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la interdiccién de la arbitrariedad de los poderes piiblicos.

L LA SITUACION JURIDICA ESPECIAL DE LA EMPRENA
NACIONAL SANTA BARBARA Y LA SINGULARIDAD DEL
CONTRATO ENTRE EL ESTADO Y EL INI

La Ley 44/1959, de 30 de julio, sobre Reorganizacién de la In-
dustria Militar, recientemente derogada por la Ley de Acompafiamien-
to a la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1999 (1), es la
norma que instrumenta(ba) la polftica del Estado en relacién con la
fabricacién de armamento militar, y la disposicién que estd en la base
de la configuracién juridica originaria de la Empresa Nacional Santa
Bdrbara (en adelante, ENSB). Esta Ley ordena, en efecto, al entonces
Instituto Nacional de Industria, la constitucién de una Sociedad Ané-
nima que se haga cargo, a este fin, de los establecimientos fabriles

(*) Ei presente trabajo ha sido elaborado para ser incluido en el Libro Homenaje
al Prof. Ramo6n Martfn Mateo.

(1) Ley 50/1998, de 30 de diciembre, de Medidas Piscales, Administrativas y del
Orden Social. BOE, mim. 312, 31 de diciembre de 1998. :
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destinados a la produccién de material militar que venfa explotando
directamente el entonces Ministerio del Ejército (I?efeqsa) como de-
pendencias propias y en régimen de Derecho administrativo.

La Ley 44/1959, de 30 de julio, contiene disposiciqnfas d(_atermi'
nantes del funcionamiento de ia empresa, obligando al Mmlstenq,.con
el objeto de dotarla de un razonable volumen de trabajq y permitir el
desarrollo de una industria nacional en un sector estratégico, d(f, gran
importancia econémica cuantitativa y decisivo por Su aportacién al
desarrollo tecnoldgico, a garantizar el «normal y satxsfaptono deser.r
volvimiento de la Empresa», es decir, a asegurar a la misma ‘un.f'huo
estable de pedidos por parte de Defensa para asegurar su v1ab1.11dad
como tal. El texto de la Exposicién de Motivos de la Ley no deja lu-
gar a dndas:

«EBs necesario que se definan (...) unos programas de lrab.ajo en
contrataciones y facturaciones a largo, medio y corto plazo, c1fra<_ios
adecnada o por lo menos aproximadamente y en estrecha correlacidn
con las posibilidades de créditos presnpuestarios, por un lado, con lats
instalaciones técnicas y las plantillas de personal de los estableci-
mientos gne hayan de ser transferidos, a fin de que la nueva Empresg
pueda preparar su programa completo de producciones mxhtaresly_m—
viles que le permita un desenvolvimiento sano y normal, orgénico,
funcional y cconémico»

El reflejo de lo anterior en la parte dispositiva de la Ley se per-
cibe en el art. 4 de la misma:

«Las relaciones entre el Ministerio del Ejército y la nueva Enti-
dad se regulardn por medio de un Contrato en el que quedgré.n esta-
blecidas las condiciones necesarias para su fuinro desenvolv:mlenlo y
mejor servicio, a fin de garantizar, por un lado, la ‘conservaclén de la
eficacia industrial y el mejor desarrollo de las fibricas, por otro lado,
las posibilidades del normal y satisfac_torio desenvolvxmlepto dg la
Empresa que se constituye, y, en definitiva, todos los superiores inte-
reses nacionales afectados».

En ejecucién y desarrollo de la Ley 44/1959, de 30 de julio, se
sanciona por el Real Decreto 1767/1981, de 3 de agosto, el contrato
celebrado entre la Administracién del Estado y el INI, que rqulgba
la produccién de Santa Bdrbara, cuya vigencia se prolongaba inicial-
mente hasta el 4 de agosto del afio 2006 (2).

(2) La Disposicién Derogatoria 2* de la Ley de Medidas Fiscales, Administrativas
y de Orden Social de 1998, también deroga el RD 1767/1981, de 3 de agosto.
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Del contenido del contrato en el que se desarrollan las previsio-
nes de la Ley anteriormente transcritas, nos interesa destacar la cldu-
sula séptima, por ser en ella, donde se asegura a ENSB la obtencién
de pedidos por parte de Defensa (3). De Ia lectura de esta clausula,
algo compleja, se deduce que Defensa debe encargar a ENSB la eje-
cucién de sus programas de armamento, runicién y material militar,
sin otros limites que las disponibilidades presupuestarias, la eventual
incapacidad de ENSB para cumplir el encargo y los «altos intereses
de la Defensa Nacional». '

Se emplean, es cierto, conceptos jurfdicos indeterminados, en
todo caso, jndicialmente fiscalizables, que previa la justificacién cier-
ta de su existencia, (no en otro supuesto) posibilitarian, eventnalmen-
te, la contratacién en el extranjero o con empresas nacionales distin-
tas de ENSB. Justamente por emplearse, como se dice, conceptos
juridicos indeterminados para definir los supuestos en los que pueden
excepcionarse los encargos a ENSB, es perfectamente posible objeti-
var sn contenido, al menos dentro de ciertos Iimites y, en todo caso,
con un control juriediccional pleno que permita verificar la certeza de
la concurrencia o no de los mismos.

Por otro lado, el propio contrato cerraba el paso a toda interpre-
tacién que pretendiera privar de significado a la mencionada cifusula.
Asi, la falta de capacidad de ENSB para cumplir un determinado en-
cargo no permitirfa a Defensa, sin mds, contratar con terceros, obliga-
da, como lo estaba, por el clausnlado contractual (asf como por el
principio de buena fe que debe integrar el contenido del mismo y

(3) «Cldusula 7: Defensa encomendarf a la Empresa la ejecucién de los progra-
mas de armamento, municién y material militar y sus actividades complementarias que
correspondan, en fncién de los créditos ordinarios y extraordinarios disponibles asf
como de otros recursos financieros que puedan ser amtorizados.

Para el cumplimiento de lo previsto en el parrafo anterior, regirdn los signientes
criterios:

1. Serd condicién determinante para gue Defensa encomiende a la Empresa un
programa o una produccién, la capacitacis’n adecnada de la misma, en su amplio signi-
ficado econdmico, técnico e industrial. 2. Inicialmente se tendrd en cuenta la capacita-
cién y actividad de produccién de la Empresa en el momento de entrar en vigor este
Contrato, siendo preciso acuerdo previo para modificarlas. 3. Sucesivamente se Ir4n se-
leccionando e implantando nuevas Ifneas de actividad de la Empresa, segiin las necesi-
dades de Defensa, expuestas previamente por ésta. 4. La Empresa podrd proponer el
abastecimiento de nuevo sectores de produccidn, ampliando su capacitacion, sin que en
ningiin caso, en el supuesto de no interesar a Defensa, perturbe los programas encarga-
dos por este ministerio. 5. Todos estos criterios estardn dirigidos a la progresiva nacio-
nalizacién de la produccién de material bélico de procedencia extranjera. 6. Los altos
intereses de la Defensa Nacional, serdn siempre prioritarios sobre cualquier otra consi-
deracién, permitiendo a Defensa contratar en el extranjero o con la industria nacional
cuando aquellos intereses lo hagan necesario».
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presidir su cumplimiento), a facilitar la capacita‘cién de ENSB, otor~
gindole el plazo y la asistencia técnica necesarios (4), siendo de/ re-
cordar, en todo caso, la clara directiva contenida en !a cldusula sépti-
ma, en su apartado 5, que opera en el mismo seqtldq: Todos estos
criterios estardn dirigidos a la progresiva nacionalizacién de la pro-
duccidn de material -bélico de procedencia extranjera.

Pues bien, lo que se concluye del contenido del contrato fon‘mali-
zado entre la Administracién del Estado y el INI, es la existencia de
una diferencia fundamental en la configuracién juridica de ENSB res-
pecto de otras empresas en mano publica, que no podr{a ser tratada,
en consecuencia, con los mismos criterios que éstas. Blen. al cor}tra~
rio, la singularidad de ENSB exige una consideracién dlferencmfia
que Defensa no podrfa desconocer y que \fend.rl',a a pasar, necesaria-
mente, por la existencia de nna estricta obligacién juridica d‘e mantt?-
ner a ENSB en condiciones de competitividad (normal y satisfactorio
desenvolvimiento de la Empresa, segin la literalidad de los preceptos
legales), fijando al servicio de esta obligacién legal los medlos‘d.e
todo orden que resulten necesarios, sin pod{ar ponerse en tela de jui-
cio (mucho menos desde el propio Ministerio, como, lgmentablemer)—
te, se ha venido haciendo con mds frecuencia de la licitamente admi-
sible) la viabilidad de la empresa, al encontrarse ésta, de modo claro
y terminante, legalmente garantizada.

Para asegurar el «normal y satisfactorio dgsenyolvimiento de la
empresa» se opté por configurar las relacionesAJurx’c_hcas entre la Em-
presa y el Ministerio sobre la base de una técn}cz‘i singular (por lo ex-
cepcional, aunque, tomada después, con toda légica, como modelo.en
la ordenacién de la Empresa Nacional Bazdn), como es la celebramé‘n
de un contrato entre ellos. La singularidad de este contrato se mani-
fiesta en nna serie de pecnliaridades que podrfan hacer dudar de su
naturaleza jurfdica. No obstante, ninguna de esas pecuharldadfas impi-
de considerar que nos hallamos ante nn verdadero contrato (ni siquie-
ra se emplean férmmlas més genéricas como la de convenio, muy ha-
bitual en supuestos similares), pudiendo afirmarse, al mismo tiempo,
su condicién de auténtica norma juridica. Son partes del mismo la
Administracién del Estado y el INI, correspondiendo su aprobacm.n
final al Consejo de Ministros, cuya intervencién se justifica, en pri-
mer Ingar, por su posicién directiva sobre amba; partes contratantes,
(al constituir el érgano supremo de la “Administracién del Estado
como —por esa misma razén— del 6rgano matriz del INI), y, en se-

gundo lugar, por ser ¢l Contrato pieza fundamental de la ejecucién de

la Ley, encomendada con cardcter general al Gobierno. En todo caso,

(4) Clausulas 31* y 32° det RD 1767/1981, de 3 de agosto.

