundamentos I y II); ndm. 116/1996, de 25 de octubre (Fundamentos
Iyl
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las incesantes innovaciones legislativas contenidas en leyes de
presupuestos, las cuales generan en los destinatarios de las
normas (incluso también en los juristas) dificultades para
conocer el Derecho vigente. Ello contribuye a crear un clima de

desconfianza en el Derecho®.

3. Estructura formal de las leyes de presupuestos:

sistematica y divisidén formal.
A) Introduccidnm.

También ha sido objeto de censura la (defectuosa) estructura
formal de las 1leyes de presupuestos’. Desde luego, la
sistemdtica y la divisién formal de las leyes pueden prestar
servicios a la seguridad juridica y a la calidad de las leyes.
Asi, wuna correcta (o en su caso, defectuosa) ubicacidn,
identificacidén y formulacidn de las normas legales, facilita (o
si es el caso, dificulta) a sus destinatarios la localizacidn,
comprensidén e interpretacidén de éstas. Aqui lo que se trata de
frenar es la degradacidén de las leyes, derivada sobre todo de 1la
deficiente ordenacidn sistematica de éstas, aunque también de los
problemas de divisién formal que presentan. Tales patologias, que
aparecen en muchas de nuestras leyes, se evidencian de forma muy
insistente y constante en las leyes de presupuestos. En este
ambito, las recomendaciones que suministra la técnica legislativa

permiten detectar (y proponer remedio) a tales problemas®.

13 . . . . . .
Véanse las referencias doctrinales y las resoluciones que anotamos en el apartado I1.1 de este Capitulo, a propésito de la denuncia de las

leyes de presupuestos como instrumentos "desestabilizantes” del Ordenamiento juridico.
Frente al problema de la dispersion normativa derivada de la préctica de incluir en leyes de presupuestos innovaciones legislativas de la mis
variada naturaleza, véanse las soluciones que proponemos en el apartado IV.3.A.c del Capitulo Séptimo.

14 " c " . .
Se refieren a a esta cuestién: Abad Pérez, J.J., "Antecedentes y documentacion necesarias para pronunciarse sobre los proyectos de ley

de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 74-94 y 94-97; Abajo Quintana, J.J., "Directrices sobre la forma y estructura de los
anteproyectos de ley: antecedentes y finalidad®, La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 149; Cubero Truyo, A.M., La simplificacion del
ordenantiento tributario (desde la perspectiva consttucional), Madrid, 1997, pp. 88-89; Ferreiro Lapatza, I.J., "Derecho presupuestario y técnica
legislativa®, REDF, nim. 87, 1995, pp. 484-487 y 493-496; Garcia de Enterria, E., Justicia y seguridad jurfdica en mundo de leyes desbocadas, Madrid,
1999, pp. 75-89; Gonzilez del Campo, L., "Las Leyes de Presupuestos en la Constitucion espaiiola de 1978: configuracién constitucional y limites
materiales”, RDFHP, nim. 236, 1995, pp. 403 en n. 65 y 404; Magraner Moreno, F., "Problema de las disposiciones adicionales en las Leyes de
Presupuestos”, REDF, ndm. 63, 1989, p. 386; Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre las singularidades de la reserva de ley
en materia presupuestaria), Valladolid, 1999, p. 118; Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas
y temas pendientes”, REDC, niim. 44, 1995, p. 11; Santaolalla Lopez, F., "Nota acerca de las directrices sobre la forma y estructura de los anteproyectos
de ley”, RCG, nim. 26, 1992, pp. 174 a 186 (en n. 26).

Algunos remedios a los problemas de estructura formal (sistemética y divisién formal) de las leyes‘de presupuestos que desde la técnica
legisiativa se ofrecen, pueden consultarse en apartado IV.3.B.a y b del Capitulo Séptimo.
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B) Sistematica.

La sistemdtica de una ley persigue la ordenacidn ldégica de
sus preceptos (por razén de la materia o del fin que cumplen)?®.
Desde la técnica legislativa, se proporcionan un conjunto de
criterios de caracter ldégico que valen para todas las leyes,
también para las de presupuestos. Esa ordenacidn ldégica permite
reconocer los elementos estructurales de la ley (los dos primeros
sin valor normativo) : titulo, parte expositiva, parte dispositiva
y parte final. Acerca de cada uno de esos elementos, seguidamente
apuntamos los més destacados aspectos técnicos de las leyes de
presupuestos. Si es el caso, también exponemos algunos problemas
técnicos (en ocasiones, muy acusados) de que adolecen estas
leyes.

a) Respecto del titulo de las leyes de presupuestos, nos
remitimos a lo ya manifestado!.

b) Por lo que se refiere a la parte expositiva de estas
leyes!®, en la préactica legislativa posterior a la Constitucidn
de 1978, o bien no se incorpora', o bien se incluye una
"exposicién de motivos"® o un ‘'preambulo"?. Esa parte
expositiva suele incorporar un enunciado de los objetivos de
politica econdmica perseguidos y un resumen del contenido de cada
uno de sus titulos. Por lo general, no advierte de todas las
innovaciones legislativas acometidas por la ley.

c) La parte dispositiva en sentido estricto (esto es, el
cuerpo artiéulado) de las leyes de presupuestos estatales no
incorpora las denominadas Disposiciones directivas o

preliminares®. Mientras las leyes presupuestarias del periodo

16 Véase el apartado II1.3.B del Capitulo Quinto.

17 En el apartado 11.2.A de este Capitulo.

Recuérdese, en técnica legislativa, en algunas directrices (y propuestas) no se exige el uso de preambulo en el texto oficial. Y acerca del
contenido del mismo, caso de su incorporacién a la ley, se recomienda que facilite su comprensién y advierta de las innevaciones introducidas.

Ello ocurre en las primeras leyes de presupuestos; esto es, las Leyes: 1/1979, de PGE para 1979; 42/1979, de PGE para 1980; 74/1980,
de PGE para 1981; 44/1981, de PGE para 1982; 9/1983, de PGE para 1983,

) En las siguientes Leyes: 44/1983, de PGE para 1984; 50/1984, de PGE para 1985; 46/1985, de PGE para 1986; 21/1986, de PGE para
1987; 33/1987, de PGE para 1988; 37/1988, de PGE para 1989; 4/1990, de PGE para 1990; 39/1992, de PGE para 1993; 65/1997, de PGE para 199%;
49/1998, de PGE para 1999; 54/1999, de PGE para el afio 2000; 13/2000, de PGE para el afio 2001; 23/2001, de PGE para el afio 2002.

21 En las Leyes: 31/1990, de PGE para 1991; 31/1991, de PGE para 1992; 21/1993, de PGE para 1994; 41/1994, de PGE para 1995;
12/1996, de PGE para 1997.

Esto es, los principios generales o comunes que expresan la finalidad y alcance de la ley.
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1979-1984 obedecen a una sistemdtica sencilla y clara®, 1las
leyes posteriores son tributarias de una estructura ciertamente
compleja®.

Las leyes de presupuestos despliegan su fuerza de ley
principalmente a través de su parte articulada, en donde acometen

innovaciones 1legales, tales comoc modificaciones?, afiadidos?,

Estas Icyes tienen una estructura muy sencilla y clara, con reiteracién de los siguientes contenidos: "De los créditos y sus modificaciones”;
"De los créditos de personal”; "De los créditos de haberes pasivos”; "De los créditos de inversiones”; "De las operaciones financieras®; "Normas
tributarias”; "Normas complementarias”; y, por vez primera desde 1983, las "Normas relativas a Entes Territoriales”.

Desde que se conoce la ampliacién del dmbito material de las leyes de presupuestos (perfodo 1985-1992), la sistemitica de estas leyes
adquicre una cierta complejidad. La estructura tipo de estas leyes es la siguiente; por este orden, los Titulos relativos a "De los créditos y sus
modificaciones”; "De la gestién presupuestaria”; "De los gastos de personal activo”; "De las pensiones pitblicas”; "De las operaciones financieras";
*Normas tributarias” (en la mayorfa de ocasiones, se incluye un capitulo relativo a las "Disposiciones en materia de Inspeccién, Gestién y Recaudacion
Tributarias"); *De los Entes Territoriales”; "Disposiciones sobre la organizacién y sistemas de gestién econémico-financiera del sector publico”.

Durante el periodo 1993-2002, cuando se produce una reduccién del 4mbito material de estas leyes, su sistemética puede considerarse asentada
o consolidada, En efecto, la sistemitica de la ley se reproduce durante el perfodo. Salvo el relativo a las "Disposiciones sobre la organizacién y sistemas
de gestién econdmico-financiera del sector pidblico” (que aparece s6lo en las leyes de presupuestos para 1993 y 1994), los titulos que siempre incorporan
estas lcyes son las siguientes (por este orden): "De la aprobacién de los Presupuestos y sus modificaciones”; "De la gestién presupuestaria”; "De los gastos
de personal”; "De las pensiones piiblicas®; "De las operaciones financieras”; "Normas tributarias"; "De los Entes Territoriales”; y "Cotizaciones sociales”.

25 Las modificaciones realizadas a través del cuerpo articulado de las leyes de presupuestos son las siguientes (las ordenamos por periodos).

a) 1979-1984. Las Leyes 74/1980 y 44/1981 modifican con alcance anual la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del IRPF. Las posteriores leyes
de presupuestos incorporan modificaciones permanentes de tributos; asf, las Leyes 9/1983 y 44/1983 modifican la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del
IRPF y la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

b) 1985-1992. Ademis de leyes de presupuestos anteriores, modifican: la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria; el Texto
Articulado de 1a Ley de Patrimonio del Estado, aprobado por Decreto 1022/1964, de 15 de abril; el Texto Articulado de la Ley de Bases de Contratos
del Estado, de & de abril de 1965 (modificado por la Ley 5/1973, de 17 de marzo y el Real Decreto Legislativo 931/1986, de 2 de mayo); Ia Ley 11/1977,
General Presupuestaria, de 4 de enero; el Real Decreto-ley de 25 de febrero de 1977, que regula los aspectos penales, administrativos y fiscales de los
juegos de azar y apuestas; la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del IRPF; la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; Ia Ley
40/1980, de S de julio, de Inspeccién y Recaudacién de la Seguridad Social; Real Decreto Legislativo niim. 3050/1980, de 20 de diciembre, del Impuesto
sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados; a Ley 38/1981, de 19 de octubre, creadora de la Sociedad de la Sociedad Estatal
Minas de Almadén y Arrayanes; la Ley 37/1984, de 22 de octubre, de reconocimiento de derechos y servicios prestados a quienes formaron parte de Fuezas
Armadas y de Orden Piblico y Cuerpo de Carabineros de la Repiblica; 1a Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol; la Ley 30/1985,
de 2 de agosto, de Impuesto sobre el Valor Afiadido; 1a Ley 45/1985, de 23 de diciembre, de Impuestos Especiales; la Ley 4/1986, de 8 de enero, de
Cesion de bienes del Patrimonio Sindical Acumulado; el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que aprueba el Texto Refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local; el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, que aprueba el Texto Refundido de la
Ley de Clases Pasivas del Estado; la Ley 7/1987, de 29 de mayo, de Tasas Consulares; la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones; la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditorfa de Cuentas; la Ley 24/1988, de 28 de julio, de Mercado de Valores; el Real Decreto-Legislativo
1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de Ia Ley General Prespuestaria; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas
Locales: ¢l Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, de Impuesto sobre Actividades Econémicas.

¢) 1993-2002. Amén de leyes de presupuestos, cobijan la reforma de: el Real Decreto Ley 16/1977, de 25 de febrero, sobre aspectos penales,
administrativos y fiscales de los juegos de suerte, envite o azar y apuestas; la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; el Decreto
Legislativo 3050/1980, de 30 de diciembre, Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados;
la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones; el Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, Texto refundido
de la Ley General Presupuestaria; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales; el Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 Jde
septiembre, de Impuesto sobre Actividades Econémicas; la Ley 18/1991, de 6 de junio, del IRPF; la Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre el
Patrimonio; la Ley 20/1991, de 7 de junio, de modificacién de los aspectos fiscales del Régimen Econémico Fiscal de Canarias; la Ley 37/1992, de 28
de diciembre, del Impuesto sobre e! Valor Afiadido; la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales; la Ley 3/1993, de 22 de marzo, bésica
de las Cdmaras Oficiales de Comercio, Industria y Navegacién; el Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre, Texto Refundido de la Ley sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados; la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; la Ley 13/1996, de
30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social; la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y Otras Normas Tributarias.

Los aiiadidos mediante €l articulado de las leyes de presupuestos son los que siguen (ordenadds por periodos).

a) 1979-1984. Afectan a la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del IRPF.

b) 1985-1992. Introducen afindidos en: la Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria; la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del
Impuesto sobre Sociedades; el Real Decreto Legislativo nim. 3050/1980, de 20 de diciembre, del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados; la Ley 38/1981, de 19 de octubre, creadora de la Sociedad Estatal Minas de Almadén y Arrayanes; la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de medidas para la reforma de la funcién piblica; la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidad del personal al servicio de las
Administraciones Piblicas; el Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas; la Ley 12/1987, de 2 de julio,
"de gratuidad de los estudios de Bachillerato, Formacion Profesional y Artes Aplicadas y Oficios Artisticos en Centros Pdblicos y autonomia de gestion
ccondmica de los centros docentes pdblicos no universitarios”; la Ley 24/1988, de 28 de julio, de Mercado de Valores; el Real Decreto-Legislativo
1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas
Locales; la Ley 21/1991, 17 de junio, de creacién del Consejo Econémico y Social.

) 1993-2002. Ademis de leyes de presupuestos, afectan a las siguientes leyes tributarias: el Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de
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derogaciones?, actualizaciones®, suspensiones®, prérrogas®
desarrollos® o aplicaciones®. Y la regulacién de materias
varias, desde las de mayor repercusién en el &mbito financiero®
hasta las de dudosa relacién con la materia presupuestaria®.

d) Los wmds acusados problemas de técnica legislativa que
presentan las leyes de presupuestos se sitlan en su parte final.
De entrada, eso se detecta en la proliferacién indiscriminada de
disposiciones integrantes de la parte final de estas leyes.

También la fuerza activa de las leyes de presupuestos se
manifiesta en las disposiciones adicionales, donde se llevan a

cabo innovaciones legales: modificaciones®, afiadidos3®

septiembre, Texto Refundido det Impuesto sobre Actividades Econémicas; 1a Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

7 Durante el perfodo 1979-1984, la Ley de 8 de noviembre de 1941, sabre reorganizacién de Parque mévil de Ministerios Civiles. Y durante
los afios 1985-1992, ademds de afectar a alguna ley de presupuestos, proceden a la derogacién parcial de: la Ley 3/1987, de 2 de abril, General de
Cooperativas; fa Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcion piblica.

28 A lo largo del periodo 1993-2002, 1a actualizacin de la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

(
» En las leyes de presupuestos del periodo 1993-2002, 1a suspension del Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre de 1988,
Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria.

30 Sobre todo, las leyes de presupuestos del perfodo 1985-1992 prorrogan leyes de presupuestos anteriores.

3 Las leyes de presupuestos de los afios 1993-2002 desarrollan leyes de presupuestos anteriores y otras leyes: la Ley Organica 8/1980, de

22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas; la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo de Compensacién Interterritorial.

2 En el periodo 1993-2002, las leyes de presupuestos aplican un buen nimero de leyes (ademis de leyes presupuestarias): ¢l Real Decreto

Ley 16/1977, de 25 de febrero, sobre aspectos penales, administratives y fiscales de los juegos de suerte, envite o azar y apuestas; la Ley 61/1978, de
27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; La Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas; el
Decreto Legislativo 3050/1980, de 30 de diciembre, Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados; la Ley 6/1982, de 29 de marzo, sobre retribucién basica a Mutilados Civiles de Guerra; la Ley Orgénica 11/1983, de 25 de agosto, de
Reforma Universitaria; la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funci6én publica; la Ley 37/1984, de 22 de octubre, de
reconocimicnto de derechos y servicios prestados a quienes durante la guerra civil formaron parte de las Fuerzas Armadas, Fuerzas de Orden Piblico y
Cucrpo de Carabineros de la Repiblica; la Ley Orgdnica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la Educacion; el Decreto Legislativo 670/1987,
de 30 de abril, Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas del Estado; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Laocales; el
Decreto Legislativo 1175/1990), de 28 de scptiembre, de Impuesto sobre Actividades Econdmicas; la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo de
Compensacién Interterritorial; la Ley 18/1991, de 6 de junio, del IRPF; la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; la Ley
66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social; la Ley 40/1998, de 9 de diciembre, del Impuesto sobre Ia Renta de
las Personas Fisicas y Otras Normas Tributarias; la Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.

3 Destaca la creacion por Ley 31/1990, de PGE para 1991 de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria.

Durante el periodo 1985-1992: a) La creacion, transformacién, o nueva denominacién de organismos auténomos. Asi, la creacién de:
el Instituto de Cinematografia y Artes Audiovisuales; el Organismo Nacional de Loterias y Apuestas del Estado; el Centro Nacional de Informacién
Geogrifica; la Red Técnica Espafiola de Television; las competencias del Instituto Nacional de Industria; el Ente piblico "Aeropuertos Espafioles y
Navegacién Aérea"; el Organismo auténomo Correos y Telégrafos; el Instituto Nacional de Fomento de la Economia Social; el Centro Espaiiol de
Metrologia. La transformacién de: la Escuela de Hacienda Piblica en Organismo Auténomo Administrativo; la Escuela de Organizacién Industrial en
Organismo Auténomo Comercial; el "Centro de Arte Reina Sofia”, el Centro de Investigaciones Socioldgicas” o la "Escuela Nacional de Sanidad” en
Organismos auténomos; la Administracién Turistica Espaiiola en Sociedad Estatal de Paradores de Turismo de Espaiia; el Instituto de Crédito Oficial en
Sociedad estatal y su reorganizacién; la Escuela Oficial de Turismo en Entidad de Derecho Piblico; la Biblioteca Nacional en Organismo Auténomo. Y
la nueva denominacién del Instituto de Promocién del Turismo de Espaifia o la naturaleza del Museo Nacional del Prado. b) Y la regulacion de materias
varias: la gestion del Patrimonio de la Vivienda; la creacién de varios Cuerpos, Escalas y Especialidades de Funcionarios; la creacién del Cuerpo de

Traductores e Intérpretes del Ministerio de Asuntos Exteriores; y aspectos estrictamente tributarios, como ¢l Ndamero de Idenuﬁcucnon Fiscal, lus
responsables de la deuda tributaria y la recaudacion en via de apremio.

Las modificaciones realizadas mediante las Disposiciones adicionales de las leyes de presupuestos son las siguientes (las ordenamos por
periodos; durante los afios 1979-1984, no realizan modificaciones legales).

a) 1985-1992, Las modificaciones afectan a leyes de presupuestos y a las siguientes leyes: la Ley de 25 de septiembre de 1941, por la que se
crea el Instituto Nacional de Industria; la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de diciembre de 1954; la Ley de Patrimonio del Estado, de 15 de abril de
1964; Ley 25/1971, de 19 de junio, de proteccién a las familias numerosas; el Texto Refundido de la Ley de la Seguridad Social, de 30 de mayo de 1974;
la Ley de 27 de junio de 1974, de régimen juridico de investigacién y explotacion de hidrocarburos; la Ley 6/1977, de 4 de enero, sobre Fomento de la
Mineria; la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria; la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; la Ley 40/1980,
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derogaciones?, prérrogas®, ampliaciones®, aplicaciones¥ vy
desarrollos*. Pero también la regulacién ex novo de institutos
o materias de lejana relacidn con el contenido propio de estas
leyes®? y otras de considerable importancia en el &ambito
presupuestario®

Las disposiciones transitorias acometen prdrrogas de leyes

de presupuestos anteriores y de otras leyes®. Y en su seno

de § de julio, de Inspeccidn y Recaudacion de la Seguridad Social; la Ley 82/1980, de 30 de diciembre, de conservacion de energia; la Ley 20/1981, de
6 de julio, de crexcién de la situacién de Reserva Activa; la Ley 23/1982, de 16 de junio, reguladora del Patrimonio Nacional; el Real Decreto-Ley
18/1982, de 24 de septiembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria; ia Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para
1a Reforma de ta Funcién Pablica; la Ley 2471984, de 29 de junie, de modificacién del tipo de interés legal del dinero; la Ley 3171984, de 2 de agosto,
de Proteccién por Desempleo; la Ley 46/1984, de 26 de diciembre, reguladora de las Instituciones de Inversién Colectiva; la Ley 7/1985, de 2 de abril,
reguladora de las bases del régimen local; Ia Ley 1371985, de 25 de junio, sobre coeficientes de inversién, recursos propios, y obligaciones de informacién
de los intermediarios financieros; la Ley 45/1985, de 23 de diciembre, de Impuestos Especiales; el Real Decreto-Ley 1/1986, de 14 de marzo, de medidas
urgentes administrativas, financieras, fiscales y laborales; el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, Texto Refundido de disposiciones legales
vigentes en materia de régimen local; el Real Decreto Legislativo 1265/1986, de 27 de junio, que aprueba el Texto Articulado de fa Ley de Inversiones
Extranjeras en Espaiia; Ia Ley 7/1988, de S de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas; Ia Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales; 1a Ley 1071990, de 15 de octubre, del Deporte.

) 1993-2002. Albergan Ia reforma de: 12 Ley 24/1984, de 29 de junio, sobre modificacién del tipo de interés legal del dinero; In Ley 37/1984,
de 22 de octubre, de reconocimiento de derechos y servicios prestados a quienes durante la guerra civil formaron parte de las Fuerzas Arinadas, Fuerzas
Orden Pablico y Cuerpo de Carabineros de fa Repiblica; la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
reguladora de las Haciendas Locales; la Ley 20/1990, de 19 de diciembre, sobre régimen fiscal de las Cooperativas; Ia Ley 18/1991, de 6 de junio, del
IRPF; la Ley 19/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre el Patrimonio; la Ley 14/1993, de 23 de diciembre, de plantilla de las Fuerzas Armadas; el
Deereto Legisiativo 1/1994, de 20 de junie, Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social; la Ley 19/1994, de 6 de julio, de modificacion
del Régimen Econdmico y Fiscal de Canarias.

36 Los afiadidos a través de las Disposiciones adicionales son los que siguen {ordenados por periodos; a lo largo de los afios 1979-1984, no
incorparan afiadidos legales).

a) 1985-1992. Afiaden aleyes de presupuestos anteriores y a otras normas: la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades;
la Ley 4071980, de 5 de julio, de Inspeccién y Recaudacion de la Seguridad Social; la Ley 40/1984, de 1 de diciembre, de plantillas en el Ejército de
Tierra; la Ley 16/1985, de 25 de junio, de regulacion del Patrimonio Histérico; la Ley 30/1985, de 2 de agosto, del Impuesio sobre el Valor Afiadido;
ta Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditorfa de Cuentas.

b) 1993-2002. Afectan a: Ia Ley 24/1984, de 29 de junio, de modificacién del tipo de interés legal del dinero; la Ley 37/1984, de 22 de
octubre, de reconocimiento de derechos y servicios prestados a quienes durante la guerra civil formaron parte de las Fuerzas Armadas, Fuerzas Orden
Piblico y Cuerpo de Carabineros de la Repiiblica.

37 Durante el periodo 1985-1992, las derogaciones afectan a: el Real Decreto Legislativo 2795/1980, de 12 de diciembre, por el que se
articula la Ley 39/1980, de 5 de julio, de bases sobre procedimiento econémico-administrativo; la Ley 13/1985, de 25 de mayo, sobre coeficientes de
inversion, recursos propios y obligaciones de informacién de los intermediarios financieros; el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, Texto
Refundido de disposiciones legales vigentes en materia de régimen local; el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de Ia Ley
de Clases Pasivas del Estado.

Las leyes de presupuestos del periodo 1985-1992 prorrogan preceptos de leyes de presupuestos anteriores, Lo mismo sucede con las leyes
de los afios 1993-2002.

39 -
Las dltimas leyes de presupuestos, del periodo 1993-2002, amplian leyes de presupuestos anteriores. -

Las leyes de presupuestos del perfode 1993-2002 proceden a aplicar leyes de presupuestos y otras leyes: la Ley 13/1982, de 7 de abril,
de Integracién Social de los Minusvilidos; la Ley 24/1984, de 29 de junio, sobre modificacion del tipo de interés legal del dinero; la Ley 16/1985, de 25
de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol.

Durante ¢l periodo 1993-2002, Ia Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusv:i!idos.

Durante ¢l perfodo 1979-1984, la nueva denominacién del "Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Piblicas” y del "Instituto -
de Tecnologia de Obras Piblicas y Edificacién”. Y a lo largo de los afios 1985-1992: la competencia para la aceptacién de donaciones, legados y herencias
a favor del Estado; la incorporacién al Régimen Especial de la Seguridad Social de Funcionarios Civiles del Estado; el reconocimiento de pensiones por
muerte o incapacidad a causa de actos terroristas; la transformacion en Entidad de Derecho Pablico del Instituto para Diversificacién y Ahorro de Energia;
Ia jubilucién de los vocales del Tribunal de Defensa de la Competencia; la declaracién de utilidad piiblica de las obras de construccidn de centros
penitenciarios, a los efectos de expropiacién forzosa; la creacién de los Tribunales Econémico Administrativos Regionales y Locales, con supresién de
fos Provinciales; 1a transformacién del Instituto de Crédito Oficial en Sociedad estatal y su reorganizacién; la supresion de la incorporacién obligatoria a
las Cdmaras Oficiales de la Propiedad Urbana; la segunda actividad de! Cuerpo Nacional de Policfa; la incorporacién de funcionarios al régimen de
mutualismo administrativo; la gestién y explotacién de bienes de Consorcios de Zonas Francas; la recuperacién de espacios en edificios judiciales; depdsitos
y garantias para la exploracién, investigacién y explotacidn de hidrocarburos; las actas extendidas o promovidas por controladores laborales. -

43
44

Destaca Ia previsién de la creacifn de la Oficina Presupuestaria en el Congreso de los Diputados-(Ley 4/1990, de PGE para 1990).
Durante el perfodo 1993-2002, Ia Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales.
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cobijan materias no estrictamente presupuestarias® y otras de
mucha trascendencia econdmica‘.

Las disposiciones derogatorias proceden a la derogacién de
leyes de presupuestos y de otras leyes de contenido wvariado
(principalmente, econdémico y financiero)*.

Y a través de las disposiciones finales de estas leyes se
acometen cosas de lo mas variopinto: prérrogas y derogaciones de
leyes de presupuestos, modificaciones legales® o la

incorporacién de materias de poca relacién con la materia
presupuestaria®.

C) Divisgidén formal.

La divisidn formal de la ley se encuentra en estrecha
relacién con (y sirve a) la sistemdtica de la misma®. Por ello,
en las leyes de presupuestos las divisiones formales estén al
servicio y tienen su correlato en la sistemdtica de estas leyes.
Este aspecto lo observamos en la extensidn (en muchos casés,
desmesurada) tanto del conjunto su articulado® como del total

de disposiciones que integran su parte final®. Ademis, muchas

4 A lo largo de los afios 1985-1992, la transformacidn del Instituto de Crédito Oficial en Sociedad estatal y su reorganizacin; o el
reconocimicnte de titulaciones a funcionarios del Cuerpo Nacional de Policfa.

La Ley 31/1990, de PGE para 1991, regula el Instituto Nacional de Fomento de Iz Economia Social.

En ¢l perfoda 1979-1984, la Loy 5/1983, de 29 de junio, de medidas urgentes en materia presupuestaria, financiera y tributaria, Y durante
los afios 1985-1992, la derogacidn de preceptos de las siguientes normas legales: la Ley de 24 de noviembre de 1939, de ordenacion y defensa de la
Industria Nacional; el Decreto-Ley de 7 de junio de 1962, de nacionalizacién y reorganizacién del Banco de Espaiia; la Ley 194/1963, de 28 de diciembre,
por la que se establecia el Plan de Desarrollo Econdmico y Social para el cuatrienio 1964/1967; 1a Ley de 7 de febrero de 1964, de Funcionarios Civiles
del Estado; la Ley 13/1971, de 19 de junio, de Organizacién y Régimen del Crédito Oficial; Ia Ley 4/1974, de 13 febrero, de Pensiones; la Ley 53/1980,
de 20 de octubre, por a que se regula la participacion del Estado en el reaseguro de los riesgos comerciales del Seguro de Crédito a la Exportacién; la
Ley 20/1984, de 15 de junio, de Retribuciones del Personal de las Fuerzas Armadas; la Ley 29/1984, de 2 de agosto, por la que se regula la concesion
de ayudas a empresas periodisticas y agencias informativas; la Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordenacién del Seguro Privado.

En el perfodo 1985-1992, destaca Ia que afecta a la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico.

A lo largo de los afios 1985-1992, las leyes de presupuestos han regulado: la autorizacién al Presidente del Gobierno en materia de
reestructuraciones administrativas; la prevision de un nuevo sistema de financiacién del Consejo Superior de Deportes; determinadas modificaciones
orgdnicas en [as estructuras de los Ejércitos; [a autorizacion al Gobierno para aprobar el Texto Refundido de las disposiciones estatales vigentes en materia
de suelo y ordenacién urbana; la organizacion y funcionamiento de la Administracion Turistica de Espafia. En las primeras leyes del perfodo 1993-2002
persiste la disposicion relativa a la autorizacién al Presidente del Gobierno para reestructuraciones administrativas.

Véase el apartado 111.3.C del Capitule Quinto.

Durante el perfodo 1979-1984, Ia parte dispositiva de estas leyes gira en torno a los 33 y 58 articulos, las restantes 34, 47 (dos de ellas)
y 39. Mis tarde, afios 1985-1992, cuando se conoce la expansién material de estas leyes , el néimero de articulos crece: fluctda entre 75 y 131, las demds
con 75, 79, 88, 101, 106, 111 y 130 articulos. Las tltimas leyes de presupuestos, las del periodo 1993-2002, son también leyes de considerable extension;
¢l nimero de articulos se neve entre 88 y 106, las restantes con 90 (dos leyes), 92, 96, 99 y 105 aniculos.

En las leyes de presupuestos correspondientes al perfodo 1979-1984, el conjunto de disposiciones de la parte final se mueve entre las 4
y las 32, las demis 9, 17 (dos de ellas) y 24. De éstas, las adicionales entre 4 y 15, las restantes 9, 10 y 13 (dos leyes); las transitorias escasean (sélo la

Ley de PGE para 1981 incorpora una); las finales fluctian entre ninguna (dos leyes) y 10 (dos ieyes), Ias restantes 2 y 6; sélo incorporan una disposicion
derogatoria dos leyes (de PGE para 1983 y 1984). .

