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Resumen

El Gobierno ha venido utilizando anualmente la figura presupuestaria de los créditos
extraordinarios para hacer frente al cumplimiento de las obligaciones derivadas de los
denominados programas especiales de armamento del Ministerio de Defensa. A tal efecto,
durante los ejercicios presupuestarios de 2012, 2013, 2014 y 2015 ha aprobado disposiciones
normativas provisionales a través de decreto-ley para proceder a la concesion de estos tipos de
créditos presupuestarios, en lugar de presentar el correspondiente proyecto de ley para su
tramitacion y aprobacion por las Cortes Generales.

El pasado 7 de julio el Tribunal Constitucional emitié6 un pronunciamiento en el que enjuicia
precisamente la constitucionalidad de esta técnica consistente en conceder créditos
extraordinarios por via de decreto-ley.

En este trabajo, a través de un comentario critico de dicha sentencia, analizo los problemas de
constitucionalidad que plantea la utilizacién de la técnica del decreto-ley para proceder a la
modificacion del Presupuesto en vigor mediante la aprobaciéon de créditos extraordinarios. En
concreto, esta cuestion sera analizada a la luz del Decreto-ley 10/2014 y de lo decidido por el
Tribunal Constitucional en la STC 126/2016, que declara la inconstitucionalidad del uso
sistematico de la legislacion de urgencia para autorizar créditos extraordinarios.

" Yolanda Gémez Lugo, Profesora de Derecho Constitucional, UC3M.
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Abstract

Annually, the Government has been using the budgetary technique of extraordinary credits to
comply with obligations under the so-called “Special Armament Programs” of the Ministry of
Defence. Thus, during 2012, 2103, 2104 and 2015 Government issued provisional normative
provisions through Decree-law in order to allocate these budgetary credits, in lieu of
introducing bills for its parliamentary processing and approval.

Last July 7th, the Spanish Constitutional Court issued a ruling considering the question of
whether the use of the Decree-law for allocating extraordinary credits is in accordance with
the Constitution.

In this paper, through a critical comment of this ruling, | examine the constitutional issues
raised by the use of the Decree-law in order to modify the current Budget through the
approval of extraordinary credits. Specifically, this issue will be analyzed in the light of the
Decree-law 10/2014 and the Constitutional Court’s judgment n°126/2016 holding that the
systematic use of emergency legislation to allocate extraordinary credits is unconstitutional.

Keywords
Government, Decree-law, extraordinary credits, Constitutional Court’s case law, sources of
law.
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1. Introduccion

Desde el ejercicio 2012 el Gobierno de la Nacion ha venido utilizando
anualmente la figura presupuestaria de los créditos extraordinarios para hacer frente
al cumplimiento de las obligaciones derivadas de los denominados programas
especiales de armamento del Ministerio de Defensa. A tal efecto, durante los
ejercicios presupuestarios de 2012, 2013, 2014 y 2015 ha aprobado disposiciones
normativas provisionales a través de decreto-ley para proceder a la concesion de
estos tipos de créditos presupuestarios, en lugar de presentar el correspondiente
proyecto de ley para su tramitacion y aprobacion por las Cortes Generales. Se trata
de obligaciones contraidas por el Estado sin previa cobertura presupuestaria,
correspondientes a ejercicios anteriores y que no han surgido de forma inesperada
ni espontanea. Ante esta situacién el Gobierno ha optado por acudir a la técnica del
decreto-ley para satisfacer dichas operaciones de pago.

El pasado 7 de julio el Tribunal Constitucional emitio un pronunciamiento en
el que enjuicia precisamente la constitucionalidad de esta técnica consistente en
conceder créditos extraordinarios por via de la legislacion de urgencia. En la STC
126/2016 el Tribunal ha vuelto a examinar un fendmeno cada vez mas frecuente en
nuestro ordenamiento como es el uso abusivo de la figura del decreto-ley’, si bien
en esta ocasidon en relacibn con materia presupuestaria. En la misma declara la
inconstitucionalidad y nulidad del art.2.1.del Real Decreto-ley 10/2014 por el que se
concede un crédito extraordinario para financiar el pago de obligaciones
correspondientes a los planes especiales de armamentos del Ministerio de Defensa.

Aunque las resoluciones en las que el Tribunal se pronuncia sobre el ajuste
constitucional de la legislacion de urgencia adoptada por el Gobierno no son
ninguna novedad ultimamente, el interés de este pronunciamiento radica,
precisamente, en que es el primero que declara la inconstitucionalidad del uso
sistematico decreto-ley para autorizar créditos extraordinarios destinados a los
programas especiales de armamento. A este respecto debe tenerse en cuenta que
si bien la utilizacién de esta categoria normativa en materia tributaria ha sido objeto
de interés doctrinal y jurisprudencial, no puede decirse o mismo respecto a los
decretos-leyes en materia presupuestaria. Por otro lado, la practica demuestra que
la mayor parte de los decretos-leyes de contenido presupuestario tienen por objeto
la aprobacion de créditos extraordinarios o suplementos de crédito, lo cual ha
suscitado serias dudas de constitucionalidad acerca de la forma juridica empleada
para proceder a la alteracion de los Presupuestos aprobados?. Por ello, resulta de
interés examinar la argumentacion juridica de la STC126/2016 para profundizar en
el alcance del decreto-ley en relacién con la materia presupuestaria, en general, y
con la figura de los créditos extraordinarios, en particular.

De este modo, el presente trabajo tiene como objeto analizar los problemas
de constitucionalidad que plantea la utilizacién de la técnica del decreto-ley para
proceder a la modificacion del Presupuesto en vigor mediante la aprobaciéon de
créditos extraordinarios. En concreto, esta cuestion sera analizada a la luz del RDL
10/2014 y de lo decidido por el Tribunal Constitucional en la STC 126/2016, de 7 de
julio, sobre la idoneidad de este instrumento normativo de caracter excepcional para
autorizar créditos extraordinarios y suplementos de crédito. No obstante, antes de
analizar la sentencia se realizaran unas breves precisiones sobre los denominados

' Sobre este fenémeno puede consultarse dos trabajos recientes: Aragén Reyes (2016), Martin Rebollo
2015).

g Un caso mas preocupante lo constituye el supuesto en que el decreto-ley que modifica el
Presupuesto se tramita simultdneamente a la Ley de Presupuestos, como ha ocurrido en algunos
supuestos. Sobre ello, véase Alonso Gil (2005: 8, nota 5).
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programas especiales de armamento y la figura de los créditos extraordinarios y
suplementos de crédito. Asimismo, se incluye un examen de la Jurisprudencia
Constitucional sobre dos asuntos fundamentales para abordar la cuestién de fondo
planteada: la clausula de la extraordinaria y urgente necesidad y la reserva de ley en
materia presupuestaria.

2. El Decreto-ley 10/2014 y los créditos extraordinarios para los programas
especiales de armamentos

2.1. Objetivo y contenido material del Decreto-Ley 10/2014

Con fecha 2 de agosto de 2014 el BOE publicé el Real Decreto-ley 10/2014,
de 1 de agosto, por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de
crédito en el presupuesto de los Ministerios de Asuntos Exteriores y de
Cooperacion, de Defensa y de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente.

Segun consta en la exposicién de motivos, la finalidad general del Gobierno
al aprobar esta normativa de urgencia era autorizar créditos adicionales destinados
a varios Ministerios. Por lo que respecta concretamente al presupuesto del
Ministerio de Defensa se concedid, por una parte, un “crédito extraordinario para
atender al pago de obligaciones correspondientes a programas especiales de
armamento” y, por otra parte, “suplementos de crédito para financiar gastos relativos
a adiestramiento y alistamiento de la Fuerza Conjunta.

En cuanto al contenido dispositivo, el articulo 2 procede a la autorizacion de
dichos créditos destinados al Ministerio de Defensa, si bien el precepto contra el que
se dirige el recurso de inconstitucionalidad resuelto en la STC 126/2016 es el
apartado primero de dicho articulo, que autoriza un crédito extraordinario al
presupuesto en vigor en 2014. Y ello, para atender al “pago de obligaciones
correspondientes a programas especiales de armamentos”. Segun el tenor literal de
dicho precepto:

“1. Se autoriza un crédito extraordinario al presupuesto en vigor de la Seccion 14
«Ministerio de Defensa», Servicio 03 «Secretaria de Estado de la Defensa», Programa
122B «Programas especiales de modernizacién», Capitulo 6 «Inversiones Reales»,
Articulo 65 «Inversiones militares en infraestructuras y otros bienes», Concepto 658
«Para atender al pago de obligaciones correspondientes a programas especiales de
armamento», por un importe de 883.655.368,60 euros, con el siguiente detalle por
subconceptos:”

Con respecto a la justificacion de la medida adoptada, segun consta en la
exposicion de motivos las razones de extraordinaria y urgente necesidad alegadas
por el Gobierno para justificar la concesién de este crédito extraordinario mediante
decreto-ley son dos. De una parte, atender el pago de obligaciones contractuales
por parte de la Administracion; y de otra, la necesidad de no demorar su abono para
no causar perjuicios a terceros. A juicio del Ejecutivo, “la insuficiente dotacion en el
presupuesto hace necesario dotar créditos adicionales para cubrir los compromisos
financieros que se derivan de los compromisos contractuales”. Esta reduccion de los
recursos financieros, ocasionada por la evolucion de la economia mundial y
particularmente la espafiola, ha obligado a reprogramar los créditos, de ahi que el
Gobierno haya considerado necesario dotar créditos adicionales para cubrir los
compromisos financieros derivados de las obligaciones contraidas.

Por lo que respecta al debate parlamentario de convalidaciéon (“Diario de
Sesiones del Congreso de los Diputados”, n° 217, de 11 de septiembre de 2014), el

a Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad. ISSN 2253-6655.
== N°. 11, octubre 2016 — marzo 2017, pp. 85-114. DOI: http://dx.doi.org/10.20318/eunomia.2016.3281

88



YOLANDA GOMEZ LUGO El recurso sistematico al Decreto-ley para conceder créditos extraordinarios...

Gobierno, por medio de su Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
(Montoro Romero), incide nuevamente en las razones apuntadas en el preambulo
de la norma sin ninguna motivacion afadida. En esta linea, reitera que la “exigencia
de atender el pago de obligaciones que ineludiblemente debe satisfacer la
Administracién y la necesidad de no demorar su abono para no causar perjuicios a
terceros constituyen las razones de extraordinaria y urgente necesidad”. Por otro
lado, admite que los créditos extraordinarios destinados al Ministerio de Defensa “no
tratan de dar cobertura a necesidades imprevistas, su finalidad es proceder al pago
de compromisos contraidos en ejercicios anteriores”, lo que constituye la prueba
mas evidente de que la situacién que se quiere afrontar con la medida impugnada
no reviste caracter imprevisible. Esto es, la intervencion parlamentaria se limita a
justificar la necesidad de los programas especiales de armamentos, asi como la
necesidad de atender al pago de las obligaciones contraidas en relacién con ellos.
Sin embargo, en ningun momento justifica la forma juridica elegida para proceder a
la autorizacién de los nuevos créditos. Efectivamente, ni la exposicidn de motivos, ni
la intervencion del Ministro en el debate de convalidacion contienen una explicacién
minima sobre una urgencia real que no sea atendible por Ley tramitada y aprobada
por alguno de los procedimientos parlamentarios. Tampoco se explica por qué la
actuacion legislativa tramitada por alguno de los procedimientos legislativos, y en
este caso concreto por el procedimiento presupuestario, ocasionaria un perjuicio o
impediria la consecucién de los objetivos perseguidos.

En definitiva, a la luz de las razones explicitadas por el Gobierno en estos
dos elementos, se desprende que los objetivos de la disposicidn impugnada son
principalmente dos: atender el pago de obligaciones correspondientes a programas
especiales de armamento y atender la deuda con los proveedores de Defensa.

2.2. Los programas especiales de armamento

Con motivo de las drasticas reducciones presupuestarias que han afectado al
Ministerio de Defensa durante los afios 2009 a 2011, y que han alcanzado a los
programas especiales de armamento, desde el ejercicio 2012 el Gobierno viene
concediendo anualmente créditos extraordinarios para sufragar su financiacion
mediante decreto-ley. Como consecuencia de ello, las dultimas Leyes de
Presupuestos no recogen partidas presupuestarias destinadas a hacer frente a los
compromisos contractuales que implican estos programas. De este modo, y
alegando circunstancias de extrema y urgente necesidad ha venido modificando los
Presupuestos Generales del Estado de forma habitual para este fin.

Resulta llamativo que en los cuatro ejercicios en que se ha aplicado este
modus operandi con la emision de los Reales Decretos-leyes 26/2012, 10/2013,
10/2014 y 7/2015 destinados a los programas especiales de armamento, tan soélo en
este ultimo supuesto se haya optado por tramitar el decreto-ley como proyecto de
ley por el procedimiento de urgencia tras su convalidacion por el Pleno del
Congreso. Esto nos hace pensar que el Gobierno de la Nacién intuia el resultado del
enjuiciamiento del Tribunal Constitucional sobre la constitucionalidad de la
disposicién impugnada del RDL 10/2014.