312

OBSERVACIONES SOBRE EL REGIMEN JURIDICO DE LA EMPRESA NACIONAL SANTA BARBARA

la doble naturaleza del contrato resulta avalada (ademds de por la
concurrencia en el mismo de las notas propias de toda norma jurfdi-
ca) por el hecho de que la Ley habla de Decreto, y no de simple
«acuerdo del Consejo de Ministros», que es la expresion utilizada por
el art. 12 de la LCAP, cuando el Consejo de Ministros interviene
simplemente como drgano competente para manifestar la adhesion de
la  Administracién a un contrato., Por lo demids, el hecho de que el
contrato haya sido suscrito por la Administracién y un ente instru-
mental suyo, no significa que aquél carezca de causa, ni le resta un
dpice de su natnraleza contractual, ya que existe (en su configuracién
normativa) una clara contraposicién de intereses patrimoniales entre
ambos sujetos: la Administracién, por un Jado, que pretende la mayor
eficacia en Ia gestién de los fondos destinados a la adquisicién de

- material militar, y ENSB (y en su nombre, el INI) por el otro, intere-

sada, como empresa organizada en régimen de Sociedad Anénima, en
obtener contraprestaciones adecuadas por sus productos, asi como en
utilizar los establecimientos y fébricas cedidos temporalmente por De-
fensa en condiciones econémicamente favorables. Ignalmente, la exis-
tencia de una contabilidad separada de ENSB respecto a la Adminis-
tracién la convierte en un centro de imputacién de intereses
claramente distinto de la misma, lo que se comprueba en el propio
texto del contrato, que en nada se diferencia de un contrato entre dos
sociedades pertenecientes a diversos sujetos —f6rmula, por otra parte,
muy frecuente en la préctica administrativa, por ejemplo, en los con-
tratos por los que la Direccién General del Servicio Jurfdico del Esta-
do asume la defensa jurfdica de las Sociedades estatales, facturdndo-
les los servicios prestados, a pesar de que estas sociedades pertenecen
al cien por cien a la Administracién. La atribucién por la Administra-
cién a ENSB de preferencia para la adjudicacién de encargos, que
padria no explicarse desde el punto de vista estrictamente patrimo-
nial, obedece a la decisién estratégica adoptada por la Ley, que ha
optado indiscutiblemente por priorizar el interés publico subyacente
en la existencia de una industria bélica nacional sobre una hipotética
mayor conveniencia econdmica de contratar con otros snjetos nacio-
nales o extranjeros la fabricacién del armamento militar,

El resultado practico del conjunto normativo expuesto consistfa,
pues, en resumen, en que ENSB tenfa asegurada por Ley su subsis-
tencia, su configuracién bdsica (es decir, la gestién de los estableci-
mientos industriales que se le ceden) y un flujo de pedidos del Mi-
nisterio de Defensa. Todo ello al servicio, como es I6gico, no de la
empresa misma, sino de un intento de consolidacién de una industria
nacional de defensa y de la utilizacién del poder de compra de la
Administracién para el fomento del desarrollo tecnolégico propio.
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Pues bien, este modelo nunca fue aplicado en su integridad en los
términos legalmente exigibles. Por razones de muy diversa fndole (no
todas ellas abiertamente confesables y en las que no debemos de‘:tener—
nos ahora), ENSB fue tratada por la Administracién que la gestionaba
como una empresa més del sector piblico (llegando incluso a ‘hablarse
en medios oficiales de una posible quiebra de la misma), en abierta ‘de—
satencién, desde luego, de su especffico marco jurfdico, plenarpente jus-
tificado, como se ha notado, entre otras cosas, en la singularidad deri-
vada de la posicién estratégica de. aquella. Freqte a ello, hec.ha valer
por la representacién de los trabajadores la necesidad de cumg)hr el Qr—
denamiento juridico (para terminar, entre otras cosas, con posibles e in-
justificadas desviaciones contractuales que, presuntamente, venfan pro-
duciéndose), el Gobjerno ha reaccionado, insélltarqente, ‘de la peor
manera posible, a mi juicio: confirmando, con ello, 1mplf<{1tamente, la
opinién de los trabajadores, ha venido a derogar en su tota]xdad'el mar-
co juridico existente, sustituyéndolo por otro d}ferente, y haciéndolo,
precisamente, a través de la Ley de Acompafiamiento de‘los Presn‘.lpues.—
tos del Estado para 1999, afio éste, por cierto, en que viene partlcu].al—
mente nutrida de las mds dispares medidas, convertida en un aut§nt1cq
revoltijo juridico. Con ello, se ha venido a r.e.gfxlar, sin debatg soc1a1.n1
parlamentario alguno, sin conexién con previsién presupuestaria de nin-
guna clase, un régimen jurfdico entero, el propio gle un sector ecpnér;u—
co estratégico completo, nada menos que el destinado a la fabncacx_én
de armamento militar. La constitucionalidad de la Ley de Acompafia-
miento que ha servido para instrumentar una rpedida ‘de esa r}aturaleza,
que ha sido objeto de un recurso directo de mconsutucmnqlldad, ade-
més de en el extremo que aquf se examina, por otros muy diversos —y
graves, sin duda—, resnlta, en efecto, a mi juicio, extremadamente du-
dosa, como a continiiacién se expone.

I, LA MODIFICACION OPERADA POR LA LEY DE
ACOMPANAMIENTO DE LOS PRESUPUESTOS PARA
1999. EL. CAMBIO DE REGIMEN JURIDICO Y SU
POSIBLE INCONSTITUCIONALIDAD

Como se acaba de sefialar, el Gobierno ha optado por una solu-
ci6n radical: modificar el marco jurfdico -estratégico del sector, més
arriba descrito, mediante la Ley de Acompafiamiento a los Prqsupues—
tos del Estado para 1999, que queda, ahora, del modo que sigue. El
22 de diciembre de 1998, el Congreso de los Diputaqos aprobé defi-
nitivamente la Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y de_ Orden
Social, publicada en el BOE, el dfa 31 del mismo mes, como Ley 50/
1998, de 30 de diciembre, cuyo art. 54, integrado en su Tftulo 1V,
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«Normas de gestién y organizaciémy», Capitulo I, «De gestion», tiene
el signiente contenido:

«Arifculo 54. Enajenacién de determinados inmuebles e instala-
ciones de Defensa y del Patrimonio del Estado.

Uno. Se antoriza al Ministerio de Defensa a enajenar, con la ex-
tensién objetiva y el precio que acuerde el Gobierno, las factorfas, f4-
bricas, terrenos e instalaciones que, a 1 de enero de 1999, se encnen-
tren cedidos temporalmente a la «Empresa Nacional Bazdn de
Construcciones Navales Militares, Sociedad Anénima», a la «Empresa
Nacional Santa Barlara de Industrias Militares, Sociedad Anénima»,
y a «Construcciones Aeronduticas, Sociedad Anénimas,

Dos. Igualmente se antoriza al Ministerio de Economfa y Hacien- -
da a enajenar a la «Empresa Nacional Santa Béarbara de Industrias
Militares, Sociedad Anénima», los terrenos y edificios de Paracuellos
de Jarama pertenecientes al Patrimonio del Estado Y que, actualmente,
posee y administra dicha Empresa.

Tres. Las mencionadas enajenacioncs de inmuebles e instalacio-
nes, con todos sus efectos, se realizardn, previa la oportuna tasacién,
de conformidad con lo establecido en la legislacién del Patrimonio
del Estado, y sin perjuicio de las competencias atribnidas a la Geren-
cia de Infraestructura de la Defensa, de acuerdo con su legistacion
especffica.

Cnatro. Las factorias, fibricas e instalaciones mencionadas en los
apartados anteriores seguirdn afectas a los-fines de interds para la de-
fensa nacional para las que fueron cedidas.

Cinco. El Gobierno, a propuesta de los Ministerios de Industria y
Energfa y de Economia y Hacienda dictars cuantas disposiciones de
desarrollo o complementarias sean necesarias para la aplicacién de
este precepto.»

La Disposicién Derogatoria 2%, por su parte, deroga diversas dis-
posiciones relacionadas todas ellas con el contenido del artfculo 54.
Entre ellas destacan las Leyes de 11 de mayo de 1942, 23 de jnlio de
1966 (modificativa de la anterior) y 30 de junlio de 1959. También
deroga los Decretos de 10 de septiembre de 1968 y 3 de agosto de
1981 que, en ejecncién respectivamente de las Leyes de 11 de mayo
de 1942 y 30 de julio de 1959, aprobaron los contratos que regulaban
hasta ahora la cooperacién entre el Ministerio de Defensa y las em-
presas nacionales Bazdn y Santa Bdrbara, las cuales dependen del Mi-
nisterio de Industria, antes a través del Instituto Nacional de Industria
(INI) y ahora de la Sociedad Estatal de Participaciones Industriales
(SEPI).

El alcance principal de los preceptos referidos, consiste en dero-
gar completamente el grupo normativo especifico que venfa regulando
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la industria militar piblica y sus relaciones con la Administracién del
Estado, eliminando con ello también el instrumento jurfdico que pre-
tendia realizar la directriz politica ya enunciada: la consolidacién de
una industria nacional de defensa y la utilizacién del poder de com-
pra de la Administracién para el fomento del desarrollo tecnoldgico,
sin mds referencia o justificacién a tal cambio de régimen jurfdico
que la contenida en la Exposicion de Motivos de la Ley, apartado V
y que tiene el siguiente tenor: «respecto de la gestion patrimonial se
prevé la enajenacién de determinados inmuebles de Defensa y Patri-
monio del Estado (...)», Con ello la actividad adjudicadora del Minis-
terio de Defensa queda sometida al régimen general de la contrata-
cién piiblica (sin ninguna especificidad contenida en norma con rango
de Ley, en todo caso) y las empresas piiblicas militares pasan a regir-
se por el Derecho comiin de las empresas pablicas. Por lo demds, el
resto del contenido de los preceptos estd orientado claramente a la
ejecucion de esta idea: o bien regulan sin mds la liquidacién de los
contratos (Disposicién Transitoria 3¢, para lo que establece un plazo
de dieciocho meses), o bien, establecen una consecuencia casi necesa-
ria de la separacién entre el Ministerio de Defensa y las empresas,
como es la enajenacién de los bienes de aquél que éstas venfan utili-
zando (artfculo -54). Ello se completa con una genérica referencia al
mantenimiento de la afectacién al interés piiblico de los terrenos que
se van a enajenar (articulo 54.4), de dificil aplicacién e interpretacién
¥ que podrfa estar destinada a evitar posibles solicitudes de reversién
respecto a los terrenos oLtenidos en su dfa por expropiacién forzosa.
Todo ello es posiblemente inconstitucional, como consecuencia
de su jnclusién en una llamada Ley de Acompafiamiento de las Leyes
de Presupuestos, no pensadas, en absoluto, para estas finalidades.