Durante el periodo 1985-1992, el nimero de disposiciones de la parte finat se dispara; fluctiian entre 37 y 71, las restantes 47, 49, 50, 51 (dos
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de las reglas mis elementales de técnica legislativa,
susceptibles de aplicacién a la generalidad de las leyes, no se
respetan. Claramente, ello ocurre en la divisién formal (sobre
todo, las cuestiones de denominacién -o titulo- y divisidn en
apartados) de las diversas partes de la ley (partes expositiva®,
dispositiva® y final®). Y ello sin olvidar la generalizada
practica de dotar de una excesiva o desproporcionada extensidn

a muchos preceptos ubicados en leyes de presupuestos”®.

leyes) y 62. Entre éstas, las Disposiciones adicionales se mueven entre 21 (dos leyes) y 49, las demds 24, 28, 30, 33 y 43; las transitorias entre 4 y 16,
las otras 5, 7, 9 (tres leyes) y 14; las finales entre 2 y 14, las restantes 7 (dos leyes), 10, 11 y 12 (dos leyes); y las derogatorias entre ninguna y 4 (tres
leyes), las demds 1, 2 y 3 (en dos leyes).

A lo largo del perfodo 1993-2002, el niimero det conjunto de disposiciones de la parte final gira en torno a 31y 41 (dos leyes), las demés 32,
33, 36, 35 y 38. Dc éstas, las Disposiciones adicionales entre 24 y 32, las otras 26, 27, 28 (dos leyes), 29 y 31; las transitorias cntre 4 y 9 (dos leycs),
las demds 5 (dos leyes), 6 (dos leyes) y 7); destaca significativamente Ia reduccién de las Disposiciones finales, que se nueven entre ninguna (tres leyes)
y tres (dos leyes); las demés contienen 1 (dos leyes) y 2, y sobre todo de las derogatorias: solo se contiene una en la Ley de PGE para 1995.

53 Ya vimos que en nuestra préictica Iegislativa, o bien no se incorpora la parte expositiva (Leyes 1/1979, 42/1979, 74/1980, 44/1981,
9/1983). o bien se incluye una "exposicién de motivos” (Leyes 44/1983, 50/1984, 46/1985, 21/1986, 33/1987, 37/1988, 4/1990, 39/1992, 65/1997,
49/1998, 54/1999, 13/2000, 23/2001) o un "predmbulo” (Leyes 3171990, 31/1991, 21/1993, 41/1994, 2/1996).

Por vez primera, en la Ley 54/1999, de PGE para ¢l 2000, sc divide la parte expositiva (exposicion de motivos) en apartados mumerados (en
cilras romanas), lo que se reproduce en las dos Gltimas leyes de presupuestos.

Las leyes de presupuestos correspondientes al perfodo 1979-1984 no respetan los més elementales criterios de division formal. No hay
titulos, capitulos o seeciones. S6lo en las cuatro dltimas los articulos se titulan,

La compleja estructura de las leyes de presupuestos det periodo 1985-1992 se refleja en la division formal de las mismas. No hay libros, pero
sf titnlos, capitulos ¢ incluso secciones (reservadas, en algunas leyes, a los titulos relativos a las normas tributarias y a los gastos de personal activo),
divisiones formales superiores que se numeran y titulan. También los articulos se numeran (en la ultima de las leyes, por primera y tinica vez, el nimero
estd en letras) y se titulan,

También las leyes de presupuestos del perfodo 1993-2002 se dividen en titulos, capitulos y, €n su caso, en secciones (normas tributarias -todas
cllas- y gastos de personal activo -sélo la primera-). Nuevamente, los artfculos se numeran (en nimeros) y van titulados.

Las disposiciones de la parte final de las leycs de presupuestos del periodo 1979-1984 aparecen por este orden: adicionales, transitorias,
finales. Todas van numeradas (en nimeros ordinales) y no se titulan,

En las leyes de presupuestos de los afos 1985-1992, las disposiciones de la parte final se ordenan en adicionales, transitorias, finales y
derogatorias. Todas vienen numeradas en letras. Respecto de su titulacion, resaltamos que en las tres primeras leyes del perfodo no se titulan (si bien en
la Ghima de Cstas, la Ley 2171986, las adicionales se clasifican por vez primera y tnica por materias ~en materia de personal; que modifican normas legales
no tributarias; que modifican normas tributarias; en materia de inspeccidn y recaudacién tributaria; sobre reforma de las estructuras de la Administracién
del Estado; otras disposiciones adicionales-); en las posteriores leyes del perfodo, todas las disposiciones de la parte final se titulan.

Durante ¢l periodo 1993-2002, las disposiciones de la parte final se ordenan como sigue: adicionales, transitorias, derogatorias y finales. Todas
cllas se numeran en letras y se encabezan por la materia a que hacen referencia,

Con diez apartados: ¢l "articulo 3. Transferencias de crédito” de la Ley 74/1980; el *articuto 10. Determinacién de los haberes pasivos”
de la Ley 9/1983; el "artfculo 1. Créditos iniciales y financiacién de los mismos”, el "artfculo 37. Impuestos especiales” y el "articulo 55. Normas sobre
gestion de ingresos™ de la Ley 44/1983; el "articulo 1. De los créditos iniciales del Sector Piblico Estatal” de [a Ley 50/1984; ¢l "articulo 23. Catdlogos
de puestos de trabajo” dc la Ley 46/1985; el "artfculo 62. Participacién de las Comunidades Auténomas en los ingresos del Estado" y la Disposicién
Transitoria Sexta, sobre la integracién de las Mutualidades de Funcionarios de la Administracién de 1a Seguridad Social en un Fondo Especial del Instituto
Nacional de 1a Seguridad Social, de la Ley 21/1986; el "articulo 45. Relaciones de puestos de trabajo” y el "articulo 101. Deuda Piblica” de la Ley
33/1987; el "articulo 82. Aeropuertos Espafioles y Navegacion Aérea” de la Ley 4/1990.

Once apartados: el "articulo 1. Créditos iniciales y financiacion de los mismos® de la Ley 46/1985; el "articulo 26. Relaciones de puestos de
trabajo” de la Ley 21/1986; el "articulo 104, Tasas" y el "articulo 123. Instituto Nacional de Industria® de la Ley 37/1988; el "articulo 103. Agencia Estatal
de Administracion Tributaria® de la Ley 31/1990; el "articulo setenta y dos. Deducciones por inversiones y creacién de empleo” (en el marco del impuesto
sobre saciedades), de la Ley 31/1991; y los articulos 105, 89, 89, 91, 95, todos ellos con el titulo "Bases y tipos de cotizacién a la Seguridad Social,
Desempleo, Fondo de Garantfa Salarial y Formacién Profesional durante® (1995, 1997, 1998, 1999, 2000) de las Leyes 41/1994, 12/1996, 65/1997,
49/1998, 54/1999, respectivamente.

Dace apartados: el "articulo 3. Retribuciones de funcionarios del Estado" y el "articulo 23. Avales” de la Ley 44/1983; el "articulo 48. Cuantia
y destino de los mismos” (en relacion a los avales) de la Ley 50/1984; el "articulo 90. Deducciones por inversiones y creacion de empleo” (acerca del
impuesto sobre sociedades) de la Ley 37/1988; la Disposicién adicional décimocuarta, sobre Mutuas de Accidentes de Trabajo y Enfermedades
Profesionales, de la Ley 4/1990; el "articulo 72. Deducciones por inversiones y creacion de empleo” (en el marco del impuesto sobre sociedades) de la
Ley 39/1992.

Trece apartados: el "articulo 38. Limite y clase de la autorizacién” (en relacién a la Deuda Péblica) de la Ley 21/1986; y los articulos 70 y
74 sobre "Deducciones por inversiones y creacién de empleo y gastos de formacién profesional” (del impuesto sobre sociedades) de las Leyes 21/1993
y 41/1994, respectivamente.

Catorce apartados: el "articulo 85. Enumeracién de los Organismos afectados” (acerca de [a supresion de Organismos publicos) de la Ley
50/1984; el "articulo 127. Instituto de Crédito Oficial” de la Ley 33/1987. ' .

O incluso diecisiete apartados: la "Disposicién adicional vigésimo primera”, relativa a la integracién de Mutualidades de funcionarios en el
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La sistemdtica de las leyes de presupuestos viene prevista
anualmente en las normas del Ministerio de Economia y Hacienda

para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado’.

4. El contenido de las leyes de presupuestos y el Derecho
codificado.

Las leyes de presupuestos han afectado a leyes generales y
otras concernientes a materias tradicionalmente codificadas®,

principalmente a través de modificaciones®, afiadidos® vy

Fondo Especial de Mutualidad General de Funcionarios Civiles del Estado, de la Ley 50/1984.

Otras disposiciones, sin contener un niimero excesivo de apartados, ocupan muchisimas péginas del BOE. Por este orden: el "articulo 7.
Competencias genéricas en materias de modificaciones presupuestarias” y la Disposicién adicional vigésimo primera, sobre la Integracién de Cuerpos y
Escalas de Seguridad Social, de la Ley 33/1987; el "articulo 81. Reorganizacién de la Administracién Turistica Espaiiola” de la Ley 4/1990; el "artfculo
16. Modificacién de las normas sobre gestion presupuestaria” y el "articulo 64. Deducciones por inversiones y creacién de empleo” de la Ley 31/1990;
cl "articulo setenta y ocho. Impuesto sobre Actividades Econémicas® y el "articulo ciento once. Cotizacién a la Scguridad Social, Desempleo, Fondo de
Garantia Salarial y Formacién Profesional en 1992" de la Ley 31/1991; el "artfculo 75. Impuesto sobre Actividades Econdémicas” y el "articulo 98. Bascs
y tipos de cotizacidn a la Seguridad Social, Desempleo, Fondo de Garantia Salarial y Formacién Profesional” de la Ley 39/1992; el "articulo 75. Impuesto
sobre Actividades Econémicas” y el "articulo 98. Bases y tipos de cotizaci6n a la Seguridad Social, Desempleo, Fondo de Garantfa Salarial y Formacion
Profesional durante 1994" de la Ley 21/1993; el "articulo 76. Impuesto sobre Actividades Econdmicas” y el "articulo 78. Tipos impositivos” (en relacion
al IVA) de la Ley 41/1994; el "articulo 61. Impuesto sobre Actividades Econémicas” de la Ley 12/1996; el "articulo 67. Impuesto sobre Actividades
Econdmicas” de la Ley 65/1997.

1 La estructura tipo de estas normas es la siguiente: a) los criterios de presupuestacién y dmbito institucional de los Presupuestos; b) los
Organos participantes en el proceso de elaboracién y tramitacién del anteproyecto; ¢) estructura de los Presupuestos Generales del Estado; y d)
documentacién y plazos para su elaboracidn.

Por lo que toca a la estructura presupuestaria, en estas Ordenes, se distingue entre: a) la estructura general del presupuesto de ingresos: por
unidades orgénicas (estructura orgdnica) y por categorfas econdmicas (estructura econémica); y b la estructura general del presupuesto de gastos: conforme
a las finalidades u objetivos que el presupuesto persigue (estructura funcional y de programas), la organizacién de los distintos entes integrantes del sector
piblico cstatal (estructura orgénica), la naturaleza econémica de los gastos (estructura econémica) y la distribucién territorial de las inversiones (estructura
territorial). También hay estructuras especificas, las relativas alos Presupuestos: de ingresos y gastos de la Seguridad Social, de los organismos auténomos
del Estado, de las Entidades pdblicas empresariales, de las Sociedades Mercantiles Estatales y de los Entes Piiblicos.

Véanse los apartados 11.3 del Capitulo Primero, II1.3.A. b y ¢ del Capitulo Segundo y 11.2 del presente Capitulo.

39 Las leyes de presupuestos del perfodo 1979-1984 modifican las siguientes leyes tributarias: fa Ley 44/1978, de 8 de spetiembre, del IRPF;
la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.
Durante el perfodo 1985-1992, las siguientes leyes: la Ley de Expropiacién Forzosa, de 16 de diciembre de 1954; la Ley 230/1963, General
Tributaria, de 28 de diciembre; el Texto Articulado de la Ley de Patrimonio del Estado, aprobado por Decreto 1022/1964, de 15 de abril; el Texto
Articulado de la Ley de Bases de Contratos del Estado, de 8 de abril de 1965 (modificado por La Ley 5/1973, de 17 de marzo, y el Real Decreto
Legislativo 931/1986, de 2 de mayo); el Texto Refundido de la Ley de 1a Seguridad Social, de 30 de mayo de 1974; la Ley 6/1977, de 4 de enero, sobre
Fomento de la Mineria; la Ley 11/1977, de 4 de enero, General Presupuestaria; la Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas; Ia Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades; la Ley 40/1980, de 5 de julio, de Inspeccién y Recaudacién de la
Seguridad Social; el Real Decreto Legislativo 3050/1980, de 20 de diciembre, del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados; la Ley 82/1980, de 30 de diciembre, de conservacién de energia; la Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autonémico; la Ley
23/1982, de 16 de junio, reguladora del Patrimonio Nacional; la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la Reforma de la Funcién Piblica; la Ley
3171984, de 2 de agosto, de Proteccién por Desempleo; 1a Ley 46/1984, de 26 de diciembre, reguladora de las Instituciones de Inversién Colectiva; la
Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del régimen local; ta Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espafiol; la Ley 30/198%,
de 2 de agosto, de Impuesto sobre el Valor Afiadido; la Ley 45/1985, de 23 de diciembre, de Impuestos Especiales; la Ley 4/1986, de 8 de enero, de
Cesidn de bienes del Patrimonio Sindical Acumulado; el Reat Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril, que aprueba el Texto Refundido de las
disposiciones legales vigentes en materia de Régimen Local; el Real Decreto Legislativo 1265/1986, de 27 dc junio, que aprueba el Texto Articulado de
la Ley de Inversiones Extranjeras en Espaiia; el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, que aprueba el Texto Refundido de la Ley de Clases
Pasivas del Estado; Ia Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones; la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas; la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditoria de Cuentas; la Ley 24/1988, de 28 de julio, de Mercado de Valores; el Real Decreto
Legistativo 1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las
Haciendas Locales; el Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, de Impuesto sobre Actividades Econémicas; la Ley 10/1990, de 15 de
octubre, del Deporte,
Las leyes de presupuestos correspondientes al periodo 1993-2002, las siguientes normas: la Ley 61/1978, de 27 de diciembre, del Impuesto
sobre Sociedades; el Decreto Legislativo 3050/1980, de 30 de diciembre, Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y
Actos Juridicos Documentados; la Ley 16/1985, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico; la Ley 29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones; el Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria; la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales; el Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de septiembre, de Impuesto sobre Actividades
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derogaciones®, y en menor medida mediante suspensiones®
préorrogas®, aplicaciones® y desarrollos®
Ello ha contribuido a lo que se ha dado en llamar

rdestruccidén de la codificacién"®., Por lo general, a 1la

Feondmicas; fa Ley 18/1991, de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas; Ia Ley 1971981, de 6 de junie, del Impucsto sobre el
Patrimonio; la Ley 3771992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido; la Ley 38/1992, de 28 de diciembre, de Impuestos Especiales;
¢f Reat Decreto Lepislative 1/1993, de 24 de septiembre, Texto Refundido de fa Ley sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Jurfdicos Documentados,
¢l Deercto Legislativo 171994, de 20 de junio, Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social; la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del
Impuesto sobre Socicdades; la Ley 4071998, de 9 de diciembre, def Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y Otras Normas Tributarias.

6 Las leyes de presupuestos de los afios 1985-1992 afiaden preceptos a las siguientes leyes: La Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General
Tributaria; Ia Ley 6171978, de 27 dediciembre, del Impuesto sobre Sociedades; la Ley 40/1980, de 5 de julio, de Inspeccion y Recaudacion de af Seguridad
Social; el Real Decreto Legislativo nim. 305071980, de 20 de diciembre, del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados;
la Ley 3071984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién pidblica; la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de incompatibilidad del personal
at servicio de las Administraciones Piblicas; la Ley 16/1985, de 25 de junio, de regulacién del Patrimonio Histérico; 1a Ley 3071983, de 2 de agosto, del
Impuesto sobre el Valor Afiadido; el Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de la Ley de Clases Pasivas; la Ley 8/1988, de 7 de
abril, sobre infracciones y sanciones en el orden social; la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditorfa de Cuentas; la Ley 24/1988, de 28 de julio, de
Mcreado de Valores; el Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria; la Ley 39/1988,
de 28 de diciembre, reguladora de las Haciendas Locales; fa Ley 21/1991, 17 de junio, de creacion det Consejo Econdmico y Social.

Durante los afios 1993-2002: Ja Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién publica; el Decreto Legislativo
1175/1990, de 28 de septiembre, Texto Refundido del Inpuesto sobre Actividades Econémicas; Real Decreto Legislativo 1/1993, de 24 de septiembre,
Texte Refundido de la Ley sobre Transmisiones Patrimoniates y Actos Jurfdicos Documentados.

61 Las leyes de presupuestos aprobadas entre 1985-1992 proceden a fa derogacién parcial de: el Decreto-Ley de 7 de junio de 1962, de
nacionatizacion y reorganizacién del Banco de Espaiia; Ia Ley de 7 de febrero de 1964, de Funcionarios Civiles det Estado; 1a Ley 13/1971, de 19 de junio,
de Organizacion y Régimen del Crédito Oficial; Ia Ley 4/1974, de 13 febrero, de Pensiones; el Real Decreta Legistativo 2795/1980, de 12 de diciembre,
por ¢t que se articula la Ley 3971980, de 5 de julio, de bases sobre procedimiento econdmico-administrativo; la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas
para Ia reforma de la funcidn pablica; el Real Decreto Legislativo 78171986, de 18 de abril, Texto Refundido de disposiciones legales vigentes en materia
de régimen local; Ia Ley 3/1987, de 2 de abril, General de Cooperativas; y el Real Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de la
Ley de Clases Pasjvas del Estado.

2
Durante el periodo 1993-2002, ¢l Real Decreto Legislativo 109171988, de 23 de septienibre de 1988, Texto Refundido de Ia Ley General
Presupuestaria.

N ‘
a La lcy 39/1992, de PGE para 1993, prorroga varios preceptos de ia Ley 39/1988, de 28 de dicicmbre, reguladora de las Haciendas

Locales,

o4 A o largo del perfodo 1993-2002, tas aplicaciones de: la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacidn de las Comunidades
Auténomas; la Ley Orgdnica 1171983, de 25 de agosto, de Reforma Universitaria; la Ley 3071984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la funcién
piblica; ta Ley Orgdanica 871985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a ta Educacién; la Ley 16/1983, de 25 de junio, del Patrimonio Histérico Espaiiol;
&l Decreto Legislativo 670/1987, de 30 de abril, Texto Refundido de ia Ley de Clases Pasivas del Estado; la Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora
de las Haciendas Locales; la Ley 29/1990, de 26 de diciembre, del Fondo de Compensacién Interterritorial; la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del
Impuesto sobre Socicdades; la Ley 4071998, de 9 de diciembre, del Impuesto sobre 1a Renta de las Personas Fisicas y Otras Normas Tributarias.

65
™ En concreto, I Ley 65/1997, de PGE para 1998, desarrolia: Ia Ley Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las

Comunidades Autonomas; fa Ley 13/1982, de 7 de abril, de Integracién Social de los Minusvalidos; fa Ley 29/1990, de 26 de diciembre, det Fondo de
Compensacién Intesterritorial; la Ley 43/1995, de 27 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

66 . - . .
Muchos autores se han referido (por lo general, criticamente) a la afectacién por leyes de presupuestos al Derecho codificado. Véase: Abad

Pérez, J.1., "Anteccdentes y documentacién necesarias para pronunciarse sobre los proyectos de ley de presupuestos”, La calidad de las leyes, Vitoria,
1989, pp. 62. 65 y 95; Caamafio Dominguez, F., "Sobre la ley de presupuestos y sus limites constitucionales. Un comentario a fa STC 76/1992, de 14
de mayo”, RDFHP, nim. 224, 1993, pp. 340-341; Cubero Truyo, AM., La simplificacion del ordenamiento tributario {desde la perspectiva
constitucional), Madrid, 1997, pp. 89-91 y 91-96; Falcén y Tella, R., "Comentario general de jurisprudencia”, REDF, nim. 76, 1992, p. 322; Ferreiro
Lapatza, L1, "Derecho presupuestario y téenica fegislativa®, REDF, nim. 87, 1995, pp. 494-495; Gallardo Galiardo, M.J., "El dmbito extrapresupuestario
de la ley de presupuestos. jComienza su reduccién?”, REDA, nim. 80, 1993, pp. 709, 714-722 y 729; Garcia de Enterria, E., Justicia y seguridad juridica
en i mundo de leyes deshocadas, Madrid, 1999, pp. 50-51 y 78-79; Garcia de Enterria, E., "La Democracia y ef lugar de 1a ley”, Ef Derecho, la Ley
y el Juez. Dos estudios (junto a Menéndez, A.), Madrid, 1997, pp. 52-53; Garrido Falla, F., "Privatizacién y reprivatizacion”, RAP, ndm. 26, 1991, p.

19; Garrido Falla, F., "Un tema de seguridad juridica: La regulacion de los entes instrumentales”, REDA, nim. 79, 1993, p. 395; Herrera Molima, P.M.,
De Prada Garcia, A., “Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?", RDFHP, nim. 227, 1993,
pp. 834-835; Jiménez Aparicio, E., "Actualizacién de textos®, La calidad de las leyes, Vitoria, 1989, pp. 305-306; Juan Lozano, A.M., "Inviolabilidad
def domicilio y limites materiales de fa Ley de Presupuestos. Un pronunciamiento capital del Tribunal Constitucional®, REDF, néim. 76, 1992, pp. 696-697;
Lopez Martinez, J., "El contenido de la Ley de Presupuestos. ;Sin solucion definitiva?*, Tribuna Fiscal, 1995, pp. 44-45; Martin-Retortillo, L., Rodriguez
Bereijo, A., La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y cardcter mormativo, Madrid, 1989, en concreto la ponencia de Martin-
Retortillo, L., ("Primera ponencia”, pp. 17-19 y 29); 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 y 124; Menéndez Moreno, A., "Regulacion de la materia tributaria por las Leyes de
Presupuesto”, Revista Técnica Tributaria {Aranzadi), ndm. 9, 1993, p. 19; Navas Vizquez, R., "Algunos problemas de la codificacion financiera en ia
actualidad”, REDF, nim. 76, 1992, p. 624; Palma Ferndndez, J.L., La seguridad juridica ante la abundancia de normas, Madrid, 1997, pp. 69-73;

Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario, Cuestiones resueltas y temas pendxentcs" REDC, nmim. 44, 1995, pp.

11-12; Redriguez Bereijo, A., préloge al libro de Cazorha Prieto, L.M., Las Hamadas leyes de acompaiamiento presupuestario. Sus problemas de
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descodificacidén operada por las leyes de presupuestos se le
suelen vincular algunas patologias que pudieran afectar a la
seguridad juridica, principalmente la atomizacidn, la
disgregacidn, 1la dispersidén, la fugacidad, la heterogeneidad
material, la inflacidén, 1la inestabilidad y la opacidad
legislativas®. Esas continuas afectaciones por leyes de
presupuestos a las leyes generales pueden crear en 1los
destinatarios de las normas obsticulos para el conocimiento del

Derecho vigente, y, por consiguiente, falta de confianza en el
mismo®.

IIT. La seguridad juridica y su repercusidn en el contenido

material de estas leyes: exposicién de la jurisprudencia
constitucional.

1. La jurisprudencia inicial.

1. El Tribunal se pronuncia en su temprana sentencia 27/1981
(reforma del mutualismo administrativo en ley de presupuestos),
por posible vulneracién de la seguridad juridica. Tras proclamar
el alcance de este principio constitucional (FJ. 10}, el
Tribunal, gue no lo vincula a los excesos materiales de las leyes
de presupuestos y sobre la base de una concepcidén formal del
mismo, considera conforme al articulo 9.3 CE la disposicién
impugnada, pues "es una norma cierta, precisa y formalmente
publicada". En el proceso de la STC 84/1982 (transferencia de
servicios del Estado a las Corporaciones Locales), el o&rgano
recurrente asocia la incorrecta inclusidn del precepto en la ley
de presupuestos con la vulneracidén de la seguridad juridica del
articulo 9.3 CE (Antecedente 5C). El1 Tribunal, que no entra

constitncionalidad, Madrid, 1998, pp. 9-12; Sdinz Moreno, F., "Técenica normativa: visién unitaria de una materia plural”, La técnica legislativa a debate,
Madrid, 1994, p. 44; 8iinz Moreno, F., voz "Técnica normativa®, Enciclopedia Juridica Bdsica, Madrid, 1995, p. 6487; Viver Pi-Sunyer, C., "La funcién
presupuestaria en 1a jurisprudencia constitucional”, Parlamento y Justicia Constitucional, Pau Vall, F. (Coord.), Pamplona, 1997, p. 563.

Asimismo, algunos drganos consultivos se han pronunciado sobre esta cuestién. Asi, el Consejo de Estado en sus Dictimenes niim.: 51.954,
dc 14 de julio de 1988; 859/1992, de 25 de junio de 1992; 780/1993, de 17 de junio de 1993. También algunos Consejos Consultivos autondmicos, Asi,
el catalin en su Dictamen 210/1998, de 29 de diciembre (Fundamento 11.2.A).c). O el Consejo Consumvo de Andalucia, en su Dictamen 64/1995, de 20
de octubre (F3. I1.C).

67 . . 4 N
6 Sobre estas cuestiones, véase ¢l apartado IV del Capitulo Quinto.

68 . - . " .
Algunos remedios frente a la priictica consistente en la afectacidn por leyes de presupuestos de leyes generales y otras concernientes a

materias tradicionalmente codificadas, pueden consultarse en el apartade IV.3.C del Capitulo Séptimo.
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directamente en la vulneracién del precepto constitucional
invocado, manifiesta (FJ. 3) que "la inclusién de un precepto
como el impugnado ha de ser juzgada como constitucionalmente
legitima y técnicamente razonable"®. Nada dice el Tribunal
acerca de la seguridad juridica en la ulterior sentencia 63/1986
(fijacién de un limite méximo de las retribuciones del personal
al servicio de las CCAA y de los organismos dependientes de las
mismas) . '

De nuevo, el Tribunal desvincula la seguridad juridica del
problema del contenido de las leyes de presupuestos, en la STC
65/1987 (integracidn del personal de diferentes Administraciones
Yy Organismos‘en diversos regimenes del Sistema de Seguridad
Social, e incompatibilidad de pensiones y haberes activos).
Consideran los recurrentes que ambos preceptos vulneran por un
lado el contenido constitucional de la ley de presupuestos
(articulo 134.2 CE; Antecedentes 6 y 9) y, por otro, la seguridad
juridica (articulo 9.3 CE; Antecedentes 7 y 9). El Tribunal
analiza por separado ambas cuestiones: primero, la posible
contravencién del articulo 134.2 CE, sin traer en su
argumentacidén la seguridad juridica (FF.JJ. 2 a 7); después, la
denunciada violacidén de la seguridad juridica ex articulo 9.3 CE
(FF.JJ. 8 a 18), sobre la base de una concepcién de este
principio que alberga 1la proteccién de la confianza de 1los
ciudadanos en el Derecho”

En el proceso de 1la sentencia 134/1987, los Organos
judiciales cuestionantes entienden que el precepto relativo a la
fijacién de un limite méximo del importe de 1las pensiones
causadas durante el afio 1984 (articulo 51 de la Ley de PGE para

1984) vulnera los articulos 134 y 66.2 CE. Sin incorporar en su

El Tribunal, desde las perspectivas del juicio de constitucionalidad y de la técnica legislativa, considera licita Ia inclusion del precepto

en una ley de presupuestos. Afirma (FJ. 3): "Sean cuales sean las criticas que tanto desde el punto de vista de la correccién técnica como desde la
perspectiva de la constitucionalidad puedan hacerse a la inclusién en la Ley de Presupuestos de normas que no se refieran a la previsién de ingresos y la
autorizacién de gastos que constituyen su nicleo, es lo cierto que la inclusién de un precepto como el impugnado ha de ser _yuzg'lda como
constitucionalmente legitima y técnicamente razonable".