En el caso que nos ocupa y segun consta en la exposicién de motivos del
Decreto-ley 10/2014, los Programas especiales pretenden satisfacer las
necesidades de las Fuerzas Armadas Espafiolas, modernizandolas y dotandolas de
mejor sistema de armas, equipos e infraestructuras. Su eleccién responde a “una
combinacion de necesidades politico-estratégicas, econdmicas, industriales y
tecnoldgicas; son esenciales tanto para la modernizacion de las Fuerzas Armadas
como para el tejido industrial espafol’. Precisamente, los créditos extraordinarios
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van destinados a la adquisicién del material armamentistico que implican estos
programas especiales. Se trata, pues, de programas plurianuales enmarcados en la
mejora de las industria armamentistica que se remontan a finales de la década de
los 90, y aunque conllevan la asuncién de obligaciones por parte del Estado, sin
embargo las ultimas leyes de Presupuestos no han previsto dotacion presupuestaria
para atender los compromisos que implican. Ante esta situacion, en los ultimos afios
el Gobierno ha optado por recurrir de forma sistematica a la emisiéon de decretos-
leyes para conceder ampliaciones presupuestarias destinadas a financiar estos
programas especiales de armamento.

En cuanto a su sistema de financiacion éste se basa en “anticipos del
Ministerio de Industria, Energia y Turismo destinados a la investigacion y desarrollo;
el pago de las adquisiciones se realiza con cargo al presupuesto del Ministerio de
Defensa, momento a partir del cual el fabricante devuelve los anticipos al Tesoro
Publico”. Esta forma de financiacion de los programas especiales ha recibido
algunas criticas por la falta de claridad en la justificacion de esta via de financiacion
mediante Deuda Publica. En esta linea se ha pronunciado el Tribunal de Cuentas al
considerar que puesto que “...se trata de créditos para operaciones no financieras
por lo que debieran financiarse con cargo al Fondo de Contingencia o con baja en
otros créditos adecuados, pero no con cargo a Deuda publica...”.

2.3. Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito del Estado

Como se ha indicado, la finalidad de la normativa de urgencia cuestionada es
autorizar créditos extraordinarios destinados al Ministerio de Defensa. Esta
modalidad de créditos es una de las figuras previstas por el articulo 51 de la Ley
47/2003, General Presupuestaria, de 23 de noviembre (en adelante LGP) que
permiten introducir cambios en los créditos inicialmente aprobados en el
Presupuesto en vigor para atender a una necesidad no prevista en la Ley de
Presupuestos®. A través de dichos instrumentos juridicos se facilita la disponibilidad
de fondos publicos necesarios para hacer frente al cumplimiento de obligaciones
contraidas por el Estado en diversas circunstancias y para las cuales no hay
prevista consignacion presupuestaria. Estos mecanismos de alteracion
presupuestaria responden a diferentes causas, como puede ser el surgimiento de
necesidades imprevistas que se plantean durante la vigencia del Presupuesto. En
todo caso, actuan durante la fase de ejecucién del Presupuesto en vigor, por lo que
el Gobierno tendra un especial protagonismo, constituyendo una excepciéon a los
principios presupuestarios de anualidad y especialidad temporal, de ahi que se haya
afirmado que “afectan a la propia configuracién del Presupuesto™. De este modo,
las modificaciones de crédito funcionan como excepciones o “valvulas de escape” a
la aplicacion rigida del principio de especialidad que permiten flexibilizar la gestion

% “E| Ministerio de Hacienda en sus alegaciones, en las que no da explicacion alguna sobre la falta de

inclusion de las necesidades presupuestarias en materia de programas especiales de armamento en
los presupuestos iniciales para los ejercicios 2012, 2013 y 2014 a pesar de ser necesidades conocidas
y solicitadas por el Ministerio de Defensa (ver anexo lll), justifica la financiacién con Deuda publica de
estos créditos extraordinarios principalmente en que estas emisiones no impactan en déficit puesto que
las obligaciones que debian atenderse estaban ya registradas en Contabilidad Nacional (ejercicio
2012) y en que estas obligaciones que atendian era discrecionales y previsibles, de modo que no podia
acudirse al Fondo de contingencia (2013 y 2014)". Informe n°® 1155 del Tribunal de Cuentas sobre
“Fiscalizacion de la financiaciéon extraordinaria de los programas especiales de modernizacién de
armamento y material de las Fuerzas Armadas, ejercicios 2012, 2013 y 2014. Andlisis especial de los
programas de gestion internacional: EF2000, A400M y TIGER, y de los programas de gestion nacional:
BAM, Leopardo y NH90", aprobado por el Pleno el 30 de junio de 2016, p. 25.

* Sobre estos mecanismos de alteracion del Presupuesto, puede consultarse la monografia Las
modificaciones presupuestarias. Un anélisis en el ordenamiento financiero del Estado en el de las
Comunidades Auténomas (Andreu Mestre, 2005).

® Constiltese, Alonso Gil (2005: 10).
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presupuestaria del Ejecutivo °.

Estas figuras presupuestarias encuentran su fundamento en los apartados 5
y 6 del articulo 134 de la Constitucibn que prevén, respectivamente, que
“[a]probados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presentar
proyectos de ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los
ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario” y que “[tjoda
proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios ‘requerira la conformidad del Gobierno para su

”

tramitacion™.

Segun el art.51 LGP “[l]a cuantia y finalidad de los créditos contenidos en los
presupuestos de gastos soélo podran ser modificadas durante el ejercicio, dentro de
los limites y con arreglo al procedimiento establecido en los articulos siguientes,
mediante: a) Transferencias, b) Generaciones, c¢) Ampliaciones, d) Créditos
extraordinarios y suplementos de crédito y e) Incorporaciones”. Por tanto, los
créditos extraordinarios y suplementos de crédito constituyen un expediente de
modificacion presupuestaria que permiten ejecutar nuevos gastos no previstos, o
previstos insuficientemente, en el Presupuesto en ejercicio. La diferencia entre
ambas categorias reside en que “si la Ley de Presupuestos contemplé ya un crédito
presupuestario, pero resulta éste insuficiente y no ampliable en su cuantia,
estaremos ante la necesidad de aprobacion de una Ley de suplemento de crédito.
Sin embargo, si la ley presupuestaria no refleja la existencia de crédito alguno para
un gasto que resulta necesario efectuar, la aprobacion del mismo sera mediante una

Ley de crédito extraordinario”’.

La concesion de este tipo de ampliaciones presupuestarias ha llevado a
algunos autores, como Martinez Lago, a calificarlas como “verdaderas Leyes
presupuestarias, que tienen la misma naturaleza que la Ley de Presupuestos
Generales del Estado, y ello es asi porque su contenido es el mismo: créditos
presupuestarios, autorizaciones legislativas de gasto publico”™, representando una

“decision politica de la misma naturaleza que la aprobacién del Presupuesto™.

Ahora bien, la Ley General Presupuestaria de 2003 alter6 la configuracion
del reparto competencial entre el Gobierno y las Cortes Generales respecto a los
créditos extraordinarios y suplementos de crédito del Estado. Con anterioridad, el
derogado art. 64 del Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria establecia
que éstos se tramitarian mediante el correspondiente Proyecto de ley, lo que llevé a
algunos autores, como Pérez Royo, a calificar estos actos parlamentarios como
‘leyes presupuestarias singulares”, que en lugar de aprobar los presupuestos
generales, aprobaban un crédito'. Sin embargo, la normativa de 2003 establece un
nuevo reparto de competencia entre Gobierno y Parlamento respecto a esta figura
que permite incrementar el gasto publico. Mientras que el 55.2 de la vigente LGP
prevé en qué supuestos se tramitaran como Proyecto de Ley para su aprobacion por
las Cortes Generales, el parrafo tercero del articulo 55 dispone la posibilidad de que
sean autorizados directamente por el Consejo de Ministros si se cumplen ciertas
condiciones. Efectivamente, la regulacion actual de tipo de créditos se encuentra en
el art. 55 LGP™" que recoge una serie de requisitos materiales y formales, si bien los

® Vease, Pérez Royo (2012: 466 y 561).

" Martinez Lago (1992: 142).

& Martinez Lago (1998: 258).

® Martinez Lago (1992: 142).

'% pgrez Royo (2012: 565).

" Articulo 55 Créditos extraordinarios y suplementos de crédito del Estado.
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primeros seran los mismos independientemente del modo de tramitacién de los
créditos. Asi, en el parrafo primero se establecen como exigencia material o de
fondo que el incremento de gasto: a) “..no pueda demorarse hasta el ejercicio
siguiente...”; b) “...no exista crédito adecuado o sea insuficiente y no ampliable...”; y
c) “su dotacién no resulte posible a través de las restantes figuras previstas en el
articulo 51...”. Por otro lado, el parrafo 2 del articulo 55 fija como requisitos
formales: a) “...previo informe de la Direccién General de Presupuestos y dictamen
del Consejo de Estado”. Por otro lado, el art.55.1 prevé las formas de financiacion
de estos créditos dependiendo del tipo de operacion, bien a través del Fondo de
Contingencia'? (operaciones no financieras del presupuesto), o bien con Deuda
Publica (operaciones financieras).

En ultimo lugar, el art.55.3 prevé como novedad la posibilidad de que el
Consejo de Ministros autorice directamente los créditos extraordinarios y
suplementos de crédito “para atender obligaciones del ejercicio corriente o de
ejercicios anteriores si se hubiera anulado crédito en el ejercicio de procedencia,
cuando se financien con cargo al Fondo de Contingencia”. Esta norma reconoce la
competencia del Gobierno para aprobar unilateralmente ambas técnicas
presupuestarias, lo cual ha sido criticado unanimemente por los especialistas en
derecho financiero por atentar contra el principio de legalidad presupuestaria, en la
medida en que limita las facultades del Parlamento sobre el gasto publico™.

Por tanto, la normativa vigente establece un reparto competencial entre
Legislativo y Ejecutivo respecto a las alteraciones de los gastos publicos fijados en
los Presupuestos Generales del Estado. De este modo, y siguiendo a Martinez
Lago, puede distinguirse entre modificaciones presupuestarias competencia del
Parlamento y aquellas otras que corresponden al Gobierno. Asi, “...las
modificaciones de los créditos presupuestados en la Ley de Presupuestos, que
pueden precisar de una nueva intervencion de las Cortes Generales, son los
créditos extraordinarios y suplementos de crédito del Estado a que se refiere el
articulo 55 de la LGP y que representan nuevos o mayores gastos, pudiendo el

“1. Cuando haya de realizarse con cargo al Presupuesto del Estado algun gasto que no pueda
demorarse hasta el ejercicio siguiente, y no exista crédito adecuado o sea insuficiente y no ampliable el
consignado y su dotacién no resulte posible a través de las restantes figuras previstas en el articulo 51,
debera procederse a la tramitacion de un crédito extraordinario o suplementario del inicialmente
previsto. La financiacién de éstos se realizara de la forma que se indica a continuacion:

a) Si la necesidad surgiera en operaciones no financieras del presupuesto, el crédito
extraordinario o suplementario se financiara mediante baja en los créditos del Fondo de Contingencia o
en otros no financieros que se consideren adecuados.

b) Si la necesidad surgiera en operaciones financieras del Presupuesto, se financiara con
Deuda Publica o con baja en otros créditos de la misma naturaleza.

2. El Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas propondra al Consejo de Ministros la remision
de un proyecto de ley a las Cortes Generales, previo informe de la Direccion General de Presupuestos
y dictamen del Consejo de Estado en los siguientes casos:

a) Cuando se trate de créditos extraordinarios y suplementos de crédito para atender
obligaciones de ejercicios anteriores para las que no se anulara crédito en el gjercicio de procedencia,
tanto si se financian con Fondo de Contingencia como con baja en otros créditos.

b) Cuando se trate de créditos extraordinarios 0 suplementarios para atender obligaciones del
propio ejercicio cuando se financien con baja en otros créditos.

c) Cuando se trate de créditos extraordinarios o suplementarios que afecten a operaciones
financieras del Presupuesto.

3. El Consejo de Ministros autorizara los créditos extraordinarios y suplementos de crédito para atender
obligaciones del ejercicio corriente o de ejercicios anteriores si se hubiera anulado crédito en el
eg'ercicio de procedencia, cuando se financien con cargo al Fondo de Contingencia.”

2 El Fondo de Contingencia fue introducido por la Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria,
como un importante instrumento para el logro del objetivo comunitario estabilidad presupuestaria.
Constituye un mecanismo de control de déficit y de flexibilidad para atender la cobertura de
obligaciones del ejercicio.

'3 Cazorla Prieto (2012: 576). También Martinez Lago (1998).
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Gobierno presentar en cualquier momento de la ejecucién de los Presupuestos
Generales del Estado los pertinentes proyectos de ley que traduzcan ese aumento
y, sin embargo, no pudiendo pretender eso mismo los grupos parlamentarios de la
oposicién —a través de proposiciones de ley o enmiendas—, salvo que cuenten con
la conformidad del Gobierno para su tramitacién (apartados 5 y 6 del articulo 134 de
la CE). No sera preciso tramitar esos proyectos de ley, bastando su autorizacion por
el propio Gobierno, cuando los nuevos o mayores créditos sean para atender
obligaciones del ejercicio corriente y se financien con baja en el fondo de

contingencia (articulo 55.3)"".