1. El contenido constitucionalmeunte licito de las Leyes de
Presupuestos :

Los preceptos controvertidos (art. 54 de la Ley 50/1998, de 30
de diciembre, y Disposiciones Derogatoria 2* y Transitoria 3¢ no for-
man parte, por de pronto, del contenido constitucionalmente licito de
las Leyes de Presupuestos, y asf se deduce de la abundante jurispru-
dencia constitucional recafda al efecto. Ya en su Sentencia 27/81, de
20 de julio (fj.2), el Tribunal Constitucignal apunt§ que el articulo
134 CE incorpora un compromiso entre las distintas posturas sosteni-
das durante el debate constitucjonal acerca del contenido de las Leyes
de Presupuestos. Por un lado, esta especifica categoria de Ley no es
una simple norma contable, reducida a la previsién de ingresos y au-
torizacién de gastos (art. 134.2), sino un «vehiculo de direccién y
orientacién de la polftica econémica que corresponde al Gobiernos.
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Por otro lado, el papel de las Cortes en el examen de la Ley de Pre-
Supuestos estd limitado por el propio articulo 134 Yy por los Regla-
mentos parlamentarios, hasta el punto de que la competencia que
€jerce es «una competencia especifica desdoblada de la genérica po-
testad legislativa del Estado, por lo que la Ley de Presupuestos tiene
un contenido constitucionalmente limitado. Estas afirmaciones fueron
reali;adgs por el Tribnnal Constitucional al objeto de precisar qué
criterio interpretativo (amplio o estricto) se debia aplicar al término
«modificacién de tributos» del articulo 134.7 CE,

Pero es, sobre todo, en la sentencia 76/92, de 14 de mayo,
(f.j.4), relativa a la modificacién del art. 130 LGT (autorizacién judi-
cial de entrada en domicilio) en una Ley de Presupuestos, donde el
Alto Tribunal sistematiza su Jurisprudencia anterior y establece la dis-
tincién entre contenido necesario (mera prevision de Ingresos y gas-
tos, art. 134.2CE) y contenido posible de las Leyes de Presupuestos,
cuya doctrina puede sintetizarse en los extremos siguientes:

«Asf pues, las leyes anuales de Presupuestos tienen un coutenido
mfuimo, necesario ¢ indispensable (STC 651987, fundamento jurfdico
4°), constituido por la expresion cifrada de la previsidn de ingresos y
la habilitacién de gastos, Y ua coutenido posible, no uecesario y
eventual que puede afectar a materias distintas a ese niicleo esencial
for)lsti(uido por la previsidn de ingresos y la habilitacién de gastos

En suma y con base eu la doctrina expuestas debemos concluir
que para que la regulacién, por una Ley de Presupuestos, de una ma-
teria distinta a su niicleo mfnimo, necesario e indispounible {(previsiéu
de ingresos y habilitacién de gaslos) sea coustitucionalmente legitima
es uecesario que esa materia tenga relacién dirccta coun los gastos e
lngresos que integran el Presupuesto o com los criterios de politica
ecoudmica de la que ese Presupuestos es el instrumento ¥ quc, ade-
mds, su inclusién en dicha ley csté justificada, en el sentido de que
Sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la
mejor y mds eficaz ejecuciéu del Presupuesto y, en general, de la po-
ltica econémica del Gobierno.

El cumplimiento de estas dos condicioues resulta, pues, uecesario
para justificar la restriccién de las competeucias del poder legislativo,
propia de las Leyes de Presupuestos, y para salvaguardar la seguridad
jun’dica‘ que garantiza el art. 9.3 CE, esto es, la certeza del Derecho
que exige que uua ley de countenido constitucionalmente definido,
como es la Ley de Presupuestos Geuerales, no contenga mds disposi-

ciones que las que corresponde a su funcién constitucional (arts, 66.2
y 134,2 CE) (5).

(5) Esta doctrina se reitera entre ofras en las SSTC 16/1996 (fj.6), 61/1997 (fi.2.b)
¥ 203/1998 (fj.3).
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La redaccién empleada en la Ley 50/1998 in}ental destaf:ar una
supuesta faceta «presupuestaria» o de «gestién patrimonial» (titulo de
la seccién 2. en la que se incluye el art. 54) de estos preceptos, para
lo que se presenta bdsicamente como una autorizacién a determma;ios
6rganos administrativos (los Ministerios de Deffansa y de Economia y
Hacienda) que les permitan enajenar ciertos bienes que af:tualmente
son titularidad de la Administracién del Estado, a unas sociedades es-
tatales concretas. Con ello se pretende justificar su relacién con los
ingresos del Estado (annque en este caso esos i'ngresos o.befiezcan a
un fenémeno puramente interno, a un intercambxq entre dlStlntO.S en-
tes gue dependen de €l) y, por tanto, con la materia presupnestaria.

Debe decirse, en primer Ingar, que esa supnesta relacién no es
suficiente para garantizar sn constitucionalidad: segiin log parzﬁmetros
que figuran en las SSTC 76/92 y 16/96 que exigen, para incluir en la
Ley de Presupnestos una determinada medld?, una «relacién directa
con los gastos e ingresos que constituyen estrictamente el Presupnesto
o con los criterios de politica econémica general del que dicho Presq-
puesto es el instrumento». No basta por tanto, con que una determi-
nada norma o medida tenga trascendencia econémica o afecte de al-
giin modo a los ingresos y gestos publicos, como 'sucefie, por lo
demds, con la prictica totalidad de las normas admlmstratxva}s (aygu—
mento éste "que llevé al TC, por ejemplo, a anular normas 1qclgldas
‘en Leyes de Presupuestos por las que se regulaba el procedlmxe)nllo
judicial para el cobro de deudas tribntarias —}—STC 76/92— o el régi-
men econdmico y financiero de los Consorcios de las Zonas Francas
—STC 16/96—).

Ademids, la presentacién de los preceptos resefiados como una
simple antorizacién para enajenar, mds o menos rg]evante, es’sélo
una desfiguracién interesada de la medida en cnestidn. El Gobierno
no necesita en ningin caso una autorizacién legal para reghzar opera-
ciones de «gestién patrimonial», ya que la actnal normativa (tanto 1;1
Ley de Patrimonio del Estado como la sectorial que pudlqra ser apli-
cable) ha derogado los antiguos preceptos en que la ena)enaf:lén de
algunos bienes exigfa autorizacién legal: todo lo mds, se exige hoy
un acuerdo del Consejo de Ministros (art. 62 y 121 de la Ley .de Pa-
trimonio del BEstado, para la enajenacién de bienes patrimoniales y
para la desafectacién de demaniales, respectivamente). El propio
articulo 54 de la Ley de Acompaiiamiento lo reconoce asf al remitirse
en su apartado 3 a la legislacién de patrimonio para la'regulamé’n de
las cesiones. Si la estricta gestién patrimonial (es decir, la enajena-
cién de los bienes afectados) no exige autorizacién legal, el mic]e.o
de los preceptos cuestionados se encuentra en el resto de su conteni-
do, es decir, en la derogacién de nn determinado régimen de colabo-
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racién entre el Ministerio de Defensa y las empresas priblicas de ar-
mamento dependientes del Ministerio de Industria, régimen basado en
una finalidad polftica (uo, por tanto, presupuestaria) mny clara, que
1o era otra que la utilizacién de la capacidad de compra del Ministe-
rio de Defensa para la creacién ¥ potenciacién de nna industria na-
cional de armamento. Este régimen estaba consagrado en diversas
normas con rango de Ley (las enumeradas en la Disposicién Deroga-
toria 2. de la Ley de acompafiamiento) y por esto (y no por las ena-
jenaciones) era necesaria la previsién normativa contenida en la Ley
50/1998). Tan claro es este hecho, es decir, que los preceptos cues-
tionados no regulan un aspecto de la gestién patrimonial sino que
alLeran en sn totalidad la regulacién de un sector juridico y econémi-
€0, que contienen los elementos normativos caracteristicos de la regu-
lacién completa de una materia ¥ que son absolutamente innsuales en
las simples modificaciones puntnales que resultan admisibles en una
Ley presupuestaria: se inclnye, nada menos, que una derogacién ex-
presa del régimen anterior (Disposicién Derogatoria 2°), una norma
sobre el régimen transitorio (Disposicién Transitoria 3%) ¥y una remi-
§i6n normativa para el desarrollo de la nueva normativa (art, 54.5).

Pero es que tampoco concurre el segundo regnisito exigido por
la jurisprudencia del TC: que «su inclusién esté, justificada, en el
sentido de que sea un complemento necesario para la mayor inteli-
gencia y para la mejor y més eficaz ejecucién del Presnpuesto y, en
general, de la polftica econémica del Gobierno (SSTC 76/92 y 16/
92)». Diffcil es, ciertamente, considerar un complemento necesario de
la ejecucién del Presupuesto a nna medida que no tiene ninguna
cuantificacién econdémica y para la que se otorga al Gobierno un pla-
zo de ejecucién de dieciocho meses, que excede ampliamente del pe-

rfodo de vigencia de los Presupuestos Generales del Estado a los que
acompaiia.

Lo que regulan estos preceptos no es una operacién de cardcter
exclusivamente patrimonial y tampoco los aspectos predominantemente
patrimoniales de una operacién compleja. Lo que hacen es articnlar una
operacién de graves implicaciones en las politicas de industria y defen-
sa, es decir, cnyo alcance va més alld de lo presupuestario, y que con-
siste en alterar de forma radical el modo de proceder en materia de
adqnisicién de armamento y material que hasta ahora venfa ordenado
por Ley formal alrededor de la idea de colaboracién entre el Ministerio
de Defensa y la industria nacional en mano piblica, elimindndose todo
el régimen jurfdico que venfa disciplinando esta materia, sustituyéndose
por lo que resnlte de la aplicacién del Derecho general (la Ley de Con-
tratos de las Administraciones Piblicas, con las excepciones y matiza-
ciones que contiene para los contratos de defensa).
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El conjunto normativo resultante de Ala Ley 59/1998, no s¢ ajusta,
pues, ni de lejos a lo que tiene establecido e.l Trlb}lnal Constitucional
en una asentada jurisprudencia sobre el con}emdq 1f01t9 de las Leyes de
Presupuestos. Si dichos preceptos se hublgran m.cIU{do en la Ley de
Presupuestos, a nadie pareceria dudosa su inconstitucionalidad. Lo que
queda por aclarar ahora es en qué medida su <<trflslado>>‘ a Ala Lgy de
Acompafiamiento los protege frente al reproche de inconstitucionalidad.