Segin el Tribunal (Fl. 14), la Disposicién adicional quinta de la Ley 44/1983 (integracién del personal de diferentes Administraciones
y Organismos en diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social) respeta la seguridad juridica, al introducir una innovacién en el Ordenamiento que
"se lleva a cabo de forma precisa, cierta y formalmente publicada, y mediante una norma de rango adecuado”. Tampoco resulta contrario a la seguridad
juridica el articulo 52 de la misma Ley de Presupuestos (incompatibilidad de pensiones y haberes activos), pues (FJ. 18), "constituye un mandato cierto,
publicado y preciso, y que por ello, no puede considerarse como generadora de incertidumbre, o inseguridad en cuanto a su contenido”. Ahora bien, afirma
a rengldn seguido el Tribunal (superando esa concepcion formal o restrictiva de la seguridad juridica): "Pero, incluso, yendo més alld del dmbito de la
certeza respecto al contenido del mandato legal, tampoco puede apreciarse que en lo relativo al presente precepto se haya visto defraudada la confianza
que legitimamente los ciudadanos hubieran depositado en los poderes piblicos”.
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argumentacién la seguridad juridica, el Tribunal considera
evidente que el precepto respeta el ambito material de las leyes
de presupuestos estatales. Ademds, por posible viclacidn de la
seguridad juridica del articulo 9.3 CE, vuelve a cuestionarse el
precepto referido a la integracidén de personal de diferentes
Administraciones y Organismos en diversos regimenes del Sistema
de Seguridad Social (DiSposicién adicional quinta de la Ley
44/1983). El Tribunal desestima la pretensidn por las mismas
razones aducidas en la STC 65/1987 (FJ. 9). También a esta
resolucién se remite el Tribunal en su sentencia 188/1988
(nuevamente, del precepto relativo a la incompatibilidad de
pensiones y haberes activos; articulo 52 de la Ley 44/1983),
donde se pronuncia por separado acerca de la posible vulneracidn
de los principios de "legalidad" (articulo 134.2 CE) y seguridad
juridica (articulo 9.3 CE)". '

2. Por vez primera, el Tribunal asocia la seguridad juridica
con el problema de la inclusidén injustificada en leyes de
presupuestos de materias no estrictamente presupueétarias, en las
SSTC 65, 66 y‘67/1990 (por tefcera, cuarta y gquinta vez se
pronuncia sobre el precepto relativo a la incompatibilidad de
pensiones. y haberes activos contemplado en la Ley 33/1987 -
articulo 52-, prorrogado en la Disposicidn adicional vigésimo
novena de la Ley 50/1984, y recogido con vocacién de permanencia
en el articulo 3.2 de la Ley 53/1984, de 26 de diciembre, sobre
Incompatibilidades del = Personal al  Serxrvicio de las
Administraciones Pilblicas). En estos ’procesos, los Organos
judiciales cuestionantes sostienen la inidoneidad de la ley de
preéupuestos para regular las pensiones de jubilacidn, por
posible atentado a la seguridad juridica (Antecedente 3 de la STC
65/1990) . El Tribunal analiza la constitucionalidad de los
preceptos controvertidos desde una doble perspectiva. En primer
lugar (FJ. 3), en relacidn a lo que califica como "problema
formal o de procedimiento legislativo", y sin que se le solicite

un pronunciamiento acerca de si los preceptos vulneran el -

Respecto de la contravencion del principio de seguridad juridica, reitera et Tribunal (FI. 5): "No quiebra este precepto legal, en primer
tugar, Ia seguridad juridica porque su mandato es cierto, piblico y precisa y porque la incompatibilidad que establece respecto de los funcionarios piiblicos
no ha defraudado confianza alguna de los ciudadanos”,
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articulo 134.2 CE, manifiesta: "ni tampoco cabe descartar que la
regulacién injustificada de wuna materia no estrictamente
presupuestaria mediante las Leyes anuales de Presupuestos pueda,
por la incertidumbre que origina, afectar al principio de
seguridad juridica"™; ahora bien, en los casos concretos que
resuelven las sentencias no aprecia vulneracién del articulo 9.3
CE, dado que, a su juicio (como ya sentd en la sentencia
65/1987), las disposiciones cuestionadas tienen cabida en las
leyes de presupuestos. En segundo lugar, rechaza (FJ. 6) la
inconstitucionalidad de los preceptos cuestionados desde la
perspectiva del principio de seguridad juridica, que concibe en
un sentido m&s abierto y amplio™. Ninguna mencién a la seguridad
juridica hace el Tribunal en su posterior sentencia 96/1990
(fijacién de un limite madximo al incremento de las retribuciones
del personal al servicio de las CCAA y de las Corporaciones

Locales, asi como de los organismos de ellas dependientes).
2. La culminacién de la doctrina del Tribunal.

1. Con la STC 76/1992 (modificacidén por ley de presupuestos
de la Ley General Tributaria, en lo relativo a la autorizacidén
judicial para entrar en el domicilio del deudor previa
acreditacidén de la deuda tributaria; con declaracidén de
inconstitucionalidad) la doctrina constitucional sobre los
limites materiales al contenido de las leyes de presupuestos del
Estado llega a un alto grado de expresién y definicidén. Por lo
que aqui interesa, dos elementos novedosos de esta doctrina
destacan; por un lado, la fundamentacidén de la misma en el
principio constitucional de la seguridad juridica; y, por otro,

la sancidén en este ambito de la intangibilidad de las "normas

72 . .l . .
Ademis se pronuncia acerca de la cuestién de si las leyes de presupuestos pueden cobijar regulaciones con naturaleza permanente.

Manifiesta (FJ. 3): "Cuestién distinta es si para la regulacion permanente de esa materia son las Leyes de Presupuestos, por su caricter esencialmente
temporal, la norma legal mds idénea o indicada, pero esta tiltima objecién, que no incide en modo alguno sobre la inconstitucionalidad de dichas leyes sino
sobre su eficacia temporal, desaparece ademés en el supuesto que se examina, pues la regulacién que en ellas se establecié ha sido recogida luego con
cardcter general y permanente en el art, 3.2 de la Ley de Incompatibilidades de 26 de diciembre de 1984".

73 . . . A .
El Tribunal niega la inconstitucionalidad de los preceptos examinados desde el prisma de la seguridad juridica, "entendida su vulneracién -

como incertidumbre o inseguridad ante lo que se afinma previamente como derecho consolidado o adquirido”. Y precisa (FJ. 6) que en este caso "no cabe
hablar de tales derechos adquiridos, sino de una situacion de beneficio o ventaja que se ha disfrutado por el funcionario y en cuyo mantenimiento invariable
-contrario a fa normativa general vigente- no se estima razonable que tuviese derecho a confiar, por lo que no resulta vulnerado el principio de seguridad
Juridica”.
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tipicas del Derecho codificado". Como hemos descrito, tras
enfatizar sobre la funcidn constitucional de estas leyes, tan
fuertemente vinculada a las peculiaridades o singularidades de
las mismas, el Tribunal define (FJ. 4a) las dos condiciones que
justifican la inclusidén en estas leyes de materias gque no
constituyen su nicleo esencial. En concreto, afirma: "En cuanto
a la segunda condicidén, hemos sostenido que la inclusidn
injustificada de estas materias en la Ley anual de Presupuestos
puede ser contraria a la Constitucidn por... afectar al principio
de seguridad juridica, debido a la incertidumbre que una
regulacién de ese tipo origina". A ello afilade que '"El
cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario
para... salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el
articulo 9.3 CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que
una ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley
de Presupuestos Generales, no contenga mds disposiciones que las
que corresponde a su funcidén constitucional (arts. 66.2 y 134.2
CE)". Al aplicar 1la doctrina al caso concreto (FJ. 4b), el
Tribunal sentencia la exclusidén del &ambito material de estas
leyes de las normas tipicas del Derecho codificado. Asi, tras
analizar el contenido del precepto cuestionado (con especial
énfasis en dos aspectos: la afectacidén por el mismo a un derecho
fundamental y su naturaleza de norma general)’, considera
ilegitima la inclusién del mismo en una Ley de Presupuestosg,
"cuyo contenido propio y su funcién constitucional (arts. 66.2
y 134.2 CE) resulta desvirtuado por la incorporacidn de normas
tipicas del Derecho codificado"™.

Ninguna mencidn a la seguridad juridica hace el Tribunal en
sus posteriores SSTC 237/1992 (la fijacién de un incremento

global de las retribuciones del personal al servicio de las

Segin el Tribunal (F1. 45): "el articulo 130 LGT es ante todo y sobre todo una norma de atribucién 2 un Srgano judicial de una funcién
g'xr’xme'\dora de un derecho fundamental, la inviolabilidad det domicilio, y de fijacién de las condiciones de ejercicio de dicha competencia. Este es, pues,
¢l contenido del precepto cuestionado, por lo que resulta claro su carficter de norma general del régimen juridico aplicable a todos los tributes cuya
incidencia en la ordenacién del programa anual de los ingresos y gastos es sélo accidental y secundaria y por ende insuficiente para legitimar su inclusion
en la Ley de Presupuesto”,

s Por ello, concluye que Ia redaccion dada al articulo 130 LGT por el articulo 110 de la Ley 33/1987 “es contraria a Ia Constitucién por

estar contenida en una Ley de Presupuestos Generales del Estado®.
En su conocido voto particular, el magistrado L. Lopez Guerra desvincula en este caso la segundad juridica del problema del fimbito material
de las leyes de presupuestos, asunto que asocia a cuestiones de técnica legislativa. A partir de esas premisas, su argumenmcxén se limita al andlisis de si
" In norma hmpugnada es respetuosa con la seguridad juridica proclamada en el articulo 9.3 CE.
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Comunidades Autdénomas y de las Corporaciones Locales; y la
prohibicién de financiar con dinero plblico mutualidades no
integradas en la Seguridad Social) y 83/1993 (limite de la
cuantia del reconocimiento, actualizacidén y concurrencia de
pensiones piblicas, en sucesivas leyes de presupuestos). Si
incorpora el argumento de la seguridad juridica en la posterior
sentencia 178/1994 (supresidn de las Camaras de la Propiedad
Urbana como corporaciones de Derecho Piblico; con declaracién de
inconstitucionalidad) . E1 Tribunal, al recordar su doctrina sobre
el dmbito material de las leyes de presupuestos, subraya de nuevo
(FJ. 5) que la inclusibn injustificada de una materia en la ley
anual de Presupuestos puede ser contraria a la Constitucidn por
"afectar al principio de seguridad juridica, debido a la
incertidumbre que una regulacidén de este tipo origina"’.

2. La seguridad juridica y la intangibilidad del Derecho
codificado en el marco de la doctrina constitucional sobre los
limites materiales al contenido de las leyes de presupuestos
encuentran su mayor expresidn en la STC 195/1994 (nuevamente, una
modificacién por ley de presupuestos de la Ley General
Tributaria, en este caso, relativa a facultades tributarias de
comprobacidén e investigacidn). A juicio de la Sala proponente de
la cuestidén de inconstitucionalidad, los preceptos de la Ley
General Tributaria (el inciso UGltimo del articulo 111.3 y el
primer parrafo del articulo 128.5), en la redaccidén dada a los
mismos por la Ley de Presupuestos 31/1991, pudieran contravenir
a la vez los articulos 134 y 9.3 CE (por sobrepasar el ambito

material propio de las leyes de presupuestos), asi como el
derecho a la intimidad personal del articulo 18 CE (Antecedentes
2 y 3). Segin el Fiscal General del Estado, este supuesto de

hecho presenta similitudes con el resuelto en la STC 76/1992, por
estar en juego también un derecho fundamental (Antecedente 7).
Muy beligerante con ciertos aspectos de la doctrina del Tribunal

se muestra el Abogado del Estado (Antecedente 6), al considerar

76 . . . N
Al aplicar la doctrina af caso, declara la inconstitucionalidad de Ia disposicion impugnada "por estar contenida en la Ley de Presupuestos

Generales del Estado (art. 134.2 CE)", pero nada dice acerca de si esa disposicién contradice la seguridad jurfdica.

Otra vez L. Lopez Guerra, al que se adhiere el ponente P. Cruz Villalén, disiente con la doctrina del Tribunal; ahora bien, a diferencia del
anterior voto particular (STC76/1992), el magistrado discrepante no entra ahora en el examen de si la disposicion impugnada goza del grado de certidumbre
garantizado por el articulo 9.3 CE.
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que el entendimiento por el Tribunal de la claildsula de lo que en
su sentencia 76/1992 calificd como "normas tipicas del Derecho
codificado" representaria una "restriccidn injustificada y sin
base constitucional suficiente de la potestad legislativa de las
Cortes Generales"; vy en vrelacidén al caso concreto, con
independencia del dato formal de la inclusidén indebida o no de
determinadas materias en leyes de presupuestos, entiende que los
preceptos impugnados respetan la seguridad juridica, porque estén
redactados de forma clara y generan confianza en los operadores
juridicos y los ciudadanos. Dos aspectos relevantes resalta el
Tribunal (FJ. 2); por un lado, la seguridad juridica como
fundamento de su doctrina (al manifestar que la limitacidén
material de las leyes de presupuestos deriva de las exigencias
del principio de seguridad juridica del articulo 9.3 CE,
entendido como certeza del Derecho que exige que una Ley de
contenido constitucionalmente definido, como la de presupuestos
generales, no contenga mas disposiciones que las que correspondan
a su funcidn constitucional); por otro lado, la exclusidn "en
todo caso" del contenido de las leyes de presupuestos de las
"normas tipicas del Derecho codificado", "por la inseguridad
juridica que implica su modificacién a través de esta via".
Cuando aplica la doctrina al caso concreto, muestra él Tribunal
(FJ. 3) una especial preocupacién por conectar los preceptos
impugnados con lo que ha denominado "normas tipicas del Derecho
codificado", incluso haciendo referencia expresa al derecho a la
intimidad personal y familiar y al denominado "estatuto del
contribuyente", del cual deben predicarse unos razonables nivelesg

de certeza normativa por afectar al deber constitucional del
articulo 31 CE”.

77 . . . . . . - . .
El Tribunal considera los preceptos impugnados tributarios de las notas de generalidad, estabilidad y permanencia, caracteristicas tan

cercanas a las normas tipicas del Derecho codificado. Vale 1a pena que reproduzcamos estas importantes afirmaciones del Tribunal (FJ. 3): "debe tenerse
presente que lo que los incisos enjuiciados establecen son, como dice la Exposicion de Motivos de Ia LGT, sendas < reglas generales del procedimiento
de gestion>, <principios generales> de los procedimientos de liguidacion y recaudacién consagradoes con cardcter general por 1a LGT. Se trata de reglas
que afectan al régimen general de los tributoes, no a elementos especificos de tributos concretos. Ambos preceptos coinciden en atribuir una serie de
potestades a la Administracion Tributaria que se gjercen con pretensiones de generatidad, frente a cualquier clase de personas fisicas o juridicas, y con
vocacidn de incorporarse de manera estable o permanente alas obligaciones propias de ciertas entidades colaboradoras o relacionadas con la Administracion
Tributaria... y de los contribuyentes, afectando ademds a derechos constitucionalmente reconocidos, distintos del de propiedad, como puede ser en este
caso el de la intimidad personal y familiar"; "En otras palabras, las potestades de que goza la Administracion Tributaria y las correlutivas obligaciones
que se imponen integran un estawte del contribuyente, configurado por derechos y deberes, que habida cuenta de Ia especial situacion de sujecion que
supone ta configuracion de Ia relacidn tributaria en el artfculo 31 de Ia Norma Fundamental como deber constitucional... debe poseer unos razonables
niveles de certeza normativa que contrapesen las timitaciones legales al ejercicio de derechos individuales que ta Constitucion autoriza”.

En suma, concluye el Tribunal que los preceptos impugnados “desbordan la funcién constitucional reservada a este tipo de leyes y vulneran
¢l articulo 134.2 CE", sin que nada diga acerca de la seguridad juridica,

401



Nada nuevo a esta doctrina constitucional aporta la
sentencia declaratoria de inconstitucionalidad 16/1996
(atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas
Francas). La recurrente sostiene la inconstitucionalidad de 1la
disposicién, por dos motivos, uno formal, la vulneracidén del
articulo 134.2 CE (por la inidoneidad de la ley de presupuestos
para albergar una norma de naturaleza organizativa de las
Administraciones Pdblicas); y otro material, la contravencidn de
la seguridad juridica del articulo 9.3 CE (en el sentido de que
el precepto utiliza en su redaccidn unos términos imprecisos y
amplios que permiten dar cualquier contenido a las actuaciones
de los Consoicios) (Antecedente 2.C.d). El Abogado del Estado,
otra vez muy critico se muestra con la doctrina del Tribunal,
cuando afirma: "Tampoco estd claro qué deba entenderse
exactamente por <Derecho codificado> y cudles sean sus normas
<tipicas>" (Antecedente 10). Acerca de lo gque nuevamente el
Tribunal denomina "motivo de inconstitucionalidad formal o de
procedimiento legislativo", reitera (FJ. 6) como limite al
contenido de estas leyes "la seguridad juridica que garantiza el
art. 9.3 CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que una
Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de
Presupuestos Generales, no contenga mas disposiciones que las que
corresponde a su funcidén constitucional (art. 66.2 y 134.2
CE) "™,

3. En la sentencia 61/1997 (prérroga de la delegacién
legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el
Régimen del Suelo y Ordenacidn Urbana), recuérdese, el Tribunal
es de la opinién que la disposicién impugnada no regula
propiamente materia alguna, por lo que carece de virtualidad para
incidir en los limites materiales ex articulo 134.2 CE. En esta
resolucién (FJ. 2b),  la seguridad juridica se presenta como
elemento de fundamentacidén de la doctrina del Tribunal y como

En cambio, sf lo dice el magistrado L. Ldpez Guerra, que nuevamente expresa su disidencia con la doctrina del Tribunal (con adhesi6n de
P. Cruz Villalén); con remisién a fo ya expresado en anteriores votos particulares (a las SSTC 76/1992 y 178/1994) insiste en que "la inclusién de normas,
como las ahora declaradas inconstitucionales, en la Ley de Presupuestos, suponga, en modo alguno, una vulneracién de las disposiciones del articulo 134
CE, ni del principio de seguridad juridica del articulo 9.3 del Texto Fundamental®. Se acompaiia también vote particular de V.J. Gimeno Sendra, que,
contrariamente 2 lo expuesto por el Tribunal, considera que en el presente supuesto no se cuestiona un derecho fundamental (la intimidad personal y
familiar), a diferencia de lo acontencido en la STC 76/1992 (la inviolabilidad del domicilio).

En la aplicaci6n de la doctrina al caso concreto ninguna referencia dedica a Ia seguridad juridica.
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parametro de constitucionalidad utilizado en el caso concreto.
En efecto, al recordar su doctrina reitera el papel de la
seguridad juridica como limite al contenido de estas leyes”. Y
al aplicarla al caso, sostiene que la disposicidén impugnada ni
constituye una norma tipica del Derecho codificado, ni afecta al
principio de seguridad juridica®

En el proceso de la posterior STC 203/1998 (reforma del
gsistema sanitario de atencidn primaria, en concreto, reglas paia
la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; con
declaracidn de inconstitucionaldidad), algunas alegaciones de las
partes discurren en torno a si los preceptos controvertidos
pueden' catalogarse como normas de Derecho codificado®. E1
Tribunal, al describir' su doctrina, reitera (FJ. 3) gque la
inclusidén de normas en las que no se dan las dog referidas
condiciones puede ser contraria a la Constitucidn por "afectar
al principio de seguridad juridica, debido a la incertidumbre que
una regulacién de este tipo origina"®.

De nuevo, con alegaciones del Abogado del Estado muy duras
en contra de esta jurisprudencia constitucional (Antecedente 7),
el Tribunal, en su sentencia 131/1999 (plan de recuperacidén de
‘espacios en oficinas judiciales), presenta otra vez la seguridad
juridica choylimite al contenido de'las‘leyes de presupuestos®;

Por lo que toca a la seguridad juridica, ¢l Tribunal reitera (FJ. 2b) que "El cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario
para... salvaguardar la seguridad jurfdica que garantiza el articulo 9.3 CE, esto &5, la certeza del Derecho que exige que una ley de contenido

constitucionalmente definido, como es Ia Ley de Presupuestos Generales, no contenga més disposiciones que las que corresponde a su funcién constitucionat
(arts. 66.2 y 134.2 CE)"

Ai rma (F1, 25) que In delegacién impugnada: "no incorpora <disposiciones de cardcter general en materias propias de Ia Ley ordmam> "
o " <normas tipicas det Derecho codificado > ", A lo que afiade: "Desde la perspectiva de Ia seguridad juridica, y con independencia de que no se haya
Hevado a cabo una regulacién juridico-material cuando se autoriza la refundicion de la Ley de reforma con los textos legales anteriores, primero en la misma
Ley 8/1990 y luego en la Ley 31/1991, de Presupuestos Generales del Estado, las Cortes Generales, lejos de producir inseguridad juridica, han servido
a este principio constitucional {art, 9.3), también en cuanto habilitan al Gobierno para reducir a unidad las sucesivas reformas legales”,

Concluye que "nose aprccm vulnemcxén de los limites materiales de la Ley aproba:ona de los Presupuestos Generales del Estado que resultan
del art. 134 C.E.”.

En relaci6n al articulo 39, 5 .a) de la Ley 37/1988, las alegaciones del Abogado del Estado (Amecedeme 4); ¥ por lo que toca al articulo
34.cuatro de fa Ley 4/1990, as manifestaciones del Fiscal General del Estado (Antecedente 10).

Tras un examen de las normas dirigido a constatar si cumplen las dos condiciones exigidas por su doctrina (F. 4), el Tribunal concluye
(F1. 5) que esos preceptos "resultan inconstitucionales por contravenir lo dispuesto en el art. 134.2 CE®, sin analizar si contradicen la seguridad juridica
o revisten el carfcter de "normas tipicas def Derecho codificado”. Ahora bien, el Tribunai, en relacion al articulo 34, cuatre de la Ley 4/1990, considera
como determinante de que la inclusion de la medxda no se encuentre justificada ¢l dato de que el precepta xmpugnado establezca "una regulacion con
vocacian de permanencia” {Fl, 5).

83 Tras afirmar por vez primera en su jurisprudencia una “reserva de ley del art. 134.2 CE" (FF.JJ. 1 y 4; por cierto, como sabemos, reserva

de ley que se presenta como una de las manifestaciones o exigencias de la seguridad jurfdica, en relacién al conocimiento y plenitud de las normas),
nuevamente dice (FJ. 2): "En cuanto a la segunda condicidn, hemos sostenido que la inclusién injustificada de estas materias. en la Ley anual de
Presupuestos puede ser contraria 2 la Constitucin por... afectar al principio de seguridad juridica, debido a la incertidumbre que una regulacidn de cse
tipo origina”; "el cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario para... para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3
CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que una Ley de contenide constitucionalmente definido, como es la de Presupuestos Generales, no contenga
mis disposiciones que las que corresponde a su funcién constitucional {arts. 66.2 y 134.2 CE)".
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ahora bien, al igual que en ocasiones anteriores, no analiza si
en el caso concreto la disposicién vulnera ese principio
constitucional®.

4. Una precisidén en su doctrina aparece en la hasta ahora
dltima sentencia declaratoria de inconstitucionalidad, la STC
234/1999 (fijacidén de la edad determinante del pase a la
situacidén administrativa de segunda actividad de funciocnarios del
Cuerpo Nacional de Policia) . Nuevamente, cuestiones centrales en
la doctrina del Tribunal (como el alcance de 1la seguridad
juridica, la indeterminacidén de las normas tipicas del Derecho
codificado, o 1la delimitacién “"constitucionalidad-técnica
legislativa") se plantean en el discurso de la Abogacia del
Estado (Antecedente 6a). El Fiscal General del Estado considera
que la disposicidén impugnada por su cardcter de norma general y
permanente no debiera incluirse en 1ley de presupuestos
{Antecedente 7). De forma novedosa en su doctrina, el Tribunal
gsostiene (FJ. 4) que la introduccién en ley de presupuestos de
materias que incumplan las dos referidas condiciones siempre debe
resultar contraria a la Constitucidén (a diferencia de lo
manifestado en resoluciones anteriores, agqui no se considera la
posibilidad de contravenir la norma fundamental), por suponer en
todo caso un atentado contra la seguridad juridica del articulo
9.3 CE. Por tanto, en la doctrina descrita en esta sentencia el
Tribunal vincula directamente la seguridad juridica con la
funcidén constitucional de estas leyes, de tal forma que si el
precepto no respeta esa funcidn debe concluirse en todo caso una
vulneracidén de la seguridad juridica®. Ahora bien, al aplicar
la doctrina al caso concreto (FJ. 5) ni trae la seguridad
juridica ni, y esto llama la atencién, la codificacién de las

normas, pese a tratarse de un precepto que penetra en la esencia

Concluye el Tribunal la liciud de Ia inclusién de la norma en ley de presupuestos (FF.JJ. 3 y 4).

85 - . NI )
Tras describir los dos requisitos que legimitan la inclusién en ley de presupuestos, afirma (FJ. 4): "La inclusién en la Ley anual de

Presupuestos de materias en las que no se den estas condiciones resulta contraria a la Constitucion... por afectar al principio de seguridad juridica
garantizado por nuestra Norma Suprema (art. 9.3 CE), esto s, la certeza del Derecho que exige que una Ley de contenido constitucionaimente definido,
como es la de Ley de Presupuestos Generales, no contenga més disposiciones que las que corresponden a su funcién institcional delimitada por el art.
134.2 CE, debido a la incertidumbre que una regulacién ajena a esa funcidn puede originar®,
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de la funcién plblica®

5. Muy importante para la seguridad juridica, la técnica
legislativa y la codificacidén es la pendltima (hasta la fecha)
sentencia sobre el contenido de las leyes de presupuestos del
Estado, la 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para
altos cargos), acompafiada de cuatro votos particulares que
incidén sobre estas cuestiones. En el proceso de esta sentencia,
uno-de los &rganos judiciales cuestionantes eleva al Tribunal la
duda de si, ademds del articulo 14 CE, se vulneran a la vez los
articulos 9.3, 66.2 y 134.2 CE, por la insercién en una ley de
presupuestos de un precepto que "regula una institucidn genuina
de la funcidén piblica (el\grado pefsonal)“ (Antecedente 3a).
Desde diferentes enfoques, pero en todo caso separando el
problema del ambito material de las leyes presupuestarias del
principio de ‘la seguridad juridica, tanto el Abogado del Estado
como el Fiscal General del Estado (Antecedentes 7 y 8,
respectivamente) golicitan la desestimacidn de la cuestidn. Tras
afirmar que el precepto impugnado no atenta contra el articulo
14 CE (FJ. 4), el Tribunal pasa a analizar las "objeciones de
constitucionalidad formal del precepto controvertido" (FJ. 5).
Con mucha claridad se expresa al exponer su doctrina sobre "La
limitacién del contenido constitucionalmente posible de las Leyes
de;Presu§ﬁestos“:;“Tal‘limitacién es, ademds, una exigencia del
principio de seguridad juridica constitucionalmente garantizado
(art. 9.3) esto es, de la certeza del Derecho que exige que una
Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de
Presupuestos Generales del Estado, no contenga mis disposiciones
que las qﬁe.guardan correspondencia con su funcién constitucional
(arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la incertidumbre que una
regulacién de este tipo indudablemente origina". En la aplicacién
de la doctrina al caso concreto teniendo presente la
naturaleza y caracteres del precepto 1mpugnado (perteneciente al

Pero en el examen de si la norma impugnada respeta las dos condiciones de su doctrina i tiene presentes algunos aspectos muy préxinios
a Ia codificacién normativa, Asi, considera que Ia disposicidn impugnada constituye (F1. 5) una "norma atinente a un aspecto integrado en ef régimen
estatutario de la funcién piblica®, cuya “adopcion responde al propdsito de homogeneizar las reglas de acceso a la situacién administrativa de segum}a
actividad de los funcionarios pertenecientes al Cuerpo Nacional de Policia™.
Concluye (FJ. 6) la inconstitucionalidad de la disposicién "por contravenir-lo dispuesto en el art. 134.2 de Ia Constitucitn”.

& Recuerda €l Tribupal (BJ. 5) otras resoluciones acerca de la inclusién en teyes de presupuestos de preceptos relativos a fIa materia
funicionarial (SSTC 65/1987, 65/1990, 237/1992, 17471998, 203/1998 y 234/1999, las tres Gltimas declaratorias de inconstitucionalidad).
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régimen juridico de la funcidén piblica; su cardcter de norma
permanente; su ambito limitado de aplicacidén), el mismo Tribunal
se plantea (FJ. 6): "Cabria, sin duda, argumentar que la sede
normativa natural y técnicamente mis correcta de este tipo de
regulaciones de los conceptos retributivos de los funcionarios
es el de las disposiciones generales que disciplinan el régimen
juridico aplicable a todos los funcionarios". Frente a ello el
propio Tribunal responde (FJ. 6): "debe tenerse en cuenta que en
supuestos como el presente nuestro control de constitucionalidad
no es un Jjuicio sobre la cualidad técnica del ordenamiento
juridico, ni sobre la oportunidad de las opciones adoptadas por
el legislador. Dentro de los limites del contenido posible o
eventual de las leyes de presupuestos, el legislador goza de un
margen de libre configuracién que este Tribunal debe respetar"®.

6. Por Ultimo, en el proceso de 1la 8TC 109/2001 (la
prelacidén de créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad
Social en el cobro de sus créditos), las partes otorgan mucha
relevancia al argumento de la seguridad juridica (como criterio
de delimitacién del contenido material de las leyes de
presupuestos) y a las normas tipicas del Derecho codificado (como
dmbito material expresamente vedado a estas leyes)¥. La
justificacién de su doctrina sobre los "limites constitucionales
al contenido material de las Leyes de Presupuestos" la centra
(FJ. 5) ahora el Tribunal en la funcidn constitucional‘y en la
especialidad procedimental de estas leyes, sin mencidn alguna
(pese a las pretensiones de las partes) a la seguridad juridica
ni al Derecho codificado. Al aplicar su doctrina al caso, si se

pronuncia (FJ. 6) sobre la licitud de la inclusidn en leyes de

8 Concluye (FJ. 6} que en este caso: "no cabe negar en modo alguno la relacién directa del precepto cuestionado con los gastos previstos

en ¢l Presupuesto”.
Acompaiian a la sentencia varios votos particulares, todos ellos con incidencia en la seguridad juridica, la técnica Jegislativa y/o la codificacion.
En su voto particular concurrente, el entonces presidente P. Cruz Villalén nuevamente disiente de fa doctrina del Tribunal. Los demis jueces
constitucionales discrepan de la aplicacién de Ia doctrina al caso. El magistrade P, Garcfa Manzano considera que el precepto pertenece "a la estructura
de fa funcién piblica, con regulacién estable y no coyuntural®, por lo que no puede ubicarse en una ley de presupuestos. En su extenso voto particular
«f magistrado J.D. Gonzélez Campos, al que se adhiere V. Conde Martin de Hijas, manifiesta que el precepto impugnado, por afectar a la funci6n piblica,
contiene una norma tipica del Derecho codificado, que debe excluirse en todo caso del dmbito de la ley de presupuestos. En este sentido, es de la opinidn
que aspectos coma la temporalidad y, sobre todo, "la regulacién permanente de un aspecto sustantivo®, que incorpora el precepto examinado, constituyen
indicios importantes para calificarlo como norma tipica del Derecho codificade y como disposicién de carécter general en materia propia de ley ordinaria
generadora de una incertidumbre incompatible con el articulo 9.3 CE. En su voto particular, el magistrado M. Jiménez de Parga, a quien presta su adhesion
R. de Mendizdbal Allende, es de la opinién que ¢l contenido de la ley de presupuestos, ademds de respetar jo previsto en el artfeulo 134 CE, debe
"fortalecer” la seguridad juridica que el texto constitucional garantiza en su artfculo 9.3,

89 . .
Constitense las alegaciones del Abogado det Estado (Antecedentes 4 y 9) y del Fiscal General del Estado {(Antecedentes 5 y 10).
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presupuestos de normas con vocacidédn de permanencia, por tratarse
de una cuestidén de técnica legislativa que en nada afecta al
control de constitucionalidad®.