3. Jurisprudencia constitucional sobre los decretos-leyes en materia
presupuestaria

Para valorar correctamente la cuestion de fondo planteada en el proceso
constitucional resuelto en la sentencia 126/2014, esto es, si la figura del decreto-ley
puede utilizarse para autorizar créditos extraordinarios del Estado, resulta necesario
traer a colacion algunos pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre dos
cuestiones fundamentales a este respecto. De un parte, la clausula de la
extraordinaria y urgente necesidad, esto es, el requisito constitucional que habilita al
Ejecutivo a adoptar este tipo de disposiciones normativas provisionales. Y de otra, la
admisibilidad de la figura del decreto-ley en materia presupuestaria, en general, y
como instrumento para autorizar créditos extraordinarios, en particular.

3.1. La doctrina constitucional sobre el presupuesto habilitante de Ila
extraordinaria y urgente necesidad

Por lo que respecta al requisito constitucional de la “extraordinaria y urgente
necesidad” que habilita al Ejecutivo a adoptar este tipo de disposiciones normativas
provisionales, el Tribunal Constitucional ha tenido multiples ocasiones para
pronunciarse sobre este presupuesto, lo que ha dado lugar a una consolidada
doctrina sobre el alcance y los limites de la potestad normativa excepcional que el
articulo 86 CE reconoce al Gobierno™. Un resumen de esta jurisprudencia
constitucional sobre el sentido y el alcance del presupuesto habilitante puede
consultarse en la reciente STC 139/2016, de 21 de julio.

Efectivamente, la Constitucion limita en un doble sentido la facultad
excepcional que el art. 86 CE reconoce al Gobierno para emitir disposiciones
normativas temporales con forma de decretos-leyes. Estos limites se traducen en la
imposibilidad de regular determinadas materias especificadas en el art.86.1 CE y en
la concurrencia de una situacion de “extraordinaria y urgente necesidad” como
supuesto habilitante. Precisamente, “el aseguramiento de estos limites, la garantia
de que en el ejercicio de esta facultad, como de cualquier otra, los poderes publicos
se mueven dentro del marco trazado por la Constitucion es, evidentemente, funcion
propia de este T. C.” (STC 29/1982, F.J. 3°). En este sentido, la jurisprudencia
constitucional ha reconocido en diversas ocasiones que el concepto de la
extraordinaria y urgente necesidad que se contiene en la Constitucion constituye un
limite juridico a la actuacion mediante decretos-leyes, cuyo respeto compete
controlar al Tribunal Constitucional (STC 142/2014, F.J.3°).

" vease el trabajo de Martinez Lago sobre el “Régimen juridico de los créditos presupuestarios y sus
modificaciones” publicado por IUSTEL.

'S Para un analisis mas detallado de la clausula de la extraordinaria y urgente necesidad, me remito a
mi trabajo, Gémez Lugo (2015: 51-82). Lo que sigue es un resumen, actualizado, de la jurisprudencia
constitucional analizada en el mismo.
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Desde sus primeros afnos de funcionamiento, el Alto Tribunal aclaré que la
misma no es “una clausula o expresion vacia de significado dentro de la cual el
l6gico margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin
restriccion alguna sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la
actuacion mediante Decretos-leyes. Y en ese sentido, sin perjuicio del peso que en
la apreciacion de lo que haya de considerarse como caso de extraordinaria y
urgente necesidad haya de concederse al juicio puramente politico de los érganos a
los que incumbe la direccién del Estado” (STC 182/1997, F.J. 3°). Asimismo, precisé
que se trata de un control externo, en el sentido de que debe limitarse a “verificar,
pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno y al
Congreso de los Diputados en el ejercicio de la funcion de control parlamentario (art.
86.2 CE)” (STC 182/1997, F.J. 3°). En ultima instancia, su finalidad es garantizar un
uso de la legislacion de urgencia adecuado a la Constitucion, de tal suerte que en el
ejercicio de esta potestad de control el Tribunal “podra, en supuestos de uso abusivo
o arbitrario, rechazar la definicion que los 6rganos politicos hagan de una situacion
determinada como de ‘extraordinaria y urgente necesidad’ y, en consecuencia,
declarar la inconstitucionalidad de un real decreto-ley por inexistencia del
presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las Cortes
Generales por la Constitucién” (STC 137/2011, F.J.4°. También, mas recientemente
STC 139/2016, F.J. 3°).

Para evitar el uso abusivo o arbitrario de este instrumento normativo
excepcional, el Tribunal Constitucional ha elaborado un doble canon de
enjuiciamiento. De este modo, desde la STC 29/1982 la jurisprudencia constitucional
ha venido sefalando de forma constante los aspectos que deben ser examinados
para determinar el juicio de concurrencia del presupuesto habilitante en cada caso
concreto. De una parte, la “identificacion por el Gobierno de manera explicita y
razonada de la concurrencia de la singular situacion, la extraordinaria y urgente
necesidad, determinante de la aparicion del presupuesto que le habilita para dictar
con caracter excepcional unas normas dotadas de los atributos del rango y la fuerza
propios de las leyes formales”. Y de otra, la existencia de una conexién de sentido o
relaciéon de adecuacién entre ese presupuesto habilitante y las medidas contenidas
en la norma de urgencia, de modo que éstas...han de guardar una relacién directa o
de congruencia con la situacion que se trata de afrontar” (por todas, STC 48/2015,
F.J. 4°).

En relacion con la exposiciéon explicita y razonada de la motivacion de la
urgencia, el Tribunal ha sostenido desde la STC 29/1982 que el examen de la
concurrencia del presupuesto habilitante se llevara a cabo mediante la valoraciéon
conjunta de todos aquellos factores que determinaron que el Gobierno dictase la
legislacion de urgencia y que son, basicamente, “los que quedan reflejados en la
exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de
convalidacion y en el propio expediente de elaboracién de la misma, debiendo
siempre tener presentes las situaciones concretas y los objetivos gubernamentales
que han dado lugar a la aprobacion del decreto-ley” (por todas, STC 137/2011, F.J.
4°). En consecuencia, no sera necesario que la exposicion de la extraordinaria y
urgente necesidad conste obligatoriamente en el propio Decreto-ley, sino que
bastara con que pueda deducirse de cualquiera de estos elementos.

En cuanto al segundo de estos aspectos, la conexion de sentido, sera
imprescindible que exista una adecuacion entre las medidas adoptadas por el
Gobierno, e incluidas en el decreto-ley, y la situacién de urgencia a la que se
pretende atender (STC 29/1982, F.J. 3°). En todo caso, la respuesta normativa
tendra que ser “adecuada congruentemente con la situaciéon de necesidad alegada
como titulo habilitante de la puesta en marcha de esta fuente del Derecho” (STC
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6/1983, F.J. 5°). Sobre esta segunda dimension, el Tribunal ha recordado
recientemente que “ya en la STC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 3, excluimos a este
respecto aquellas disposiciones “que, por su contenido y de manera evidente, no
guarden relacién alguna, directa ni indirecta, con la situacién que se trata de afrontar
ni, muy especialmente, aquéllas que, por su estructura misma, independientemente
de su contenido, no modifican de manera instantanea la situacién juridica existente”
(STC 139/2016, F.J.3°).

Sobre el alcance de su funcion fiscalizadora, el Tribunal ha precisado que no
le corresponde “discutir acerca de la “bondad técnica”, la “oportunidad” o la “eficacia”
de las medidas impugnadas, sino que debe limitarse a examinar la correspondencia
entre las mismas y la situacién que se pretende afrontar y que constituye el
presupuesto para el dictado de la norma tomando a tales efectos en consideracion
las razones deducidas tanto de la exposicion de motivos de la norma cuestionada
como del debate parlamentario de convalidacién.” (STC 31/2011, F.J.4°). A este
respecto, entre los criterios considerados para valorar este requisito de conexiéon ha
jugado, y sigue jugando, un papel destacado la viabilidad de acudir al procedimiento
legislativo parlamentario. Asi, en una de las primeras sentencias en las que el
Tribunal declaré la inconstitucionalidad de un decreto-ley por falta de justificacion
suficiente para acreditar la conexion de sentido entre la situacién de urgencia y la
medida adoptada para afrontarla’, se valoré la ausencia de justificacion de los
perjuicios u obstaculos que, para la consecuciéon de los objetivos perseguidos, se
seguirian de la tramitacién de dicha medida por el procedimiento legislativo
parlamentario (STC 31/2011, F.J.8°). En consecuencia, el Gobierno debe de motivar
su decision y explicar por qué descarta la opcion de impulsar el iter legis a través de
la presentacién de un proyecto de ley. En este sentido, debe argumentar por qué
considera que no es posible lograr una actuacion normativa inmediata en un plazo
inferior que el requerido para la tramitacién parlamentaria de las leyes. En otras
palabras, debe explicitar las razones por las qué entiende que aprobar las medidas
necesarias para afrontar la urgencia a través de la forma juridica ley, y la utilizacién
del iter legis ocasionaria un obstaculo o perjuicio para la consecucion de los
objetivos perseguidos (STC 68/2007, F.J. 12°).

Por otro lado, desde la STC 68/2007 el Tribunal Constitucional ha tenido
ocasion de ahondar en el alcance de la potestad normativa excepcional del
Gobierno al establecer que la situacion de necesidad que se pretende afrontar con
las medidas adoptadas no puede justificarse Unicamente, o “por si misma”, en
razones de tipo estructural. En concreto, ha afirmado que cuando la necesidad
alegada por el Gobierno para aprobar el Decreto-ley sea estructural, y no coyuntural,
‘v salvo en situaciones especialmente cualificadas por notas de gravedad,
imprevisibilidad o relevancia, no alcanza por si misma a satisfacer el cumplimiento
de los estrictos limites a los que la Constitucion ha sometido el ejercicio del poder
legislativo del Gobierno. Lo contrario supondria excluir practicamente en bloque del
procedimiento legislativo parlamentario el conjunto de la legislacién laboral y de
Seguridad Social, lo que obviamente no se corresponde con nuestro modelo
constitucional de distribucién de poderes” (STC 68/2007, F.J. 10°). Por ultimo, el
Tribunal ha venido admitiendo el uso del decreto-ley en situaciones que ha
catalogado como coyunturas econdémicas problematicas “para cuyo tratamiento
representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que pertinente y
adecuado para la consecucién del fin que justifica la legislacion de urgencia, que no
es otro que subvenir a “situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que
por razones dificiles de prever requieran una acciéon normativa inmediata en un
plazo mas breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de

® STC 31/2011, de 17 de marzo de 2011.

a Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad. ISSN 2253-6655.
== N°. 11, octubre 2016 — marzo 2017, pp. 85-114. DOI: http://dx.doi.org/10.20318/eunomia.2016.3281

95


http://tcdshj/HJ/RESOLUCIONES/Details.aspx?ID=71

YOLANDA GOMEZ LUGO El recurso sistematico al Decreto-ley para conceder créditos extraordinarios...

urgencia para la tramitacion parlamentaria de las leyes.” (STC 139/2016, F.J.3°, con
cita de otras).

3.2. Sobre la inadmisibilidad del decreto-ley para aprobar créditos extraordinarios:
una reserva de competencia

Desde la entrada en vigor de la Constitucién, la praxis ha puesto de
manifiesto la asiduidad con la que los diferentes Gobiernos han emitido decretos-
leyes con disposiciones de caracter tributario, si bien han sido menos frecuentes en
materia presupuestaria. La utilizacion del decreto-ley como fuente del ordenamiento
tributario ha sido aceptada tanto doctrinal, como jurisprudencialmente'. No
obstante, también se han aprobado decretos-leyes con incidencia en materia
presupuestaria, “...desde la anticipacion de los efectos contenidos en los proyectos
de Ley de Presupuestos Generales del Estado, concesion de créditos
extraordinarios y suplementos de créditos, aprobacién de medidas presupuestarias
urgentes,...”"®. Por ello, y pese a su menor frecuencia, no puede afirmarse que se
trate de un tema novedoso'®. Por el contrario, lo preocupante de esta técnica
normativa es que se ha convertido en practica habitual; tendencia, que ha sido
censurada por algunos expertos en derecho financiero por su dudosa
constitucionalidad® .