2. La figura juridica de las Leyes de Acompaﬁamifmto. y el
sometimiento de su contenido a los limites constitucionales de
las Leyes de Presupuestos

La Ley 50/1998 es un ejemplar m4s de una figura.lfsgislaliva
cuyo origen se encuentra en la Ley 22/1993, d‘e ‘29 de diciembre, y
que continda en las Leyes 42/1994, de 3Q de diciembre, 13/1996, de
30 de diciembre, y 66/1997, de 30 de diciembre. En 1995 se presentd
un proyecto de Ley (6), pero fue rechazado por el Cong‘reso‘ de los
Diputados, al igual que el de Presupuestos (7). La df.:nommacllé.n fue,
en 1993, de «Medidas Fiscales, de Reforma del Régimen Jurldlgo de
la Funcién Piblica y la Proteccién por Desempleos, y a.p.arterdel
afio siguiente se ha acufiado la de «Medidas Fiscgles, Administrativas
y de Orden Social», ligera variacién de la anterior, lo que poue .de
manifiesto que todas estas Leyes de acompaﬁamlentq presupuestario,
guardan un alto grado de pareutesco que debe ser tenido en cuenta al
estudiar la licitud constitucional de los preceptos de una cualesquiera
de estas leyes.

No es casual que este tipo normativo aparezca justgmente a fmz}-
les de 1993, es decir, sélo un afio después de que el Tribunal Con§t1—
tucional, en su' Sentencia 76/1992, diera un paso mds en su doctrina
sobre el contenido de las Leyes de Presupuestos y .anu!ase un deter’—
minado precepto por exceder de su conteni@o constltuCl.onalmente Ii-
cito. Relacién confesada por el propio Gobierno, por ejemplo, en la
Memoria del proyecto que darfa lugar a la Ley 42/1994: «La QOctrJna
del Tribunal Constitucional en relacién con los limites materiales de
las Leyes de Presupuestos, expresada fundamentalmente en 1a§ senten-
cias de 18 de mayo de 1992 (la citada 76/1992) y 28 de Junio ‘dc
1994, obliga una vez mds a compartimen;gr las normas tributarias
previstas para 1995 en dos proyectos normitivos distintos: el proyec-

{6) Publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Di-
putados, Serie A/Proyectos de Ley, niim. 137-1, de 13 de octubre de 1995.

(7) Para 1996 se prorrogaron los Presupuestos de 1998, prérroga regulada por el
Real Decreto-Ley 12/1995, de 28 de diciembre.
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to de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1995 y ¢l pro-
yecto de ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden So-
cial, que dcbe tramitarse conjuntamente con aquély,

Por lo tanto, el Gobierno (y las Cortes, que han aprobado con en-
miendas los distintos proyectos que €ste les ha enviado) no ha rectifica-
do su conducta a consecuencia de las diversas sentencias del Tribunal
Constitucional que han declarado nulos preceptos incluidos en las Leyes
de Presupuestos, llevando, para ello, los preceptos extrapresuguestarios
a proyectos de Ley especificos, que se tramiten en las condiciones ordi-
narias y que no produzcan la inseguridad juridica inevitable cuando se
presentan como ligadas a los Presupuestos medidas de los dmbitos m4s
variados. Sélo se ha llevado a cabo una modificacién formal (la separa-
cién del contenido en dos proyectos diferentes) pero sin alterar 1a sus-
tancia, puesto que, primero, sigue introduciendo miltiples modificacio-
nes legislativas simultdneas (muchas mds que en las Leyes de
Presupuestos anteriores a la STC 76/1992), segundo, las sigue presen-
tando como ligadas a los Presupuestos cuando, en realidad, esa cone-
Xién es en muchos casos inexistente, como en el de los preceptos aqui
referidos, y, tercero, propone (y obtiene) su tramitacién counjunta con la
Ley de Presupuestos, con lo que ninguna diferencia sustancial se produ-
ce frente a la situacién anterior en que el contenido de ambos proyec-
t0s se acumulaba en la Ley de Presupuestos.

La consecuencia es que su contenido ha crecido de manera impa-
rable desde 1993: 1a Ley 22/1993 modificé 18 normas con rango de
Ley; la Ley 42/1994, 32: Ia Ley 13/1996, 60, derogando ademds total
0 parcialmente otras 11 Leyes; la Ley 66/1997 modifics 47 y derogé
8. La Ley 50/1998 modifica 64 Leyes (S de ellas aprobadas en el
mismo 1998), 12 de ellas varias veces en preceptos desconectados en-
tre sf; deroga expresamente 9 disposiciones con rango de Ley, autori-
za al Gobierno para dictar tres textos refundidos en materia de mu-
tualismo administrativo y un decreto legislativo sobre zonas francas,
adapta o modifica el régimen juridico de 45 organismos piblicos y
regula directamente, sin modificacién de otrag normas, materias tan
heterogéneas como las limitaciones por razones de ruido a las manio-
bras de despegue y aterrizaje de aviones, las profesiones de endlogo
Yy otras del sector vitivinicola, la competencia de los 6rdenes jurisdic-
cionales social y contencioso-administrativo, o el régimen jurfdico del
Hospital Clfnico y Provincial de Barcelona.

Se trata, pues, llegados aquf, de determinar si los 1fmites consti-
tucionales de las Leyes de Presupuestos se aplican también, en todo o
en parte, a este tipo de Leyes, las llamadas Leyes de Acompafiamien-
to, formalmente separadas de las primeras pero que estdn sometidas a
la misma tramitacién, dependen funcionalmente de ellas y no tienen
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otro objeto que el de eludir aquellos limites constitucionales, incln-
yendo en otra Ley su contenido extrapresupuestario, pero sin alterar
el efecto normativo persegnido, que es el de introducir a la vez y a
fecha fija, es decir, sin un debate parlamentario completo y pormeno-
rizado, decenas de reformas legislativas en los sectores més dispares
del Ordenamiento.

Una primera observacién alcanza inmediatamente la obviedad: Si
el Tribunal Constitucional no tuviese nada mds que decir sobre las
Leyes de Acompafiamiento, su jurisprudencia relativa a las Leyes de
Presnpnestos (SSTC 76/1992 y posteriores) habria prodncido, de for-
ma paradéjica, nn resultado claramente contraproducente. Ello es as{
porque, mientras que todos los Gobiernos han sido conscientes de que
el contenido de las Leyes de Presnpuestos tiene unos lfmites constitu-
cionales (aunque a veces se han producido excesos depurados por el
Tribunal), con las Leyes de Acompafiamiento se opera como si pudie-
sen tener cnalquier contenido, al igual que nna Ley ordinaria m4s, a
pesar de su tramitacién paralela a la de Presupuestos.

Aunque el Alto Tribunal adn no ha tenido ocasién de pronun-
ciarse sobre ninguna de las Leyes de Acompafiamiento presupuestario
que se han aprobado en los tltimos afios, de su jurisprudencia se de-
duce claramente que utiliza un concepto material de Ley de Presu-
puestos, no ligado exclusivamente al 4mbito de aplicacién del articnlo
134 CE. Asf, en la sentencia 126/1987 dej6 claro que el dato relevan-
te para que una Ley gqnede sometida a los Ifmites materiales del
artfculo 134 CE, no es sn denominacién sino su vinculacién con los
Presupuestos y el procedimiento segnido para s aprobacién (8). Tam-
bién es muy indicativa la sentencia 116/1994, en la que se discutfa la
licitud constitucional de un precepto de la Ley navarra 21/1984, de
29 de diciembre, de Presupuestos Generales de Navarra para 1985,
precepto al que se imputaba haber modificado nn tributo vulnerando,
por tanto, lo dispuesto en el articulo 134.7 CE. Centrada la cnestién
en la aplicabilidad del 134.7 a los Presnpuestos autondmicos, la sen-
tencia lo denegd, lo que fue duramente criticado en dos votos parti-
culares de los Magistrados Rodriguez Bereijo y Gabaldén Lépez, el
primero de los cuales habl6é de «una interpretacién formalista y posi-

(8) La norma impugnada en aquel caso no era una Ley de Presupuestos, sino la
Ley 5/1983, que procedia de la conversién de un Real Decreto-Ley adoptado ante la
prérroga de los Presupuestos Generales del Estado para 1982. En palabras del Tribunal
«no cabe, pues, calificar de Ley de Presupuestos a la Ley 5/1983 —y asf se explicita
eu ¢l debate parlamentario del proyecto de Ley y se mauifiesta en el procedimiento se-
guido en su framifacién—, ya que no tiene su razén de ser en la aprobacién de los
Presupuestos Generales del Estado, sino en el hecho de que tales Presupuesios no hu-
bieran sido aprobados antes de iniciarse el ejercicio econdmico correspondiente» (fj.5).
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tivista de la Constitncién y del precepto constitucional en juego (...).

de consecu.encias précticas profundamente negativas para el sistema
de produccién de normass. Los votos particulares son desde lnego fa-
vorables.a una interpretacién material del artfculo 134 CE y por tanto
a su aplicacién a Leyes que, aun careciendo del nomen legis Ley de
Presupues{os, presentan las mismas caracteristicas. No se trata aquf
dfa ‘convertir tales votos en una sentencia paralela y de silenciar 1a de-
c1516r} adoptada por la mayoria del Tribunal, sino de subrayar que la
doctrina de esta decisién mayoritaria no sélo no se opone a la tesis
aquf sostenida, sino que es nn apoyo para ella. Asf es porque, en pri-
mer Ingar, el argnmento principal empleado por el Tribunal para re-
chazar la aplicacién del artfculo 134 CE a las Leyes autondmicas de
Presupl..lestos, que es la incorreccion de aplicar analégicamente a las
(?omumdades Auténomas, sin més, disposiciones constitucionales rela-
tivas al Estado en sentido estricto (£.j.5), no entra en juego cuando de
lo que se trata es de la relacién entre la Ley estatal de Presnpuestos
y }a Ley estatal de Acompafiamiento. Y en segundo lugar porque el
Tribunal entra expresamente a examinar las caracteristicas materiales
y procgdxmentales de la Ley autonémica en cnestién y rechaza la
apllcalecjm a la misma del artfculo 134 CE porque tales caracteristicas
son distintas a las de la Ley estatal de Presupuestos, con lo que ad-
mite expresamente la aplicacién del artfculo 134 CE a las Leyes que,

aun no siendo es.lrictamente Leyes de Presupuestos, presenten sus
mismas caracterfsticas;