3. Una sintesis de esta doctrina. La forma de operar del
Tribunal y el alcance de 1la seguridad juridica en esta
jurisprudencia.

a) Una sintesis de esta jurisprudencia. La regulacidn de
materias ajenas al contenido minimo y eventual  esta
constitucionalmente vedada a la ley de presupuestos. Esta
limitacién material deriva del principio de seguridad juridica
(articulo 9.3 CE), esto es, de la certeza del Derecho que exige
que una ley de contenido constitucionalmente definido, como es
la de presupuestos, no contenga mas disposiciones que las que
corresponden a - su funcién constitucional®. Una de sus
manifestaciones, dada la incertidumbre que acarrea, es la
proh1b1c1on de incorporar por esta via legal normas tipicas del
Derecho codlflcado

Por ello, 1la inclusién injustificada en leyes de
presupuestos de determinadas regulaciones materiales puede ser
contraria a la Constitucidn por atentar contra el principio de
seguridad juridica, debido a la incertidumbre que tal regulacidn
ocasiona (articulo 9.3)%.

b) El tratamiento que el Tribunal ha dispensado a la

'seguridad - juridica, el ' Derecho codificado y la  técnica

F1. 6, in fine: "es nuestra doctrina que nada impide ~en principio- [a inclusién en una Ley de Presupuestos de una norma con vocacion

de permanencia (por todas, SSTC 65/1990, de 5 de abril, FJ. 3; 32/2000, de 3 de febrero, F. 6; y 27472000, de 15 de noviembre, F1. 4) aun cuando
determinadas regulaciones llevadas a cabo en 1a Ley de Presupuestos encuentren su sede normativa natural y téenicamente mds correcta en las disposiciones
generales que disciplinan los regimenes juridicos a los que se refieren (STC 32/2000, de 3 de febrero, FJ 6). Por este motivo, y sin entrar en cuestiones
de técnica legisiativa, y dado que <nuestro control de constitucionatidad no es un juicio sobre Ia cualidad técnica del ordenamiento juridico, ni sobre In
oportunidad de tas opciones adoptadas por el legislador > (STC 32/2000, de 3 de febrero, FJ 6), no cabe negar a la norma cuestionada una repercusion
dirceta sobre los ingresos de la Seguridad Social y, por ende, una legitimacién suficiente para servirse del vehiculo de la Ley de Presupuestos”.

A la sentencia se acompaiia el largo voto particular de V. Conde Martin de Hijas (al que prestan su adhesién P. Garcia Manzano, F. Garrido
Falla y G. Jiménez Sanchez), disidente con la aplicacién de 1a doctrina al caso. En esencia, considera que, por tratarse de una norma tipica del Derecho
codificado {perteneciente a la legislacion general de la Seguridad Social), el precepto impugnado atenta contra la seguridad juridica, fundamento de la
doctrina del Tribunal sobre los limites materiales al contenide de las leyes de presupuestos. Por ello, es de la opinién que la norma cuestionada "es -
inconstitucional por contravenir lo dispuesto en los arts. 66.2 y 134.2 de la Constitucién”, '

o1 SSTC 65/1990, FJ. 3; 76/1992, Fl. 4a); 116/1994, F1. 8; 178/1994, FJ. 5; 195/1994, FF.1J. 2 y 3; 16/1996, FJ 6; 61/1997, FI. 2;
174/1998, FJ. 6; 203/1998, FI. 4; 130/1999, FI. 4; 131/1999, FJ. 2; 234/1999, FI. 4; 32/2000, FJ. 5.

92

3 SSTC 76/1992, FJ. 4a} y b); 178/1994, FJ. 5 195/1994, FF.JJ. 2 y 3, 16/1996, FJ. 6; 61/1997, F1. 2; 174/1998, Fl. 6; 130/1999, FJ.
4 13171999, FI, 2: 32/2000, FI. 5.

SSTC 76/1992, Fl. 4b); 195/1994, F1. 2, in fine; 16/1996, . 6; 61/1997, F1. 2; STC 234/1999, FI. 4.
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legislativa en esta doctrina constitucional: las variables en la
forma de operar del Tribunal. El1 tratamiento que a la seguridad
juridica ha dispensado el Tribunal Constitucional en su dilatada
doctrina sobre limites constitucionales al contenido material de
las leyes de presupuestos evidencia una forma de operar que
presenta algunas variables, basicamente dos.

En primer lugar, la seguridad juridica queda al margen
(desvinculada) del problema de los excesos materiales de las
leyes de presupuestos. Aqui, el Tribunal: a) analiza la
disposicidén impugnada desde 1la perspectiva estricta de la
seguridad juridica del articulo 9.3 CE*; b) o no procede a dicho
examen®,

En segundo lugar, la concepcidén de la seguridad juridica
como criterio que fundamenta o justifica la doctrina del
Tribunal. En este ambito, a su vez, el Tribunal, al aplicar la
doctrina al caso concreto: a) examina si la norma impugnada es
contraria a la seguridad juridica®; o b) no realiza ese

andlisis?”.

%4 El Tribunal analiza la disposicién impugnada, pero desde la perspectiva estricta de la seguridad jurfdica del articulo 9.3 CE. Ello sucede
en las siguientes resoluciones: STC 27/1981 (reforma del mutualismo administrative); STC 65/1987 (integracién del personat de diferentes Administraciones
y Organismos en diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social; incompatibilidad de pensiones y haberes activos); STC 134/1987 (fijacitn de un l{mite
méximo del importe de las pensiones causadas durante el afio 1984; integracién de personal de diferentes Administraciones y Organismos en diversos
regimenes del Sistenia de Seguridad Socialy; STC 188/1988 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos).

[y
) El Tribunal no analiza 1a disposicién impugnada desde Ia perspectiva de la seguridad juridica. A su vez, deben distinguirse aquellos

procesos en ques

) um o algunas de las partes asocia a la incorrecta inclusién en las leyes de presupuestos la vulneracién de la seguridad juridica; véanse la
STC 84/1982 (transferencia de servicios del Estado a las Corporaciones Locales); STC 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto la preferencia de la
Seguridad Sociat en el cobro de sus créditos);

b) ninguna de las partes vincula la seguridad juridica al problema de] 4mbito material de estas leyes; asi, en la STC 63/1986 (fijacidn de un
limite méximo de fas retribuciones del personal al servicio de las CCAA y de los organismos dependientes de las mismas); STC 96/1990 (fijacién de un
{imite méximo al incremento de las retribuciones del personal al servicio de las CCAA y de tas Corporaciones Locales, asi como de los organismos de
ellas dependientes); STC 237/1992 (fijacién de un incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Auténomas y de las
Corporaciones Locales; prohibicién de financiar con dinero piiblico mutuatidades no integradas en la Seguridad Social); STC 83/1993 (Iimite de la cuantia
del reconocimiento, actualizacion y concurrencia de pensiones publicas, en sucesivas leyes de presupuestos),

% Esto es, el Tribunal, ademis de traer Ia seguridad juridica como elemento integrante y de justificacién de su doctrina, cuando aplica ésta
al caso concreto analiza si la norma impugnada es contraria al articulo 9.3 CE. Ello sucede sélo en la STC 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa
para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacidn Urbana). Ahora bien, en el dmbito de las leyes de presupuestos
autondmicas, esa misma forma de operar se detecta en Ina STC 130/1999 (creacién del Cuerpo Superior de Letrados de la Comunidad Auténoma de
Cantabria, a través de la Disposicién adicional octava de la Ley de la Asamblea Regional de Cantabria 5/1993).

Como veremos, ¢llo si se reatiza en buena parte de los votos particulares emitidos; asi, los disidentes con la doctrina del Tribunal formulados
por L. Lopez Guerra en la SSTC 76/1992, 178 y 195/1994, con adhesion en los dos ltimos de P. Cruz Villalén; y de este magistrado en la STC 32/2000.
Pero también los discrepantes con la tarea aplicativa del Tribunal: los firmados por P. Garcia Manzano, J.D. Gonzdlez Campos (al que se adhiere V. Conde
Martin de Hijas), M. Jiménez de Parga (a quien presta su adhesién R. de Mendizdbal Allende) a la STC 32/2000; y V. Conde Martin de Hijas (al que
prestan su adhesién P. Garcia Manzano, F. Garrido Falla y G. Jiménez Sinchez) a la STC 109/2001.

97 . . , e e . . . .
Es decir, ef Tribunal invoca la seguridad juridica como elemento integrante de su doctrina, pero al aplicar ésta al caso concreto no analiza

si la norma impugnada vulnera la seguridad juridica def articulo 9.3 CE. A su vez, deben diferenciarse aquellos procesos en que:

a) ninguna de las partes ‘nada dice acerca de la seguridad juridica; véanse las siguientes resoluciones (todas ellas declaratorias de
inconstitucionalidad): la STC 76/1992 (autorizacitn judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacién de la deuda tributaria); STC 178/1994
(supresitn de las Cémaras de Ia Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho Piblico); STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencidn
primaria, en concreto, reglas para I provisién de puestos de trabajo del personal sanitario);

b) una o algunas de las partes asocian el articulo 9.3 CE al problema del &inbito material de las leyes de presupuestos; al respecto, constliense:
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Por otro lado, también en el marco de la jurisprudencia
constitucional sobre el &ambito material de las leyes de
presupuestos, en algunas resoluciones el Tribunal sentencia la
la exclusién del Derecho codificado®. Pero en la mayoria de
gsentencias no trae el argumento del Derecho éodificado, incluso
habiéndose pronunciado sobre preceptos de leyes generales o
tradicionalmente codificadas®

Por dltimo, el Tribunal, en el a&mbito de su doctrina sobre
el articulo 134.2 CE, advierte  que el juicio de
constitucionalidad no constituye un juicio sobre la calidad
técnica del Ordenamiento juridico, por lo que "dentro de los
limites del contenido posible o eventual de 1las leyes de
presupuestosg, el legislador goza de un margen de 1libre
configuracién que este Tribunal debe respetar"!®,

SSTC 65, 66 y 67/1990 (la incompatibilidad de pensiones y haberes activos); STC 195/1994 (determinadas facultades tributarias de comprobacidn e
investigacion; con declaracién de inconstitucionalidad); STC 131/1999 (plan de recuperacion de espacios en oficinas judiciales); 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 declaracién de
inconstitucionalidad); STC 32/2000 (creacion de un complemento retributive para altos cargos); :

©) una o algunas de fas partes alegan 1a vulneracidn del asticulo 9.3 CE, si bien desvinculado del articulo 134.2 CE* véanse (las dos primeras,
con declaracion de inconstitucionalidad): la STC 195/1994 (determinadas facultades tributarias de comprobacién e investigacion); STC 16/ 1996 (atribuciones
y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas); STC 32/2000 (creacion de un complemento retributivo para altos cargos).

Esto ¢s, el tratamiento que el Tribunal ha dispensado al Derecho codificado en su doctrina sobre los limites materiales al contenido de
las leyes de presupuestos. Nuevamente, debemos distinguir:

a) El Tribunal aporta el argumento del Derecho codificado en su doctrina y analiza en el caso concreto si la disposicion impugnada incorpora
una "norma tipica del Dereche codificado®; consiltense (las dos primeras con pronunciamiento de inconstitucionalidad): la STC 76/1992 (modificacién
por ley de presupuestos de Ia LGT, en lo relativo a fa autorizacion judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacion de Ia deuda tributaria);
STC 195/1994 (modificacion por ley de presupuestos de la LGT, en lo relativo a determinadas facultades tributarias de comprobacién e investigacion);
STC 6171997 {prérroga de la delegacion legislativa para elaborar e} Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana);

b) El Tribunal sostiene la exclusién del Derecho codificado del Ambito material de las leyes de presupuestos al conocer normas con incidencia
en derechos fundamentales; asi (con declaracién de inconstitucionatidad): 1a STC 76/1992 (modificacién por ley de presupuestos de ta LGT, en lo relativo
a la autorizacién judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacion de la deuda tributaria); y fa STC 195/1994 {modificacién por ley de
presupuestos de la LGT, en lo relativo a determinadas facultades tributarias de comprobacién e investigacion).

Por diltimo, creemos menester apuntar que siempre que el Tribunal trae el argumento del Derecho codificade en esta doctnn:i. verifica en el
caso concreto si la disposicion impugnada constituye una norma del Derecho codificado.

En el marco de su doctrina sobre ¢l 4mbito material de las leyes de presupuestos, el Tribunal no trae el argumento del Derecho codificado,
pese a pronunciarse algunas veces sobre preceptos de leyes generales o de leyes de cierta importancia tradicionalmente codificadas (fa mayoria relativas
a la funcién pablica), Aqui podemos incluir las siguientes resoluciones: la STC 27/1981 (reforma del mutualismo administrativo); la STC 65/1987
{incompatibilidad de pensiones y haberes activos, € integracion del personal de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes del Sistema
de Seguridad Social); STC 188/1988 (la incompatibilidad de pensiones y haberes activos); las SSTC 65, 66 y 67/1990 (la incompatibilidad de pensiones
y haberes activos); STC 178/1994 (supresion de las Cimaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho Pablico; con declaracién de
inconstitucionatidad); 1a STC 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas; con declaracién de inconstitucionalidad); la STC
203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencidén primaria, en concreto, reglas para la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; con -
declaracion de inconstitucionalidad); STC 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de los
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia; con pronunciamiento de inconstitucionalidad); STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para
altos cargos); la STC l09/2()01 (orden de prelacién de créditos, en concreto la preferencia de la Segurldad Social en el cobro de sus créditos vencidos y
no satisfechos).

. Tambiénen el 4mbito de las leyes de presupuestos autonémicas; asf (ambas, con declaracién de inconstitucionalidad): la STC 174/1998 (acceso
a la funcién piblica en 1a Comunidad Auténoma de Aragdn; o la STC 130/1999 (creacitn del Cuerpo Superior de Letrados de la Comunidad de Cantabria).

100 STC 32/2000, FI. 6. Acerca de la téenica legislativa en el marco de la doctrina constitucional sobre el 4mbito material de las leyes de
presupuestos, constdltense: Ia STC 84/1982 (transferencia de servicios del Estado a las Corporaciones Locales); la $TC 61/1997 {prérroga de la delegacion
tegislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana); la STC 32/2000 (creacidn de un complemento
retributive para altos cargos); la STC 10972001 (la prelacxon de créditos, en concreto la preferencm de ia Seguridad Social en el cobro de sus créditos
vencidos y no satisfechos).

) Como sabenios, ponen especial énfasis en que ef problema del exceso material de ias feyes de presupuestos no constituye un problema de
coustitucionalidad sino de técnica legislativa, los magistrados disidentes. L. Lopez Guerra (en la SSTC 76/1992, 178 y 195/1994); y P. Cruz Villalén (en
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c) El alcance de la seguridad juridica en la doctrina del
Tribunal Constitucional. Como hemos visto, la seguridad juridica,
de forma similar a como sucede con los principios de la funcién
constitucional y la especialidad procedimental, viene configurada
en esta doctrina constitucional como fundamento de la misma y en
alguna ocasidén como parametro de constitucionalidad.

En efecto, por un lado, aparece como fundamento de 1la
doctrina constitucional, de manera que los limites materiales al
contenido de las leyes de presupuestos derivan de la certeza del
Derecho que implica que una ley de contenido constitucionalmente
definido, como es la de presupuestos generales, no contenga mas
disposiciones que las que <corresponden a su funcidn
constitucional. Desde esta perspectiva, la seguridad juridica se
utiliza como fundamento autdénomo de la doctrina
constitucional!; pero en ocasiones viene asociada a otros
criterios de fundamentacidén de la doctrina del Tribunal, como la
funcién constitucional!® y las especialidades del procedimiento
presupuestariol®.

Por otro lado, puede actuar como parametro de
constitucionalidad cuando el Tribunal aplica su doctrina al caso
concreto. Asi, en alguna ocasiodn, este canon de

constitucionalidad se utiliza a la vez de forma autdénoma y junto

las SSTC 174/1998 y 32/2000).

101 En las SSTC 76/1992 (autorizacién judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacién de la deuda tributaria; FJ. 4a);
178/1994 (supresién de las Cémaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho piblico; FI. 5); 195/1994 (facultades tributarias de
comprobacion e investigacién; FJ. 2); 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas; FJ. 6); 203/1998 (reforma del sistema
sanitario de atencién primaria, en concreto reglas para la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; FJ. 3); 131/1999 (plan de recuperacién
de espacios en oficinas judiciales; FJ. 2); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la situacion administrativa de segunda actividad de
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia; FJ. 4); 32/2000 (creacién de un complemento retibutivo para altos cargos; FJ. 5).

02 C e s s . . . .
1 En las SSTC 76/1992 (autorizacion judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacion de la deuda tributaria; FJ. 4a);

178/1994 (supresién de las Cémaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho piblico; FJ. 5); 195/1994 (facultades tributarias de
comprobacitn e investigacion; FJ. 2); 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas; FJ. 6); 61/1997 (prérroga de delegacién
legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, FJ. 25); 203/1998 (reforma del sistema sanitario
de atencidn primaria, en concreto reglas para la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; FJ. 3); 131/1999 (plan de recuperacién de espacios
en oficinas judiciales; FJ. 2); 234/1999 (fijacién de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del
Cuerpo Nacional de Policia; FJ. 4); 32/2000 (creacién de un complemento retibutivo para altos cargos; FJ. 5).

103 En las SSTC 76/1992 (autorizacién judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacién de la deuda tributaria; FJ. 4a);
178/1994 (supresién de las Cdmaras de la Propiedad Urbana como corporaciones de Derecho piblico; FI. 5); 195/1994 (facultades tributarias de
comprobacién e investigacién; FJ. 2); 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas; FJ. 6); 61/1997 (prérroga de delegacion
legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana, FJ. 2b); 203/1998 (reforma del sistema sanitario
de atencién primaria, en concreto reglas para la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; FJ. 3); 131/1999 (plan de recuperacién de espacios
en oficinas judiciales; FJ. 2); 234/1999 (fijacion de la edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de los funcionarios
del Cucrpo Nacional de Policia; FJ. 4); 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para altos cargos; FJ. 5).

410



a la funcién constitucional y la especialidad procedimentall®.
Ahora bien, no debe olvidarse que en muchas resoluciones el
Tribunal nada dice acerca de la seguridad juridica!®, o tan sélo
se limita a mencionarla en su doctrina sin otorgarle mayor
alcance de cara a fundamentar la delimitacién material del

contenido de estas leyes!™.

4. E1 seguimiento de esa doctrina constitucional por el
legislador, 1los Tribunales ordinarios y algunos o&rganos
consultivos.

Ya sabemos que la doctrina sobre limites constitucionales
al contenido material de las leyes de presupuestos estatales ha
repercutido en el legislador, la jurisprudencia ordinaria vy
determinados &6rganos consultivos.

1. De forma clara, en el legislador presupuestario. Por
ejemplo, en el predmbulo de la Ley 41/1994, de PGE para 1995, al
describir de forma sintética la jurisprudencia constitucional
afirma: "Este contenido eventual, en cualquier caso, no ha de
afectar a normas de derecho codificado"!?,

2. Por lo gemneral, los Tribunales de Justicia
(especialmente, a partir de la STC 76/1992) al conocer 1los
posibles excesos materiales en leyes de presupuestos siguen
aquella doctrina constitucional. Sin embargo, en la mayoria de
ocasiones no detectan los fundamentos ni ciertos aspectos
relevantes de la misma. Ello sucede con el principio de seguridad

juridica, pero también con la exclusién "en todo caso" del ambito

104 . . PP .l - - . .
Esto es, el Tribunal utiliza a la vez la seguridad juridica, la funcién constitucional y la especialidad procedimental como pardmetros de

constitucionalidad. Ello ocurre en la STC 61/1997 (prémoga de delegacion legislativa para elaborar el Texto Refundido de la Ley sobre el Régimen del
Suelo y Ordenacién Urbana, Fi. 20). )

105 Asf, las SSTC 27/1981 (reforma de mutualisino administrativo); 84/1982 (transferencia de servicios del Estado a las Corporaciones

Locales); 63/1986 (fijacién de un limite méiximo de las retribuciones del personal al servicio de las CCAA y de los organisimos dependientes de las mismas);
- 65/1987 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos, ¢ integracién del personal de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes
del Sistema de Seguridad Social); 134/1987 (la fijacién de un limite miximo del importe de las pensiones causadas durante 1984, integracion de personal
de diferentes Administraciones y Organismos en diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social); 188/1988 (incompatibilidad de pensiones y haberes
activos); 96/1990 (fijacién de un limite méximo al incremento de las retribuciones del personal al servicio de las CCAA y las Corporaciones Locales, as{
como de los organismos de eflas dependientes); 237/1992 (fijacién de un incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades
Auténomas y de las Corporaciones Locales; prohibicién de financiar con dinero piiblico mutualidades no integradas en la Seguridad Social); 83/1993 (timite
de la cuantia del reconocimiento, actualizacién y concurrencia de pensiones publicas, en sucesivas leyes de presupuestos); 109/2001 (fa prelacién de
créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos vencidos y no satisfechos).

106 Ello ocurre en las SSTC 65, 66 y 67/1990 (incompatibilidad de pensiones y haberes activos; FI. 3).

107 En general, acerca de la repercusion de esta doctrina constitucional en el legislador presupuestario, véase el apartado IV.4.A del Capitulo

Primero.
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material de estas leyes de 1las normas tipicas del Derecho
codificado!®. En efecto, los Tribunales de Justicia, cuando
citan y aplican la doctrina del Tribunal Constitucional sobre el
articulo 134.2 CE, por un lado, no reparan en el argumento de la
seguridad juridica como fundamento de la misma!”®, si bien con
alguna excepcién!®. Por otro lado, tampoco traen el argumento
del Derecho codificado; y ello pese a tratarse en muchas
ocasiones de pronunciamientos acerxrca de preceptos referidos a

materias que bien pudieran integrarse en la referida categoria

normativalll.

3. Por lo que se refiere a los o6rganos consultivos, al
dictaminar sobre la inclusidén de determinados preceptos en leyes
de presupuestos, algunos ponen el acento en la seguridad juridica
como limite al contenido material de estas leyes, incluso antes

de la STC 76/1992!"2, Incluso otros asocian la descodificacién

108 Quizés sea debido a la forma no sicmpre clara de cémo el Tribunal Constitucional ha incorporado en su doctrina los argumentos de la

seguridad juridica y la exclusién del Derecho codificado.

109 Incluso ello ocurre en algunas sentencias posteriores a 1992, en las cuales es destacable el esfuerzo argumentativo del érgano judicial
al aplicar la doctrina constitucional. Por ejemplo, la STS (Sala 32, Seccién 72) de 23 de abril de 1993 (Ponente: E. Cancer Lalanne), sobre revalorizacién
de pensiones de las clases pasivas en leyes de presupuestos, FF.DD. Quinto y Octavo; la STS (Sala 32, Seccién 7%) de 7 de junio de 1993 (Ponente: G.
Lescure Martin), acerca de la retribucién de detrminados empleos militares que pasen a peticién propia a la situacién de reserva, FD. Cuarto; o la STS
(Sala 32, Scccién 72) de 29 de septiembre de 1995 (Ponente: M. Murillo Martin de los Santos), sobre la autorizacién al Gobierno para la integracién del
colectivo incluido en el campo de aplicacién del Régimen Especial de la Seguridad Social de los funcionarios de la Administracién Local en el Régimen
General de la Scguridad Social, FD, Cuarto.

10 En la STS (Sala 32, Seccién 6) de 7 de mayo de 1996 (Ponente: J.E. Peces Morate), sobre la declaracién de utilidad publica de la
construccion de nuevos centros penitenciarios a los efectos de expropiacién forzosa; FD. Tercero, en donde leemos: "no peligra la seguridad juridica, en
cuya salvaguarda sc asienta Ia citada doctrina del Tribunal Constitucional, que define las materias regulables en una Ley de Presupuestos Generales del
Estado®. En idéntico sentido, la STS (Sala 3*, Seccién 52) de 6 de octubre de 1998 (Ponente: J.M. Sanz Bayén); FD. Cuarto.

Por ejemplo, aquellas resoluciones que versan sobre la materia general tributaria: a) la composicién y forma de utilizacién del Ndmero
de Identificacién Fiscal (articulo 113 de la Ley de Presupuestos 33/1987): STS (Sala 3%, Seccién 2*) de 7 de noviembre de 1992 (Ponente: J.L. Martin
Herrero); b) el recargo tributario de demora (articulo 61.2 LGT en la redacci6n dada al precepto por la Disposicién adicional trigésima primera de la Ley
presupuestaria 46/1985): S. de la Audiencia Nacional (CA, Seccién 2*) de 19 de noviembre de 1996 (Ponente: J.I. Moreno Ferndndez).

12 De forma muy decidida el Consejo Consultivo de Catalufia. Asi, consiltense los ya citados Dictdmenes: nim. 13/1982, de 26 de enero
(Fundamento I1.4: "Ia inclusién de una norma de materia claramente no presupuestaria en una ley de esta naturaleza puede comportar una confusién y un
conocimiento defectuoso del contenido y el alcance de la norma tanto para los parlamentarios que participan en el proceso legislativo como para los
destinatarios de la misma norma, Ello puede suponer un fraude objetivo al principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3), dentro del cual se ha
de incluir ¢l de la certeza del conocimiento de las normas”); nim. 49/1983, de 3 de octubre (Fundamento II1.1: "en cierta medida, la inclusién de normas
no presupuestarias en una ley de Presupuestos se desdice de la propia seguridad juridica proclamada por la Constitucién (art. 9.3)"; mim. 142/1988, de
1 de marzo (Fundamento 1.2; "debe recordarse otro elemento que completa la necesidad que 1a Ley de Presupuestos no invada materias ajenas a las propias:
el principio de seguridad jurfdica consagrado constitucionalmente en el articulo 9.3 CE y que, entre otros significados, tiene el de certeza y conocimiento
del Derecho positivo que perimite al ciudadano y a los poderes piblicos prever las consecuencias jurfdicas de sus actos o de los actos de terceros. Ello
implica un ordenamiento juridico compuesto por normas precisas y formalmente publicadas con la mayor claridad y orden posible. Es evidente que este
principio de seguridad jurfdica puede resultar afectado si, de manera sistematica, normas reguladoras de una determinada materia estan formalmente
publicadas en leyes o reglamentos que tienen otro cardcter™); niim. 153/1988, de 23 de diciembre (en el Fundamento III indica como problema central del
dmbito material de las leyes de presupuestos: "el principio de seguridad juridica como limite de este contenido”; a ello afiade -apartado C- que tal principio:
"como limite a la libre disposicién del contenido de las leyes de presupuestos ha sido repetidamente argumentado por este Consejo pero no acogido por
la jurisprudencia constitucional”; hay voto particular de F. de Carreras -punto 5-: "a mi entender, el principio de seguridad juridica, hoy con rango
constitucional, en tanto que implica certeza, conocimiento 'y claridad de las normas positivas, puede ser vulnerado si disposiciones reguladoras de una
determinada materia estin formalmente publicadas en leyes o reglamentos que tienen otro objeto"). También a propésito de las leyes de acompafiamiento
presupuestarias en los Dictdmenes: nim. 201/1997, de 18 de febrero (Fundamento 1.1 y 2); nim. 206/1998, de 6 de marzo de 1998 (Fundamento 1.1);
y sobre todo el nim. 210/1998, de 29 de diciembre (Fundamento I1.2.A.c; IL5 y I1.7).

O el Conscjo Consultivo de Andalucia en los Dictimenes: nitm. 19/1994, de 27 de octubre (reconoce entre los fundamentos de la doctrina
constitucional el principio de seguridad juridica; ademds asocta este principio con el problema de la vigencia de las normas; FJ. IV.E.1.C); nim. 24/1995,
de 30 de marzo (FI. 1I: "rratdndose de materias conexas con el mismo es el legislador quién debe encargarse de precisar el alcance temporal de cada una
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normativa operada por leyes de presupuestos a la seguridad
juridica'®. Ahora bien, la mayoria de las veces, pese a
pronunciarse desde la perspectiva del articulo 134.2 CE sobre
materias tradicionalmente codificadas, no reparan en la exclusidn
de las mismas sancionada por el Tribunal Constitucional'™. Como
sabemos, lo que si expresan con insistencia los O&rganos
consultivos son los problemas de técnica legislativa derivados

del desbordamiento material de las leyes de presupuestos!!®.

5. Las aportaciones doctrinales (favorables a esta
jurisprudencia constitucional).

Algunos autores se han pronunciado sobre los criterios de
la seguridad juridica y la codificacidén utilizados por el
Tribunal Constitucional para delimitar el contenido de las leyes

de presupuestos. Tales aportaciones van desde la alabanza hasta

de las normas que incorpora la Ley del Presupuesto. No se trata de un mero problema de técnica legistativa, pues el principio de seguridad juridica,

consagrado en el articulo 9.3 de 1a Constitucién, exige claridad y certeza en cuanto al conocimiento de la norma aplicable ¢n cada momento”); nim.

64/1995, de 20 de octubre (FJ. 11.C; nuevamente, reconoce entre los fundamentos de la doctrina constitucional el principio de seguridad juridica); nim.
© 11771996, de 25 de octubre (F1. 1),

13 De forma muy clara el Consejo Consultivo de Cataluiia. En su ya citado Dictamen 210/1998, de 29 de diciembre {donde afirma -

Fundamento I1.2.A .c-: "La inclusidn en ia Ley de presupuestos de normas referentes a materias ajenas, en especial las integradas en cuerpos normativos

* codificados, pone en peligro el principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), produciendo lo que se ha venido denominando < descolocacién
normativa>> . Por codificacién se entiende la clasificacién de las normas en rigurosos sectores homogéneos, cada uno de los cuales regula la materia
correspondiente de forma simplemente inteligible y completa”; o el Fundamento 11.5, al manifestar que la finalidad de la STC 76/1992 era: "frenar la
tendencia a una excesiva complejidad normativa en materia tributaria, necesitada de una codificacién que salvaguarde los derechos fundamentales de los
ciudadanos contribuyentes y su seguridad juridica").

O el Consejo Consultive de Andalucia. Por ejemplo, en su Dictamen 64/1995, de 20 de octubre (tras recordar el principio de seguridad juridica
como fundammento de la doctrina del Tribunal Constitucional, manifiesta -FJ IL.C-: "hay que insistir en que el contenido eventual de las Leyes de
Presupuestos no debe desfigurar su propia esencia, lo que puede producirse, de modo especial, si se utilizan como vehiculo para reformas de normas
codificadas en otros cuerpos legales").