Esta realidad ha dado lugar a un debate doctrinal en torno a la admisibilidad
o inadmisibilidad de la figura del decreto-ley para alterar el Presupuesto del Estado
inicialmente aprobado. Ahora bien, debe precisarse que este tema admite diferentes
matices dependiendo de la finalidad concreta o del asunto concreto sobre el que
verse. Dentro de este ambito habria que diferenciar varios supuestos que han sido
objeto de atencién por los especialistas en Derecho presupuestario?’. En este
sentido, se ha cuestionado la instrumentalizacion del decreto-ley para aprobar los
Presupuestos Generales del Estado (lo que seria inconstitucional por vulneracién de
la reserva material y procedimental prevista por el art. 134 CE), para prorrogar los
Presupuestos inicialmente aprobados o alterar los Presupuestos prorrogados®
(supuestos, que constituyen una vulneraciéon directa del articulo 134.4 CE y del
caracter automatico de la prérroga presupuestaria al no exigirse forma juridica para
su instrumentalizacién) y para proceder a ampliaciones presupuestarias. En el caso
gue nos ocupa, nos encontramos ante este ultimo supuesto, en el que la legislacion
de urgencia esta siendo utilizada sistematicamente para alterar unos Presupuestos
aprobados, y en concreto, para aprobar créditos extraordinarios.

a) Algunas precisiones sobre la reserva de ley en materia presupuestaria: una
reserva de competencia parlamentaria

Para profundizar en esa cuestion debe tenerse en cuenta el principio de

"7 Existe una consolidada doctrina constitucional sobre los limites del decreto-ley en el ambito tributario;
en concreto, desde la STC 6/1983 la Jurisprudencia constitucional ha respaldado la admisién del
decreto-ley en materia tributaria. Sobre el debate generado en torno a la admisibilidad de la legislacion
de urgencia en este ambito, puede consultarse: Cazorla Prieto (1983); Falcén y Tella (1984); Martin
Queralt (1979); Pérez Royo (1985).

'® Constltese, Martinez Lago (1998: 235).

'9 Asi lo reconocen Astarloa Huarte-Mendicoa (1985: 114, nota 27); Santaolalla Lépez (2006: 413).

%0 ygase Cazorla (2012: 577).

! Un examen de estos supuestos en los que se ha utilizado el Decreto-ley en materia presupuestaria
Ezuede consultarse en Calvo Vergez (2004: 66); Martinez Lago (1998: 231 y ss).

Sobre este supuesto, consultese Escribano (1997) y Falcén y Tella (1995). “Acudir a la técnica del
Decreto-Ley, incluso teniendo en cuenta la intervencion que la Camara tendra a posteriori, mediante la
convalidacion, no es 6bice para que califiquemos el Decreto-Ley presupuestario como una burla de la
esencia de la institucion presupuestaria”, Escribano (1997: 121).
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legalidad presupuestaria previsto en los articulos 66.2. y 134.1 de la Constitucion®.
El primero determina taxativamente que “flJas Cortes Generales ejercen la potestad
legislativa del Estado, aprueban sus Presupuestos, controlan la accién del Gobierno
y tienen las demas competencias que les atribuya la Constituciéon”*; y el segundo
establece que ‘[cJorresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos
Generales del Estado y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y
aprobacién™. Como puede comprobarse, en este ambito la Constitucion establece
un claro reparto competencial entre Gobierno y Parlamento cuyas lineas principales
se encuentran en el art.134 CE, y que a su vez tiene la misién de garantizar la
funcion presupuestaria que el art. 66.2 CE encomienda a las Cortes Generales®. De
este modo, corresponde a las Camaras no solo el examen, enmienda y aprobacion
de los Presupuestos Generales del Estado (art.134.1 CE), sino también su eventual
modificacion a iniciativa del Gobierno o de los grupos parlamentarios. En el primer
supuesto, corresponde al Gobierno la presentacion de “proyectos de Ley que
impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes
al mismo ejercicio presupuestario”’ (art.134.5 CE). Mientras que en el segundo, el
art.134.6 CE dispone que “toda proposicién o enmienda que suponga aumento de
los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad
del Gobierno para su tramitacion”. Sobre estos supuestos, coincido con Martinez
Lago cuando afirma que en ambos casos “la Constituciéon reserva a la Ley la
produccion de dichas modificaciones, pues alude a proyectos de Ley (art.134.5 CE)
y a proposiciones de Ley y enmiendas (art.134.6 CE), de modo que ello corrobora el
caracter especifico de la reserva de ley en materia presupuestaria, despejando las
dudas que se pudiera tener respecto de la admisidbn de decretos-leyes de
modificacién de los Presupuestos aprobados...”?. Por ultimo, el art. 75.3 CE incluye
los “Presupuestos Generales del Estado” entre las materias excluidas de ser
delegadas en las Comisiones parlamentarias para su tramitacion y aprobacion
mediante el procedimiento especial en el que éstas actian con competencia
legislativa plena®. Con esta ultima disposicién el constituyente reservé a la
exclusiva competencia de la institucion plenaria la aprobacion legislativa de la
materia presupuestaria, esto es, sélo mediante ley de Pleno puede procederse a la
regulacién de los ambitos materiales tipificados en dicho precepto. En consecuencia,
la voluntad de los Plenos del Congreso y del Senado no podran ser sustituidos por
el Gobierno, y el decreto-ley no podra ser utilizado.

En mi opinién, nos encontramos no soélo ante una reserva a favor de la forma
juridica de Ley, sino también ante una reserva de Parlamento, que puede definirse,
siguiendo a |. de Otto, como aquellas “atribuciones de la materia al 6rgano
parlamentario” y cuyo fundamento es “asegurar que la regulacion de ciertas
materias se haga mediante el procedimiento legislativo”™. En esta misma linea se

% Sobre esta tematica, constiltese la excelente monografia de Martinez Lago (1998).
2 A este respecto, debe recordarse que el Tribunal ha interpretado esta intervencién parlamentaria en
la aprobacion de la Ley de Presupuestos como una “funciéon peculiar -la de su aprobacién- que el
art. 66.2 de la Constitucién enuncia como una competencia especifica desdoblada de la genérica
“Eotestad legislativa del Estado” (STC 27/1981, de 20 de julio, F.J. 2°).
% Estos preceptos constitucionales (66.2 y 134) “establecen el principio de legalidad respecto de los
gastos al atribuir a las Cortes Generales la funcién de examinar, aprobar y enmendar los presupuestos
96enerales del Estado...” (STC 3/2003, F.J.4°).
Sobre las competencias parlamentarias en este ambito, véase la monografia de Giménez Sanchez,
Las competencias presupuestarias del Parlamento (2008).
2" Sobre el supuesto previsto por el art. 134.5 CE, debe precisarse que se refiere a las “iniciativas
legislativas relacionadas, no con el proyecto de Ley de Presupuestos, sino con otras medidas
Esosteriores, que afecten al presupuesto en curso de ejecucion”. Véase, Pérez Royo (2012: 558-559).
Martinez Lago (1998: 53).
° Sobre las peculiaridades de esta modalidad de tramitacion y aprobacion legislativa, puede
consultarse Gomez Lugo (2008).
% Constiltese Otto (1991: 153-154).
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han manifestado algunos expertos en derecho presupuestario, si bien utilizan la
expresion de reserva de competencia parlamentaria para referirse a lo mismo.
Desde esta optica, las modificaciones presupuestarias a las que se refiere el art.
134.5 y 6 CE requeririan necesariamente de un nuevo pronunciamiento de las
Cortes Generales®'. Asi, se ha sostenido que través de estas previsiones
constitucionales se establece “una nueva reserva de ley entendida como reserva de
competencia parlamentaria que excluye cualquier eventual sustitucién de la decision
de las Cortes por un Decreto-ley del Gobierno”™? En este mismo sentido se ha
pronunciado Martinez Lago al sostener que “este tipo de reserva ley que implica
también reserva de competencia parlamentaria...impide absolutamente la

sustitucion de la decision de las Cortes por un Decreto-ley del Gobierno™.

A partir de este marco constitucional la doctrina ha admitido
mayoritariamente que la competencia para autorizar créditos extraordinarios y
suplementos de crédito corresponde a las Cortes Generales y su aprobacion tendra
que ser aprobada por Ley*. Precisamente, otro de los argumentos para justificar
esta forma juridica que deben revestir estas alteraciones en el presupuesto
corriente, y la necesaria intervencion de la institucion parlamentaria, lo constituye la
alusion a los “proyectos de Ley” del art. 134.5. Por tanto, puede afirmarse que los
créditos extraordinarios que requieren intervencion de las Cortes en virtud de lo
dispuesto por el art.134.5 CE tienen la misma naturaleza juridica que la Ley de
presupuestos. A favor de la tesis de la inadmisibilidad del decreto-ley para estos
fines se ha manifestado Martinez Lago, quien considera que “....siendo las leyes de
créditos extraordinarios y suplementos de crédito auténticas ‘leyes presupuestarias
especiales’, si su aprobacién tiene la misma naturaleza que la aprobacién de las
Leyes de Presupuestos de cada ejercicio, al igual que no cabe que éstas sean
aprobadas por Decreto-ley, tampoco podran concederse créditos extraordinarios o
suplementos de crédito por esta via”*. A su juicio una de las singularidades de la
Ley de Presupuestos es que “...una vez aprobada, la propia reserva de ley
presupuestaria que obliga al Gobierno —y que prohibe el uso (por el abuso que
supondria) de otras formas (normas) sustitutivas de la Ley (v.gr. Decreto-ley)-
permite al mismo que, por estar ejecutando las previsiones/habilitaciones fijadas en
la Ley, disponga de la llave con que iniciar reformas (legislativas) que afectan al plan

financiero aprobado”®.

En esta misma linea contraria al uso del decreto-ley se ha pronunciado
también Cazorla Prieto, para quien el art. 134.5 CE consagra que “la competencia
que las Cortes Generales va mas alla de la aprobacion de los Presupuestos y que
cualquier modificacion que signifique aumento de las consignaciones
presupuestarias, por via de suplemento de crédito o de crédito extraordinario,
requiere aprobacion del Congreso de los Diputados y del Senado. De lo contrario se
podria defraudar la competencia presupuestaria parlamentaria que formula el

*" Por el contrario, son competencia del Gobierno el resto de modificaciones de crédito a través de las
restantes figuras presupuestarias enumeradas en el art. 51 LGP y, en consecuencia, no requieren
intervencion parlamentaria. Sobre ello, véase Martinez Lago (1998: 219).

%2 yease, Calvo Vergez (2004: 65).

%3 Martinez Lago (1998: 258).

% En este sentido se han manifestado Cazorla Prieto (2012: 576); Martinez Lago (1998: 258); Alonso
Gil (2005: 12 y 29); Calvo Vergez (2004: 66). Existe también una corriente minoritaria a favor de
admisibilidad del decreto-ley para este tipo de crédito siempre y cuando se cumplan los requisitos
constitucionales del art. 86 CE. Asi por ejemplo, Palomar Olmeda y Losada Gonzalez (1995: 160-162).
Citado por Andreu Mestre (2005: 217).

% Consultese, Martinez Lago (1998: 259-264). Sobre la tesis que defiende la inadmisibilidad de la
técnica del decreto-ley, para aprobar los expedientes de créditos extraordinarios y suplementos de
crédito se ha pronunciado también Andreu Mestre (2004: 215-219).

% Martinez Lago (1998: 26).
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articulo 134.1 de la Constitucién™’. En consecuencia, considera constitucionalmente
censurable la practica de aprobar creditos extraordinarios por decreto-ley, que se ha
intensificado desde 2007 a raiz de la crisis econémica.

b) Tres sentencias fundamentales sobre la reserva de Parlamento: procedimiento y
forma de Ley como limites a la accion del Ejecutivo

Realizadas estas consideraciones acerca del debate doctrinal sobre esta
tematica, pueden resaltarse una serie de elementos que me parecen relevantes
para profundizar en el asunto que resuelve la STC 126/2016: a) El concepto de
reserva de ley no excluye la categoria del decreto-ley, por lo que éste queda
sometido a los mismos condicionantes materiales que el resto de normas con rango
legal. Desde esta optica, se ha afirmado que el concepto de “reserva de ley” no
coincide con el de “forma de ley” y, por ello, respecto a la materia presupuestaria
existe una reserva de competencia parlamentaria; b) El articulo 86 CE no incluye la
materia presupuestaria entre los limites sustanciales vedados al decreto-ley, por lo
que en principio éste podria utilizarse en el ambito presupuestario si se cumplieran
el resto de requisitos constitucionalmente establecidos por dicho precepto; y c) Sin
embargo, desde la STC 60/1986 la Jurisprudencia constitucional ha venido
reconociendo que, al margen de los limites materiales explicitos que enumera el art.
86 CE, existen otros limites que coinciden con ambitos materiales en los que se
requiere necesariamente la intervencion del Parlamento por medio de la forma de
Ley. Es, precisamente, a partir de estos presupuestos, y en especial de este ultimo,
desde donde debe abordarse el problema planteado en este trabajo.

Desde esta optica, la cuestion sobre la adecuacién o admisibilidad de la
técnica del decreto-ley en el ambito presupuestario no se plantea como un problema
de limites materiales, sino como una cuestién de competencia y forma juridica. En
otras palabras, no se trata de dilucidar si la materia presupuestaria esta o no
excluida del ambito del decreto-ley, ya que no se trata de un problema de reserva de
ley en sentido estricto, sino de distribucion competencial entre 6rganos
constitucionales. No es un problema de reserva de ley, sino de “reserva de
competencia” o “reserva de Parlamento”.