«Ciertamente, este Tribunal, a pesar de proclamar el cardcter for-
mzfl y material de ley de las Leyes de presupuestos, ha reconocido la
exnstepcia fie ciertos 1fmitcs materiales a su contenido derivados de
!'as exlgencias del principio de seguridad juridica y, sobre todo, de las
peculiaridades” o “especialidades” de sn tramitacién parlamentaria y
mids concretamente, de las restricciones de las facultades de los 6rga—'
nos legl;»lativos en relacién con la tramitacién de otros proyectos o
proposiciones de ley. Asf, hemos afirmado que no cabfa incluir en di-
f:has leyes, materias que no tengan relacign directa con los gastos e
Ingresos previstos en los presupuestos o con los criterios de politica

econdmica del Gobierno que lo promueve (po todas, SST
Y 260159 (b o p (por as, C 65/1987

Ng hace falta recordar que ese test material, aplicado al conjunto
normativo contenido en la Ley 50/1998, darfa un resnltado diametral-
mente opuesto, dado que su contenido no tiene ninguna relacién con
la materia presnpnestaria ¥ porque las facnltades presnpuestarias de
examen y enmienda estdn en ellos muy disminnidas respecto a las de
un Proyectq de Ley ordinario. El hecho de que con las Leyes de
Acompafiamiento se pretenda Tespetar formal pero no materialmente
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los limites constitucionales de las Leyes de Presupuestos (puesto que
los motivos que dieron lugar a la declaracién de inconstitucionalidad
de determinadas normas extrapresupuestarias incluidas en ellas se si-
guen produciendo todos en las de Acompafiamiento) debe llevar nece-
sariamente al Tribunal Constitucional, no a censurar el recurso a la
utilizacién de la figura normativa de las Leyes de Acompafiamiento
(puesto que la opcién se incluye indudablemente en el marco de libre
confignracién que corresponde constitucionalmente al legislador), pero
s{ a medir tales Leyes con el mismo canon constitucional de las
Leyes de Presupuestos, comprobando si se dan en las mismas los mo-
tivos que han llevado a reconocer la existencia de lfmites constitucio-
nales en el contenido de éstas, y llegando a declarar la inconstitucio-
nalidad de los preceptos que excedan de ese marco
constitucionalmente licito, supuesto claramente contemplado por el
articnlo 6.4 CC: utilizacién de una norma de cobertura (art. 134 CE
sensu contrario, en cuanto limita exclusivamente el contenido de la
Leyes de Presupuestos, pero no el de las de Acompafiamiento) para
conseguir 1os mismos resultados, prohibidos por el Ordenamiento juri-
dico, que se intentaban atajar con la limitacién constitucional del con-
tenido de las Leyes presupuestarias. Como en todo supuesto de fraude
a la Ley, la consecuencia jurfdica serfa la aplicacién a la conducta
fraudulenta de la norma que se trataba de eludir, es decir, en este
caso, la aplicacién a las Leyes de Acompafiamiento de los lfmites
constitucionales al contenido de las Leyes de Presupuestos.

El razonamiento que lleva a considerar aplicables a las Leyes de
acompafiamiento los lfmites constitucionales de las de Presupuestos, 0
al menos a considerar inconstitucionales los preceptos de las primeras
carentes de toda relacién con la materia presupuestaria, tiene un do-
ble punto de apoyo. Por un lado, y como se ha visto cronolégicamen-
te en los parrafos anteriores, lo que el Gobierno y las Cortes han he-
cho desde 1993 es emplear un artificio formal (la separacién en dos
proyectos de Ley del contenido agrupado inicialmente en la Ley de
Presupuestos) para privar de efectos a la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, sin dejar de lograr el mismo resultado prictico, es de-
cir, aprovechar la aprobacién de los presupuestos para introducir mdl-
tiples modificaciones normativas en los sectores mds dispares e impo-
niendo a la discusién parlamentaria plazes limitados que reducen las
posibilidades de discusién y enmienda. Como la vigencia de la CE
(que es lo que estd en juego cuando se habla del cumplimiento sus-
tancial y no s6lo formal de la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional, art. 5.1 LOPJ) no puede quedar subordinada a la voluntad de
sujetos a ella sometidos (art. 9.1 CE), ni a una simple manipulacién
formal en una fuente jurfdica jerdrquicamente inferior a ella, como la
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Ley, tal conducta del Gobiemno y las Cortes sélo puede tener una res-
puesta, que es la aplicacién a las Leyes de Acompafiamiento, con las
matizaciones que sean del caso (que nunca podrdn extenders’e a pre
ceptos tan extrapresupuestarios como los aqui mencionados) de los? 11’:
mites <ionst1tu01ona1es de las Leyes de Presupuestos. Por ofro lado es
[f);rlllzi];uo que en l:as Leyes de Acompafiamiento se dan los misr’nos
fane mentos Jurfdxcos‘ que han llevado al Tribunal Constituciona) a
ec ?rar que el coqteqldo de las Leyes de Presupuestos esti limitado
gor a CE. En su. qulsgl'udencia ya citada, el Tribunal ha destacado
0s causas de la limitacién material de las Leyes de Presupuestos. En
primer lugar, que en su discusién estdn limitadas las facultade; de
€xamen y enmienda que corresponden constitucionalmente (art. 66.2)
a las Cortes: esta limitacién, que se deriva tanto del art. 134 CE
apartados 1y 6, como de los preceptos de los Reglamentos par]amen:
t8a1rlos que regulan’ este procedimicnto legislativo especial (SSTC 27/
y 7§/92) y de la propia presién temporal en que se produce su in-
tervencion (art. 134 CE, apartados 3 y 4), estd justificada en los ca-
S0s en que la prevé la CE, es decir, para el contenido tfpico (tanto el
hecesario como el posible) de las Leyes de Presupuestos, pero no
para cua]quncra‘ otro que se tenga a bien incorporar. En se,gundo Ju-
ianri,dgox;quet.lta lpcluiv.ién de cualesquiera materias en una Ley de con-
onstitucionalm ini i incipi i

Joridies (So1C saron ;r}/lg/;ﬂze)f.xnldo lesiona el principio de seguridad

: 1Estos argumentos son perfectamente aplicables a toda disposicién
€gal que, aun no llamdndose «Ley de Presupuesto» sino «Ley de
Acompafiamiento», esté intimamente ligada a la primera en su fuynda-
mento (como ocurre en el presente caso y sus predecesores, que se pre-
sentan como un conjunto de medidas instrumentales de Ja ’cjecuciénpdc
10§ P{gsupuestf)s_ ¥ necesarias para la eficacia de la misma) y en su tra-
(I:Int?019<rjl. Lo dnico que se ha hecho entonces, es trasladar una parte del
ontenido de la Ley de Presupuestos (el llamado contenido posible, por
0posicién al necesario 0 enumeracién de ingresos y gastos) a un Eegt
dls:tlptp, pero sin que ello pueda tener trascendencia alguna de cara a(i
enjuiciamiento constitucional de ese contenido, pues las razones vilidas
para la qu de Presupuestos lo signen siendo para las de Acompafia-
miento. Si las facultades de examen, enmienda y aprobaci6n dg las
Cgrtes Generales sobre el Proyecto de Ley de Presupuestos son mis li-
m]taQas que sobre los demds proyectos de Ley —y esto prohibe incluir
en dlcho. P.roygcto preceptos de naturaleza extrapresupuestaria—, las
mismas limitaciones se dan en el Proyecto de Ley de Acompaﬁami::mo
Y2 que su tramitacién parlamentaria es cronoldgicamente paralela a to:
;ﬂos lps efectos. Segin un uso Parlamemario surgido ya con ocasién de
a primera Ley de Acompaiiamiento (y exigido por el Gobiemo en los
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términos ya citados de la memoria del Proyecto), la vinculacién mate-
rial de ambos proyectos exige su tramitacién paralela (9), en plazos ex-
traordinariamente cortos para la complejidad del contenido de la Ley
50/1998, que eliminan sencillamente el intercambio de argumentos so-
bre la préctica totalidad de los temas (singularmente, sobre el que es
objeto de este articulo) y que sélo se deben a la traslacién a este Pro-
yecto de la fecha fija que el articulo 134 CE y la propia naturaleza de
las cosas imponen a la Ley de Presupuestos. Del mismo modo que su-
cedfa cuando todo este amasijo de preceptos variopintos se integraba en
el Proyecto de Ley de Presupuestos, la-profundidad del debate quedaba
limitada también por encomendarse al examen del Proyecto a una sola
comisién (ahora la de Economfa y Hacienda, antes la de Presupuestos),
cuando los temas abordados en el mismo pertenecen en realidad al 4m-
bito de mdltiples Comisiones (que habrfan intervenido si el Proyecto se
hubiese fragmentado en varios, de acuerdo con criterios materiales), con
lo que se evita que intervengan los parlamentarios especializados y el
examen del texto queda centrado exclusivamente en su repercusién fi-
nauciera, perspectiva que en miltiples casos (como sucede cabalmente
con el gue aquf nos ocupa) es sélo una y no siempre la méds impor-
tante.