El Consejo de Estado considera la codificacion de las normas digna de proteccién desde la técnica legxshuvn Véase su ya citado Dictamen
de 25 de septiembre de 1997 (refativo a determinados preceptos de un Anteproyecto de Ley de acompaiiamiento presupuestaria; en su apartado 11
"Consideraciones de técnica legislativa®, tras afirmar que "no es una solucién correcta ni adecuada la de incluir en una misma sedes materiae cuestiones
tan diferentes y diversas como las que se regulan en el anteproyecto de Ley", manifiesta acerca de la disposicién derogatoria dnica (apartado segundo)
relativa a "las referencias a las Compaiifas de Ferrocarriles contenidas en la seccién novena del titulo primero del libro 11 (articulos 184 a 192) del Cédigo
de Comercio aprobado por Reat decreto de 22 de agosto de 1885": "es inapropiado afectar a las normas legales de un Codigo como el de Comercio en
un proyecto como el que se informa”).

114 . . . . . . - ”
Por ejemplo, ello ocurre con el Consejo de Estado, cuando se ha pronunciado sobre diversas materias: la funcién piiblica, la ordenacién

general de los tributos o la materin general presupuestaria,

En relacién a la funcién pablica, destacamos: el Dictamen nim, 55.428, de 27 de diciembre de 1990, acerca de la prowsxon de plazas y
seleccion de personal sanitario (articulo 34 de la Ley de Presupuestos 4/1990); y el Dictamen niim. 859/1992, de 25 de junio de 1992, sobre la pmvmén
de puestos de trabajo reservados a funcionarios con habilitacién nacional (Disposicién adicional octava de la Ley de Presupucsms 3171991, que dio nueva
redaccién ab articulo 99 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local).

Por lo que toca a la ordenacién general de los tributos: por ejemplo, el Dictamen ndm. 780/1993, de 17 de junio de 1993, relativo a la
composicion y la forma de utilizacién del Nimero de Identificacion Fiscal (articulo 113 de la Ley de Presupuestos 33/1987).

O acerca de 1a materia general presupuestaria, €l Dictamen ndm. 51.954, de 14 de julio de 1988, sobre el Proyecto de Real Decreto Legislativo
de aprobacién del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (si bien el Consejo de Estado sefiala la inconveniencia de utilizar las leyes de-
presupuestos como instrumento y ocasion propicios para introducir en ellas materias de la mds diversa naturaleza, asi como de proceder a modificaciones
ulteriores de la Ley General Presupuestaria por futuras leyes de presupuestos).

1s Al respecto, véase el apartado 1V.4.B del Capitulo Primero y el apariado 1.1 de este Capitulo Sexto.
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la censura, pasando por la identificacién de tales criterios'®.

Los autores que identifican, explican y aplauden la
utilizacién por el Tribunal de la seguridad juridica y la
codificacién como fundamentos de esa doctrina constitucional
presentan argumentos varios, que apuntamos.

En primer lugar, el fundamento dltimo de esa doctrina
constitucional reside en la seguridad juridica, pues los otros
criterios empleados (funcidén constitucional y especialidad
procedimental) confluyen en el principio del articulo 9.3 CE'Y.

En segundo lugar, el desbordamiento material de las leyes
de presupuestos potencialmente, que no siempre y en todo caso,
atenta contra la seguridad juridica; por tanto, la solucidn al
problema deberd encontrarse en cada caso, en funcién del grado
o intensidad de afrenta a la seguridad juridica'®.

En tercer lugar, una concepcidn amplia de la seguridad
juridica, muy lejos de la acepcidén formalista sostenida en los
votos particulares disidentes con la doctrina del Tribunal. Ese
entendimiento holgado del principio permite que é&ste pueda
comprender diversas realidades, a saber: algunas destacadas

exigencias de técnica legislativa, principalmente la homogeneidad

116 Acerca de la seguridad juridica y la descodificacién en el marco de la jurisprudencia constitucional sobre el articulo 134.2 CE,

seleccionamos los siguientes trabajos.

La identificacién y exposicin de esos criterios en: Caamafio Dominguez, F., "Sobre Ia ley de presupuestos y sus limites constitucionales. Un
comentario a la STC 76/1992, de 14 de mayo™, RDFHP, nim. 224, 1993, p. 350; Viver Pi-Sunyer, C., "La funcién presupuestaria en la jurisprudencia
constitucional”, Parfamento y Justicia Constitucional, Pau Vall, F. (Coord.}), Pamplona, 1997, pp. 558-567. )

Una valoracion positiva de esa jurisprudencia constitucional en: Caamafic Dominguez, F., "Scbre la ley de presupuestos y sus limites
constitucionales. Un comentario a la STC 76/1992, de 14 de mayo", RDFHP, nim. 224, 1993, p. 350; Cazorla Prieto, L.M., Las lamadas leyes de
acompaitamiento presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 84-90; Cazorla Prieto, L.M., "La codificacion como funcion
de los poderes publices en el Estado contemporéneo. El caso espafiol”, Seguridad juridica y codificacion, Madrid, 1999, pp. 46-47 y 53-54; Cubero Truyo,
A.M., La simplificacién del ordenamiento tributario {desde la perspectiva constitucional), Madrid, 1997, pp. 86-103, en especial, las pp. 89-91 ("En
resumen, la seguridad juridica™) y 91-96 ("La intangibilidad del Derecho codificado™); Gil Cremades, R., "Ley de Presupuestos y Seguridad Juridica (Sobre
ta Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, nim. 27, 1992, pp. 98 y ss; Menéndez Moreno, A., "Regulacion de la materia tributaria por
las Leyes de Presupuesto”, Revista Técnica Tributaria {Aranzadi), nim. 9, 1993, pp. 18-19; Ramallo Massanet, J., "Modificacién de la Ley General
Tributaria por la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado (STC 76/1992, de 14 de mayo)®, CT, nim. 64, 1992, pp. 137-138; Rodriguez Bereijo,
A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”, REDC, nim, 44, 1995, pp. 10-13; Siinz Moreno,
F., la voz "Técnica normativa®, Enciclopedia Jurldica Bdsica, Madrid, 1995, p. 6487; Sdinz Moreno, F., "Técnica normativa: visién unitaria de una
materia plural®, La técnica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 44; Santaolalla Lépez, F., "Nota acerca de las directrices sobre la forma y estructura
de los anteproyectos de ley”, RCG, nim. 26, 1992, p. 167; Torres Muro, 1., "Las peculiaridades de la ley de presupuestos en la reciente jurisprudencia
constitucional®, REDC, nim, 49, 1997, pp. 322-323; Zornoza Pérez, J.J., "La Ley de Presupuestos y el sistema de fuentes del Derecho: en torno a la
STC 76/1992, de 14 de mayo”, Informe Comunidades Auténomas 1992, Barcelona, 1993, pp. 371-373.

17 En este sentido, Cubero Truyo, A.M., La simplificacién del ordenamiento tributario (desde la perspectiva constitucional), Madrid, 1997,

pp. 89-91,

|9 1: S . - . T .
A juicio de Cazorla Prieto, L.M. (Las Uamadas leyes de acompaiiamiento presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid,

1998, pp. 84-90), ¢l Tribunal no declara tajantemente que la inclusién injustificada de materias no estrictamente presupuestarias en leyes de presupuestos
sea siempre inconstitucional por atentar contra la seguridad juridica; tan sélo admite Ia posibilidad, por lo que la solucién debers encontrarse en cada case,
dependiendo del grado de afectacidn a la seguridad juridica.
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material de las leyes!?®; los procesos habituales de produccidn
normativa, seglin el acervo y la conciencia generalizados vy
propios de los Jjuristas®™; o 1la proteccién del Derecho
codificado®.

En relacidén a esto UGltimo, algunos aspectos debemos
destacar: a) la defensa de una fuerte conexidn "seguridad
juridica-codificacién", de manera que la pertenencia de una norma
al Derecho codificado exige un grado de proteccién muy intenso
desde el principio del articulo 9.3 CE?; b) la exclusién en

todo caso de las normas tipicas del Derecho codificado, incluso

s Por cjempio, Séinz Moreno, F. (Ia voz "Técnica normativa®, Enciclopedia Jurfdica Bisica, Madrid, 1995, p. 6487; y "Técnica

normativa: visibn unitaria de una materia plural®, La téonica legislativa a debate, Madrid, 1994, p. 44) entiende que el Tribunal Constitucional en su
Jjurisprudencia sobre leyes de presupuestos ba reconocido como exigencia constitucional de la seguridad juridica la homogeneidad material de fos contenidos
de esta ley. Gil Cremades, R, ("Ley de Presupuestos y Seguridad juridica (Sobre 1a Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, ntim. 27, 1992,
pp. 98-100), sostiene que el Tribunal endurece su doctrina anterior sobre la falta de homogeneidad de Ias leyes, pues, con la jurisprudencia sobre el articulo
134.2 CE, esa cuestidn pasa de ser "una simple incorreccitn téenica® a "un problema constitucional®.

120 Torres Muro, 1. ("Las peculiaridades de la ley de presupuestos en la reciente jurisprudencia constitucional”, REDC, nim. 49, 1997, pp.

322-323) arremete contra fa acepeitn formalisia de Ia seguridad juridica plasmada en el voto particular de L. Lépez Guerra, Sostiene una concepeion amplia
del principio de seguridad juridica, sobre la base de que el Estado de Derecho exige que se guarden ciertas formas habituales en los procesus de produccida
normativa, formas que pueden considerarse integradas en ese principio constitucional y que excluyen que en una ley de presupuestos se aborden materias
completamente ajenas a fa misma. Pone un gjemplo "extremo™: "si ef principio de seguridad jurfdica se entendiera de una mancra absolutamente formalista
podrfa concentrarse toda la legislacién de un afio en Ia Ley de Presupuestos, que inchiiria as{ todo tipo de normas sin que pudicra oponérsele tacha alguna,
ya que evidentemente no tendrfa por qué dejar de cumplir con los requisitos habituales en la legislacién. Es evidente que nuestra conciencia de juristas se
rebelarfa contra tal situncién y que el principio de seguridad juridica bien entendido incluye este rechazo a ciertas préicticas que no sélo son poco elegantes,
sino que chocan directamente con lo que se entiende gue debe ser habitual en un Estado de Derecho y, por tanto, no hace falta recoger exhaustivamente
en el texto constitucional, pidiendo recurrirse a su inclusién indirecta 2 través de los principios juridicos, normas perfectamente correctas en las
Coustituciones de estructura abierta come Ia espafiola, en la que, como por otra parte ocurre en todos los textos legales, hay enunciados lingiifsticos que
remiten a lo que el comiin de los mortales entienden por algo, y no creemos que pueda entenderse como una situacién de scguridad juridica aquefla en
fa que se incluyan en Ia Ley de Presupuestos normas propias de Ia codificacion civil, por poner un gjiemplo™, Este autor propugna "que las normas, como
impone ¢l articulo 3.1 del Cddigo Civil, se interpreten en relacién con su contexto, y es claro que en este caso el contexto de las normas consmucmna!cs
remite a un concepto de Presupuestos que excluye de ia ley reglas de contenido ajeno al habitual en la misma®.

121 Véase: Cazorlﬂ Prieto, L.M., Las tamadas leyes de acompariamiento presupuestario. Sus pml)lemm‘ de constitucionalidad, Madrid, 1998,

pp. 84-90; y "La codificacion como funcién de los poderes piblicos en el Estado contemporinee. El caso espafiol”, Seguridad juriddica y codificacion,
Madrid, 1999, pp. 31-71; Cubero Truyo, A.M., La simplificacion del ordenamiento tributario {desde ia perspectiva contitucional), Madrid, 1997, pp.
91-96; Git Cremades, R., “Ley de Presupuestos y Seguridad Jurfdica (Sebre la Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, nim. 27, 1992,
pp. 98-100; Rodrigucz Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario. Cuestiones resueltas y temas pendientes”, REDC, ndn. 44,
1995, pp. 10-13; Viver Pi-Sunyer, C., "La funcién presupuestaria en la jurisprudencia constitucional®, Parlamento y flts{rcm Constitucional, Pau Vall,
F. (Coord.), Pamplona, 1997, pp. 563-564.

122 Al respecto, Cazorla Prieto, L.M. (Las Homadas leyes de acompaﬁam&n:g presupuestario. Sus problemas de constitucionalidad, Madrid,

1998, pp. 84-90; y "La codificacién como funeién de Jos poderes pablicos en el Estado contempordneo. Bl caso espafiol®, Seguridad juridica y codificacion,
Madrid, 1999, pp. 31-71) sostiene que ¢i Tribunal Constitucional vincula fa seguridad juridica con la proteccién det Derecho codificado. Cubero Truyoe,
AM. {La simplificacion del ordenamiento tributaric {desde ln perspectiva contitucional), Madrid, 1997, pp. 91-96) aporta al debate In siguiente
contribucién: la fntima conexién entre 1a seguridad juridica y la codificacidn, pues la STC 76/1992 “impone una radical desvinculacidn entre Leyes de
Presupuestos y Derecho codificade”, "por la inseguridad jurfdica que implica su modificacién a través de esta via". Gil Cremades, R. ("Ley de Presupuestos
y Seguridad Juridica (Sobre Ia Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, nim. 27, 1992, pp. 98-100) defiende que el Tribunal, en su
jurisprudencia sobre leyes de presupuestos, va mds alld de una concepcién formal de la seguridad juridica, al defender una concepeitn constitucional de
este principio que acoge la proteccion el Derecho codificado. Rodriguez Bereijo, A. ("Jurisprudencia constitucional y Dereche Presupuestario. Cuestiones
resueltas y temas pendientes”, REDC, ntim, 44, 1995, pp. 10-13), de entre los problemas generados por "la wilizacién creciente del articulade de las leyes
de presupuestos generales del Estado para legislar con cardcter general sobre fos mis diversos sectores del ordenaniento juridico”, cita: "b) destruccion
de la codificacion, valor indispensable para Ia concepeitn del Derecho como un ordenamiento juridico dentro del cual, como un sisterna, adquieren sentido
Ias normas juridicas, y por tanto valor indispensable también para la seguridad juridica®; y "¢} La inseguridad juridica, derivada de fa falta de certeza o
incertidumbre sobre un Derecho vigente sometido a un proceso de constante variacién y cambio a través de las leyes anuales de presupuestos en amplios
sectores det ordenamiento juridico muy sensibles a los derechos individuales de los ciudadados (Derecho Tributario) que afectan a su esfera patrimonial,
singularmente las medidas tributarias o fiscales”; por elle, resume con las siguientes palabras el reto del Tribunal Constitucional en esta materia: “cusles
son los limites materiales en la Constitucion al contenido normativo posible de fa Ley de Presupuestos dentro de un sistema de normas basado en el respeto
a la codificacion del Devecho y al valor de la seguridd jurfdica™, Viver Pi-Sunyer, C. ("La funcién presupuestaria en la jurisprudencia constitucional”,
Parlanento y Justicia Constitucional, Pau Vail, F. (Coord.), Pamplona, 1997, pp. 563-564), junto a la seguridad jurfdica, identifica la "descodificacion”
como uno de los argumentos esgrimidos en la doctrina det Tribunal.
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en el supuesto de que esas normas cumplieran las dos condiciones
o requisitos definidos por el Tribunal'®; c¢) la formulacién por
el Tribunal de una "doctrina genérica", aplicable al resto de
leyes, méds alld, pues, del &ambito estricto de las leyes de
presupuestos'®; d) una interpretacién amplia y generosa de lo
que significa "Derecho codificado", que trasciende los cdbdigos
tradicionales'” y que merece especial cuidado y proteccién desde
la Constitucidén cuando viene referido a aquellos "sectores del
ordenamiento juridico muy sensibles a los derechos individuales

de los ciudadanos"?¢,

No falta quien afirma que el Tribunal se ha tomado '"el

derecho constitucional a la seguridad juridica tan en serio"'?.

IV. La incidencia de 1la seguridad juridica vy la
descodificacidén en la configuracidén del contenido eventual: un

examen critico de esta doctrina constitucional.

1. Las criticas a la utilizacidén del criterio de 1la

seguridad juridica y la descodificacidn.

A) Las disidencias frente a la jurisprudencia constitucional

en el marco de los procesos constitucionales.

a) Los votos particulares.

123 Lo ponen de manifiesto varios autores. Cazorla Prieto, L.M., (Las Hanadas leyes de acomp: famient presupuestario. Sus probi
de constitucionalidad, Madrid, 1998, pp. 84-90) sostiene que el Tribunal Constitucional sanciona la exclusién en todo caso del contenido de las leyes de
presupuestos de fas normas tipicas del Derecho codificado, incluso curnpliendo éstas las dos condiciones impuestas en su doctrina. O Cubero Truyo, A.M.
(La simplificacion del ordenamiento tributario (desde la perspectiva contitucional), Madrid, 1997, pp. 91-96).

124 Cubero Truyo, A.M. (La simplificacion del ordenamiento tributario (desde la perspectiva contitucional}, Madrid, 1997, pp. 91-96)

defiende que el Tribunal formula de una "doctrina genérica”, aplicable al resto de leyes, mds all4 del dmbito concreto de las leyes de presupuestos; a su
juicio, el Tribunal, "con un esfuerzo de abstraccién™, proclama una “doctrina genérica™: "La jurisprudencia del TC ha venido a sancionar el concepto de
Derecho codificado, reconociendo en él <una vocacién de incorporarse de manera estable y permanente> (STC 195/1994) al ordenamiento juridico. Esta
proclamacién tiene, a nuestro juicio, validez en sf misma, separada del contexto de la Sentencia, o sea, mds alls incluso del estricto problema de la Ley
de Presupuestos. Cualquier discusién que afecte a materias codificadas habré de tener en cuenta la caracterizacion que hace el Tribunal como Dereclo
esencialmente estable”.

125 : Y i . 2 = .
Cazorla Prieto, L.M. ("La codificacién como funcién de los poderes pablicos en el Estado contemporaneo. El caso espafiol”, Seguridad

Jurtdiea ¥ codificacién, Madrid, 1999, pp. 31-71) sostiene que la jurisprudencia constitucional estudiada avala la defensa de una interpretacién muy amplia
y gencrosa del alcance y significacién de las "normas tipicas del Derecho codificado®, que trasciende fos c6digos tradicionales.

126 En este sentido, Rodriguez Bereijo, A., "Jurisprudencia constitucional y Derecho Presupuestario, Cuestiones resueltas y temas
pendientes”, REDC, nim. 44, 1995, pp. 10-13. También Caamaiio Dominguez, F., "Sobre la ley de presupuestos y sus limites constitucionales. Un
comentario a la STC 76/1992, de 14 de mayo”, RDFHP, nim. 224, 1993, p. 350; y Cubero Truyo, A.M., La simplificacion del ordenaniento tributario
{desde la perspectiva constitucional), Madrid, 1997, pp. 95-96.

27" Git Cremades, R., "Ley de Presupuestos y Seguridad Jurfdica (Sobre Ia Sentencia 76/1992 del Tribunal Constitucional)”, RCG, ndm.
27, 1992, pp. 98-100.

416



En su conocido voto particular a la STC 76/1992
(modificacidén por ley de presupuestos de la Ley General
Tributaria, en lo relativo a la autorizacidn judicial para entrar
en el domicilio del deudor previa acreditacidn de la deuda
tributaria; con declaracién de inconstitucionalidad), el
magistrado L. Lépez Guerra desvincula la seguridad juridica del
problema del &mbito material de las leyes de presupuestos,
cuestidn que asocia a las pretensiones de técnica legislativa.
A partir de esas premisas, su argumentacidn se circunscribe al
andlisis de si la norma impugnada es respetuosa con la seguridad
juridica proclamada en el articulo 9.3 CE™., Nuevamente, esta
vez en la STC 178/1994 (supresidn de las Cémaras de la Propiedad
Urbana como corporaciones de Derecho Piblico; con declaracién de
inconstitucionalidad), L. Ldpez Guerra, al que se adhiere el
Ponente P. Cruz Villaldn, disiente de la doctrina del Tribunal;
ahora bien, a diferencia del precitado voto particular, no entra
en el examen de si la disposicidn impugnada goza del grado de
certidumbre requerido por el articulo 9.3 CE'%.

En la poéterior STC 195/1994 (modificacidén por ley de
presupuestos de la Ley General Tributaria en lo relativo a
facultades tributarias de comprobacidn e investigacidn; con
pronunciamiento de inconstitucionalidad), L. Lépez Guerra vuelve
a expresar su disidencia con la doctrina del Tribunal (recibe la
adhesién de P. Cruz Villaldn); con remisidén a lo ya expresado en

sus anteriores votos particulares, insiste en que "la inclusién

128 R . . . - _ .
Ya sabemos que, a juicio de este magistrado, en ausencia de una definida previsién constitucional al respecto, no cabe considerar que

una ley pueda resultar viciada de inconstitucionatidad en virtud del tipo de materias sobre las que verse, "por mis que puede sujetarse a criticas desde la
perspectiva de su adecuacién técnica, o de su acomodacién a las categorfas doctrinales predominantes”. Més en concreto, por lo que toca a la seguridad
jurfdica, segin el magistrado discrepante, las particularidades del procedimiento de elaboracién de 1a ley de presupuestos, que derivan tanto de los mandatos
constitucionales como de los Reglamentos parlamentarios, no pueden representar en el presente caso "merma de ninguna clase del principio de seguridad
juridica”, A partir de esas consideraciones, analiza si el precepto cuestionado contradice 1a seguridad juridica: "los términos en que viene a expresarse la
norma cuestionada excluyen cualquier incestidumbre respecto a su contenido, a su fuerza vinculante y a la extensién de su pretension de validez"; "Se trata,
pucs, de una alteracidn, en una norma con rango de ley, promulgada y publicada en el modo usual, det contenido de un precepto legal, en forma clara
y determinada”. Concluye que fa inclusién de esa norma en la ley de presupuestos no dafia "a la seguridad juridica, por lo que, en consecuencia, no cabe
apreciar gue vulnere lo dispuesto en el articulo 134 CE ni deba declararse por ello inconstitucional®,

129 Las razones de la discrepancia con la doctrina del Tribunal son en esencia las misimas que las apuntadas en su anterior voto particular
ala STC 76/1992. Es de ia opinién de que no existe en la Constitucién una clfusula que acantone o restrinja €l contenido de la ley de presupuestos a las
muaterias directamente relacionadas con la autorizacién de gastos y prevision de ingresos del Estado, Reitera que, cou respeto de los limites constitucionales
explicitos de los apartados 2 y 7 del articulo 134, las Cortes, en el uso de su potestad legislativa, pueden introducir en la Ley de Presupuestos aquellas
disposiciones que estimen de conveniente inclusién, “por mis que puede sujetarse a criticas desde la perspectiva de su adecuacién técnica o de su
acomodacion a las categorias doctrinales predominantes”. Ademds, vuelve a manifestar que las particularidades del procedimiento de elaboracién de las
leyes de presupuestos "no pueden representar, en ¢l presente caso... merma de ninguna clase del principio de seguridad jurfdica”, Pero, a diferencia del
anterior voto particular, ¢l magistrade discrepante no analiza si la norma impugnada goza del grado de certidumbre constitucionalmente garantizado (esto
€3, no se pronuncia acerca de si la disposicién constituye 0 no "una alteracion, en una norma con rango de ley, promulgada y publicada de en el modo
usual, del contenido de un precepto legal, en forma clara y determinada”).
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de normas, como las ahora declaradas inconstitucionales, en la
Ley de Presupuestos, suponga, en modo alguno, una vulneracidn de
las disposiciones del articulo 134 CE, ni del principio de
seguridad juridica del articulo 9.3 del Texto Fundamental".
También se acompafla a esta sentencia el voto particular de V.J.
Gimeno Sendra, quien, contrariamente a lo expuesto por el
Tribunal, considera que en el presente supuesto no estd en
cuestién un derecho fundamental (la intimidad personal vy
familiar), como si lo estaba en la STC 76/1992 (la inviolabilidad
del domicilio).

La STC 32/2000 (creacidén de un complemento retributivo para
altos cargos) viene acompafiada de varios votos particulares,
todos ellos con incidencia en la seguridad juridica, la técnica
legislativa y la codificacién. En su voto particular concurrente,
P. Cruz Villaldén nuevamente disiente de 1la doctrina del
Tribunal™. Los demds jueces constitucionales discrepan de 1la
aplicacién de la doctrina al caso. El magistrado P. Garcia
Manzano considera que el precepto pertenece "a la estructura de
la funcidn plblica, con regulacidén estable y no coyuntural", por
lo que no puede ubicarse en una ley de presupuestos®?. En su
extenso voto particular J.D. Gonzdlez Campos, al que se adhiere
V. Conde Martin de Hijas, afirma que el precepto impugnado, por
afectar a la funcidén plblica, contiene una norma tipica del
Derecho codificado, que debe excluirse en todo caso del ambito
de la ley de presupuestos; es de la opinidén que aspectos como la
temporalidad y, sobre todo, "la regulacidén permanente de un
aspecto sustantivo", que incorpora el precepto examinado,
constituyen indicios importantes para calificarlo como norma
tipica del Derecho codificado y como disposicién de carécter
general en materia propia de ley ordinaria generadora de una

incertidumbre incompatible con el articulo 9.3 CE. En su voto

130 . . C e " Lo . . e I
Vuelve a dejar constancia de su posicion discrepante con la doctrina constitucional: en ausencia de una definida prevision constitucional

(bien explicita, bien directa e inequivocamente derivada de la Constitucién) que restrinja el ejercicio de la potestad legislativa, o cualifique la forma de
gjercicio de Ja misma, que a las Cortes Generales reconoce el articulo 66.2 CE, "no cabrd considerar que una norma Jegislativa resulta viciada de
inconstitucionalidad en virtud del tipo de materias sobre las que verse", "por méds que puede sujetarse a criticas desde Ia perspectiva de su adecuacién

técnica, o de su acomodacién a las categorfas doctrinales predominantes”.

131 . . i .
A su juicio, "la inclusién de un precepto como el cuestionado en la Ley de Presupuestos del Estado vulnera el art. 134.2 CE, tal como

ha sido interpretado por la doctrina constitucional”. Su razonamiento (punto 2): el precepto "se inserta en una de las piezas de fa carrera funcionarial, cual
es el grado personal, atinente a la promoci6n profesional en la funcién piblica®; “cabe afirmar su pertenencia a la estructura de la funcién piblica, con
regulacién estable y no coyuntural™.
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particular, M. Jiménez de Parga, a quien presta su adhesidén R.
de Mendizdbal Allende, considera que el contenido de la ley de
presupuestos, ademds de respetar lo previsto en el articulo 134
CE, debe "fortalecer" la seguridad juridica que el texto
constitucional garantiza en su articulo 9.3'2,

Por dltimo, a la STC 109/2001 (la prelacidn de créditos, en
concreto la preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus
créditos) se acompaila el largo voto particular de V. Conde Martin
de Hijas (al que prestan su adhesidén P. Garcia Manzano, F.
Garrido Falla y G. Jiménez Sanchez), disidente con la aplicacidn
de la doctrina al caso. En esencia, considera que, por tratarse
de una norma tipica del Derecho codificado (perteneciente a la
legislacidén general de la Seguridad Social), la inclusidn del
precepto impugnado atenta contra la seguridad juridica,
fundamento de la doctrina del Tribunal sobre los limites
materiales al contenido de las leyes de presupuestos'™.

b) Las alegaciones de las partes.

Algunos alegatos de las partes inciden en el criterio de la
seguridad juridica utilizado por el Tribunal®®. Un examen de

2 Otorga a la seguridad juridica una funcin bésica. Por un lado, la vincula a la exigencia constitucional de un contenido propio y genuino

. de las leyes de presupuestos (aficma, punto 2; "La Ley de Presupuestos, en suma, tiene un contenido propio, sin que pueda transformarse en un instrumento
pira Ja resolucion de la totalidad det ordenamiento econdmico-financiero, con desprecio del principio de seguridad juridica y de lo establecido, ademds
en el art. 134 CE"). Hace extensiva (punto 4) esa consideracién a las actuales leyes de acompafamiento presupuestario, que nacen con "el fin de superar
formatmente cualquier obsticulo para fa inclusién en la Ley de Presupuestos de la regulacidn de una deferminada nuteria” y que "no son respetuosas
siquiera con la doctrina mds flexible y permisiva de nuestra jurisprudencia. Se ha tomado 1a senda de la Legge Finanziaria de 1a Repibica italiana, iniciada
allf el 5 de agosto de 1978, sin prestar atencién, por el contrario, a la Jahressteuergesetz del ordenamiento juridico aleman, una Ley Tributaria Anual que
encauza de alguna forma la riada de legislacién, favoreciendo asf la vigencia del principio de seguridad juridica"). :

' Por otro lado, conecta la seguridad juridica con el proceso de produccion de normas (punto 2: "La seguridad juridica exige que se cumplan
escrupulosamente los tramites del proceso de produccién normative, respetando las garantias establecidas en cada uno de ellos. No cabe ni eliminar fases
ni acortar plazos de discusion parlamentaria, asi como tampoco presionar psicoldgicamente a diputados y senadores. La Ley 'de Presupuestos ha de
aprobarse, como regla general, en una fecha fija del afio, mientras que Ias otras Leyes se debaten en las Cortes, o pueden debatirse, durante largo tiempo
de examen y enmiendas, recibiendo su elaboracién un tratamiento racionalizado, meticuloso, desprovisto de agobios®).