Esta perspectiva del problema se ha visto respaldada por algunos
pronunciamientos del Tribunal Constitucional que se exponen a continuacién. Asi, el
primer hito en la Jurisprudencia lo encontramos en la STC 60/1986°, de 20 de
mayo, en la que el Tribunal reconocié que el hecho de que “... una materia esté
reservada a la ley ordinaria, con caracter absoluto o relativo, no excluye eo ipso la
regulacion extraordinaria y provisional de la misma mediante Decreto-ley, porque,
como ya hemos dicho en nuestra Sentencia num. 111/1983, de 2 de diciembre, “la
mencion a la Ley no es identificable en exclusividad con el de Ley en sentido
formal’. Para comprobar si tal disposicion legislativa provisional se ajusta a la Norma
fundamental, habra que ver si relne los requisitos establecidos en el art. 86 de la
Constitucién y si no invade ninguno de los limites en él enumerados o los que, en su
caso, se deduzcan racionalmente de otros preceptos del Texto constitucional, como,
por ejemplo, las materias reservadas a Ley organica, o aquellas otras para las que
la Constitucion prevea expresis verbis la intervencion de los 6rganos parlamentarios
bajo forma de Ley”™® (STC 60/1986, F.J.2°). Sobre esta referencia a las materias

%7 Veéase, Cazorla Prieto (2012: 144).

% La STC 60/1986 resuelve un recurso de inconstitucionalidad presentado por 54 diputados contra
varios preceptos del Real Decreto-Ley 22/1982, de 7 de diciembre, sobre Medidas Urgentes de
Reforma Administrativa.

% La cursiva es mia.
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para las que la Constitucion prevea expresis verbis la intervencidén parlamentaria
bajo forma de Ley, Martinez Lago considera que el Tribunal esta distinguiendo dos
clases de reserva de ley: entre norma con rango de ley y Ley en sentido formal. En
este sentido, comparto la opinién del autor al apuntar que cuando la Constitucion
solo habla de “reserva de Ley”, sin mas calificativo también cabe el decreto-Ley en
tanto que norma con fuerza del ley, “mientras que cuando la Constitucién remite a la
"Ley formal”, “Ley de Cortes Generales”, “Ley aprobada o votada en Cortes” 0 a un
‘proyecto de Ley”, la reserva es de Ley y de competencia parlamentaria,
excluyéndose radicalmente la intervencién del Gobierno mediante Decreto-ley™*.
Por otro lado, algunos autores consideran que en este pronunciamiento el Tribunal
se esta refiriendo a la existencia de “limites implicitos™' de necesaria observancia
para el Gobierno. En ese sentido, se ha pronunciado Aragén Reyes al referirse a
estas “limitaciones materiales implicitas” como aquellas materias que le estan
vedadas a la legislacion de urgencia por encontrarse “reservadas a especificas
formas y procedimientos que no cabe identificar con el decreto-ley”*?. Aunque
comparto integramente la opinién del autor, sin embargo, creo que habria que
precisar que algunas de estas materias prohibidas para el Decreto-ley estan
sometidas a reservas procedimentales previstas expresamente por la Constitucion;
materias, que conllevan la competencia del Parlamento y la forma juridica de Ley, y
entre las que se encuentran los Presupuestos Generales del Estado (art.134 CE).
Se ftrata, pues, de reservas de forma y de procedimiento que implican
necesariamente la intervencion de las Camaras. Por tanto, el Tribunal se esta
refiriendo en esta sentencia a la categoria de “reserva de competencia” o “reserva
de Parlamento” a la que me referi anteriormente.

En esta misma linea argumental iniciada con la STC 60/1986 se incluye
también la STC 155/2005, de 9 de junio** en la que el Tribunal se pronuncia
igualmente sobre la importancia de las reservas de forma y de procedimiento. Su
fundamento juridico quinto* aporta algunos pronunciamientos importantes que

0 Véase en Martinez Lago (1998: 240). En este mismo sentido, véase también Astarloa Huarte-
Mendicoa (1985: 133).

“! En este sentido se han pronunciado Alonso Gil (2005: 27) y Martinez Lago (1998: 240).

2 Entre las materias vedadas al decreto-ley, el profesor Aragén Reyes sefiala las previstas en los
articulos 94.1, “82 (leyes de delegacion), 92 (autorizacién por el Congreso del referéndum consultivo),
93 (autorizacion por ley organica para la celebracion de determinados tratados), 134 (presupuestos
generales del Estado), 135 (autorizacion para emitir deuda publica), 116.2. 3 y 4 (autorizacion de la
prorroga del estado de alarma, en un caso, y autorizacion o declaracion, en os otros, por el Congreso
en los estados de alarma, excepcion y sitio) y 131 CE (leyes de planificacion econdémica)’. Véase
Aragon Reyes (2016: 81).

43 La STC 155/2005 resuelve dos recursos de inconstitucionalidad promovidos por Diputados del Grupo
Parlamentario Socialista del Congreso en relacidon con el Real Decreto-ley 14/1998, de 9 de octubre, y
la Ley 13/1999, de 21 de abril, de adhesion de Espafia a diversos Acuerdos del Fondo Monetario
Internacional.

44« las materias enunciadas en el art. 86.1 CE. Esa afectacién no es, sin embargo, el unico limite
sustantivo al que la Constitucion somete a los decretos-leyes, pues sobre éstos opera también, como
es obvio, el conjunto de las reservas establecidas por el constituyente respecto de determinadas
materias y en beneficio de especificas formas y procedimientos. Entre tales reservas figura la que para
la prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o convenios
establece el art. 94.1 de la Constituciéon, en cuya virtud dicha prestacion debe ser autorizada, en
determinados casos, por las Cortes Generales. Queda excluida, por tanto, la posibilidad de una
prestacién de ese consentimiento sin previa autorizacion parlamentaria o con la dispensada por un
6rgano distinto. Es, pues, evidente que el decreto-ley no es una forma juridica habilitada para la
autorizacioén requerida por el art. 94.1 CE. De un lado, porque el art. 86.1 CE sélo prevé la figura del
decreto-ley para el dictado de “disposiciones legislativas”, categoria juridica que es distinta de la que
corresponde a las autorizaciones, por lo que no puede considerarse instrumento idéneo para el
acuerdo de autorizaciones. De otro, porque tratandose de una autorizacién es claro que no puede
concederla quien debe ser autorizado. Por ultimo, porque el decreto-ley es una fuente normativa propia
del Gobierno que solo precisa de la intervencion del Congreso de los Diputados -y no de las dos
Camaras que integran las Cortes Generales- para la estabilizacién de su vigencia en el Ordenamiento.
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pueden contribuir a clarificar la cuestiéon planteada. En concreto, formula tres
contundentes argumentos para sostener que las reservas de procedimiento y de
forma actuan como limite frente a la accion del Ejecutivo en casos como el que nos
ocupa.

En primer lugar, el Tribunal sostiene las materias enunciadas en el art.86.1
CE no son “el unico limite sustantivo al que la Constitucion somete a los decretos-
leyes, pues sobre éstos también opera también, como es obvio, el conjunto de las
reservas establecidas por el constituyente respecto de determinadas materias y en
beneficio de especificas formas y procedimientos”. De este modo, las cuestiones
materiales tasadas constitucionalmente quedan vedadas de ser reguladas
legislativamente a través de una via procedimental distinta a la prevista por el texto
constitucional. La utilizacion de un procedimiento o una forma juridica para un
supuesto diverso al prefijado implica una vulneracion del precepto constitucional del
que deriva la reserva procedimental. Por tanto, teniendo en cuenta la reserva
prevista por los articulos 66.2 y 134.1 CE a favor de ley formal aprobada por las
Cortes Generales, el Gobierno no podra regular la materia presupuestaria a través
de la figura del decreto-ley. Es decir, las reservas procedimentales actuan frente a
los poderes publicos en un doble sentido: por un lado, actuan frente al Parlamento al
condicionar el procedimiento especifico y la forma juridica que deben aplicarse
cuando se pretenda legislar sobre determinadas materias; y por otro, actuan frente
al Gobierno al impedir que las materias sometidas a esa reserva procedimental
puedan regularse por via del decreto-ley.

En segundo lugar, la sentencia 155/2005 descarta que el decreto-ley sea
una forma juridica habilitada para el otorgamiento de una autorizacién
parlamentaria. De un lado, porque “...el art. 86.1 CE sélo prevé la figura del decreto-
ley para el dictado de “disposiciones legislativas”, categoria juridica que es distinta
de la que corresponde a las autorizaciones, por lo que no puede considerarse
instrumento idoneo para el acuerdo de autorizaciones”. Y de otro, porque en el
supuesto de las autorizaciones “es claro que no puede concederla quien debe ser
autorizado”.

En tercer y ultimo término, el Tribunal insiste en la necesidad de intervencion
de las dos Camaras parlamentarias para proceder a la autorizacion, ya que en la
convalidacion del decreto-ley sélo interviene el Congreso de los Diputados. Por ello,
ni siquiera tras este acto “es el decreto-ley una forma juridica capaz de dispensar
una autorizacion que so6lo pueden brindar las Cortes Generales, pues la
convalidacion del Congreso de los Diputados nunca puede ser la del érgano
complejo en el que se integra junto con el Senado, de manera que no es posible ver
en la convalidacién un acto equivalente a la autorizacién”. Aunque estos dos ultimos
pronunciamientos se refieren a la autorizacion requerida por el art. 94.1 CE para la
prestacion del consentimiento del Estado para obligarse por medio de tratados o
convenios internacionales, creo que podria aplicarse a otros actos de autorizacion
parlamentaria que requieren forma de Ley, como es el caso que nos ocupa. Desde
el punto de vista sustancial, en este supuesto se trata de autorizaciones de gasto
que corresponden a las Cortes Generales, por lo que creo que es un argumento a
explorar en el debate acerca del uso de ley para autorizar créditos extraordinarios y
la consecuente inidoneidad del decreto-ley a tal fin.

Por ello ni siquiera tras su convalidaciéon parlamentaria es el decreto-ley una forma juridica capaz de
dispensar una autorizacidon que solo pueden brindar las Cortes Generales, pues la convalidaciéon del
Congreso de los Diputados nunca puede ser la del 6rgano complejo en el que se integra junto con el
Senado...” (STC 155/2005, F.J.5°).
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Por dltimo, quisiera destacar una tercera decisibn que me parece
fundamental para abordar la problematica planteada en este trabajo. Me refiero a la
STC 3/2003, de 16 de enero®, en la que el Tribunal profundiza en el alcance y el
significado del art. 134.5 CE. En la misma reconoce que “...por la propia naturaleza,
contenido y funcion que cumple la Ley de presupuestos, el citado art. 134.5 CE no
permite que cualquier norma modifique, sin limite alguno, la autorizacién por el
Parlamento de la cuantia maxima y el destino de los gastos que dicha Ley
establece”. Por el contrario, cualquier alteracién de esa habilitacion prevista en el
presupuesto “...s6lo puede llevarse a cabo en supuestos excepcionales,
concretamente cuando se trate de un gasto inaplazable provocado por una
circunstancia sobrevenida. Admitir lo contrario, esto es, la alteracion indiscriminada
de las previsiones contenidas en la Ley de presupuestos por cualquier norma legal,
supondria tanto como anular las exigencias de unidad y universalidad
presupuestarias contenidas en el art. 134.2 CE” (STC 3/2003, F.J.5°). Asimismo, el
Tribunal precisa que “siempre debe tratarse de modificaciones puntuales y
unicamente por circunstancias sobrevenidas que exijan la realizaciéon de un gasto
inaplazable” (F.J.99).

Teniendo en cuenta todos los argumentos, doctrinales y jurisprudenciales,
expuestos en este epigrafe, creo que hay razones suficientes para concluir que el
uso de la figura del decreto-ley para autorizar créditos extraordinarios no se ajusta a
las exigencias constitucionales por ser contrario al art. 86.1 en relacién con el art.
134.5 CE.

4. Anilisis de la STC 126/2016, de 7 de julio
4.1. El recurso

La sentencia 126/2016 resuelve el recurso de inconstitucionalidad 6524/2014
presentado por mas de cincuenta diputados, integrantes de una amplia diversidad
de grupos parlamentarios, contra el art.2.1. del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de
agosto, por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en
el presupuesto de los Ministerios de Asuntos Exteriores y de Cooperacion, de
Defensa y de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente.

Los recurrentes reprochan a la norma impugnada un unico motivo de
inconstitucionalidad: la falta de concurrencia del presupuesto de extraordinaria y
urgente necesidad que habilita al Ejecutivo a hacer uso de la figura del decreto-ley.
El objeto del recurso se circunscribe a controlar si la legislacion de urgencia dictada
por el Gobierno se ajusta a los requisitos constitucionales previstos en el art. 86.1
CE. En cuanto a los argumentos esgrimidos, éstos pueden sintetizarse en dos: falta
de fundamento y de imprevisibilidad de la situacion de urgencia que se pretende
afrontar.

En primer lugar, consideran que la medida acordada por la disposicion
impugnada, cuya finalidad es hacer frente al pago de las obligaciones
correspondientes a Programas especiales de armamento, adolece de falta de
fundamento suficiente que justifique su adopcién a través de decreto-ley. Teniendo
en cuenta la naturaleza de estos programas, y la envergadura de los planes y
contratos que conllevan, resulta “dificil entender que el Gobierno no conociera su
existencia, cuantia y vencimientos y que, por tanto, la provisién de los fondos

4 La STC 3/2003 resuelve el recurso de inconstitucionalidad presentado por el por el Presidente del
Gobierno contra la Ley del Parlamento Vasco 1/2002, relativa a los presupuestos generales de la
Comunidad Auténoma.
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necesarios para satisfacerlas no se pudiera haber tramitado por el procedimiento
legislativo ordinario”.