A los Proyectos de Ley de Acompafiamiento no se aplican, cier-
tamente, las normas de los Reglamentos parlamentarios que se refie-
ren a la tramitaci6n del Proyecto de Ley de Presupuestos (arts. 133-
135 del Reglamento del Congreso y 148-151 del Reglamento del Se-
nado). Este argumento no permite justificar, sin embargo, que las Le-
yes de Acompaflamiento no estdn sometidas a los Ifmites constitucio-
nales de las de Presupuestos, Y ello por dos razones. En primer
lngar, porque el niicleo constitucional de las limitaciones a la facultad
parlamentaria de enmienda, que son a su vez la base del procedi-
miento especial presupuestario, se encuentra en el articulo 134.6 CE
y este precepto, que somete a la conformidad del Gobierno la trami-
tacién de «toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios», se aplica a la
discusién parlamentaria de cualesquiera proyectos o proposiciones de
Ley (arts. 11 del Reglamento del Congreso y 151 del Reglamento del
Senado) y no s6lo a la del Proyecto calificado formalmente como

3

(9) Lo que se puede comprobar examinando las fechas en que se debatieron y
aprobaron las Leyes 49 y 50/1998: 1a presentaciéu y el debate de totalidad en el Con-
greso de los Diputados se produjo en ambos casos €l 27 de octubre de 1998 (Diario de
Sesiones, Pleno, nim. 188}, el debate de aprobacién definitiva en ¢l Congreso entre el
16 y 19 de noviembre (DS, Pleno nim. 194-197), Ia discusién y aprobacién en el Ple-
no del Senado el 14 y 15 de diciembre (DS, Pleno, nims. 112-113), y la aprobacién
definitiva en el Pleno del Congreso ¢l 22 de diciembre (DS, Pleno, nim. 206).
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el ‘Tribunal Constitucional a limitar el contenido cogﬁigxi?éic;ll}rllzﬁz
licito de tales Leyes. En efecto: el art. 134.6, por su mismo conteni-
do, no es nunca un apoyo \til para justificar la limitacién constitucio-
r~1a1 (:]e] contenido de las Leyes de Presupuestos (o de las de Acompa-
hamiento). Y ello porque, al mencionar las enmiendas que supongan
aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupuesta-
flos, se refiere al contenido necesario o estrictamente presupuestario
de l.as Leyes en cuestién, es decir, al que tiene relacién directa con
los ingresos o gastos piblicos. Sélo en estos casos se puede plantear

Leyes.de Presupuestos, es decir, el contenido no ligado directamente
a los Ingresos y gastos, ya que en este tipo de materias el art, 134.6
no se aplica y, por tanto, no supone ninguna limitacién a la compé-
tencia parlalmentaria de examen y aprobacién de| Proyecto de Ley. En
c.on‘secgenma, si el art. 134.6 CE no es la clave dnica que explica la
limitacién constitucional del contenido de las Leyes de Presupuestos
(puesto que este artfculo no entra en juego ante el contenido estricta-
mente extrapresupuestario de las mismas), el hecho de que ese pre-
cepto sea pocas veces operativo en la discusién de las Leyes de
acompafiamiento no libera a €stas del sometimiento a los Ifmites ma-
teriales de las Leyes de Presupuestos.

El art. 134.6 CE es s6lo una muestra de la limitacién de las fa-
cultades parlamentarias de €xamen y enmienda, limitacin que se pro-
duce ante lgs Proyectos de la Ley de Presupuestos y ante los de
Af:omlpaﬁamlento, Esa restriccién se deriva en primer lugar de Ia li-
mitacién temporal para la discusién de ambos Proyectos, y también
entre otras razones, de que por imperativo reglamentario el examer;
dellProyecto se encomienda a una sola Comisién a pesar de que la
vf'irl‘edad de su contenido exigirfa la concurrencia de especialistas de
dlstmtos‘émbitos‘ Todo ello hace imposible que
lgmentarlo cumpla una de sus funciones principales en una democra-
cia gv.ar}za‘da, a saber, provocar en la opini6n piblica el debate sobre
las iniciativas del poder piblico, especialmente cuando las mismas
filfectan a los derechos ¢ intereses de los ciudadanos. Ante la comple-
jidad y tecnicismo de las medidas incluidas en 1a Ley de Presupnes-
tos, el debate queda reducido necesariamente a las grandes Ifneas o a
unos pocos aspectos concretos, muy lejos de la amplitud que es de-
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seable en todo caso y usual en los Proyectos de Ley ordinarios. Esta
restriccién del debate, examen y enmienda parlamentarios, justificable
en el dmbito estricto de las Leyes de Presupuestos, porque asi lo re-
conoce la CE y porque lo impone, en definitiva, la fuerza de las co-
sas (la necesidad de un presupuesto annal y su inevitable complejidad
en el Estado actual), es constitucionalmente inaceptable en los demds
casos, y ello afecta tanto a las Leyes de Presupuestos como, con ma-
yor razén si cabe, a las Leyes de Acompafiamiento, huérfanas de todo
reconocimiento constitucional. Lo contrario supondria, ntilizando un
concepto propio de la teorfa de los servicios piiblicos y de su regula-
cién, reconocer a la Administracién la capacidad de proceder, una
vez al afio, a «capturar» el procedimiento legislativo, desviindolo de
sus funciones y finalidades constitucionales y utilizdndolo para satis-
facer las conveniencias de los distintos Departamentos ministeriales,
permitiendo a éstos obtener los efectos propios. de las Leyes con el
mismo «precio», en cuanto a publicidad y debate, que se les exige
para dictar una Orden Ministerial. Por otro lado, 1a tesis de que las
Leyes de Acompafiamiento, tramitadas y concebidas como en el pre-
sente caso, suponen, en los preceptos que exceden ampliamente el
contenido constitucionalmente licito en una Ley de Presupuestos, un
frande a la Constitucién, no es sélo una apreciacién aqui defendida,
sino que goza de la presuncién de objetividad que le proporciona el
haber sido sostenida reiteradamente por los mds altos 6rganos consul-
tivos y por la doctrina cientifica.

Por lo que respecta a los primeros, y aungue adn no estdn publi-
cados los informes emitidos sobre el Proyecto que dio Iugar a la Ley
50/1998, debe mencionarse en primer lugar el dictamen del Consejo
de Estado de 3 de octubre de 1996, relativo al Proyecto de Ley de
Acompafiamiento para 1997, en el que afirmé: «Razones de seguridad
jurfdica y de buena técnica legislativa aconsejan que todas las nor-
mas, y muy en especial aquéllas que tienen rango de Ley, nazcan en
el seno propio de la materia que es objeto de regulacién, y vivan
dentro de ellas hasta que sean sustituidas por otras. Resulta perturba-
dor para los destinatarios del Derecho objetivo —nunca excusados del
cumplimiento de las Leyes— que la produccién normativa quede re-
ducida a una tarea formal, a la mera utilizacién de un procedimiento
en el que no se tenga en cuenta la necesaria homogeneidad de unos
preceptos con otros, dentro del ordenamiento». Doctrina reiterada en
el dictamen de 25 de septiembre de 1997, referido a la Ley de acom-
pailamiento para 1998.

También el Consejo General del Poder Judicial, en un dictamen
de 15 de octubre de 1997, relativo al Proyecto que dio lugar a la Ley
66/1997, se refirié a «la denominada ley de Acompafiamiento, en la
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que, seglin una préctica dictada por razones mds de conveniencia que
como resultado de una correcta técnica legislativa, se incluyen las
mds diversas materias, cuya tinica conexidn real es la de la coinci-
dencia cronolégica de su elaboracién con la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado. Esta dispersién de contenidos y de antecedentes
legislativos hace notablemente dificil la tarea de evaluar la real inci-
dencia de esas mismas normas en el cnadro legislativo precedente, asf
como, en su caso, los posibles efectos que se deriven de la regula-
Cién en una nueva ley de materias contempladas en otras normas an-
teriores del mismo rango, a los fines de la ticita derogacion prevista
en el art. 2.2 del Cddigo Civil». En el mismo sentido se ha pronun-
ciado el Consejo Econémico y Social en sus dictimenes emitidos en
relacién con las Leyes de Acompafamiento para 1997 y 1998.

En la doctrina, muchos autores han hablado directamente de
fraude a la Constitucién (10), de normas viciadas de inconstitucionalj-
dad (11), de un «rodeo o expediente técnico para eludir el impedi-
mento insconstitucional del 1fmite contenido en el art. 134, apartados
2y 7 CE al contenido de las Leyes annales de Presupuestos segiin ha
dicho fijado por el Tribunal Constitucional» (12), de tal modo que la
«jurisprudencia del Tribunal Constitucional puede entrar en via muer-
ta» (13). Como se ha dicho, «los problemas de inseguridad juridica
son los més claros, pero la ley de acompatinamiento presenta otros
problemas, como la distraccién sobre el deLate piblico de lag leyes
(imposible trasladar a 1a opini6én piiblica las reformas legales que su-
pone), una sutil coaccién a la Cémara para que apruebe su contenido
a} mismo t'iempo que los Presupuestos, e incluso el peligro de que

que resultan apostillas en nna ley desestructurada» (14).

(10) FALCON v TELLA, R. «Leyes de Presupuestos y Leyes de «acompafamicnton:
ug posible fraude a ia Constitucidn», Quincenq Fiscal, ném. 22, 1994, pdg. 6; FERREL
RO LAPATZA, J. 1., «Derecho presupuestario y téenica legislativan, REDF, nim. 87,
1995, pag. 499. MarTIN QUERALT, J., «;Vitico o impedimento?», Tribuna Fiscal,
nim. 52, enero de 1995, pag. 4.

{11} OLALDE MaRTIN, T.: «La constitucionalidad de la Ley de Acompafiamiento»,
Expansién, 7 de febrero de 1997, ’

(12) RobrIGuEZ BERENO, A, en «Jurisprudencia Constitucional Y Derecho Presu-
puestario. Cuestiones resueltas Y temas pendientes», en Estudios homenaje al profesor
Aurelio Menéndez, Tomo 1V, Madrid, Civitas, 1996, pég. 4460. También en el Prélogo
a'la obra de CAZORLA PrIEYO, L. M., Las lamadas leyes de acompaiamiento. Sus
problemas de constitucionalidad, IEF-Marcial Pouns, Madrid, 1998, pag. 11.

(13) ANTON PEREZ, J.A.: «Reformas tributarias: perspectivas juridicass, Hacienda
Priblica Espaitala, niim. 2, 1994, pdg. 190,

(14) Asa, E., «Valoracién generals, Informe Comunidades Auwtdnomas 1996, Bar-
celona, Instituto de Derecho Piblico, 1997, pags. 41 y 42,
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De lo dicho hasta ahora se deriva la necesaria inconstitucionali-
dad de los preceptos cuestionados, por no encajar en absoluto en el
contenido necesario ni eventual de las Leyes de Presupuestos y por-
que este marco debe ser aplicado también a las Lﬁ:yes de Acompana-
miento, no sélo porque lo contrario supondrfa legitimar un intento de
eludir el cumplimiento de la jurisprudencia por v{as excluS{vamente
formales, sino también, y sobre todo, porqne los mismos motivos que
han Ilevado al Tribunal Constitucional a declarar que el legislador no
puede incorporar cualquier contenido a las Leyeg de Presupuestos se
dan también respecto a las Leyes de Acompafiamiento.