3 Por ello, es de la opinién que la norma cuestionada "es inconstitucional por contravenir lo dispuesto en los arts, 662y 134.2 de fa

Constitucidn”, A esa conclusidn llega a través del siguiente razonamiento: "La Disposicion adicional discutida es una norma de atribucién de un instrumento
a la Hacienda pablica para.una mayor efectividad en el cobro de sus créditos, que no sélo constituye una norma tipica de derecho codificado, sino una
disposicion general, cuya posible repercusién en los ingresos del Estado es meramente circunstancial y, en consecuencia, no justiticativa por sf misma de
su inclusin en la Ley de Presupuestos, careciendoe ademds de relacion con medida alguna dirigidas a una mayor intefigencia o mejor ejecucin del
presupuesto y resultando ajena a una determinada politica econdmica det Gobierno, para encontrarse finalmente huérfana de toda justificacion que la legitime
para ocupar un espacio en el instrumento presupuestario < cuye contenido propio y su funcién constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE) resulta desvirtuado
por Ia incorporacién de normas tipicas del Derecho codificado> ", " <por la inseguridad jurfdica que implica su modificacion a través de esta via> ",

13 Ahora bien, en muchos procesos constitucionales, incluso de la STC 76/1992 y de posteriores resoluciones, nada dicen la partes acerca

de la seguridad juridica como elemento integrante de la dactrina del Tribunal, Ello ocurre en la STC 27/1981 (reforma del mutualismo administrative);
la STC 63/1986 (fijacién de un limite méximo de fas retribuciones del personal al servicio de las CCAA y de los organismos dependientes de las mismas);
STC 134/1987 (fijacion de un Hmite méximo al imporie de las pensiones); la STC 96/1990 (fijacién de un limite méxime al incremento de las retribuciones
del personal al servicio de las CCAA y de las Corporaciones Locales, asi como de los organismos de ellas dependientes); la STC 76/1992 (autorizacion
judicial para entrar en el domicilio del deudor previa acreditacién de la deuda tributaria; con declaracién de inenstitucionalidad); Ia STC 237/1992 (fijacién
de un incremento global de las retribuciones del personal al servicio de las Comunidades Awténomas y de las Corporaciones Locales; y 1a prohibicidn de
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esas argumentaciones facilita la identificacién de algunos
problemas que presenta el citado criterio.

1. En los recursos y cuestiones de inconstitucionalidad,
algunas veces, por tratarse de vrealidades diferentes, se
desvincula el problema "formal" (inidoneidad de 1la ley de
presupuestos para regular determinadas materias; articulo 134.2
CE) del problema "material" (la seguridad juridica; articulo 9.3
CE)™. En otras ocasiones, se asocia a la incorrecta inclusidn
del precepto en ley de presupuestos la wvulneracién de la
seguridad juridica'®. También son objeto de censura las leyes
de presupuestos que albergan normas codificadas™ o con
incidencia en derechos fundamentales'®.

2. El Ministerio Fiscal defiende de forma reiterada la
exclusidn de las leyes de presupuestos de las normas permanentes
y generales o que revisten la naturaleza de normas tipicas del
Derecho codificado, por 1la inseguridad gque comporta su

modificacién a través de estas especificas leyes™. Y ello con

financiar con dinero pablico mutualidades no integradas en la Seguridad Socialy; la STC 83/1993 (limite de la cuantia del reconocimiento, actualizacion
y concurrencia de pensiones publicas, en sucesivas leyes de presupuestos); la STC 17871994 (supresién de las Camaras de Ia Propiedad Urbana como
corporaciones de Derecho Piiblico; con declaracién de inconstitucionalidad); la 8TC 61/1997 (prérroga de la delegacion legislativa para elaborar el Texto
Refundido de la Ley sobre el Régimen del Suelo y Ordenacién Urbana).

135 Ello ocurre cn los procesos de las siguientes resoluciones. La STC 65/1987 (integracion del personal de diferéntes Administraciones y
Organismos en diversos regimenes del Sistema de Seguridad Social, e incompatibilidad de pensiones y haberes activas): consideran los recurrentes que
ambos preceptos de ley de presupuestos vulneran por un lado el contenido constitucional de la ley de presupuestos {articulo 134.2 CE; Antecedentes 6 y
9) y por otro ta seguridad jurfdica (articulo 9.3 CE; Antecedentes 7 y 9). Y la STC 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas
Francas; con declaracion de inconstitucionalidad): ta recurrente sostiene Ia inconstitucionatidad de la disposicién impugnada, por dos motivos, uno formal,
ta vulneracién del articulo 134.2 CE (por la inidoneidad de la ley de presupuestos para albergar una norma de naturalcza organizativa de las
Administraciones Piblicas); y otro material, la contravencién de Ia seguridad juridica del artfculo 9.3 CE (en el sentido de que el precepto utiliza en su
redaccién unos términos imprecisos y amplios que permiten dar cualquier contenido a las actuaciones de los Consorcios) (Antecedente 2.C.d).

136 Al respecto, tas alegaciones presentes en los procesos de las siguientes resoluciones. Las SSTC 65, 66 y 67/1990 (incompatibilidad de
pensiones y haberes activos): los 6rganos judiciales cuestionantes sostienen la inidoneidad de la ley de presupuestos para regular las pensiones de jubilacion,
por posible atentado a la seguridad juridica (Antecedente 3 de fa STC 65/1990). La STC 195/1994 (facultades tributarias de comprobaci6n ¢ investigacion;
con declaracién de inconstitucionalidad): Ia Sala cuestionante considera que los preceptos pudieran contravenir a la vez los articulos 134 y 9.3 CE, por
sobrepasar el dmbito material propio de las leyes de presupuestos (Antecedentes 2 y 3). Y la STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo pa.a
altos cargos): uno de los érganos judiciales cuestionantes eleva al Tribunal la duda de si el precepto vulnera a la vez los articulos 9.3, 66.2 y 134.2 CE,
por la inclusién en una ley de presupuestos de un precepto que "regula una institucién genuina de la funcién publica (el grado personal)® (Antecedente 3a).

137 En los procesos de las siguientes resoluciones. La STC 32/2000 (creacitn de un complemento retributivo para puestos de altos cargos):
como acabamos de anotar, uno de los Grganos judiciales cuestionantes plantea la duda de si el precepto, por regular “una institucién genuina de la funcidn
pablica”, vulnera a ta vez los articulos 9.3, 66.2 y 134.2 CE (Antecedente 34). Y 1a STC 109/2001 (la prefacién de créditos, en concreto la preferencia
de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos): en la cuestién de inconstitucionalidad se sostiene que la ley de presupuestos, por sus limitaciones de
cariicter procedimental, no puede atbergar regulaciones con incidencia en normas codificadas (Antecedente 1).

138 Algunas veces, en las alegaciones se tiene presente si la materia no presupuestaria objeto de regulacién en leyes de presupuestos afecta
a derechos fundamentales. Ello acontece en los procesos de las siguientes sentencias. La STC 195/1994 (facultades tributarias de comprobacién e
investigacin; con declaracién de inconstitucionalidad): la Sala proponente de Ia cuestién de inconstitucionalidad considera la vulneracion del derecho a
la intimidad personat del articulo 18.2 CE (Antecedentes 2 y 3). La STC 32/2000 {(creacién de un complemento retributivo para altos cargos): a juicio del
drgano judicial, la ley de presupuestos incide en la igualdad del articulo 14 CE (Antecedente 3a). Y la STC 109/2001 (prelacidn de créditos, en concreto
la preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos): el érgano judicial sostiene que la ley de presupuestos, por sus limitaciones de tipo
procedimental, ne puede albergar regulaciones con incidencia en derechos fundamentales (Antecedente 1).

139 " . X .
Acerca de la exclusion de fas normas permanentes y generales, y del Derecho codificado, constiltense sus alegaciones en los procesos
de las siguientes resoluciones. La STC 195/1994 (facultades tributarias de comprobacién e investigacién; con declaracion de inconstitucionalidad)
(Antecedente 7). La STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencién primaria, en concreto, reglas para la provisidn de puestos de trabajo del
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independencia de que el precepto presente una conexidn directa
con la materia presupuestaria; en otras palabras, interpreta la
doctrina constitucional en el sentido de que en todo caso se
excluyen de las leyes de presupuestos las normas pertenecientes
al ambito del Derecho codificado!®. Ahora bien, la cuestidn de
la inclusidn de esas normas generales, permanentes o codificadas
en leyes de presupuestos, en ocasiones la analiza desde la
perspectiva estricta del 134.2 CE (y de 1la doctrina
constitucional recaida sobre el mismcﬂ“; otras vecesg, de forma
separada, desde la seguridad juridica stricto senso del articulo
9.3 CEM. Cuando lo hace desde esta Ultima 6ptica, manifiesta
que el caracter temporal o permanente de las regulaciones
sustantivas contenidas en leyes de presupuestos constituye una
cuestidén de legalidad ordinaria!®. Parece pues que el Ministerio
Fiscal utiliza dos varas de medir cuando analiza la cuestidn de
la inclusidén de preceptos con carécter permanente en leyes de
presupuestos: a) cuando lo hace desde la éptica del articulo
134.2 CE, considera la inconstitucionalidad de los mismos; b) vy
si lo efectila desde la pexspéctiva del articulo 9.3 CE, sostiene
que se trata de una cuestidn de legalidad ordinaria, no
tributaria del juicio de constitucionalidad. Por dltimo, debemos
destacar gue el Ministerio Piblico también considera que al

personal sanitario; con declaracién de inconstitucionalidad): uno de los preceptos impugnados, manifiesta, "forma parte de un sistema que puede calificarse
de <Derecho codificade>, no susceptible de regulacién mediante una Ley de Presupuestos™ {Antecedente 10). La STC 23471999 (fijacién de la edad
determinante del pase a la situacion administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Naciomal de Policfa; con declaracién de
inconstitucionalidad): sostiene que la disposicion impugnada por su cardcter de norma general y permanente relativa a fa funcién piblica debiera incluirse
en otra ley (la Ley Orginica de Fuerzas y Cuerpos de Seguridad), pero no en una ley de presupuestos (Antecedente 7). La STC 109/2001 (prefacion de
créditos, en concreto Ia preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos vencidos y no safisfechos): es de la opinién que el precepto
cuestionado no puede tener cabida en una ley de presupuestos, por su cardcter permanente y su naturaleza de norma tipica del Derecho codificado
(Antecedentes 5 y 10). ‘
140 Claramente, eflo se observa en el proceso de fa STC 109/2001 (prefacién de créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad Social
en ¢l cobro de sus créditos vencidos y no satisfechos). Con apeyo de la doctrina contitucional recaida en las SSTC 76/1992 y 195/1994, entiende
{Antecedentes 5 y 10) que ¢f precepto cuestionade, pese a su relacién directa con la materia estrictamente presupuestaria, no pucde tener cabida en una
ley de presupuestos, por su cardcier permanente y su naturaleza de norma tipica del Derecho codificado,

141 En los procesos de las siguientes resoluciones. La STC 195/1994 (modificacién por ley de presupuestos de la Ley Generat Tributaria

en lo relativo a facultades tributarias de comprobacion ¢ investigacion; con declaracion de inconstitucionalidad), Antecedeie 7. La STC 203/1998 (reforma
del sistema sanitario de atencién primaria, en concreto, reglas para la provisién de puestos de trabajo del personal sanitario; con declaracién de
inconstitucionatidad), Antecedente 10. La STC 234/1999 {fijacién de la edad determinante del pase a la situacion administrativa de segunda actividad de
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia; con declaracion de inconstitucionalidad), Antecedente 7. La STC 32/2000 (creacién de un complemente
retributivo para altos cargos), Antecedente 8. La STC 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto la preferencia de In Seguridad Social en el cobro de
sus créditos vencidos y no s’xtisfechos). Antecedentes 5 y 10,

142 En el proceso de la STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para altos cargos), donde sepasa el problema del ﬁmblm
material de las leyes presupuestarias de la seguridad jurfdica {Antecedentes S y 10).

143 En el proceso de In STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para alios cargos) considera que el precepto hmpugnado no

lesiona el antfculo 9.3 CE, dado que "Ia temporalidad de las regulaciones sustantivas contenidas en las Leyes de Presupuesms no ¢s Obice para su
constitucionalidad, sino, en todo caso, para su eficacia tempom}" {Antecedente 8).
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aplicarse la doctrina vertida en la STC 76/1992 al caso debe
considerarse la posible afectacién de un derecho fundamental'®.

3. Cuestiones clave como el alcance de 1la seguridad
juridica, la determinacidén de las normas tipicas del Derecho
codificado, o el deslinde entre los juicios de constitucionalidad
y de técnica legislativa, aparecen en el discurso de la Abogacia
del Estado, también aqui extremadamente critico con esta
jurisprudencia constitucional. Sostiene: a) la desvinculacidn de
la seguridad juridica respecto de los excesos materiales de las
leyes de presupuestos'®®; b) paradéjicamente, el riesgo para la
seguridad juridica que implica la utilizacidn como pauta de
inconstitucionalidad de la clausula "normas tipicas del Derecho
codificado", de impreciso significado, con la que se pretende
limitar el &mbito material de las leyes de presupuestos'®; c)
los limites impuestos al contenido eventual por la jurisprudencia
constitucional, que no resultan del articulo 134 CE ni del

articulo 9.3 CE (seguridad juridica), son una creacidn del

144 En el proceso de la STC 195/1994 (modificacién por ley de presupuestos de Ia Ley General Tributaria en lo relativo a facultades
tributarins de comprobacién e investigacion; con declaracion de inconstitucionalidad), donde considera que la regulacién impugnada afecta un derecho
fundamental (la intimidad, articulo 18.1 CE), de forma similar a lo ocurrido en la STC 76/1992 (la inviolabilidad del domicilio, articulo 18.2 CE)
{Antccedente 73,

145 Sus alegatos en los procesos de las siguientes resoluciones. La STC 195/1994 {medificacién por ley de presupuestos de la Ley General

Tributaria en lo refativo a facultades tributarias de comprobacién e investigacién; con declaracion de inconstitucional): en relacién al caso, y con
independencia del dato formal de Ia inclusién debida o indebida de determinadas materias en leyes de presupuestos, entiende que los preceptos impugnados
respetan la seguridad juridica, pues estin redactados de forma clara y generan confianza en los operadores juridicos y ciudadanos (Antecedente 6.b). La
STC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para funcionarios de carrera que desempeiien o hayan desempefiado puestos de altos cargos):
distingue dos dmbitos diferentes, el contenido de Ia ley de presupuestos y la seguridad jurfdica; en relacién a esta Gltima, considera que ¢l precepto no
vulnera el articulo 9.3 CE, pues "es, segtin reiterada doctrina constitucional, una <norma cierta, precisa y formalmente publicada> " (Antecedente 7).

146 En los procesos de las siguientes resoluciones. La STC 195/1994 (modificacién por ley de presupuestos de la Ley General Tributaria
en lo relativo a facultades tributarias de comprobacién e investigacién; con declaracién de inconstitucionalidad): considera que la cliusula "normas tipicas
del Derecho codificado” representaria una "restriccién injustificada y sin base constitucional suficiente de la potestad legislativa de las Cortes Generales™;
asi, manifiesta: "no puede oponerse la falta de aptitud de los preceptos mecionados para integrarse en la Ley de Presupuestos por ser < normas tipicas de
Derecho codificado >, segin la expresién empleada como cierre de la argumentacion en la STC 76/1992 (fundamento juridico 4°). Si todas las normas
contenidas en In Ley General Tributaria se considerasen normas tfpicas del Derecho codificado tal vez cupiera entender que lo es también la Ley General
Presupuestaria, ;Significaria esto que no podria modificarse en la Ley de Presupuestos el limite cuantitativo del saldo habido en la deuda piiblica derivado
del asticulo 111.4 de la Ley General Presupuestaria, o los requisitos exigidos para la adquisicién de compromisos de gastos de carfcter plurianual (art,
61 de la misma Ley)? Este entendimiento de la clausula entrecomillada y utilizada por la STC 76/1992 conducicfa a una restriccidn injustificada y sin base
constitucional suficiente de Ia potestad legislativa de las Cortes Generales, Por consiguiente, Ja expresién s6lo puede tener algin sentido si se refiere a las
normas que fijan los principios estructurales o bisicos de ciertos codigos, como son el Cédigo Civil, el Cédigo Penal, el Cédigo de Comercio o fas Leyes
de Enjuiciamiento Civil o Criminal” (Antecedente 6). La STC 16/1996 (atribuciones y facultades de los Consorcios de las Zonas Francas; con declaracion
de inconstitucionalidad): afirma que "Tampoco estd claro qué deba entenderse exactamente por < Derecho codificado> y cudles sean sus normas
<tipicas >" (Antecedente 10). La STC 203/1998 (reforma del sistema sanitario de atencién primaria, en concreto, reglas para la provisién de puestos de
trabajo del personal sanitario; con declaracién de inconstitucionalidad): en relacitn a uno de los preceptos impugnados, "ne se trata de una norma de
< Derecho codificado>, es decir, con una vocacion de regulacién permanente o estable” {Antecedente 4), La STC 131/1999 (plan de recuperacién de
espacios en oficinas judiciales): "considera contrario a Ia seguridad juridica el empleo a modo de canon de inconstitucionalidad por el Tribunal
Constitucional de formulas de impreciso significado tales como... <incorporacién de normas tipicas del Derecho codificade> con las que se pretende
detimitar ¢l dmbito de materias cuya regulacién puede hacerse en el seno de [a Ley de Presupuestos” (Antecedente 7). La STC 234/1999 (fijacién de la
edad determinante del pase a la situacién administrativa de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policla; con declaracién de
inconstitucionalidad): denuncia que "expresiones tales como... <incorporacién de normas tipicas del Derecho codificado> incorporan tal grade de
incertidumbre que ponen en serio riesgo la seguridad jurfdica® (Antecedente 6a). Por Gltimo, la STC 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto Ia
preferencia de fa Seguridad Social en el cobro de sus créditos): sostiene que la utilizacién como pauta de constitucionalidad de la expresion "normas tipicas
det Derecho codificado” estd gravada con un hale de incertidumbre y no tiene un sentido segure y preciso (Antecedente 4).
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Tribunal Constitucional, "basada en una imagen de la Ley de
Presupuestos defendible desde el punto de vista de la politica
juridica o del arte y técnica de legislar, pero sin base en el
texto fundamental®"¥; d) esta doctrina constitucional ha llevado
al desdoblamiento "ley de presupuestos-ley de acompafiamiento",

gue, también paraddjicamente, muy pocos servicios presta a la
seguridad juridical®

B) Las contribuciones doctrinales.

Hemos visto gque algunos autores se pronuncian sobre los
criterios de la Seguridad juridica y la codificacidén utilizados
por el Tribunal Constitucional para delimitar el contenido
material de las leyes de presupuestos!?

De entrada, conviene decir que en relacién a la
jurisprudencia constitucional estudiada algunos apuntan dudas

acerca de la virtualidad de logs fundamentos de la seguridad

147 Las ategaciones vertidas en los procesos siguientes. La STC 195/1994 (modificacién por ley de presupuestos de la Ley General Tributaria

en to rettivo a facultades tributarias de comprobacién e investigacion; con declaracién de inconstitucionalidad): considera que el entendimiento por et
Tribunal de 1a clatisula "normas tipicas del Derecho codificado” representaria una "restriccion injustificada y sin base constitucional suficiente de la potestad
legistativa de las Corntes Generales” (Antecedente 6). La 8TC 131/1999 {plan de recuperacién de espacios en oficinas judicinles): afirma *la doctrina de
este Tribunal ha trocado la Ley de Presupuestos en una Ley materiaimente limitada con las restricciones, de dudosa apoyatura en fa Constitucion espaiiola,
que ha deducido de la nawraleza de las mismas. Con elio, ef Tribunal Constitucional ha restringido sin suficiente respaldo constitucional la potestad
legistativa de las Cortes Generales, por mucho que sea censurable desde la perspectiva propia de la técnica legisiativa la inclusién de la regulacién de ciertas
muaterias en las Leyes de Presupuestos” (Antecedente 7). La STC 234/1999 (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): sostiene que *los limites impuestos al contenido
eventual o posible de dichas Leyes no resultan del texto constitucional, sino que son creacién del Tribunal Constitucional a partir de una imagen de la Ley
de Presupuestos defendible en términos de politica legislativa, pero sin base en la Norma Fundamental”, a lo que aflade "la restriccién de contenido no
se deriva de ninguna definida previsién constitucional sino de su fntima naturaleza, esto es, de un hipotético Derecho natural presupuestario” (Antecedente
6a). Y, finalmente, la STC 109/2001 (prelacion de créditos, en concreto Ja preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos vencidos y no
“satisfechos): de entrada, manifiesta "los limites impuestos al contenido eventual o posible de {a Ley de Presupuestos por la doctrina consagrada en la STC
76/1992 no resultan con claridad del art. 134 CE y de ninglin otro precepto de la CE. Son creacion de la doctrina de este Tribunal, basada en una imagen
de la Ley de Presupuestos defendible desde el punto de vista de 1a politica jurfdica o del arte y técnica de legisiar, pero sin base en el texto fundamental”;
a ello agrega "Pero es que esa restriceién del contenido posible de la Ley de Presupuestos no se deriva de ninguna < definida previsién constitucional >,
sino de fa intima nawraleza {ex imima namra) de aquella Ley, es decir, de un hipotético derecho natural presupuestario, que pmbab!ememe captard de
forma distinta cada espiritu que pretende aprehenderlo” (Antecedente 4),

148 En los siguientes procesos constitucionales. La STC 23471999 (fijacién de la edad determinante del pase a ia situacion administrativa

de segunda actividad de funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia; con declaracién de inconstitucionalidad): califica de "insatisfactorio € hecho de que
se invalide un precepto contenido en una Ley de Presupuestos y se admita la regularidad constitucional de su inclusién en una de las que se han dado en
Hamar <leyes dmnibus>" (Antecedente 6a). La STC 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto la preferencia de la Seguridad Social en el cobro e
sus créditos vencidos y no satisfechos): considera que la doctrina constitucional sobre el contenido de la Ley de Presupuestos ha llevado a un desdoblamiento
(ley de presupuestos-ley de acompafiamicnto), que pocos servicios presta a la seguridad juridica ("Hay razones para dudar de que este desdoblamiento sirva
mucho mejor a la seguridad jusidica que Ia inclusién en la Ley de Presupuestos de preceptos ciertamente un tanto heter6elitos®) (Antecedente 9).

49 - . e - . - ‘
Véase Ia bibliografia anotada en el apartado IIL5 de este Capitulo. Una visi6n critica de esa jurisprudencia constitucional, centrada en

los argumentos de la seguridad jurfdica y la descodificacion, en: Falcén y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia®, REDF, ndm. 76, 1992, p.
703, Ferreiro Lapasza, J.J., "Derecho presupuestario y téenica tegislativa®, REDF, nam. 87, 1995, pp. 481 y ss, en especial pp. 487-489; Herrera Molina,
P.M., De Prada Garcia, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojerfa juridica?”, RDFHP, nim. 227,
1993, pp. 830-831 y 840; Jiménez Dinz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas®, REDF, ndm. 82, 1994,
pp. 313-316 y 324-325; Martinez Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucién (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materig
presupuestaria), Valtadolid, 1998, pp. 98-108; Navas Vizquez, R., "Algunos problemas de codificacién financiera en I sctualidad®, REDF, niim. 76,
1992, p. 645; Olalde Mantin, T., "Ley de Presupuestos versus Ley de Acompafiamiento®, Inpuestos, ndm. 24, 1995, p. 28; Punset Blanco, R., "Crénica
de jurisprudencia constitucional: las decisiones del Tribunal Constitucional espaiiol durante 1992”, ADCP, nim. 5, 1993, p. 200.
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juridica y/o la descodificacién®, o la defienden frente a sus
detractores y criticos'’'.

1. De entre las criticas {(realmente, escasas) formuladas a
la utilizacidén por el Tribunal Constitucional de la seguridad
juridica como criterio de delimitacidén del contenido material de
estas leyes, destacamos los siguientes aspectos: a) en relacidn
a los otros dos criterios de fundamentacidén de la doctrina del
Tribunal (funcidén constitucional y especialidad procedimental),
y dada la vaga invocacidén del principio, se duda acerca de si la
seguridad juridica por si sola tiene entidad suficiente para
constituir ratio decidendi, o bien necesita la concurrencia de
los otros dos criterios para fundamentar una declaracidn de
inconstitucionalidad®; incluso se afirma que la seguridad
juridica es un criterio puesto al servicio de la idea de funcidn
constitucional de la ley de presupuestos’™; b) en el terreno de
las consecuencias de esta doctrina, la duda de si el alcance y
significacién que el Tribunal ha otorgado a la seguridad en esta
jurisprudencia es aplicable (generalizable) al resto de leyes,
por las potenciales repercusiones negativas (posibles
declaraciones de inconstitucionalidad en masa) de cara al
Ordenamiento juridico, plagado de 1leyes que ni por asomo
responden a esos parametros de segquridad juridica acogidos en
esta doctrina constitucional®™; c¢) la "excesiva coyunturalidad"
de 1los razonamientos del Tribunal cuando trae la seguridad
juridica en esta doctrina constitucional; asi, respecto de sus

primeras resoluciones, en donde sostiene una concepcidn

150 Por ejemplo, Viver Pi-Sunyer, C. ("La funcién presupuestaria en Ia jurisprudencia constitucional®, Parlanento y Justicia Constitucional,
Pau Vait. F. (Ceord.), Pamplona, 1997, pp. 558-567) manifiesta: "no voy a entrar en la valoracién de... en qué grado son ciertos los peligros de
descodificacion ¢ inseguridad juridica (dada, por ejemplo, la publicidad material de la Ley de Presupuestos, los medios informaticos actuales o 1a no
imposibilidad de recurric a interpretaciones que superen la denominada descontextualizacion)”. :

151 Asi, Cubero Truyo, A.M. (Lasimplificacion del ordenamiento tributario (desde la perspectiva constitucional), Madrid, 1997, pp. 95-96),
sostiene: "Se han levantado algunas criticas a la doctrina del TC por no resultar suficientemente precisa, viéndola proclive a la inseguridad. Estando tan
acostumbrados a que la constitucionalidad de las normas penda -porque ha de ser asi- de juicios tan etéreos como la razonabilidad, la proporcionalidad y
demds conceptos juridicos indeterminados, destacar el matiz de la inseguridad juridica ahora, por la referencia al Derecho codificado, ne nos parece
proporcionado”. :

152 Lo apunta Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas”, REDF, ntm. 82, 1994,
pp. 313316y 324, '

153, ... . , , ,

A juicio de Martinez Lago, M.A., (Ley de Presupuestos y Constitucion (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia

prestipuestaria), Valladolid, 1998, pp. 98-108) el principio de seguridad juridica en la referida doctrina del Tribunal Constitucional sirve "a fos propésitos
de ratificacion de la funcién constitucional de esta < Ley de contenido constitucionalmente definido>".

3 En este sentido, Jiménez Diaz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de refacién entre normas”, REDF, ndm, 82,
1994, pp. 324-325. ‘
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estrictamente formal de la misma, se detecta a partir de la
sentencia 76/1992 un cambio rotundo en el significado y alcance
del principio, sin que el Tribunal lo haya justificado'®.

2. Sobre todo, algunos autores han valorado negativamente
la tesis del Tribunal Constitucional relativa a la exclusidn de
las "normas tipicas del Derecho codificado" del contenido
material de las leyes de presupuestos. Tal exclusidn puede
presentar varios problemas. Apuntamos algunos: a) los imperativos
de codificacidn normativa no necesariamente vienen demandados por
las normas constitucionales, en este caso por el principio de
seguridad juridica; desde esta perspectiva, gue una norma posea
0 no caracter codificador constituye una cuestidén de estricta
técnica legislativa, problema a tratar dnicamente por el
legislador en el ejercicio de su libertad de configuracidn
normatival®; b) no se entiende la razén por la que el Tribunal
establece expresamentekuna diferencia entre leyes codificadoras
(0 si se quiere generales) y las demds leyes, pues todas gozan
de la fuerza y eficacia propias de la ley™; c¢) paraddjicamente,
la delimitacién de cudles son las normas‘tipicas del Derecho
codificado puede causar una cierta ‘“inseguridad", por la
indeterminacién de ese concepto™®; d) cae fuera de la 1légica
juridico-constitucional el hecho de que una ley ordinaria, por
su tendencial cardcter codificador, pueda condicionar las
materias que la Constitucidn prohibe regular mediante ley de
presupuestos. En otros términos, escapa de los cdnones admitidos

de interpretacidn constitucional el acudir a normas de rango

155 Martincz Lago, M.A., Ley de Presupuestos y Constitucidn (Sobre las singularidades de la reserva de ley en materia presupuestariaj,
Vahadolid, 1998, pp. 98-108.

156 En la doctrina mantienen esta postura critica: Faleon y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia®, REDF, ndm. 76, 1992, p.

703; Herrera Molina, P.M., De Prada Garcia, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?",
RDFHP, nim, 227, 1993, pp. 831 y 840; Navas Vézquez, R., "Algunos problemas de codificacién financiera en fa actualidad®, cit., p. 645; Punset Blanco,
R., "Crénica de jurisprudencia constitucional: Ias decisiones del Tribunal Constitucional espafiol durante 1992", ADCP, ntim. 5, 1993, p. 200. :
Posicion que también parece estar preseme en los votos particulares de L. Lépez Guerra y P. Cruz Villalon disidentes con la doctrina del
Tribunal Cansntucxom\ .
157 Faleén y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia®, REDF, nGm. 76, 1992, p. 703; Herrera Molina, P.M., De Prada Garcia,
A, “Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?®, RDFHP, nim. 227, 1993, pp. 830-831.

158 . . s . . . - .
En los diversos sectores del Ordenamiento juridico, se aprecia Ia dificultad de determinar en lz\ préctica qué es (o debe ser) Derecho

codificado. Por ejemplo, en el marco de la codificacion tributaria puede hacerse uso de esquemas tipificadores heterogéneos: asf, la elaboracién de conceptos
generales o la tipificacion de hechos con un &mbito de eficacia mds reducido (Navas Vazquez, R., "Algunos probiemas de codificacion financiera en la
actualidad”, REDF, ntim. 76, 1992, pp. 636 y 648). Pero también, fuera de las normas codificadoras, por ejemplo en las leyes especiales de cada tribute
aparccen preceptos tendencialmente codificadores: asf aquélios que realizan remisiones a la Ley General Tributaria (Herrera Molina, P.M., De Prada

Garcia, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?", RDFHP, nim. 227, 1993, p. 831
enn 17}
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inferior (esto es, las leyes codificadoras y las que no lo son)
para interpretar el texto constitucional®®; e) la posible lesidn
de la seguridad juridica debiera proclamarse de las normas en si
mismo consideradas (esto es, de su claridad y precisidn),
independientemente de la inclusién de é&stas en una ley de

presupuestos!®,

2. Algunas consecuencias derivadas de esta jurisprudencia

constitucional.

Parece fuera de duda que el Ordenamiento juridico espafiol
comprende normas legales que dificilmente son tributarias de esa
novedosa concepcién de la seguridad juridica, que buena parte de
la doctrina ha aplaudido y que el Tribunal parece haber asumido
como la constitucionalmente correcta. En este sentido, de forma
andloga a como sucede con las leyes de presupuestos, no resulta
complicado identificar otras leyes a las que falta esa
ejemplaridad desde esa perspectiva de la certeza del Derecho (por
descodificar, por acoger materias faltas de conexidén con el
titulo que enuncian, por incorporar materias heterogéneas, o por
otros muchos problemas de contenido y estructura formal)'.