Por otro lado, alegan falta de imprevisibilidad de la situacién de urgencia, al
considerar que en el presente caso la necesidad de satisfacer unas obligaciones de
pago “no surgen espontaneamente, ni de manera inesperada..., por lo que las
obligaciones en cuestion, su existencia, cuantia y vencimiento, eran absolutamente
conocidas para el Gobierno en el momento de dotar de medios al Ministerio de
Defensa en los Presupuestos Generales del Estado”.

A mayor abundamiento, la parte recurrente aduce que no se trata de la
primera ocasion en la que el Gobierno recurre a esta férmula para afrontar el pago
de los programas especiales de armamento. Efectivamente, y como se sefialé con
anterioridad, en los dos afos precedentes el Ejecutivo recurri¢ igualmente a la figura
del crédito extraordinario mediante la adopcidon de los Reales Decretos-leyes
26/2012 y 10/2013 con la misma finalidad. Es precisamente este caracter habitual lo
que pone de manifiesto la ausencia de una circunstancia de extraordinaria y urgente
necesidad, ya que el Gobierno conocia, si no las cantidades exactas, si la cuantia
maxima destinada al pago de las obligaciones contractuales derivadas de los
programas especiales de armamento que pretendia satisfacer a través de la
legislacion de urgencia.

A juicio de los grupos parlamentarios recurrentes, se trata de un “modo de
actuar deliberadamente adoptado por el Gobierno segun el cual, de manera
consciente, no se dotan en los Presupuestos Generales del Estado los créditos para
afrontar los pagos correspondientes de los programas especiales de armamento,
recurriéndose con posterioridad a la aprobacién mediante Decreto-ley de un crédito
extraordinario para satisfacer dichas obligaciones, en lo que constituye una clara
subversion del sistema previsto por el constituyente para la aprobacion de las
cuentas publicas”. Es mas, el Gobierno no sélo conoce de antemano estas
necesidades presupuestarias para el pago de estos programas especiales, sino que
ademas, haciendo alarde de un desconocimiento total de la doctrina constitucional,
manifiesta su pretension de continuar con esta practica de acudir al decreto-ley.
Efectivamente, asi lo reconoce el Secretario de Estado en la Comisidon de Defensa
del Congreso, sesion del 6 de octubre de 2014, en relacidén a los Presupuestos
Generales para 2015, al afirmar que “... si las circunstancias econémicas se
mantienen en el nivel y en la forma que hoy conocemos, el Gobierno volvera a
atender sus compromisos de pago mediante el uso del decreto-ley para autorizar un
crédito extraordinario, pagos derivados de los programas especiales de armamento”.

En cuanto a las alegaciones formuladas por el Abogado del Estado para
desestimar el recurso, éstas van destinadas a acreditar la existencia de una
concreta extraordinaria y urgente necesidad. De este modo, alude a dos razones
para justificar la utilizacién de la legislacion de urgencia: de una parte, las
especialidades de los programas especiales de defensa, y de otro, la singularidad
para realizar los pagos en este ambito.

Respecto al primer argumento, alega que uno de los rasgos peculiares de
estos programas consiste en la imposibilidad de determinar con antelacion la
cuantia exacta y determinada de los compromisos de pago destinados a atender las
obligaciones contraidas; lo que hace imposible que se fijen en el momento de la
elaboracion de la Ley de Presupuestos Generales del Estado. Sobre esta cuestion,
sefala que dichos programas, “que implican la adquisicion de material a través de
agencias y consorcios multinacionales, supone que no se puedan concretar de
antemano la cuantia exacta de las obligaciones a las que se ha de hacer frente en
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cada ejercicio porque son objeto de negociacion y los propios programas son objeto
de reconsideracion parcial”.

En relacién con la segunda justificacion invoca el cumplimiento de las
obligaciones contraidas por la Administracion Publica en ejercicios anteriores; en
concreto, la medida acordada persigue atender la deuda con los proveedores de
Defensa para no demorar el abono de los pagos, ni causar perjuicios a terceros. A
este respecto, sostiene que la “obligacién de proceder al cumplimiento de los
compromisos contraidos en los correspondientes contratos y la voluntad de no
causar perjuicios a los afectados” justifican la imposibilidad de tramitar los créditos
extraordinarios a través de proyectos de ley, dado que “una vez determinadas las
cantidades, se impone su pronto pago”.

A ello, habria que anadir una tercera causa justificativa invocada por el
Gobierno en la exposicion de motivos del RDL 10/2014, me refiero a la situacion de
crisis econémica, que ha provocado una reduccion de los recursos financieros, en
general, y una insuficiente dotacion en el presupuesto de Defensa para afrontar los
programas especiales en los ultimos ejercicios, que es la que viene a justificar la
necesidad de dotacion de créditos adicionales.

4.2. La argumentaciéon de la sentencia: el cumplimiento de las obligaciones
contraidas por el Estado es un motivo genérico, pero no una situacion de
extraordinaria y urgente necesidad

Para valorar si el Gobierno se ha ajustado a los parametros constitucionales
al emitir la norma impugnada contenida en el RDL 10/2014, el Tribunal procede a
enjuiciar la concurrencia de extraordinaria y urgente necesidad en el presente caso
conforme a la consolidada doctrina que se ha expuesto anteriormente.

Con caracter previo al analisis de la sentencia conviene aclarar que, aunque
en el recurso solo se cuestiona la utilizacion del Decreto-ley para instrumentalizar el
crédito extraordinario mediante el que se debe articular el pago de la obligacién, el
Tribunal considera que en el objeto del proceso confluyen dos tipos de
razonamientos: uno, relativo a la concurrencia de los requisitos constitucionales que
permiten hacer uso del Decreto-ley, y otro sobre la legalidad u oportunidad de esta
figura presupuestaria (crédito extraordinario) concedido a través de Decreto-ley.
Precisamente, en torno a estos cuestiones se va a articular la argumentacién del
Tribunal para resolver el presente asunto.

a) Una cuestion previa: valoracion de elementos externos al Decreto-ley en el juicio
de concurrencia

Una de las cuestiones mas llamativas de la sentencia es que para analizar el
presente caso el Tribunal no pondera solo los elementos habituales exigidos por la
doctrina constitucional, principalmente, la exposicién de motivos del decreto-ley y el
debate de convalidacion. Junto a estos elementos, el Tribunal entra a valorar
también otros debates parlamentarios ajenos al que corresponde al tramite de
convalidacion del decreto-ley cuestionado. Es decir, no sélo tiene en cuenta las
razones aducidas en los elementos anteriores, sino también las “afirmaciones
vertidas en los distintos debates parlamentarios” (F.J. 5°). En este sentido, toma en
consideracion el alegato de “la imposibilidad de conocer en el momento de
elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado, el importe exacto a abonar
en este tipo de Programas especiales de armamento” (F.J.3°), que habia utilizado el
Abogado del Estado en referencia a la comparecencia del Secretario de Defensa en
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la Comisién de Defensa en relacion con el proyecto de Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 2014, celebrada el 7 de octubre de 2013, Diario de
Sesiones n°427%, es decir, casi un afio antes de la emision del RDL 10/2014. EI
Tribunal no sélo admite como valido este argumento sobre la imposibilidad de fijar la
cuantia en el momento de elaborar el Presupuesto, sino que ademas lo identifica
como una de las dos razones aducidas para avalar el Decreto-ley 10/2014, de 1 de
agosto, cuestion de la que discrepo por las razones que expondré a continuacion.

A mi modo de ver, la utilizacion de elementos externos al decreto-ley para
valorar el juicio de concurrencia suscita algunas dudas conforme a la doctrina
constitucional. A este respecto, hay que recordar lo que el propio Tribunal ha
sostenido reiteradamente desde la STC 29/1982 (F.J.4°), y es que para determinar
el juicio de concurrencia de la extraordinaria y urgente necesidad debe valorar dos
elementos: “...los motivos que, habiendo sido tenidos en cuenta por el Gobierno en
su aprobacion, hayan sido explicitados de una forma razonada...” (STC 68/2007,
F.J. 7°); y la conexién de sentido entre la situacion de urgencia definida y la medida
adoptada para afrontarla. Dicho examen del presupuesto habilitante se llevara a
cabo mediante la valoracion conjunta de todos aquellos factores que determinaron
que el Gobierno dictase la legislacion de urgencia y que son “los que quedan
reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate
parlamentario de convalidacion y en el propio expediente de elaboracién de la
misma, debiendo siempre tener presentes las situaciones concretas y los objetivos
gubernamentales que han dado lugar a la aprobacién del decreto-ley” (por todas,
STC 137/2011, F.J. 4°)*’. Atendiendo a las razones exteriorizadas por el Gobierno
en estos elementos puede concluirse, de acuerdo con la doctrina constitucional, que
este argumento incorporado como elemento externo al RDL 10/2014 no resulta
admisible y no deberia haber sido tenido en cuenta por el Tribunal, y ello, por varios
motivos.

En primer lugar, porque fue esgrimido en un procedimiento parlamentario
ajeno al Decreto-ley 10/2014 controlado por la STC 126/2016, en el que se discutia
sobre la conveniencia de no incluir los créditos destinados a los PEAs en el
Presupuesto ordinario. Los argumentos utilizados por el Abogado del Estado iban
encaminados a esa finalidad, y no a justificar el uso de la técnica del decreto-ley
para revestir formalmente los créditos extraordinarios en el caso concreto. Por ello,
considero que no es admisible, como pretende el Abogado del Estado, extrapolar
argumentos formulados en un procedimiento parlamentario que tiene lugar con
anterioridad (octubre 2013) al momento en el que surge la situacion urgente
necesitada de una accién normativa inmediata (agosto 2014). Las explicaciones
vertidas en el debate parlamentario de septiembre de 2013 no pueden admitirse en
el presente proceso constitucional como elemento justificativo de la medida
cuestionada, puesto que su objeto no era discutir sobre una situacion urgente
acaecida, y unos objetivos gubernamentales fijados, un afio mas tarde. Y lo mas
importante, la finalidad de ese debate parlamentario no era controlar la accién del
Ejecutivo, que es lo que corresponde al Congreso en el debate de convalidacion. Y
en segundo lugar, porque ni en la exposicion de motivos del RDL 10/2014, ni en el
debate parlamentario correspondiente al tramite de convalidacion aparece el
mencionado argumento como el verdadero motivo tenido en cuenta por el Gobierno
para aprobar la legislacion de urgencia.

46 Consdltese: http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/DS/CO/DSCD-10-CO-
427 PDF#page=2 (Fecha de consulta: 2 de agosto de 2016).

Mas recientemente, STC 70/2016, F.J.4°, con cita de las SSTC 29/1982, de 31 de mayo, FJ 4;
182/1997, de 28 de octubre, FJ 4; 11/2002, de 17 de enero, FJ 4, 137/2003, de 3 de julio, FJ 3,
142/2014, de 11 de septiembre, FJ 3.
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Por tanto, el Tribunal no deberia haber admitido, ni valorado, este elemento
externo invocado por el Abogado del Estado en sus alegaciones, precisamente
porque dicho razonamiento no fue explicitado en “tiempo y forma” por el Gobierno
para justificar su intervencion normativa excepcional mediante decreto-ley. El
abogado del Estado puede utilizar cuantos argumentos considere oportunos para
fundamentar su pretension, pero lo que resulta inadmisible es que sus alegaciones
pretendan sustituir la voluntad de los 6rganos politicos habilitados para emitir
decretos-leyes, y en concreto, la del Gobierno a quien corresponde de forma
exclusiva el juicio politico que debe exteriorizar razonadamente en el preambulo de
la norma o en el debate de convalidacion. La motivacion de la concurrencia de la
extraordinaria y urgente necesidad debe constar en estos elementos; constituyendo,
ademas, uno de los factores que el Tribunal debe ponderar en el juicio de
concurrencia del presupuesto habilitante.

A mi juicio, esta flexibilidad y permisividad del Tribunal respecto a la admisién
y valoracién de elementos externos en el juicio de concurrencia parecen ignorar su
propia doctrina. No puede olvidarse que las alegaciones formuladas por el Abogado
del Estado en el curso de un proceso constitucional, como el que nos ocupa, deben
limitarse a “corroborar o detallar los ofrecidos en su dia por el Gobierno en el propio
Decreto-ley y ante el Congreso de los Diputados, pues nunca podrian ser ofrecidas
razones distintas o que alterasen los motivos puestos de manifiesto en su momento”
(STC 182/1997, F.J.4°)*.

b) Falta de fundamentacion y de imprevisibilidad de la situacién de urgencia

El Tribunal procede a valorar el doble canon de constitucionalidad relativo al
presupuesto habilitante de la extraordinaria y urgente necesidad. A tal efecto,
examina no solo la argumentacion ofrecida por el Gobierno tanto en la exposiciéon de
motivos del Decreto-ley, como en el debate parlamentario de convalidacion, sino
también otros elementos externos utilizados por el Abogado del Estado en apoyo de
sus argumentos. Me refiero, en concreto, a las declaraciones del Secretario de
Estado de Defensa efectuadas ante la Comision de Defensa del Congreso, en
relacién con los Presupuestos Generales del Estado para 2014 y 2015, celebradas
el 7 de octubre de 2013 y el 6 de octubre de 2014, respectivamente.