3. De nuevo, un casticismo juridico

En apoyo de las anteriores afirmaciones, puede afiadirse que en
los ordenamientos juridicos de nuestro entomo, que parten ’(prec1sa.*
mente por pertenecer a ese entorno) de unos mismos prmc1plos_bés!-
cos en esta materia (atribucién al Parlamento de la potes'tad »]egxslatl-
va y de aprobacién de los Presupuestos, limitacién constltuqunal del
contenido de las Leyes de Presnpnestos), no s6lo no se registra en
aBsoluto un fenémeno comparable al de nuestras actnales Leyes de
Acompafiamiento, sino que han sido abortadas expresamente las I{-
neas que podfan avanzar en esa direccidn.

No conviene olvidar, por lo que respecta al valor del argumento
que se sigue a continnacién, que nuestra’participacién en la Unidén
Europea y en lo que el Tribunal de Justicia de las .Com’umdades Eu—
ropeas ha denominado «Comnnidades de Derecho»’ implica el funcio-
namiento de un auténtico sistema de vasos comunicantes en cuanto a
las garantfas incluidas en el concepto bésico de Estaglo fle Derecl)o.
Del mismo modo que el Ordenamiento juridico comunitario ha fle in-
corporar, si es necesario, a través de la jurisprudencia de los Tribuna-
les comunitarios, un nivel de proteccién de derechos fundamentales
que respondan a la tradicién de los Estados mierr}bros (puesto que no
se aceptaria que la comunitarizacién de determmadas‘ competencias
piblicas redujese las garantias y derechos dg los.sometldos a las mis-
mas, problema de cierta agndeza en Alemania, vivamente qontra;tanfte
con lo que por aquf suele ser frecuente, que es l_o contrarlq), ningin
Estado miembro puede permitirse a la larga ofrecer a los ciudadanos
un grado inferior en todas o algunas de esds garantfas, puesto que la
libertad es indivisible y tampoco se aceptarfa que la proteccién de
que se dispone frente a los 6rganos comunjtgrios (sobre todo cuando
esa proteccién se dispensa a tftulo de tradicién del Estado de Dere-
cho) fuese negada o recortada de puertas adentro del propio Estado.

Pues bien, esto es lo que ha empezado a suceder entre nosotros
con las Leyes de Acompafiamiento en punto tan esencial como la pu-
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blicidad y discusién de las innovaciones legislativas (auténtico nicleo
del procedimiento legislativo en el Estado de Derecho de la democra-
cia de partidos) y la seguridad juridica. Conviene recordar que, en
Alemania, partiendo de una norma similar sobre los 1imites materiales
de las Leyes de Presupuestos (el art. 110.4 de 1a Ley Fundamental de
Bonn, que dispone, con un contenido equiparable al del art. 134.2
CE, que la Ley de Presupuestos deber prever los ingresos y gastos
estatales), se ha afirmado el llamado Bepackungsverbot o «interdic-
cién del amontonamiento», que prohibe incluir en dicha Ley presu-
puestaria materias ajenas a la previsién de ingresos y gastos. Como
recuerda un autor de la antoridad de K. STERN (15), «el Parlamento
debe poder concentrarse en exclusiva en la previsién presupuestaria, y
en particular no debe verse sorprendido o sobrecargado por el Go-
bierno mediante la inclusién de otros preceptos en este proyecto cuya
tramitacién estd sometida a una presién temporal». Y subraya expre-
samente gue las vulneraciones de esta regla se sancionan con la nuli-
dad de los preceptos afectados.

También con periodicidad anual se suelen aprobar las modifica-
ciones tributarias exigidas por la ejcencién de los Presupuestos (Jah-
ressteuergesetz), pero nada parecido a la reforma completa de ordena-

mientos sectoriales que incorpora actualmente entre nosotros la Ley
50/1998.

En Italia, ante una evolucién que tendfa a convertir la llamada leg-
ge finanziaria (contemplada expresamente en una Ley de 5 de agosto
de 1978 como Ley simultdnea y complementaria a la de Presupuestos)
en un émnibus legislativo de contenido absolutamente heterogéneo, con
el que se pretendfa eludir 1a limitacion constitncional del contenido de
la Ley presupuestaria (limitacién derivada del art. 81.3 de la Constitu-
ci6n), la doctrina (16) sostuvo que ante tal «hipocresfa» deberfan serle
aplicadas a la Ley finanziaria los mismos limites materiales de la de
Presupnestos, y el legislador ha limitado en la Ley de 23 de agosto de
1988 el contenido de las futnras leyes financieras, que deben limitarse a
alterar los tipos de gravamen u otros elementos que incidan en la deter-
minacién de la cuantfa de la denda tributaria, fijar el nivel maximo del
recnrso al mercado financiero o adoptar otras medidas relacionadas di-
rectamente con la ejecncién de los Presupuestos, lo que se aleja bastan-

(15) STERN, K.: Das Swatsrechi der Bundesrepublik Deatschland, val II, 1980,
§50.111.12),

(16) CaraNiELLO, G., «Coordinamento oggettivo e politice di bilancion, vol. i,
1981, pags. 354 y sigs. MAZIOTTI DI CeLso, E., «Parlamento (funzioni)», Enciclopedia
del Diritto, vol. XXXI, Milano, Giuffré, 1981, péh. 795. D’ AMATTTI, N., «La legge fi-
nanziaria», Diritto e Politica Tributaria, vol. LIV, parte 1, 1983, pdgs. 37 y 38.
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te de nna Ley de acompafiamiento como la 50/1998, que incorpora
como hemos visto decenas de modificaciones normativas sin ningiin
factor comidn en absoluto, ni siquiera la relacién con los Presupuestos,
inexistente en multiples casos.

4. La seguridad juridica y la interdiccién de la arbitrariedad de
los poderes piiblicos

La modificacién simultdnea de decenas de Leyes a través de la de
Acompafiamiento dificulta considerablemente el conocimiento del Orde-
namiento juridico y la capacidad de prever las conductas que se van a
poder llevar a cabo licitamente, lo que contrarresta o incluso anula log
resultados de cualquier esfuerzo de codificacién, como ha indicado el
Tribunal Coustitucional (ademds de en las sentencias ya indicadas, en la
65/90). Huelga decir que ese efecto se produce de igual manera cuando
la modificacién normativa miiltiple no se contiene en la Ley de Presu-
puestos sino en una-Ley de Acompafiamiento cnyas condiciones de de-
bate, aprobaci6n y conocimiento sou idénticas.

La incorporaciéu de preceptos de contenido extrapresupuestario a
las Leyes de Presupuestos produce una inseguridad juridica que vul-
nera el articnlo 9.3 CE porque «la certeza del Derecho (...) exige que
una ley de contenido coustitucionalmente definido, como es la Ley de
Presupuestos Generales, no contenga mds disposiciones que las que
corresponde a su funcién constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE)»
(STC 76/1992, fj.4). La vinculacién funcional de la Ley de Acompa-
fiamiento a la Ley de Presupuestos, que es el tnico hilo conductor de
su contenido, adem4s de ser recordada siempre en sus Exposiciones
de Motivos y constituir el iinico fundamento posible del riguroso pa-
ralelismo cronolégico observado en la tramitacién parlameutaria de
ambas, extiende a este tipo de Leyes la funcién de regular aspectos
complementarios de la materia estrictamente presupuestaria (art. 134.2
CE), es decir, sin que las matizaciones que quepa afiadir a ese con-
cepto permitan incluir preceptos tan alejados de dicha materia como
los que sou objeto de nuestro andlisis, cuyo modo de eformar el régi-
men juridico de la cooperacién entre el Ministerio dé Defensa y la
industria militar en mano priblica, es justamente el opuesto a la trans-
parencia y racionalidad que debe presidir 1a justificacién de las dec@-
siones de todos los poderes piblicos, vulnerando de lléno los princi-
pios constitucionales de seguridad juridica y de interdiccidn de la
arbitrariedad (art. 9.3 CE),

Es cierto que la potestad legislativa atribuida a las Cortes o
s6lo abarca el poder de introducir licitamente en el Ordenamlgnto
cualesquiera normas no opuestas a la CE y al blogue de la constitu-
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cionalidad, sino también el de agruparlas en unos u otros proyectos
de Ley o tramitarlas con el ritmo que estimen mds couveniente desde
cualquier punto de vista, incluido el de la oportunidad polftica, siem-
pre que con ello no se vulneren los reglamentos parlamentarios ni,
por supuesto, la CE. También lo es que la técnica legislativa, incluso
cuando impone objetivamente una solucién con preferencia a otras y
aun cuando constituye claramente en muchos casos un corolario del
principio constitucional de seguridad juridica, no es una fuente de re-
glas cuya vulneracién conlleve inmediatamente la sancién de inconsti-
tucionalidad. Sin embargo, dotar a log principios de seguridad juridica
y de interdiccién de la arbitrariedad (art. 9.3 CE) del efecto rtil que
se deriva necesariamente de su inclusién eu el texto constitucional
exige reconocerles un contenido normativo minimo que ha de ser uti-
lizado como canon de constitucionalidad de las Leyes,

Los principios constitucionales qQue se acaban de citar exigen que
el procedimiento legislativo esté al menos abierto a la discusién pii-
blica sobre el fundamento y conveniencia de las innovaciones norma-
tivas que se presentan Y st someten a votacion. Como ha dicho el
Tribunal Constitucional, las reglas de procedimiento tienen un «cardc-
ter instrumental (...) respecto de uno de los valores superiores de
nuestro Ordenamiento, el del pluralismo polftico —art. 1.1. CE—»
(STC 99/1987). La exigencia de que las Leyes tengan un fundamento
racional, exigencia que es en ellas mucho mayor que en los simples
actos administrativos debido a la superior trascendencia piiblica de las
decisiones que pueden contener, requiere que el procedimiento de su
aprobacién esté abierto a la discusién, porque sélo de ese contraste

de argumentos podrd salir una justificacién que merezca el calificati-
vo de racional.

Ciertamente no se podria exigir como requisito de licitud cousti-
tucional que la discusién parlamentaria de cualquier Ley iluminase to-
dos los aspectos relevantes de su contenido o agotara todos los pro-
blemas que plantea, pero sf se puede afirmar que una Ley en cuya
tramitacién se haya excluido, de iure o de tacto, una discusidn de
este tipo, ha de ser, en esa misma medida, incoustitucional, por no
responder al modelo que de la Ley ha establecido normativamente la
CE. Parece indiscutible que en la aplicaci6u e jnterpretacién de estos
principios constitucionales no cabe limitarse a métodos o argumentos
formalistas. Por supuesto que se vulnerard la CE si la regulacién re-
glamentaria del procedimiento parlamentario no permite suficiente-
meunte la discnsi6n de los proyectos, o si en un caso concreto se ha
valnerado dicha regulaciéu impidiendo la discusién. Pero también se
vulnera el articulo 9.3 si, aun respetdndose una reglamentacién parla-
mentaria que es puramente formal, se articulan de tal forma los Pro-
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yectos de Ley que se hurta el debate sobre los aspectos méds polémi-
cos de los mismos, lo que puede suceder, por ejemplo, cuando el
titulo del Proyecto uo responde en absoluto a la realidad de su coute-
nido, cuando se introducen disposiciones adicionales o finales que
nada tienen que ver con el resto de la Ley y que se pretende que pa-
sen inadvertidas, o cuando es por via de enmiendas en el Senado
cuando se incluyen en un Proyecto normas que nada ticnen que ver
con el resto de su contenido.