Podemos extraer una primera consecuencia. Queda claro que,
con esta jurisprudencia, lo que es exigible al legislador, en
aras de este principio de seguridad juridica, al aprobar las
leyes de presupuestos, le sea también demandado en idénticos
términos al aprobar las restantes normas con rango de ley. De
esta forma, y ésta es otra consecuencia que se dirige en este
caso al propio Tribunal Constitucional, no es de extrafiar que,
con base a esta nueva concepcidén de la seguridad juridica, la
conflictividad por posible vulneracidn del articulo 9.3 CE sea

notoria y amplia.

! Criterio interpretativo afirmado por el propio Tribunal en reiteradas ocasiones. En el dmbito de ley de presupuestos, han apreciado esas
deficiencias Falcdn y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia”, REDF, nim. 76, 1992, p. 703; y Herrera Molina, P.M., De Prada Garefa, A.,

"Los preceptos de fa L.G.T. modmcados por leyes de presupuestos: ¢Una bomba de relojerfa juridica?”, RDFHP, nam. 227, 1993, p. 831.

1 ) » * L] A
o Véase De Miguel Canuto, E., “¢Qué es lo que puede regular la Ley de Presupuestos?”, REDF, nim. 83, 1994, p. 633 en n. 27.

161
Los defectos de técnica legislativa que ahora el Tribunal ha incluido como vulneracién del principio de seguridad jurfdica, desde luego,

se han dado y se dan en muchas de las normas legales que desde la entrada en vigor de la Constitucién se han aprobado. Al respecto, véanse los ejemplos
Jiménez Dinz, A., "Ley de Presupuestos: Seguridad juridica y principios de relacién entre normas®, REDF, nim. 82, 1994, pp. 313-314.
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Acerca de esta dltima consecuencia, queremos matizar lo
siguiente. Que se trata de una novedosa concepcidén de la
seguridad juridica, incluso en la propia doctrina del Tribunal
Constitucional sobre leyes de presupuestos, parece claro. Antes
de las sentencias 76/1992 y 195/1994, en las cuales se plasma
inequivocamente esa nueva acepcidn de la seguridad juridica, el
Tribunal no asocia el problema del desbordamiento material de las
leyes de presupuestos a la posible vulneracién de la seguridad
juridica (excepto, como sabemos, la duda que se limita a plantear
en las sentencias 65, 66 y 67/1990). Una muestra de ello es que,
salvo contadas excepciones, en las alegaciones de las partes en
los procesos constitucionales previos a las resoluciones
anteriormente citadas no aparece la seguridad Jjuridica como
aspecto vinculado a la cuestién de la desnaturalizacién de las
leyes de presupuestos. Pero a partir de la STC 76/1992, la
invocacidn de la seguridad juridica por el Tribunal (salvo en las
SSTC 237/1992, 83/1993 y 109/2001) y por las partes (salvo en las
SSTC 237/19%92, 83/1993, 178/1994 y 61/1997) es constante. Ahora
bien, el alcance de la seguridad juridica en la doctrina
constitucional es dispar, poco clara. Este dato viene reflejado
en el elevado nlmero de votos particulares disidentes con la
aplicacidén de la doctrina al caso (sobre todo, en las recientes
SSTC 32/2000 y 109/2001), donde los magistrados discrepantes
reivindican la aplicacidn por el Tribunal Constitucional de 1la
concepciébn de la seguridad juridica definida en las sentencias
76/1992 y 195/1994, que excluye del contenido de las leyes de
presupuestos las normas generales y permanentes pertenecientes
al Derecho codificado. Por dltimo, si en un futuro el Tribunail
mantiene la exclusidén de las normas tipicas del Derecho
codificado del contenido de las leyes de presupuestos y decide
utilizar este argumento o criterio como ratio decidendi, creemos
que deberia profundizar acerca del '"grado de conexidén con la
materia codificada®!®.

162 En las SSTC 32/2000 (creacién de un complemento retributivo para altos cargos) y 109/2001 (prelacién de créditos, en concreto la

preferencia de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos) proliferan votos particulares disidentes con ia tarea aplicativa de la doctrina constitucional,
centrados precisamente en la conviceién de los magistrados de que los preceptos impugnados pertenecen a la esfera del Derecho codificado, excluido en
todo caso del dmbito material de las leyes de presupuestos. Incluso, en uno de esos votos particulares, el formulado por J.D. Gonzélez Campos en la STC
3272000, este magistrado teoriza acerca de los indicios determinantes de si una materia puede considerarse como perteneciente al Derecho codificado. En
esta direccidn, sostenemos que ¢l Tribunal Constitucional podria profundizar acerca del "grado de conexién con la materia codificada™, para lo cual
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V. La insuficiencia del argumento de la seguridad juridica
para justificar una interpretacidn restrictiva del contenido

material de las leyes de presupuestos.

1. La seguridad juridica como elemento integrante de esta

doctrina constitucional.

Como hemos visto, el tercer criterio que utiliza el Tribunal
para fundamentar su doctrina acerca de los limites materiales al
contenido de las leyes de presupuestos viene constituido por el
principio constitucional de seguridad juridica. El1 Tribunal ha
entendido que atenta contra este principio el hecho de que el
legislador por la técnica juridica empleada en su actuacién
legislativa (la regulacién no justificada de una wmateria no
presupuestaria o tradicionalmente codificada a través de ley de
presupuestos) cree una situacién de incertidumbre sobre la
legislacidn aplicable. En otras palabras, segln el Tribunal, la
certeza del Derecho obliga a que una ley de  contenido
constitucionalmente definido, como la de presupuestos, no deba
cobijar materias extraflas a su funcidén constitucional.

El Tribunal desde su jurisprudencia mds temprana se ha visto
en la necesidad de perfilar este principio estructural del Estado
de Derecho. Asi, la jurisprudencia constitucional ha aplicado
este principio desde una triple dimensién, que abarca en relacidn
al Derecho positivo aplicable: su conocimiento y comprensidén; la
previsibilidad de sus consecuencias; y la confianza de sus
destinatarios. En otros términos, el principio de seguridad
juridica excluye toda incertidumbre que venga a afectar al
contenido, fuerza vinculante y efectos de las normas juridicas.
Senso contrario, tratdndose de normas legales, este principio se
satisface cumplidamente con la promulgacién y publicacién de las
mismas, fases del procedimiento legislativo que garantizan el
conocimiento piblico de una norma aprobada por las Cortes
Generales'. Junto a esa concepcién formal o restrictiva de la

consideraria los elementos propios del secular espiritu codificador, principalmente la generalidad, permamencia y universatidad de las leyes, los cuales
podrian ser objeto de definicién o concrecién.

163 Este es precisamente el sentide (formal) que parece otorgarse al principio de seguridad juridica en‘los votos particulares formulados por
L. Lopez Guerra y P. Cruz Villalén (SSTC 76/1992, 178 y 195/1994 y 32/2000).
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seguridad juridica, este principio constitucional también ampara
la proteccidn de la confianza en el Derecho, que acoge las notas
de estabilidad y permanencia del Ordenamiento juridico. Pero no
atenta contra la seguridad juridica 1la innovacidn normativa
"razonablemente previsible" y "justificable".

En su jurisprudencia sobre el articulo 134.2 CE parece claro
que el Tribunal no se refiere a la seguridad juridica desde aquel
sentido puramente formal, que pudiera reducir la certeza del
Derecho a la claridad y precisidn de las normas juridicas. Asi,
en los pronunciamientos en que ha declarado la
inconstitucionalidad de la regulacién en ley de presupuestos de
materias extrapresupuestarias, el Tribunal no ha sostenido que
tales regulaciones causaban una situacién de incertidumbre por
su contenido o por la forma de lo que en ellas se contemplaba (en
este sentido, se trataban de normas claras vy precisaé), sino por
la ubicacidén de las mismas en una ley anual de presupuestos. Por
otro lado, negamos que las garantias de estabilidad y permanencia
del Derecho (atribuidas a la seguridad Jjuridica, en una
concepcidn amplia de la misma) justifiquen la doctrina
constitucional sobre limites materiales al contenido de las leyes
de presupuestos. En efecto, s6lo puede mantenerse ese
planteamiénto si se demuestra: primero, que el desbordamiento
material de las leyes de presupuestos atenta contra la
estabilidad del Derecho; segundo, que en el caso concreto, esa
falta de estabilidad genera una incertidumbre razonablemente
insuperable en los destinatarios de la norma legal; y tercero,
la ausencia de justificacidén de la innovacidén legislativa.
Aspectos que no detectamos en esta jurisprudencia constitucional.

De ello podemos concluir que el Tribunal, a partir de su
sentencia 65/1990'%, estid pensando en otra suerte de seguridad
juridica que, sin embargo, ni especifica ni explica en su
jurisprudencia sobre leyes de presupuestos. Pero, como hemos
visto, tampoco lo hace en su jurisprudencia anterior sobre este
principio. Ahora bien, el Tribunal si da una pista esencial

acerca de esa nueva configuracién de la seguridad juridica, al

164 : . . . . . .
Recuérdese, en esta sentencia, por vez primera aunque de forma incidental, el Tribunal vincula el problema de Jos excesos normativos
de fas leyes de presupuestos con la seguridad juridica (F1. 3).
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afirmar que el contenido y la funcidén constitucional de las leyes
de presupuestos resulta desvirtuado por la incorporacidén en las
mismas de normas tipicas del Derecho codificado.

Parece que en el discurso del Tribunal eclosiona un nuevo,
o si se quiere matizado, concepto constitucional de seguridad
juridica, estrechamente conectado con los imperativos de
racionalizacidn juridica y con las exigencias de la codificacidn.
Asume asi esta jurisprudencia la tradicidn europea codificadora
del siglo pasado, tributaria, como es sabido, de la necesidad de
racionalizar, homogeneizar y dar orden a las normas juridicas,
de tal forma que éstas aparezcan encasilladas (o si se quiere,
codificadas) de forma clara y precisa en sectores o parcelas
predeterminados del Ordenamiento juridico. De esta forma, cuando
menos en este contexto y con esta jurisprudencia, para el
Tribunal la codificacién de las normas pasa a constituir un
problema de cardcter "constitucional® que, por consiguiente, deja
de ser un mera cuestidn de técnica legislativa, (hasta entonces)
extrafla y ajena a su jurisdiccidn. Esto es, las exigencias de
racionalizacidén normativa vienen exigidas por la Constitucidn,
de forma que la ley de presupuestos no debe entrar en la
regulacidén de materias codificadas. Desde esta perspectiva, esa
practica "odiosa", criticada por todos, de innovar (sobre todo,
de modificar) via ley presupuestaria la legislacidén fiscal,
administrativa o laboral, entre otras, por su caracter
descodificador, es contraria a la Constitucidn que incorpora esta
nueva o matizada acepcidn constituc¢ional del principio de
seguridad juridica.

Sin duda, llama la atencidén la forma con que el Tribunal ha
aplicado el principio de seguridad juridica en esta doctrina.
Asi, se limita a afirmar de forma terminante la virtualidad de
tal principio, sin dar mayores explicaciones. Ello contrasta con
anteriores pronunciamientos del Tribunal sobre la seguridad
juridica en los que su discurso ha sido especialmente

elaborado!®. Pero al margen de si ha utilizado mayores o menores

165 Consiitese el apartado 11.1.D del Capitulo Quinto. Por ejemplo, basta traer aquf In STC 126/1987, en la que partiendo de sus sentencias
2711981 y 671983, el Tribunal acude a las jurisprudencias constitucionales alemana y americana sobre el principio, y realiza un completo discurso acerca
de los elementos esenciates de la relacion tributaria y de la conexidn entre los principios de retroactividad y seguridad juridica,
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argumentos, simples o complejas fundamentaciones para justificar
su doctrina, lo relevante es destacar gque el Tribunal,
especialmente con sus sentencias 76/1992 y 195/1994, ha innovado,
cuando menos matizado, su Jjurisprudencia anterior sobre el
principio de seguridad juridica. En efecto, independientemente
de amparar © no ese principio desde un punto de vista formal, con
esta jurisprudencia, al considerar contrario a la seguridad
juridica la inclusidn sin mds en leyes de presupuestos de normas
tipicas del Derecho codificado, el Tribunal ha reconducido el
problema de la falta de homogeneidad de las leyes de una simple
incorreccidén de cardcter técnico, extrafia hasta entonces a su
jurisdiccidn, a un problema definitivamente "constitucional". Ese
cambio o matizacidn es notorio en relacidén a algunos
pronunciamientos anteriores!®.

Resolviendo problemas parecidos el Tribunal paréce haber
llegado a conclusiones sustancialmente dispares. En su
jurisprudencia anterior, la solucidn al problema se abona al
campo de una posible incorreccidn técnica, al &ambito de una
probable deficiencia técnico-legislativa, que como tal debe
solventarse a través de un ejercicio de autorrestriccidn del
poder legislativo en su funcién de aprobar leyes. Por el
contrario, en la jurisprudencia que se estudia la solucidn al
problema se sitla en la vulneracidn del texto constitucional, vy
como tal a resolverse en sede de jurisdiccidén constitucional.

2. La tesis relativa a la especial proteccidn constitucional
del "Derecho codificado" o de las "normas tipicés del Derecho
codificado". Sus problemas.

Como sabemos, el Tribunal Constitucional (por lo menos, en
sus sentencias 76/1992 Yy 195/1994) considera que la funcidbn
constitucional y el contenido propio de las leyes de presupuestos
resulta desvirtuado por la inclusién en éstas de "normas tipicas
dei Derecho codificado". Esto es, el Tribunal sostiene al menos

166 Al respecto, las resoluciones comentadas en el apartado 11.2.E det Capiiulo Qdin;c:, Por ejemplo, la sentencia 99/1987 en Ia que el

Tribunal, al resolver un recurso de inconstitucionalidad por posible atentado contra la seguridad jurfdica al incluirse en una determinada norma legal un

precepto que seglin fos Diputados recurrentes debié incluirse en otra ley, sostiene que se trata de un problema no “constitucional™ que trae causa de una
mera incorreccion téenica, ajena a su jurisdiceion (FI. 3.d).
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en esas resoluciones (donde se impugnaban determinados preceptos
de la Ley General Tributaria) una absoluta prohibicidén a las
leyes de presupuestos de regular el Derecho codificado, basada
en el atentado a la seguridad juridica que comporta la
modificacién de éste por aquéllas!®.

De esta jurisprudencia constitucional, por la doctrina se
vierten algunas interpretaciones en orden a acotar el concepto
de Derecho codificado. Desde una determinada posicidn se sostiene
lo siguiente. Dado que el Tribunal ampara bajo la categoria de
"normas tipicas del Derecho codificado" una ley, la Ley General
Tributaria, que no es un cdédigo tradicional, el concepto se
desliga de su acepcidn estricta decimondnica para acercarse a la
codificacién que demanda el Ordenamiento actual, esto es, la
nueva codificacidén contempordnea. En este sentido, la expresidn
debe comprender no sblo los cbdigos, en un sentido estricto, sino
también aquellas leyes generales gque "imbuidas del h&lito
codificador, tengan por objeto un sector amplio de la realidad
social; que como tales precisen acudir con caracter acentuado,
aunque no universal, a las reglas codificadoras de 1la
geenralidad, abstraccidn, claridad y por ello necesiten una
estructura formal adornada de rasgos que hagan posible todo lo
anterior". Por tanto, desde este planteamiento, se defiende un
entendimiento amplio del Derecho codificado, que comprende los
cbdigos y las leyes continentes de normas tipicas del Derecho
codificado. De esta forma, la jurisprudencia constitucional
refuerza las exigencias de la seguridad juridica en relacidén a
lags normas codificadas, entendidas éstas en el sentido
expuesto!®.

Intimamente conectado con el concepto de "normas tipicas del

167 . " " . )
A continuacitn, tratamos la cuestion de lo que debe entenderse por Derecho codificado y el alcance general o no, para todas las leyes,

de la codificacién de fas normas como pardmetro de constitucionalidad,

168 Es la posicion de Cazorla Prieto, L.M. ("La codificacion como funcién de los poderes piblices en el Estado contemporéneo. El caso
espaiiol”, Seguridad jurfdica y codificacion, Madrid, 1999, pp. 43-50; y Codificacién Contempordnea y Técnica Legistativa, Madrid, 1999, p. 42-51),
planteamiento que viene resumido en las siguientes palabras: ";Qué hemos de considerar como "normas tipicas de Derecho codificado”, por acudir una
vez mis a la expresion feliz del TC? Por tales hemos de entender las que, imbuidas del hétito codificador, tengan por objeto un sector amplio de la realidad
social; que como tales precisen acudir con caricter acentuado, aunque no universal, a las reglas codificadoras de la generalidad, abstraccidn, claridad y
por ello necesiten una estructura formal adornada de rasgos que hagan posible todo lo anterior”.

169 Cazorla Prieto, L.M. ("La codificacién como funcién de los poderes piblicos en el Estado contemporéneo. El caso espaitol”, Seguridad
Juridica y codificacion, Madrid, 1999, pp. 52-54; y Codificacién Contempordnea y Técnica Legisiativa, Madrid, 1999, pp. 56-58) concluye: “la
jurisprudencia constitucional ha reconocido expresamente a existencia de Derecho codificado, donde inserta Ia Ley General Tributaria, y lo ha puesto en
contacto con la seguridad juridica con refuerzo de las exigencias de esta dltima en relacién a la parte codificada del ordenamiento juridico™.
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Derecho codificado", planteamos la cuestién del alcance general
(para todas las leyes) o concreto (sélo para las leyes de
presupuestos, en determinados supuestos) de esa jurisprudencia
constitucional. Con mas detalle, los términos del debate son los
siguientes: si el Derecho codificado (en tanto que merecedor de
las exigencias reforzadas de la seguridad juridica por las notas
de estabilidad y permanencia que incorpora) constituye parametro
de constitucionalidad: a) relativo a todas las leyes; b) respecto
de las leyes de presupuestos, en todo caso; c) en relacidn a las
leyes de presupuestos, s6lo cuando modifican la Ley General
Tributaria; d) referido a las leyes de presupuestos que afectan
a determinadas normas del Derecho codificado, con incidencia en
el ambito de los derechos fundamentales.

Al respecto, la cuestidén relativa a la concrecidn del
Derecho codificado merecedor de wuna especial proteccidn
constitucional (articulo 9.3 CE) recibe varias regpuestas en la
doctrina. En sintesis, las siguientes.

Primera. El Derecho codificado, que incorpora estabilidad
y permanencia del Derecho, debe protegerse constitucionalmente
en todos los ambitos legales en que pudiera cuestionarse la
certeza normativa (por ejemplo, las leyes de acompaflamiento
presupuestarias), ultrapasando el ambito concreto de las leyes
de presupuestos!”™.

Segunda. El Derecho codificado, desde la perspectiva de
proteccidn de la seguridad juridica del articulo 9.3 CE, no se
convierte en pardmetro de constitucionalidad aplicable a todas
las leyes; el alcance de esa jurisprudencia constitucional debe
relegarse al ambito concreto de las leyes de presupuestos, esto
es, 86lo a la prohibicidén concreta de que éstas incorporen
materias pertenecientes al Derecho codificado!™.
Tercera. Por su propia indeterminacién, el Derecho

codificado que merece especial proteccidén constitucional es aquél

170 Es la posicién que defiende Cubero Truyo, AM., La simplificacion det ordenamiento tibutario (desde la perspectiva constitucional),
Madrid, 1997, pp. 94 y 95.

17 . L . . . N
En este sentido, Ramallo Massanet, J., "Modificacion de la Ley General Tributaria per la Ley anual de Presupuestos Generales del Estado

(STC 76/1992, de 14 de mayo)", CT, nim. 64, 1992, p. 136.
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con incidencia en el ambito de los derechos fundamentales'”.

Sostenemos que la tesis relativa a la especial proteccidn
constitucional del "Derecho codificado" o de las "normas tipicas
del Derecho codificado" plantea una serie de problemas, que
exponemos a continuacién. ’

a) El Derecho codificado no constituye una categoria
normativa derivada de la Constitucidén. Esa especial y reforzada
proteccidn constitucional del Derecho codificado que se afirma,
ya sea en el ambito estricto de las leyes de presupuestos ya sea
en el ambito general de 1las 1leyes, no deriva directa ni
indirectamente del Ordenamiento constitucional. La defensa de la
concepcidén de la codificacidén de las normas, efectuada por esta
jurisprudencia constitucional, no encuentra soporte en el texto
constitucional, al tratarse simple y llanamente, en los términos
que venimos defendiendo, de una cuestidén que se adentra en el
campo de la técnica legislativa. Con otras palabras: los
imperativos de codificacidén normativa no necesariamente vienen
demandados por las normas constitucionales, en este caso por el
principio de seguridad juridica; desde esta perspectiva, que una
norma posea o no caracter codificador constituye una cuestidén de
estricta técnica 1legislativa, a tratar Unicamente por el
legislador en el ejercicio de su libertad de configuracién
normatival™.

b) Las exigencias reforzadas de precisién y certeza
normativas se predican de cualquier ley (codificadora o no) con
incidencia en el dambito de los derechos fundamentales. Por otro
lado, es cierto que, desde la perpectiva de 1la seguridad
juridica, debe exigirse una especial proteccién al Derecho
codificado legal que afecte a los derechos fundamentales. Pero

no es menos cierto que a cualquier 1ley, también la no

172 A favor de la misma, se podria traer la propia jurisprudencia constitucional. En efecto, en las resoluciones en que el Tribunal ha
sentenciado la intangibilidad del Derecho cadificado por parte de las leyes de presupuestos: a) no menciona ni enumera expresamente cudles son esas normas
codificadas, consciente del cardcter impreciso o difuso del mismo; b) y, sobre todo, se trata de declaraciones de inconstitucionalidad de modificaciones
por ley de presupuestos de preceptos de la Ley General Tributaria con incidencia directa en determinados derechos fundamentales (en la STC 76/1992,
la inviolabilidad del domicilio; y en la STC 195/1994, el derecho a la intimidad, incluso con expresa menci6n al "Estatuto del Contribuyente”, que regula
sus derechos y deberes).

173 Ll . . - .
Posicién que parece estar presente en los votos particulares formulados por L. Lépez Guerray P. Cruz Villalén, disidentes con la doctrina

del Tribunal Constitucional. En la doctrina mantienen esta postura critica: Faleén y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia”, REDF, ntim. 76,
1992, p. 703; Herrera Molina, P.M., Dc¢ Prada Garcia, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ¢Una bomba de relojeria
juridica?”, RDFHP, nim. 227, 1993, pp. 831 y 840; Punset Blanco, R., "Crénica de jurisprudencia constitucional: las decisiones del Tribunal
Constitucional espaiiol durante 1992%, ADCP, niim. 5, 1993, p. 200.
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codificadora, se le va a demandar un plus de precisidn y certeza
si regula, o incide en, derechos fundamentales. Esto es, la
reforzada exigencia que se demanda desde la seguridad juridica
cuando una ley incide en el ambito de los derechos fundamentales
es ajena a la consideracién de que tal ley se incluya o no dentro
de la categoria de normas tipicas del Derecho codificado. En
definitiva, la precisidn y certeza que se demanda de la ley que
se adentra en el dmbito de los derechos fundamentales lo es con

independencia de que la norma legal se encuentre codificada o

nom .

Por otro lado, creemos menester subrayar que el Tribunal
Constitucional, fuera de esas dos sentencias (76/1992 vy
195/1994), decididamente no otorga una especial proteccidén del
Derecho codificado como exigencia y estabilidad normativas que
derivan de la seguridad juridica del articulo 9.3 CE. En muchas
resoluciones en que conoce la impugnacidén de leyes de
presupuestos que modifican leyes generales (o normas tipicas del
Derecho codificado) como la Ley General Tributaria o la Ley
General Presupuestaria, incluso con incidencia en el ambito de
los derechos fundamentales, el Tribunal nada dice acerca de la
seguridad juridica, ni de la especial y reforzada proteccidn del
Derecho codificado. Tales resoluciones podemos agruparlas
conforme a los supuestos que seguidamente detallamos.

En primer lugar, la modificacidén por ley de presupuestos de
leyes generales, en concreto de la Ley General Presupuestaria:
SSTC 13/1992" y 68/1996',

Y en segundo lugar, la modificacién por ley de presupuestos
de leyes generales y especiales, con posible incidencia en los
derechos fundamentales. Aqui, a su vez, distinguimos entre: a)

174 . " . R . :
Acerca de los requisitos de certeza y precisién que se exigen a la ley que regula derechos fundamentales o con incidencia en los mismos,

véase el apartado 11.2.B.c del Capitulo Quinto, en donde citamos las SSTC 49/199% y 291/2000.

175 La STC 13/1992, de 6 de febrero (BOE de 3 de marzo), en donde el Tribunal se pronuncia sobre la prérroga y anmpliacién del dmbito

material de Ia autorizacién al Gobierno para la elaboracién de un Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria (Disposicién final primera de la Ley
33/1987, de PGE para 1988, que prorrogaba lo dispuesto en la Disposicién final tercera de Ley 2/1986, de 23 de diciembre, de PGE para 1987). Obsérvese
que el precepto impugnado versa sobre una delegacion legislativa referida a una materia tradicionalmente codificada, como es la general presupuestaria,

176 La STC 68/1996, de 18 de abril (BOE de 21 de mayo), sobre la norma concerniente a los criterios objetivos para la distribucion territorial

de las subvenciones gestionadas y el destino (el reintegro) de remanentes presupuestarios en el supueste de supresion de la medida de fomento (articulo”
153, reglas segunda y quinta de 1a Ley 1171977, de 4 de enero, General Presupuestaria, en la redaccién dada por el articulo 123 de la Ley de Presupuestos
33/1987). Tal precepto, que se recoge con ¢l mismo niimero y el mismo tenor literal en la vigente LGP de 1988, es declarado en parte (el inciso "oidas
tas Comunidades Autdnomas") inconstitucional, pero por vulnerar ta astonomia financiera de las CCAA.
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la modificacién por ley de presupuestos de leyes generales (por
ejemplo, la Ley General Tributaria) con posible incidencia en los
derechos fundamentales: SSTC 164/1995, 198/1995 y 44/1996'7; y
b) la modificacidén por ley de presupuestos de leyes especiales
(por ejemplo, la Ley reguladora del Impuesto sobre la Renta de
las Personasgs Fisicas), con posible afectacidén de derechos
fundamentales: SSTC 134/1996 y 72/1997'%.

¢) La distincién, carente de efectos constitucionales, entre
leyes codificadoras y las que no lo son. Brevemente, dado que la
codificacién normativa no constituye un imperativo o exigencia
constitucional, la distincidén entre leyes, las codificadoras (o
con vocacién de generalidad y universalidad) y las que no lo son,
carece de efectos desde la perspectiva del juicio constitucional.
En este sentido, todas las leyes, de las que se predica un mismo
rango (tanto las que contribuyen a otorgar una mayor racionalidad
al sistema legal -las expresadas en cddigos- como las gque en el
otro extremo provocan un alto grado de dispersidn e inestabilidad
normativas -las expresadas en leyes Smnibus y de medidas-), por
si mismas gozan de la fuerza y eficacia propias de la ley,
emanada del Parlamento que representa al pueblo espafioll”.

Por otro lado, escapa de los cénones admitidos de
interpretacidn constitucional el acudir a normas de rango

inferior (esto es, las leyes codificadoras y las que no lo son)

17 La STC 16471995, de 13 de noviembre (BOE de 14 de diciembre de 1995) se pronuncia acerca del posible atentado contra los artfculos
14, 21.1 y 31.1 CE del precepto de la LGT (articulo 61.2, sobre ¢l recargo tributario dé demora) en la redaccion dada al mismo por Ia Disposicion
adicional trigésima primera de la Ley de Presupuestos 46/1985. El Tribunal lo desestima. En idéntico sentido, las posteriores SSTC 198/1995, de 21 de
diciembre (BOE de 24 de enero de 1996); y 44/1996, de 14 de marzo (BOE de 17 de abril de 1996).

178 En la sentencia 134/1996, de 22 de julio (BOE de 12 de agosto), el Tribunal resuelve el recurso de inconstitucionalidad contra el articulo
62 de la Ley de Presupuestos 21/1993, sobre la nueva redaccién dada a las letras b) y ¢) del apartado 1 del articulo 9 de fa Ley 18/1991, del IRPF, acerca
de Ia diferenciacion entre pensiones de invalidez permanente absoluta de la Seguridad Social y de los funcionarios piblicos, a los efectos de exencidn de
ese impuesto. A juicio del recurrente, el precepto podria vulnerar los articulos 14 y 9.3 (seguridad juridica; véase Antecedente 1). El Tribunal ne aprecia
la vulneracion de! articulo 9.3 (F1. 3): "En todo caso, hay que rechazar que en el presente supuesto se haya vulnerado el art. 9.3 CE. En efecto, el principio
de seguridad juridica no se infringe porque el legislador lleve a cabo modificaciones en las normas legales, ni dicho principio ampara la necesidad de
preservar indefinidamente un determinado régimen juridico existente en un momento histérico dado en refacién con concretos derechos o situaciones (SSTC
99/1987, 70/1988 y 227/1988). E incluso es constitucionalmente legftimo que el legislador, apreciando las disponibilidades y necesidades de cada momento,
para la direccién de la politica econdmica pueda fijar de forma anual medidas que encuentren acomodo en disposiciones presupuestarias (SSTC 134/1987
y 83/1993). A lo que cabe agregar, mis concretamente, que yaen la STC 6/1983 se decia que <no puede hablarse en puridad de un auténtico derecho
a la bonificacion tributaria o al mantenimiento del régimen juridicotributario de bonificacién> (fundamento juridico 2) -lo que sin duda es ignalmente
predicable de un supuesto derecho a la exencidn tributaria-, en la posterior STC 127/1987 dijimos que <el principio de seguridad juridica, consagrado
en el art. 9.3 de la Norma Fundamental, no puede entenderse como un derecho de los ciudadanos al mantenimiento de un determinado régimen fiscal>
(fundamento juridico 11)". Ahora bien, el Tribunal declara contrario al articulo 14 CE el precepto impugnado (apartado ¢} sélo en la medida en que viene
a supriniir Gnicamente para los funcionarios de las Administraciones Piblicas que se hallen en situacién de incapacidad permanente absoluta la exencidn
de dicho impuesto (FF.JJ. 5 a 8). En el mismo sentido, si bien resolviendo cuestiones de inconstitucionalidad, la posterior STC 72/1997, de 10 de abril
(BOE de 13 de mayo de 1997), que se remite a la anterior (FI. l:?nico).