Por lo que respecta a la exposicion explicita y razonada de la urgencia, el
Tribunal considera que “...ni de la memoria abreviada del Real Decreto-ley ni del
expediente tramitado en el Ministerio de Defensa para la promocion del mismo, se
puede deducir argumento concluyente que ampare la utilizacion del Decreto-ley,
pues nada se argumenta sobre la extraordinaria y urgente necesidad que lo
justificaria” (F.J.3°). Tan s6lo en la exposicion de motivos del Real Decreto-ley
impugnado se identifica como causa justificativa de la extraordinaria y urgente
necesidad la obligacion de la Administracion de “atender el pago de obligaciones
contractuales”, asi como la “necesidad de no demorar su abono para no causar
perjuicios a terceros”.

8 “Para llevar a cabo nuestro examen es preciso valorar, en su conjunto, todos aquellos factores que

aconsejaron al Gobierno dictar la disposicion impugnada. Tales factores son los que quedan ‘reflejados
en la Exposicion de Motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de convalidacion, y en el
propio expediente de elaboracion de la misma’ (STC 29/1982, fundamento juridico 4°). Las alegaciones
formuladas en el curso del proceso por el Abogado del Estado, correctamente, se han limitado a
corroborar o detallar los ofrecidos en su dia por el Gobierno en el propio Decreto-ley y ante el
Congreso de los Diputados, pues nunca podrian ser ofrecidas razones distintas o que alterasen los
motivos puestos de manifiesto en su momento. En cuanto a los informes que el Abogado del Estado
aporta a este proceso constitucional, no cabe reconocerles otro valor que no sea el de meras
alegaciones del propio Abogado del Estado” (STC 182/1997, F.J.4°).

a Eunomia. Revista en Cultura de la Legalidad. ISSN 2253-6655.
== N°. 11, octubre 2016 — marzo 2017, pp. 85-114. DOI: http://dx.doi.org/10.20318/eunomia.2016.3281

106



YOLANDA GOMEZ LUGO El recurso sistematico al Decreto-ley para conceder créditos extraordinarios...

Por otro lado, la sentencia sefala la falta de imprevisibilidad de la situacion al
traer a colacion las palabras del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas
en el debate de convalidacion del decreto-ley, en las que afirma que el crédito
concedido a travées de la medida impugnada “no trata de dar cobertura a
necesidades imprevistas, su finalidad es proceder al pago de compromisos
contraidos en ejercicios anteriores”.

Esta falta de imprevisibilidad de la situacién urgente que pretende atender la
medida impugnada queda igualmente patente cuando el tribunal se pronuncia sobre
las especialidades de los programas especiales de armamento, al reconocer que la
practica legislativa generada para abordar su financiacion debe calificarse como
“singular”. Y es que, ciertamente, no es la primera ocasién en que el Gobierno
acude a la legislacion de urgencia para cumplir las obligaciones derivadas de estos
programas especiales, como lo demuestran los Reales Decretos-leyes 26/2012 y
10/2013, emitidos con la misma finalidad de autorizar créditos extraordinarios para el
pago de dichos programas. A juicio del Tribunal, “...mas que la respuesta a una
situacidén de extraordinaria y urgente necesidad por imprevisible, el pago de estos
programas a través de la figura del Decreto-ley se ha convertido en una practica
habitual.” (F.J.4°). Esta practica pone de manifiesto que la “imprevisibilidad” no
existe en el presente caso, “desde el momento que la obligacion de hacer frente al
pago de estos programas es periddica y por tanto, previsible y programable”. A
mayor abundamiento, esta imprevisibilidad del asunto queda totalmente descartada
con las declaraciones efectuadas por el Secretario de Estado en la Comision de
Defensa del Congreso, durante la tramitacion de los Presupuestos Generales para
2015, al anunciar que “el Gobierno volvera a atender sus compromisos de pago
mediante el uso del decreto-ley para autorizar un crédito extraordinario, pagos
derivados de los programas especiales de armamento”.

Cuestion diferente es que, aun siendo previsible la situacion que se pretende
afrontar, se desconozca la cuantia exacta de los compromisos de pagos en el
momento de aprobar los Presupuestos Generales del Estado, y por ello, no hayan
sido incluidos en la Ley anual de Presupuestos, como sostiene el Abogado del
Estado en sus alegaciones. En relacion con este asunto, el Tribunal reconoce las
peculiaridades que implica el sistema de financiacion de estos programas
especiales, que no solo “imposibilita conocer la cuantia final liquida que debe
imputarse a cada ejercicio presupuestario hasta que éste se ejecuta”, sino que
ademas esta condicionado a criterios macroecondmicos como el déficit publico. El
caracter plurianual de estos programas, asi como la flexibilidad a la que queda
sometido el calendario de pagos impiden “una programacion exacta de la partida
presupuestaria que caracteriza la normal tramitacion de las Leyes de presupuestos
generales y por ello se recurre a la figura del crédito extraordinario” (F.J.4°).

¢) El cumplimiento de las obligaciones contraidas por el Estado es un motivo
genérico, pero no una situacion de extraordinaria y urgente necesidad

La segunda de las razones aducidas, y explicitada correctamente, por el
Gobierno para justificar la medida impugnada es la obligacion de proceder al
cumplimiento de los compromisos contraidos por el Estado y no causar perjuicios a
terceros que, a mi juicio, es la verdadera justificacion que debe valorar el tribunal en
la medida en que es la Unica que ha sido explicitada y razonada tanto en la
exposicion de motivos, como en la intervencion del Gobierno durante el debate de
convalidacion del decreto-ley cuestionado. Sobre ello, el Tribunal sostiene que la
necesidad de proceder al pronto pago a los proveedores “puede considerarse
constitutivo de un motivo genérico de urgencia pero no de una situacion de
extraordinaria necesidad” (F.J.5°), sobre todo teniendo en cuenta la voluntad del
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Gobierno de volver a atender sus compromisos de pago mediante el uso del
decreto-ley para autorizar un crédito extraordinario destinado a financiar los
programas especiales de armamentos.

De este modo, el Tribunal considera inadmisible la justificacion aportada por
el Ejecutivo, en la medida en que las razones aducidas “...no pueden justificar la
utilizacion de una figura excepcional como el Decreto-ley; el pago de las
obligaciones contractuales adquiridas por el Estado no puede ser, en si mismo, un
argumento valido para justificar la situacion de “extraordinaria y urgente necesidad”
requerida en el art. 86 CE si no va acompanado de una justificacion adicional que
explicite las razones en virtud de las cuales el pago de una obligacién adquiere tal
gravedad. En el presente caso, se trata de la adquisicion de material militar sin que
se razone la urgencia del pago de tales adquisiciones, simplemente se alude a la
importancia de que se pague a los proveedores para evitar el descrédito
internacional del pais y los posibles perjuicios que del retraso en el pago pudieran
derivarse. Consecuencias negativas que aparecerian en cualquier retraso de pago
de cualquier obligacién contractual del Estado, sin que en el presente caso se haya
justificado la especial trascendencia de tales perjuicios” (F.J.6°)*.

En este punto la motivacién de la sentencia resulta cabal. Efectivamente, de
admitirse como justificacion de la extraordinaria y urgente necesidad la obligacion de
proceder al cumplimiento de las obligaciones contraidas por el Estado, se produciria
una alteracion sustancial de nuestro sistema de fuentes. En concreto, el decreto-ley
pasaria a convertirse en la forma juridica habitual para autorizar o proceder a
ordenar todos los pagos de la Administracién Publica, contraviniendo el caracter
extraordinario o excepcional que le atribuye el art. 86 CE.

d) Una cuestién sin resolver y una oportunidad perdida: la alternativa de la via
legislativa ordinaria

Por ultimo, el Tribunal considera que las peculiaridades del sistema de
financiacion de los programas especiales de defensa pueden utilizarse para justificar
la utilizacion de un mecanismo de alteracion presupuestaria “al margen de la
programacion presupuestaria normal”. Esto es, admite que se acuda a la figura del
crédito extraordinario para hacer frente al cumplimiento de las obligaciones
contraidas por la Administracion en relacion con los programas de defensa, en lugar
de acudir al cauce ordinario que en este supuesto seria la Ley de Presupuestos. Sin
embargo, ello no justifica sin mas el recurso a la forma juridica del decreto-ley para
la autorizacién de los nuevos créditos.

Sobre esta cuestion, me parece acertada la opinion del Tribunal cuando
declara que la especial financiacion de los programas de defensa “puede justificar la
utilizacion del crédito extraordinario al margen de la programacién presupuestaria
normal. Pero ese caracter extraordinario bien podria vehicularse a través de la Ley y
no indefectiblemente mediante el Real Decreto-Ley cuyo uso legitimo se halla
restringido por la Constitucién” (F.J. 6°)*°. Efectivamente, ni en la exposicién de
motivos, ni en la intervencién parlamentaria del Ministro en el debate de
convalidacién, existe justificacién alguna que explique “el porqué de haber acudido
al decreto-ley y no a una ley” para la aprobacion de una accion normativa inmediata.
Tampoco se exteriorizan las razones por las que no se permita o sea aconsejable
esperar a la tramitacion de una “ley por el tramite del procedimiento legislativo
ordinario o del procedimiento legislativo de urgencia” (STC 199/2015, F.J. 9°). Ni por

:z La cursiva es mia.
La cursiva es mia.
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supuesto, el iter legis especial previsto por el articulo 134 CE para la tramitacién y
aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado; elemento, que en el
presente caso resulta fundamental para valorar el requisito de la conexién de
sentido entre las medidas adoptadas y la situacion de urgencia. Recuérdese que
forma parte de esta segunda dimensién del juicio de concurrencia valorar si la
actuacién o accion normativa es atendible por alguno de los procedimientos
legislativos. A este respecto, debe recordarse que la unica justificacién sobre la
inviabilidad de incluir los créditos urgentes en el proyecto de Ley de Presupuestos
fue la realizada por el Abogado del Estado acudiendo a elementos externos al RDL
10/2014.

En esta misma linea, los recurrentes habian reprochado que los créditos
extraordinarios no se incluyeran en los Presupuestos Generales del Estado o, en su
defecto, en un proyecto de ley tramitado por el procedimiento legislativo ordinario o
de urgencia. Sin embargo, el Tribunal no se pronuncia sobre este argumento,
limitdndose simplemente a afirmar de forma escueta que la medida podria
vehicularse a través de la Ley y no mediante decreto-ley. En este sentido, llama la
atencién la brevedad de este pronunciamiento sobre una cuestion crucial como la
relativa a la forma juridica que debe revestir la autorizacién del crédito extraordinario
en el presente caso. Sobre este extremo, la sentencia adolece, a mi juicio, de una
incomprensible parquedad en su fundamentacion sobre una cuestion de indudable
trascendencia al no profundizar en las razones que apoyan esa conclusion.

Por otro lado, hay otro alegato de los grupos parlamentarios recurrentes que
ha pasado desapercibido en la sentencia y que esta relacionado precisamente con
este asunto. A juicio de la parte recurrente, esta técnica consistente en aprobar los
créditos en un decreto-ley en lugar de incluirlos en los Presupuestos Generales del
Estado “constituye una clara subversion del sistema previsto por el constituyente
para la aprobacioén de las cuentas publicas”. Aunque no lo afirman expresamente,
esta practica habitual del Ejecutivo supone una alteracion sustancial del reparto
competencial entre el Parlamento y el Gobierno en relaciéon al gasto publico. Sin
embargo, la sentencia no se pronuncia sobre ello y creo que es un argumento
adicional que deberia haber desarrollado en conexidon con el uso abusivo de la
legislaciéon de urgencia. Asi, deberia haber aludido a las consecuencias que, desde
el punto de vista de la separacidon de poderes, se derivan de esta utilizacién
arbitraria de la legislacion de urgencia para el Parlamento, y en concreto, para la
competencia presupuestaria atribuida a las Cortes Generales por los articulos 66.2 y
134.1y 5 CE.

A la luz del analisis expuesto, el Tribunal considera que la justificacion
aportada por el Gobierno es claramente insuficiente y no supera el canon de control
constitucional sobre la concurrencia del presupuesto habilitante. Por todo ello,
concluye que “el recurso sistematico al Decreto-Ley como forma juridica de
vehicular créditos extraordinarios para financiar los programas especiales de
armamento no se ajusta a las previsiones constitucionales contenidas en el art. 86.1.
CE” (F.J.6°).