La unidad de coutenido de log Proyectos de Ley, o al menos su
presentaciéu como conjuntos coherentes, que facilita su comprensién
y discusién, es un valor que en nuestra vida parlamentaria se percibe
Como normativo y obligatorio. En algunos supuestos en que se ha
aprovechado la aprobaciéu de un Proyecto de Ley para introducir nna
modificacién normativa en otra materia, cuando tal modificacién se
consideraba urgente y era asumida por una amplia mayoria parlamen-
taria, como ocurrié con la reforma del artfculo 21.3 de la Ley de
Contratos de las Administraciones Piblicas, ordenada por la Disposi-
cién Adicional 1* de la Ley de 9/1996, de 15 de enero, de medidas
urgentes contra la sequia, o con la Ley Orgénica 5/1997, de 4 de di-
ciembre, que reformé la LOPJ en dos aspectos alejados entre sf como
la nulidad de actuaciones y las situaciones funcionariales de Jueces y
Magistrados, se ha hecho con conciencia de su excepcionalidad y alu-
diendo como justificante a la urgencia del asunto. Sin embargo, nadie
aceptarfa, por ejemplo, que en una Disposiciéu Adicional de una Ley
relativa al sector de hidrocarburos se reformase radicalmente la Ley
de Propiedad Horizontal, o que en esa misma Ley de Hidrocarburos
se derogase todo el régimen Jurfdico, por ejemplo, de las Cdmaras
Agrarias present4dndolo como una simple norma de gestién patrimo-
nial, que regulase el destino de los bienes que estuviesen disfrutando
las Cdmaras hasta ese momento y de paso derogase toda su normati-
va especial.

Pues bien, uno de estos supuestos en los que salta a la vista que
se ha ordenado un Proyecto del modo més adecuado para hurtar el
debate sobre el mismo es justamente el de los preceptos- aqui contro-
vertidos, relativos a ENSB. Tratdndose de un asunto que, como he-
mos . visto, tiene el suficiente calado como para ser objeto de un Pro-
yecto de Ley independiente, lo que habrfa tenido una consecuencia
objetivamente importante, como es su eucomienda a una Comisién
especializada, la de Industria o la de Defensa, se le introduce en el
seno de otro Proyecto legislativo (la Ley de Acompariamiento) con el
que no tiene nada que ver, que va a ser encomendado a una Comi-
sién que carece de la especializacién necesaria para juzgarlo adecna-
damente (lo que supoue la pérdida de otra de las garantfas del proce-
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dimiento parlamentario) y que debe o va a ser aprobado a fecha fija,
lo que limita drésticamente las posibilidades de discusin. Sélo hace
falta repasar la tramitacion de estos Proyectos en los Diarios de Se-
siones para comprobar que, como cada intervencién debe referirse a
u sinfin de preceptos relativos a multiples asuntos, aun en el supues-
to de que algin Diputado o Senador critique o se refiera a los pre-
ceptos aquf referidos, la intervencign contraria podrd eludir el debate
hablando de cualquiera de las demss Cuestiones abiertas, teniendo en

cuenta que el debate va a pasar por alto, en todo caso, multiples
asuntos por falta de tiempo.

Pero es que el esfuerzo del Proyecto para hurtar la discusién so-
bre las reformas introducidas, evitando asi formular cualquier justifi-
cacién de 1a misma en terminos de polftica industrial 0 de defensa,
llega mds lejos. Se camufla el contenido de estos preceptos para pre-
seutarlos como meras normas «de gestiéu patrimonial», eludiendo
cualquier debate que vaya mds alld de esos términos. Para ello, su
niicleo, que es la supresién del régimen de colaboraci6n privilegiada
entre las empresas piiblicas y el Ministerio de Defeusa, se desvia a la
Disposicién Derogatoria; se coloca como parte dispositiva (art. 54) la
enajenacién de terrenos, que es una cousecueucia de lo anterior que
podrfa ir como Disposicién Adicional o Transitoria, del mismo modo

- que las demds normas sobre liquidacion de las relaciones entre la Ad-

ministracién y las empresas (Trausitoria 3%); se obvia toda referencia
al alcance de los preceptos en la Exposicién de Motivos y se lleva
también a la parte dispositiva (art. 54.5) una remisién normativa, cou-
teuido caracteristico de las Disposiciones Adicionales. El resultado de
todo ello est4 claro: eludir, por supuestamente innecesaria, toda expli-
cacion o justificacién de la medida que se somete a la aprobacién de
las Cortes, lo que significa, ademds, teniendo en cuenta el tipo de
Proyecto de Ley en que se la incluye, cortar de rafz cualquier clase
de debate sobre la misma. (Se puede considerar como compatible con
el modelo constitucional de Ley.y de procedimiento legislativo, que
se perfila frente al procedimiento reglamentario con na dmbito pro-
pio, por dar lugar a una discusién parlamentaria y piblica sobre los
proyectos que se presentan para su aprobacién? Parece claro que sélo
a partir de un entendimiento material del procedimieuto legislativo,
que evite que se pueda aprobar un Cédigo Civil mediante una Dispo-
sicién Adicional al mismo tiempo que se dedica Integramente una
Ley a la creacién de una Ley sectorial, se puede evitar el vaciamien-
to de aquél y se puede dar cumplimiento a los valores de transparen-
cia, discusién racional y previsibilidad que se exigen al procedimiento
legialativo en un Estado de Derecho cuya Constitucidn garantiza la
seguridad jurfdica y la interdiccin de la arbitrariedad de los. poderes

335




RAUL BOCANEGRA SIERRA

piiblicos, preceptos constitucionales éstos que no se aplican todos los
dias del afioc menos el de la aprobaci6n de la Ley de Acompafiamien-
to, ni rigen para todas las leyes menos para una. Es necesario, por
tanto, darles eficacia y sentido imponiendo el respeto a los 1fmites
coustitucionales de la Ley de Presupuestos y privando de valor a los
intentos formalistas de eludir tales lfmites.

En definitiva, no parece dudoso, a mi juicio, que el art. 54 y
Disposiciones Derogatoria 2 y Transitoria 3+, de la Ley 5071998, de
30 de diciembre, valneran la CE porque, al haber sido incorporadas a
una Ley de Acompafiamiento presupuestario sin formar parte del con-
tenido necesario o posible de una Ley de Presupuestos (segiin resulta
del articulo 134 CE y de la jurisprudencia constitucional), se ha pro-
ducido una restriccién de la potestad legislativa de las Cortes Genera-
les (art. 66.2 CE), que si bien estd justificada por imperativo constitu-
cional para las materias propias de una Ley de Presupuestos, deviene
constitucionalmente ilfcita cuando materias ajenas se regulan en dicha
Ley o se regulan en nna Ley que, aun separada formalmente de la
Ley de Presupuestos, depende funcionalmente de ella Y presenta en
su tramitacién parlamentaria las mismas caracteristicas.

Ademés, aun cuando en el caso de que se rechazara froutalmente
fomar en consideracién el vinculo existente entre la Ley de Presupues-
tos y la de Acompafiamiento presupuestario y, consecuentemente, apli-
car en alguna medida a la segunda los l{mites constitucionales de Ia
primera, la inconstitucionalidad de las disposiciones agnf impngnadas se
derivarfa también directamente de los principios constitucionales de jn-
terdiccién de la arbitrariedad de los poderes piiblicos y de seguridad ju-
ridica (art. 9.3 CE), ya que no s6lo se trata de disposiciones carentes
de toda explicacién o justificacién racional, sino de un complejo de
normas dispuesto de tal forma en el contexto de la Ley 50/1998 que
viene a ocultar su verdadero alcance, Io cual, unido a lag caracteristicas
de la tramitaci6n y del contenido de Ia misma, supone eludir, completa-
mente, cualquier jntento de justificacién o debate.

ESTADO FEDERAL, CONFEDERAL Y
AUTONOMICO

JAIME RoODRIGUEZ-ARANA Muroz

SUMARIO: — |, PRECISIONES CONCEPTUALES. — 1 EL MODELO
DE ESTADO AUTONOMICO. — 11, EL GALLEGUISMO.

I. PRECISIONES CONCEPTUALES

~ Aantes d{a examinar las peculiaridades de nuestro Estado Autong-
MICo es preciso tener en cuenta la necesidad de analizar genéricamen-
te los fenémenos de descentralizacién politica.

) La creacién de un Estado descentralizado puede responder a dos
o.bJelwos:‘bien a hacer posible la integracién en una comunidad poli-
lica superior de entidades dotadas de su propia identidad Y personalij-
Qad politica y cultural, de modo que queda garantizado tanto esa
identidad como Ia existencia del Estado complejo, bien a asegurar
una mayor eficiencia en Ia cousecucién de objetivos generales de
toda la comunidad politica, independientemente de que existan o no
personalidades o identidades parciales dentro de] Estado.

 En cualquier caso, Ia desceatralizacién politica se encuentra Jjusti-
ficada también por otros motivos, como sn mayor capacidad para lo-
grar objetivos comunes como el mayor acercamiento de Ia gente a los
centros de decision, 1a mayor eficiencia administrativa y legislativa
la mejor planificacién econdmica... etc. ’

D§nuo de los procesos de descentralizacién polftica y en un pla-
N0 eminentemente tedrico, es posible plantearse 1a existencia de di-
Versos tipos de Estado compuesto, entendiendo compuesto como con-
trapunto a unitario,

Asi, la Confederacign aparece como la forma extrema del Estado
compuesto formado en la préctica por una alianza de unidades esta-
bles soberanas. La Confederacién se origina en un pacto internacional
que da lugar en una uni6n de Estados con cardcter permanente para
alcanzar determinados objetivos comunes. A diferencia del modelo fe-
deral, la Confederacién ratifica la independencia de los Estados que
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