179 Al respecto, véase Falcdn y Tella, R., "Comentario general de jurisprudencia®, REDF, ntm. 76, 1992, p. 703; Herrera Molina, M.
y De Prada Garcia, A.. "Los preceptos de Ia L.G.T. modificados por leyes de presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica®, RDFHP, nim. 227, 1993,
pp. 830-831. :
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para interpretar el texto constitucional. Con otros términos, cae
fuera de la légica juridico-constitucional el hecho de que una
ley ordinaria, por su tendencial cardcter codificador, pueda
condicionar las materias que la Constitucién prohibe regular
mediante ley de presupuestos'®. '

d) La incertidumbre gue acarrea la identificacién de las
normas tipicas del Derecho codificado. Paraddjicamente, cuando
lo que se trata de proteger es la seguridad juridica, 1la
delimitacién de cu&les son las normas tipicas del Derecho
codificado puede causar inseguridad o incertidumbre, dados los
perfiles difusos, poco claros o indeterminados de esa categoria.
No resulta extrafio, pues, que en su jurisprudencia el Tribunal
no defina cudles son (en concreto) esas normas tipicas
integrantes del Derecho codificado.

3. Algunas conclusiones.’

El Tribunal ha acudido al principio de seguridad juridica
como criterio que permite configurar un dmbito material maximo
(0o, si se quiere, como argumento para justificar la reduccidn
material) de las leyes de presupuestos. En relacidén a su
jurisprudencia anterior sobre el principio de seguridad juridica
(en sus concepciones estricta y amplia), llama la atencidn la
simplicidad y rotundidad con que el Tribunal lo ha invocado.
Ademds, esta Jurisprudencia constitucional incorpora una
concepcidn novedosa de la seguridad juridica: la desvirtuacidn
de tal principio por 1la sbéla incorporacidén en leyes de
presupuestos de normas tipicas del Derecho codificado. De esta
forma, el Tribunal admite la conversién en un problema
constitucional de lo que hasta entonces podia ser calificado como
un problema de estricta técnica legislativa (esto es, la
denominada destruccidén de la codificacién y racionalizacidn de
las normas) . |

La exclusidén del derecho codificado del Ambito material de

180 Lo . s . . .
¢ Criterio interpretativo afirmado por el propio Tribunal en reiteradas ocasiones. En el marco de ley de presupuestos, por ejemplo, han

apreciade esas deficiencias Falcon y Tella, R., "Comentario general de Jurisprudencia®, REDF, ntim. 76, 1992, p. 703; y Herrera Molina, M. y De Prada
Garcfa, A., "Los preceptos de la L.G.T. modificados por Leyes de Presupuestos: ;Una bomba de relojeria juridica?”, RDFHP, nim. 227, 1993, p. 831,
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las leyes presupuestarias presenta varios problemas. Hemos
identificado algunos: la confusidén de la seguridad juridica con
los sanos principios de técnica legislativa; el establecimiento
de un sistema no justificado constitucionalmente de
diferenciacién entre leyes codificadoras y leyes que no lo son;
la "paraddjica" incertidumbre que se deriva de la dificultad de
identificar cudles son las normas tipicas del Derecho codificado;
la utilizacién de normas legales ©para interpretar 1la
Constitucién; y una concepcién de la seguridad juridica
irrespetuosa con su propio contenido (conocimiento y compresidn
del Derecho, previsibilidad de las consecuencias derivadas de la
aplicacidn de las normas juridicas, y proteccidn de la confianza
en el Derecho) y alcance (la distincidén entre las facetas
objetiva y subjetiva, de cara al control de constitucionalidad).

En el terreno de las consecuencias de esta doctrina, el
legislador deberd tener muy en cuenta esa nueva concepcidn de la
seguridad juridica que parece amparar constitucionalmente la
codificacidén normativa. Por otro lado, dada la descuidada técnica
legislativa a la que en ocasiones el legislador nos tiene
acostumbrados, es mas que probable una abundante conflictividad
en sede de jurisdiccidn constitucional. Ademds, si el Tribunal
decide seguir utilizando este criterio deberd profundizar acerca
del "grado de conexidén con la materia codificada".

Por lo expuesto, defendemos la insuficiencia del argumento
de la seguridad juridica como criterio para Jjustificar la
reduccidén material de las leyes de presupuestos. En nuestra
opinidén, la inclusidén en leyes de presupuestos de regulaciones
materiales heterogéneas o tradicionalmente codificadas no atenta
per se contra la seguridad juridica constitucionalmente protegida

{articulo 9.3).

VI. Los limites temporales al contenido normativo de las

leyes de presupuestos estatales.

1. Planteamiento: la cuestidn de la vigencia temporal o

indefinida del contenido normativo de estas leyes.
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Por su conexidn con el cardcter general y permanente de las
leyes, tan cercano a las exigencias que demanda la seguridad
juridica, la técnica legislativa y la codificacidn, incluimos en
este Capitulo el problema de los limites temporales al contenido
normativo de las leyes de presupuestos estatales.

Una cuestidén que ha suscitado polémica es la concerniente
a la vigencia temporal o indefinida de los preceptos cobijados
en leyes de presupuestos.

El articulo 134.2 CE consagra el principio de anualidad
presupuestaria: "Los Presupuestos Generales del Estado tendrén
cardcter anual"®. Tal principio se predica estrictamente de los
Presupuestos Generales del Estado, pero nada dice de forma
expresa el precepto constitucional acerca de la vigencia temporal
(anual) o indefinida del contenido normativo de 1la ley de
presupuestos.

Por lo general, no presenta problemas el entendimiento de
que el principio de anualidad se predica de los estados cifrados
de ingresos y gastos consignados en una concreta ley de
presupuestos. Como sabemos, tal principio presenta algunas
excepciones: la prérroga presupuestaria (articulo 134.4 CE y
articulo 56 TRLGP)"™ y los gastos de cardcter plurianual (en los
términos de los ocho apartados del articulo 61 TRLGP).

Ahora bien, mayores problemas, como hemos anticipado,
plantea la vigencia de los preceptos ubicados en la parte
dispositiva de 1las leyes de presupuestos. A continuacidn
analizamos el tratamiento que han otorgado a esta cuestidn el
Tribunal Constitucional y el legislador. Asimismo, proponemos

algunos criterios para afrontar el problema tratado.

2. Los limites temporales al contenido de las leyes de

presupuestos en la jurisprudencia constitucional.

181 Acerca del principio de anualidad prcsupuestéria que recoge expresamente el articulo 134.2 CE (y de su génesis parlamentaria,

antecedentes historicos y Derecho comparado) puede verse Menéndez Moreno, A., La configuracion constitucional de las leyes de presupuestos del Estado,
Valladolid, 1988, pp. 32-40.

182 Articulo 134.4 CE: "Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente, se
considerardn autométicamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta Ia aprobacién de los nuevos®. Y el articulo 56 TRLGP: "1, Sila
Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente, se considerarin automiticamente prorrogados los
presupuestos del ejercicio anterior hasta {a aprobacién y publicacién de los nuevos en el <Boletin Oficial del Estado> . 2. La prérroga no afectari los
créditos para gastos correspondientes a servicios o programas que deban terminar en el gjercicio cuyos presupuestos se prorrogan”.
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El Tribunal afronta la problemdtica derivada de la
inclusién, por un lado, en leyes de presupuestos de normas con
vocacién de permanencia, y, por otro, de disposiciones temporales
que pueden adquirir carta de fijeza dada su inclusidn reiterada
en sucesivas leyes anuales presupuestarias. En relacién al
primero de esos aspectos, han llegado al Tribunal regulaciones
de materias tales como la prohibicidén de financiar con dinero
pliblico las mutualidades no integradas en la Seguridad Social
(STC 237/1992), la creacidén de un complemento retributivo para
altos cargos (STC 32/2000) o la preferencia, en la prelacidn de
créditos, de la Seguridad Social en el cobro de sus créditos
vencidos y no satisfechos (STC 109/2001). Y por reiteracidn
permanente en sucesivas leyes presupuestarias, aspectos diversos
como la fijacidén de un limite del importe de las pensiones (STC
134/1987), la incompatibilidad del cobro de 1la pensidn por
jubilacidén con la percepcidn de otros haberes activos (SSTC 65,
66 v 67/1990) o el establecimiento de la cuantia méxima de las.
pensiones padblicas (STC 83/1993).

El Tribunal, en un primer momento, apunta de forma
incidental la duda relativa a gi la inclusgidn reiterada en leyes
anuales de presupuestos de disposiciones temporales que gozan de
una cierta permanencia pudiera suponer a la larga una forma de
sustraer al debate parlamentario ordinario una norma, y ello al
amparo del cémodo expediente de tramitarla sistemdticamente por
el procedimiento de elaboracidén mis restringido, que es propio
de la ley de presupuestos!®. '

Posteriormente, retomando esa duda, manifiesta de forma
expresa que la practica de incluir reiteradas disposiciones
temporales en sucesivas leyes presupuestarias no constituye un
problema de constitucionalidad sino una cuestidn de eficacia
temporal de las normas'®. '

Por Gltimo, considera legitima (articulos 134.2 y 66.2 CE),
la inclusidn en leyes de presupuestos de normas con caracter

general y permanente, siempre y cuando integren el contenido

18 $1c 134/1987, F1. 6, in fine.

184 ssTC 65, 66 y 6771990, FI. 3.
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constitucionalmente definido de tales leyes'®. Por ser ajenoc a
su jurisdiccidn, no valora el Tribunal la ejemplaridad técnica
de estas practicas legislativas. Asi las cosas, no ha entrado a
analizar si de los preceptos de la ley de presupuestos puede

predicarse una vigencia temporal o indefinida'®.

3. Las diferentes soluciones que el legislador ha dado al
problema y la errdnea interpretacién que ha hecho de esta

jurisprudencia constitucional.

La vigencia temporal o indefinida del texto articulado de
las leyes de presupuestos se ha mostrado como una cuestidn
dificil, tanto a nivel de practica legislativa como dogmatico.
Egsa dificultad se constata esgspecialmente a la hora de legislar
sobre la wmateria presupuestaria. En los Udltimos afios, el
legislador ha ofrecido vacilantes soluciones al mismo problema.

En un primer momento, el 1legislador 1llevé a cabo una
interpretacién del ©principio de anualidad presupuestaria
(articulo 134.2 CE), en el sentido de considerar que de todo el
articulado de la ley de presupuestos se podia predicar ese
cardcter anual. Ello trajo como consecuencia el acudir
necesariamente a la reproduccidén sistematica de seiflalados
preceptos en sucesivas leyes anuales presupuestarias. Esta
concepcidn "anual" de todos los preceptos presupuestarios llevd
a que se aprobaran varios Decretos de prdérroga de los
Presupuestos del ejercicio anterior'®.

185 SqTC 23711992, 1. 5; §3/1993, FE.J3. 4 y 5; 32/2000, FJ. 6: 109/2001, F. 6.

. 186 . . . . . P N
Ahora bien, no ha eludido pronunciarse sobre esta cuestidn en otras resoluciones. Muy significativo es su Auto de 18 de septiembre de

1990, en donde al pronunciarse sobre Ia suspensién de un precepto de vigencia temporal limitada de una Ley de Presupuestos de Canarias, manifiesta: “No
es Gbice al mantenimiento de la pretendida vigencia tedrica de la Ley canaria de Presupuestos para 1990, por cuanto la previsién en concreto ahora
cuestionada no presenta, en principio, ese cardcter temporal, sino que se trata de una norma que desarrollando y especificando el alcance de la Ley estatat
de Incompatibilidades para 1984, no necesariamente queda condicionada por la vigencia temporal de la Ley de Presupuestos. Por tanto, no cabe apreciar
la tesis sustentada por el Parlamento de Canarias de la inocuidad del precepto impugnado por los intereses generales atendiendo al cardcter limitado de su
vigencia, porque no s6lo no consta la veracidad de tal afirmacién sino que por su propia estructura y contenido se trata de una previsién que reviste carfcter
permanente” . )

Con cita de la doctrina sentada en las SSTC 63/1986 y 76/1992, entre otras, el TS en su sentencia de la Sala Social de 11 de febrero de 1994
(Ponente: M. Cachdn Villar) afronta el problema del contenido y temporalidad de 1a Disposicién Adicionat vigésima primera (en materia de prestaciones
por jubilacién) de la Ley de PGE para 1985. Lo hace en parte de forma parecida a como lo ha hecho el Tribunat Constitucional. Esto es, analiza si la norma
en cuestién puede integrarse dentro del contenido constitucionalmente admisible de la ley presupuestaria; sin embargo, por no ser ajeno a su jurisdiccidn
si se pronuncia el TS sobre la vigencia temporal o indefinida del precepto. Véase el FD. Séptimo. En el mismo sentido, pedemos citar las sentencias de
la misma Sala de 27 de abril de 1993 y 29 de abril de 1993.

187 A los cuales hemos hecho referencia en el apartado 11.1.B det Capitulo Segundo. Pér ejemplo, en el predmbulo del Decreto-ley 24/1982

se establecia: "Se estima procedente Ia incorporacién a norma permanente de determinados preceptos fiscales que en los Gltimos afios se venian incluyendo
en la Ley presupuestaria, asi como otros que pretenden mejorar y coordinar disposiciones diversas”. Como ha sefialado Rodriguez Bereijo, A. ("Sobre
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Con posterioridad, en las Leyes de Presupuestos para 1986
(Ley 46/1985) y 1987 (Ley 21/1986), el legislador parecid llegar
al entendimiento de que sélo el articulado tendria ese cardcter
temporal anual, mientras al conjunto de Disposiciones
adicionales, salvo mencidn expresa en contrario, se le podia
presumir una vigencia indefinida'®.

Un nuevo rumbo se perfila en leyes de presupuestos
posteriores. Con cita de la STC 65/1987, el 1legislador ha
entendido que en la Ley de Presupuestos para 1988 (Ley 33/1987)
todos sus articulos estadn dotados de vigencia indefinida, salvo
que, por razdn de su naturaleza, se mencione expresamente su
cardcter anual®. Lo mismo (citando idéntica jurisprudencia
constitucional) se dice en la Ley de Presupuestos para 1989 (Ley
37/1988), si bien aqui se hace expresa referencia a la facultad
del propio legislador presupuestario para regular con vigencia
indefinida todas aquellas materias que integran el contenido
eventual™. Ese mismo criterio parece consolidarse en las leyes
de presupuestos posteriores.

Desde luego, tienen razdén algunos autores al denunciar la
errdnea interpretacidédn que el legislador presupuestario (en los
predmbulos de las Leyes 33/1987 y 37/1988) ha hecho de la

técnica juridica y Leyes de Presupuestos®, Estudios de Derecho y Hacienda, Libro homenaje a César Athifiana Gurefa-Quintana, vol. 1, Madrid, 1987,
pp- 658-659), a pesar de esa loable intencidn del legislador, el problema "continué abierto, reproduciéndose con las normas tributarias incluidas en las Leyes
de Presupuestos de los afios siguientes”, :

188 As{ o ha creido Pelegrf y Girén, J., *Las Disposiciones Adicionales de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1986°, HPE,
ntim, 97, 1985, pp. 481 y ss. En contra de que el legislador sostuvo ese criterio conforme al cual se condiciona la temporalidad de la vigencia de los
preceptos atendiendo a la concreta ubicacién sistemédtica de éstos en la ley de presupuestos, se ha pronunciado Rodriguez Bereijo, A., "Sobre técnica jurfdica
y Leyes de Presupuestos”, Estudios de Dereche y Hacienda, Libro homengje a César Albisiana Garcta-Quintana, vol. 1, Madrid, 1987, pp. 652-653 (en
este sentido, cita Disposiciones adicionales de la Ley de Presupuestos para 1987 que son normas temporales).

Sin embargo, parece que ¢l propio legisiador asume ese criterio cuando afirma en el predmbulo de la Ley de PGE para 1988 (Ley 33/1987):
"Como importante novedad sistemdtica de la Ley desaparece la distincidn que venfa realizindose en las anteriores Leyes de Presupuestos entre el articulado
e I ley al que se entendia dotado de vigencia anual y el conjunto de disposiciones adicionales al que, salvo que especificamente se indicara una vigencia
anual, se le presumia una vigencia indefinida con la consecuencia inmediata de la inflacion de las disposiciones adicionales conforme se ampliaba el dmbito
de la ley al amparo de Ia doctrina que iba dictando el Tribunal Constitucional”.

189 En el predambulo de esta Ley 33/1987, tras recordar el contenido de fa STC 65/1987, se dice: "De esta forma, y partiendo de 'a

consideracion de la Ley de Presupuestos como una disposicién legal ordinaria, se viene a entender que todos los artfculos de 1a ley en los que no se incluya,
pur razén de su naturaleza, una mencion expresa acerca del carfeter anual de su vigencia estin dotados de vigencia indefinida®; "Siguiendo esta pauta se
han convertido en disposiciones de vigencia indefinida aquellas disposiciones que, con vigencia anual, venfan reiterfndose en las precedentes Leyes de
Presupuestos™.

190 En este sentido, leemos en el preimbulo de esta Ley 37/1988: "La consideracion de la Ley de Presupuestos no sélo como una norma

que refleja la totalidad de los ingresos y gastos del sector piblico estatal durante el perfodo de un afio, sino también come un instrumento de politica
econémica, ha facultado al legislader presupuestario para regular, con vigencia indefinida, todas las cuestiones conexas en que sustenta el planteamiento
econdmico del Gobierno"; "Consecuentemente, no se reiteran en Ja Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1989 las disposiciones de la Ley de
Presupucstos Generales del Estado para 1988 de vigencia indefinida™.
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jurisprudencia constitucional®. De 1lo sustentado por el
Tribunal Constitucional (ahora y por aquel entonces en su
sentencia 65/1987) no se le puede llegar a atribuir la doctrina
segin la cual todo el articulado de la ley de presupuestos, y en
especial su contenido eventual, gozan de vigencia indefinida,
salvo disposicidén expresa en contrario. Aqui el legislador puede
O no tener raZén, pero lo cierto es que ha atxibuido al Tribunal
Constitucional wuna doctrina que en ninglin caso (expresa o
tacitamente) aparece en sus resoluciones, puesgs éste ha eludido
pronunciarse sobre la vigencia temporal de los preceptos
presupuestarios, y cuando algo ha dicho ‘sobre los limites
temporales al contenido de la ley de presupuestos lo ha hecho en
otros términos, esto es, en el marco de su doctrina sobre los
limites materiales al contenido de tales normas, como
anteriormente indicamos. De todo ello es consciente el propio
Tribunal Constitucional, y asi lo expresa en su sentencia
76/1992, precisamente al pronunciarse sobre un precepto de la Ley
33/1987, de PGE para 1988!%.

‘ En otros Ordenamientos, el legislador lo ha tenido méas
fadcil. Por ejemplo, en el alemdn. De 1la "Bepackungsverbot"
material y temporal del articulo 110.4 GG se llega a la vigencia
temporal limitada de los preceptos que tienen su cobijo en la ley
anual de presupuestos'®.

191 Véase Escribano Lépez, F., "La eficacia en el tiempo de las normas tributarias®, en Comentarios a la Ley General Tributaria y lineas

para su reforma, Homenaje a F. Sainz de Bujanda, vol. I, Madrid, 1991, p. 321; Menéndez Moreno, A., La configuracién constitucional de las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado, Vailadolid, 1988, pp. 83-84.

En estas tesis mantenidas por el legislador, algunos autores han visto los planteamientos que Rodriguez Bereijo ha sustentado acerca de fa
eficacia temporal de las normas presupuestarias; en este sentido, Faleén y Tella, R., "La ejecuci6n de las directivas de armonizacién fiscal a través de la
Ley anual de Presupuestos: fundamento y limites de esta técnica®, La Ley, nim. 3, afio IV, marzo de 1988, p. 15. Especialmente critico con esa "falsa”
interpretacion que el legislador ha hecho de la jurisprudencia constitucional y negando sisteméticamente esas imputaciones, se ha pronunciado Rodriguez
~ Bereijo, A., por ejemplo, en e} coloquio celebrado en el Centro de Estudios Constitucionales, recogido en Ley de Presupuestos Generales del Estado.
Eficacia temporal y cardceter normativo, Madrid, 1989, pp. 31-33; o en "La Jurisprudencia del Tribunal Constitucional sobre fas Leyes de Presupucstos®,
10 anys de Jurispruciéncia del Tribunal Constitucionat, Parlament de les Illes Balears, 1993, pp. 208-210.

En el FJ 4.a) de esta sentencia dice: "conviene hacer aqui una recapitulacion de 1a doctrina que este Tribunal Constitucional ha elaborado
sobre los limites materiales de las Leyes de Presupuestos que, cierlamente y como seguidamente veremos, no son tan amplios como se seilala en el
predmbulo de 1a Ley 33/1987, de Presupuestos para 1988, que es, precisamente, la que dio nueva redaccién al articulo 130 de la LGT que es objeto de
las cuestiones que nos ocupan”.

193 Si bien, se plantea una excepcidn que prevé el propio texto constitucional en su articulo 115, conforme a 1a cual se admite la posibilidad -
de comprometer gastos para futuros ejercicios presupuestarios. Dice este precepto en su apartado 1: "La toma de créditos y la prestacién de fianzas,
garantias u otras clases de seguridades que puedan dar lugar a gastos en ejercicios econdmicos futuros, necesitan una autorizacion por ley federal que
determine o permita determinar el monto de los mismos..." (traduccién tomada de Santaolalta Lépez, F., "Normas constitucionales espafiolas y extranjeras
en materia de Hacienda Piblica”, HPE, nim. 59, 1979, p. 300).

Cabe apuntar que esa prohibicién temporal también tiene efectos sobre el pasado, pues no pueden aprobarse en ley de presupuestos preceptos
con efectos retroactivos. En este sentido, la BVerfGE 87, 153 (179). Resolucién que a juicio de Garcefa Frias, A. ("Limites materiales y temporales a la
Ley de Presupuestos en Derecho alemin®, RDFHP, nim. 229, 1994, p. 37 enn. 57) ha influido en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional espaiiol
sobre irretroactividad en materia presupuestaria.
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4. Algunos criterios para afrontar el problema de 1la

eficacia temporal de las normas contenidas en estas leyes.

Con méds o menos matices, la doctrina ha llegado a la tesis
de que la vigencia temporal anual, a que se refiere el articulo
134.2 CE, debe predicarse de la materia estrictamente
presupuestaria, del contenido esencial de la ley de presupuestos.
Sin embargo, ha mantenido sus cautelas a la hora de derivar una
consecuencia especifica en orden a la anualidad o permanencia de
las normas integrantes del contenido eventual de la ley de
presupuestos.

Dado que el Tribunal nada ha dicho sobre ese problema
concreto, y teniendo en cuenta ademds aquel errdneo entendimiento
de 1la jurisprudencia constitucional por parte del legislador
presupuestario'™, puede acudirse a diversos criterios para
intentar dar solucidén al problema de la vigencia temporal de las
normas contenidas en las leyes de presupuestos, precisamente a
la luz de la si definida jurisprudencia constitucional sobre
limites al contenido material de estas leyes. Sin pretensidn de
exhaustividad, dos de esos criterios pueden ser los siguientes,
el primero pacifico, el segundo problematico.

En primer lugar, la distincidén entre normas presupuestarias
y tributarias. El alcance del ya clasico principio de legalidad
financiera' en sus facetas presupuestaria y tributaria pudiera
ser util para dar una solucidén, al menos intuitiva, al problema.
Se considera fuera de duda que las normas estrictamente
presupuestarias rigen Unicamente durante la vigencia del
ejercicio econdémico presupuestario al que vienen referidas y, en
su caso, al de su prérroga (articulo 134.4 CE). En cambio, las
normas tributarias, por su contenido y proyeccidén, tienen una
sustantividad propia que, en principio, las hace merecedoras de
un caracter permanente. De lo dicho, cuando menos, puede

derivarse la necesaria vigencia limitada en el tiempo de los

194 . . . . - . Lo . .
EI TS ha tenido en cuenta esa interpretacién que el legislador ha hecho de la jurisprudencia constitucional. Véase por ejemplo su sentencia

de la Sala social de 9 de febrero de 1994 (Ponente: M. Sampedro Corral), en la que deduce el cardcter indefinido de un determinado precepto de la Ley
de Presupuestos para 1988, en atencién a la doctrina del Tribunal Constitucional y al preAmbulo de esa misma ley (FD. Tercero a y b).

195 . . .. .
En relaci6n al mismo, nos remitimos al apartado II.2 del Capitulo Tercero de este trabajo.
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preceptos estrictamente presupuestarios. Sin embargo, continda
la duda acerca de atribuir de forma generalizada vigencia
indefinida a los preceptos referidos al contenido eventual de las
leyes de presupuestos, de entre los que se pueden incluir las
normas tributarias'®.

En segundo lugar, la distincidén entre Presupuesto y ley de
presupuestos. De la misma también pudiera derivarse una solucidn
al problema. Sobre la base de una interpretacidén literal del
articulo 134.2 CE, conforme a la cual este precepto consagraria
el principio de anualidad referido expresamente al conjunto del
Presupuesto pero no de la ley que lo aprueba, por un lado, se
podria sostener la vigencia temporal de la materia estrictamente
presupuestaria y, por otro, la vigencia indefinida del resto de
preceptos cobijados en la ley presupuestaria. A esto Gltimo, se
llegaria por aplicacién de 1los criterios generales del
Ordenamiento juridico acerca de la vigencia de las normas
(articulo 2.1 del Cédigo Civil). Este criterio pudiera parecer
impecable. Sin embargo, choca abiertamente con la propia
jurisprudencia constitucional, gue, recuérdese, en su andadura
inicial mantiene con acierto la consideracidén del Presupuesto y
del articulado que lo aprueba como un todo, cuyo contenido
adquiere fuerza de ley".

Con base a lo expuesto, la posicidn que aqui mantenemos es
la siguiente. Como regla general, el principio de anualidad debe
predicarse de los ingresos previstos y de los gastos autorizados
en una concreta ley de presupuestos. Dos excepciones a esa regla
general: la prdérroga presupuestaria (articulo 134.4 CE) y los
créditos para gastos plurianuales, en los términos que prevé la
actual Ley General Presupuestaria (articulos 656 vy 61,

respectivamente) . Ahora bien, no debe fijarse una regla general

196 . . . e -
Se plantea aquf el interesante problema del carfcter temporal o permanente de las normas tributarias modificativas dictadas con base a

la habilitacion del dltimo inciso del articulo 134.7 CE. Tan sélo podemos sefialar que no puede fijarse una regla general al respecto, por lo que, creemos,
se deberd estar a la manifestacién que de forma expresa sefiale la ley de presupuestos, pero sobre todo a la concurrencia o no de limitacién temporal en
la habititacién que Ia ley tributaria sustantiva haga a la ley de presupuestos. Sobre este tema, puede verse la STS (CA, Sala 3*) de 29 de enero de 1985
(Ponente: J.M. Ruiz-Jarabo Ferrin), donde establece que cualquier modificacion tributaria, en cuanto generadora de ingresos para la Hacienda Pablica,
rige durante todo el periodo econdémico para el que se aprueba la ley de presupuestos (Considerando Segundo).

197 .. . . . .
Acerca del problema, casi inadvertido por 1a doctrina, de la entrada en vigor de los preceptos contenidos en la ley de presupuestos, el

TS en su sentencia (CA, Sala 3?) de 13 de mayo de 1987 (Ponente: J.L. Martin Herrero), partiendo de la consideracion de la ley de presupuestos como
una séla ley, ha manifestado que no existe base constitucional (ni legal, ni reglamentaria, afiade) para considerar sin mis que unas normas (las cstrictamente
presupuestarias) entren en vigor ef 1 de enero, y otras que aparecen en el mismo texto legal (las de caricter tributario) en otra fecha distinta. De admitir
lo contrario, dice este Tribunal, seria tanto como admitir la escisién de 1a ley de presupuestos en una ley material y en una ley formal (FD. Segundo).
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acerca de la vigencia temporal o indefinida de 1los deméas
preceptos de la ley de presupuestos. Ello es asi porque la
vigencia de la norma va a depender de variados factores.
Principalmente, la materia sobre la que verse, la finalidad de
la misma, las posibles manifestaciones que sobre este extremo se
indiquen en la ley, etc, en definitiva, del contenido dispositivo
de esa norma en concreto. Por ejemplo, aungque nada se diga en la
ley, si la norma autoriza la modificacidén de créditos, por su
propia esencia, serd temporal; o si el precepto modifica el
régimen general de contratos del Estado o de la Seguridad Social,
por las misma razdn, resultard de vigencia indefinida.
Naturalmente, la cuestidén serd mas facil cuando la propia ley de

presupuestos sefiale el régimen temporal o indefinido aplicable.
5. A modo de conclusidn.

La funcidén del Tribunal es conocer problemas
constitucionales. En este sentido, ha eludido pronunciarse sobre
la vigencia de los preceptos contenidos en la ley de presupuestos
por tratarse de una cuestidén de eficacia de temporal de las
normas. El Tribunal, con base a su doctrina sobre limites
materiales al contenido de estas leyes, se limita a analizar si
las normas controvertidas, por la materia que regulan, pueden
integrar su contenido constitucionalmente admisible o posible.

El legislador presupuestario ha ofrecido durante los Gltimos
afios soluciones vacilantes a este problema. Ademds, la actual
solucién (desde la Ley de Presupuestos para 1987) procede de un
errdneo entendimiento de la jurisprudencia constitucional.

. Los criterios apuntados (la distincién, por un lado, entre
normas presupuestarias y tributarias; y por otro, entre
Presupuesto y la ley que lo aprueba) no son definitivos para dar
una solucidn al problema. La posicién que sostenemos es la
siguiente. Una regla general conforme a la cual la anualidad debe
predicarse del contenido minimo y necesario de la ley, con las
excepciones que marca la Constitucién y la Ley Generxral
Presupuestaria. Sin embargo, es necesario apartarse de una regla

general en relacidén al contenido eventual, pues el caricter
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temporal o indefinido de los preceptos que lo integran dependera

de variados factores.
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