4.3. Los efectos del fallo

A pesar de la relevancia del fallo al declarar la inconstitucionalidad y nulidad
de la norma impugnada, este pronunciamiento tendra una eficacia limitada.
Teniendo en cuenta que la disposicidn declarada inconstitucional contiene
autorizaciones de gasto para hacer frente a obligaciones contraidas por la
Administracion durante un ejercicio presupuestario ya finalizado, el Tribunal decide

modular el alcance de su declaracién “..... para atender adecuadamente a otros
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valores con trascendencia constitucional, como los derechos de los terceros de
buena fe que mantienen relaciones econémicas con la Administracion, que se verian
gravemente comprometidos por la desaparicion de la concesién del crédito
extraordinario”.

Por este motivo, el Tribunal declara no susceptibles de ser revisadas como
consecuencia de la nulidad “no sélo aquellas situaciones decididas mediante
Sentencia con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 LOTC), sino también por exigencia
del principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), las establecidas
mediante actuaciones administrativas firmes” (F.J.7°).

5. Reflexiones sobre la utilizaciéon sistematica de decretos-leyes para conceder
créditos extraordinarios y la restriccion de las competencias presupuestarias del
Parlamento

Tras el analisis de este pronunciamiento del Tribunal Constitucional en la
STC 126/2016, pueden extraerse algunas conclusiones sobre el empleo sistematico
del decreto-ley para aprobar créditos extraordinarios y sobre su incidencia en las
competencias presupuestarias del Parlamento.

Hace una década, Santaolalla Lopez advertia de que la doctrina de la STC
155/2005 podria “ser demoledora para una practica ampliamente arraigada y
producto de la tendencia abusiva de los decretos-leyes, como es la de aprobar
créditos extraordinarios y suplementos de crédito por la via del Decreto-ley”. Sin
embargo, parece que esta advertencia no surtid el efecto esperado. Mas bien al
contrario, en los ultimos afos el Ejecutivo ha obviado los pronunciamientos del Alto
Tribunal y ha optado por acudir sistematicamente a esta técnica normativa con el
objeto de atender las necesidades presupuestarias de los programas especiales de
armamento, distorsionando con ello todo el esquema de separacion de poderes en
materia presupuestaria. Y aunque han tenido que transcurrir unos anos, la sentencia
de 7 de julio de 2016 constituye un eslabon destacado en la cadena de
pronunciamientos jurisprudenciales que, desde hace un tiempo, intenta limitar la
utilizacion arbitraria y abusiva de la legislacion de urgencia.

Sin duda, la STC 126/2016 es una nueva contribucion doctrinal sobre una
cuestién fundamental en nuestro sistema de fuentes, en la medida en que constituye
un nuevo freno del Alto Tribunal a la tendencia abusiva del decreto-ley que se ha ido
consolidando a lo largo de los ultimos afios. A pesar de que resuelve correctamente
la cuestion de fondo planteada sobre el ajuste del RDL 10/2014 a los requisitos
exigidos por el art. 86 CE, sin embargo, el tribunal no profundiza suficientemente en
otros temas que, a mi juicio, son cruciales, como la repercusiéon de este modus
operandi en las funciones del Parlamento; y no me refiero exclusivamente a la
presupuestaria y legislativa, sino también a la de control politico.

El Tribunal ha enjuiciado la constitucionalidad de la legislaciéon de urgencia
impugnada haciendo una interpretacion aislada del art. 86 CE que ha condicionado
una vision limitada del problema planteado. Ello explica que la sentencia no haya
abordado otras cuestiones fundamentales, que se han sefalado anteriormente. En
mi opinién, el Tribunal debiera haber enfocado el presente caso haciendo una
interpretacion sistematica que pusiera en relacion el art. 86.1 CE con otros
preceptos constitucionales como los articulos 66.2, 134.1 y, en especial, con el
134.5 CE. Aunque estoy de acuerdo con el fallo, sin embargo discrepo con el
enfoque limitado desde el que se ha analizado el presente proceso constitucional.

% Véase Santaolalla Lopez (2005: 413).
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De cuanto hasta aqui se ha expuesto, se desprende que utilizar el decreto-
ley para conceder créditos extraordinarios es manifiestamente contrario a la
exigencia de que los gastos publicos sean autorizados por el Parlamento, como se
deriva de los articulos 66.2, y 134.1 y 5 CE, que exigen que cualquier incremento
del gasto una vez aprobados los Presupuestos tenga que ser aprobado por ambas
Camaras. En consecuencia, considero que el decreto-ley no es un instrumento
constitucionalmente adecuado para proceder a la concesion de créditos
extraordinarios destinados a atender las obligaciones contraidas en los programas
especiales de armamento. Y ello, no sélo porque constituye una clara infracciéon de
los requisitos constitucionales que habilitan al Gobierno para aprobar disposiciones
normativas mediante decreto-ley, sino también, y principalmente, porque esta tactica
normativa contraviene la reserva que los articulos 66.2 y 134.1 y 5 CE establecen a
favor de la institucion parlamentaria en materia presupuestaria. Sin embargo, no es
este el enfoque del problema que aparece reflejado en la STC126/2016, en la que el
Tribunal se limita a analizar el caso concreto exclusivamente desde la éptica de los
requisitos formales y procedimentales que el art. 86 CE exige para la emision de
decretos-leyes.

La practica analizada en este trabajo ha dado lugar a una devaluacion de la
centralidad propia del Parlamento que se manifiesta en las tres funciones clasicas
gue éste tiene constitucionalmente encomendadas. En primer lugar, se produce una
vulneracién del principio de competencia parlamentaria que rige en el ambito
presupuestario y una usurpaciéon de la funciéon presupuestaria de las Cortes
Generales al impedir la intervencion de las Camaras en el debate, discusion,
enmienda y aprobacién de los gastos publicos. Igualmente, se produce una
distorsién del debate presupuestario, ya que en el mismo no se discute el verdadero
presupuesto destinado al Ministerio de Defensa, al no incluir las sucesivas
ampliaciones presupuestarias realizadas mediante legislacion de urgencia. En
segundo lugar, y dado que los Presupuestos del Estado deben revestir
juridicamente forma legislativa, desplaza a la institucion parlamentaria en el ejercicio
de la funcién legislativa y a la forma de ley como mecanismo ordinario de produccion
normativa. A este respecto, debe recordarse que el decreto-ley esta configurado
constitucionalmente como una norma “excepcional”®. Y por ultimo, este modus
operandi impide la funcién de control parlamentaria que lleva implicita cualquier
autorizacién parlamentaria del gasto publico, eludiendo la fiscalizacion de las
cuentas publicas por parte de la oposicién parlamentaria.

Sin duda, la consecuencia mas grave de esta técnica es que se impide el
debate parlamentario sobre la modificacién de unos gastos publicos que han sido
previamente aprobados por las Camaras. Un debate, nétese, en el que estan
garantizados los principios de publicidad y pluralismo politico. No podemos olvidar
que estamos hablando de figuras presupuestarias (créditos extraordinarios y
suplementos de crédito) que permiten alterar los Presupuestos del Estado fijados en
una ley que ha sido calificada por el Tribunal Constitucional como una “ley singular,
de contenido constitucionalmente determinado, exponente maximo de la democracia
parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres funciones que expresamente el
art.66.2 atribuye a las Cortes Generales: es una ley dictada en el ejercicio de su
potestad legislativa, por la que se aprueban los presupuestos y, ademas, a través de
ella, se controla la accion del Gobierno” (STC 3/2003, de 16 de enero, f.j.4°).

Esta conclusién sobre las consecuencias que derivan de esta practica es
compartida tanto por especialistas de derecho presupuestario, como por expertos en
derecho constitucional. Sirvan como ejemplo las opiniones de Martinez Lago y

%2 Sobre esta excepcionalidad del decreto-ley, consultese Aragén Reyes (2016: 46-51).
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Santaolalla Lopez. En esta linea, me parece muy acertada la afirmacion del primero
al sostener que mediante la técnica del decreto-ley para la concesion de créditos
extraordinarios “se esta eludiendo el debate y falseando el control parlamentario de
los gastos publicos, a la vez que se estan vulnerando la Constitucién, el principio de
competencia parlamentaria en materia presupuestaria (recuérdese que el Senado
no participa en la convalidacibn de los Decretos-leyes), los principios
presupuestarios de unidad, universalidad y especialidad, el principio de legalidad y
el espiritu de la figura del Decreto-ley”®. Por otro lado, Santaolalla considera que las
razones que explican estas practicas son “escapar a la critica de la oposicion, o bien
proporcionar una imagen ante la opinién publica de Gobierno como un equipo capaz
y sumamente resuelto. Lo primero supone socavar seriamente al Parlamento. Lo

segundo, con el mismo resultado es una frivolidad injustificable” >,

Llegados a este punto resulta obligado cuestionarse qué alternativas ofrece
nuestro ordenamiento tanto desde el punto de vista del derecho presupuestario,
como del derecho constitucional para atender las necesidades de gastos publicos
urgentes en situaciones como la que se han expuesto en este trabajo. Y ello,
teniendo en cuenta que en el presente caso el Ejecutivo conocia perfectamente no
sblo esta necesidad de financiacion de los PEAs, sino también el caracter exigible
de las obligaciones contraidas por el Estado, hasta el punto de que este sistema de
financiacion parece haberse convertido en una situacién presupuestaria estructural;
por lo que, en principio, podrian haberse incluido en los Presupuestos Generales del
Estado. Pero incluso admitiendo la imposibilidad de incorporar las nuevas partidas
de gasto en la Ley de presupuestos, como alegé el Abogado del Estado de forma
extemporanea e improcedente, existen otros mecanismos juridicos que podrian
haberse utilizado. Aunque estas propuestas incluyen categorias propias del derecho
presupuestario que mencionaré brevemente, me referiré principalmente a las
planteadas desde la perspectiva del derecho constitucional.

Desde la éptica del derecho presupuestario, la legislacion vigente prevé
féormulas alternativas para atender la necesidad de crédito urgente ante
circunstancias imprevistas (art.55 LGP). Asi, se han planteado otras técnica
alternativas a esta practica legislativa del Ejecutivo para situaciones de urgencia,
como el recurso a los anticipos de tesoreria. En este sentido, se ha afirmado la
posibilidad de acudir a este procedimiento desautoriza al Gobierno en la utilizacion
del Decreto-ley para la aprobacion de créditos extraordinarios y suplementarios®.

Desde la perspectiva constitucional, nuestro sistema de fuentes prevé otras
opciones de técnica legislativa para hacer frente a escenarios necesitados de
suplemento de crédito via legislativa. En una situacion como la referida en la STC
126/2016, sobre la urgente necesidad de nuevas dotaciones presupuestarias, y de
conformidad con la interpretacion que del art. 134.5 CE se sostiene en la STC
3/2003, el Gobierno deberia haber formalizado esta medida presentado un proyecto
de ley ante las Camaras para su tramitacién y aprobacion bien por el procedimiento
legislativo ordinario, bien por alguna de los procedimientos especiales que permiten
acelerar la tramitacién y resulta de aplicacién a la materia presupuestaria®. Sélo de
ese modo, se hubiera evitado la vulneracion del articulo 86.1 CE en relacion con el
art. 134.5 CE. En concreto, y teniendo en cuenta la urgencia de nuevos créditos, la
iniciativa legislativa gubernamental podria haberse tramitado y aprobado por el

%3 Constiltese Martinez Lago (1998: 263).

% veéase Santaolalla Lopez (2005: 415).

%5 Andreu Mestre (2005: 218-219).

% Sobre el uso de los procedimientos legislativos abreviados como alternativa al uso desmedido del
decreto-ley, me remito a mi trabajo: “Decreto-ley versus Ley parlamentaria: notas sobre el uso de la
legislacién de urgencia”. Véase, Gémez Lugo (2013: 115 y ss).
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procedimiento de urgencia o el de lectura unica; e incluso, mediante ambas
modalidades procedimentales aplicadas de forma simultdnea para facilitar una
mayor celeridad®’. En este caso, queda descartado el procedimiento en el que la
competencia legislativa plena es delegada a favor de una comisién parlamentaria,
dado que, como ya se indico, el articulo 75.3 CE incluye los presupuestos generales
del Estado entre los limites materiales a dicha variante procedimental. Por tanto,
puede comprobarse como nuestro ordenamiento cuenta con instrumentos juridicos
que permiten una actuacién urgente del Legislador, y me refiero al legislador del
articulo 66 CE, las Cortes Generales. Cualquiera de estas dos opciones
procedimentales garantiza el ejercicio de las competencias que el Parlamento tiene
asignadas en materia presupuestaria, y ello, en un plazo breve. Tanto la ley
parlamentaria tramitada por alguno de estos procedimientos abreviados, como el
decreto-ley permiten adoptar medidas normativas de forma inmediata por parte de
los poderes publicos (el Parlamento en el primer caso, y el Gobierno en el segundo)
para satisfacer determinadas necesidades sociales, econdmicas o politicas cuya
resolucion no puede esperar el transcurso de tiempo que requiere el normal
desarrollo legislativo a través del iter legis comun. Sin embargo, debe recordarse de
nuevo que la via del decreto-ley solo queda expedita si la accidén normativa
requerida no es posible en el tiempo previsto para cualquiera de los procedimientos
legislativos parlamentarios, incluidos los abreviados a los que me estoy refiriendo.
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