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I Extracto:

EL presente estudio tiene por objeto analizar la novedosa regulacién de
los créditos extraordinarios y suplementos de crédito en la LGP, y en par-
ticular examina la utilizacién del Decreto-Ley para regular estas modifi-
caciones presupuestarias, dado que si se toma como fecha de inicio la apro-
bacién de la CE de 1978, la mayor parte de los Decretos-Leyes aprobados
de contenido presupuestario, tienen por objeto la aprobacién de créditos
extraordinarios o suplementos de crédito.

Sus conclusiones se proyectan en el examen del Real Decreto-Ley 7 /2004,
de 27 de septiembre, por el que se concede un crédito extraordinario por
importe de 2.500.034.925 euros para atender el pago de la liquidacién,
del sistema de financiacién para el periodo 1997-2001, correspondiente
a la Comunidad Auténoma de Andalucia, y se adoptan disposiciones
sobre la deuda de RENFE, y también sobre el aval del Estado a un prés-
tamo otorgado a la Reptiblica de Argentina.
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Se califica el citado Real Decreto-Ley como inconstitucional por contra-
rio al articulo 86.1 de la CE, en relacién con el articulo 134.5 de la CE,
que anuda el aumento del gasto ptblico tras la aprobacién de los
Presupuestos Generales a la presentacién por el Gobierno del corres-
pondiente Proyecto de Ley. Y por no concurrir en las medidas que auto-
riza el presupuesto habilitante que legitima la utilizacién del Decreto-
Ley, esto es, la extraordinaria y urgente necesidad a que se refiere el citado
articulo 86.1. Requisito incompatible con que el Real Decreto-Ley 7 /2004
recoja medidas que pudieran haber sido previstas, dado que eran inci-
dencias conocidas al elaborar los presupuestos generales para el afio 2004.

En conclusién, en este estudio se pretende justificar que el Decreto-Ley
no es la fuente normativa adecuada para incorporar modificaciones al
presupuesto aprobado. Sin embargo, se constata un uso abusivo de esta
técnica legislativa, resultando revelador observar cémo la Ley de
Presupuestos para el afio 2005 se encuentra encorsetada entre dos Reales
Decretos-Leyes, que son expresién de una técnica mas que deficiente, y
que requerirfa de un pronto pronunciamiento del TC, que delimitara cla-
ramente el papel que ha de tener este instrumento en el &mbito presu-
puestario.
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4.3.2. La ampliacion del crédito para atender el pago de las obligaciones deriva-
das de la ejecucion del aval otorgado al préstamo concedido a la Republica
Argentina.

4.4. Ambito temporal en el que se produce la tramitacion del Real Decreto-Ley 7/2004.
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I. INTRODUCCION

La Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria (en adelante LGP), en el Capitulo
IV del Titulo Il, reorganiza y sistematiza la normativa relativa a las modificaciones de crédito, reor-
dena su régimen de atribucién de competencias y recoge, como novedad mas destacada, el papel qi
en este &mbito ha de desempefiar el Fondo de Contingencia de ejecucion presupuestaria, para hac
frente a las necesidades inaplazables de caracter no discrecional que se presenten a lo largo del eje
cicio presupuestario.

El presente estudio tiene por objeto analizar la regulacién de los créditos extraordinarios
y suplementos de crédito en la nueva L'GEn consecuencia el trabajo se centrara en primer
lugar, en el examen del novedoso esquema competencial para su aprobacién, asi como en la
diversas fuentes de financiacién en funcién de su origen (operaciones financieras o no finan-
cieras).

En segundo lugar se hara referencia a la utilizacion del mecanismo del Decreto-Ley en mate-
ria presupuestaria, y si bien se analizara su utilizacién para una eventual aprobacion de los presu
puestos generales, 0 para su «acompafamiento» en el supuesto de que opere la prérroga presuput
taria; el estudio se centrara en la utilizacion del Decreto-Ley para regular las modificaciones
presupuestarias, y en particular los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, dado que si s¢
toma como fecha de inicio la aprobacién de la Constitucion Espafiola (CE) de 1978, la mayor parte
de los Decretos-Leyes, aprobados hasta la fecha, de contenido presupuestario, tienen por objeto I
aprobacion de créditos extraordinarios o suplementos de crédito; circunstancia que sera analizadz
de manera particular en el presente trabajo.

1 En relacién con esta normativa es preciso indicar, que si bien la nueva LGP ha entrado en vigor en su totalidad el dia 1 de
enero de 2005, ya habian entrado en vigor el dia 1 de enero de 2004, entre otros apartados y articulos de la ley, la sec
cion 2 del Capitulo IV «De las modificaciones de los créditos» del Titulo Il, por lo que al Real Decreto-Ley 7/2004,
de 27 de septiembre, le ha sido de aplicacién la normativa contenida en el articulo 55 de la vigente LGP, referida a los
créditos extraordinarios y suplementos de crédito.
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En tercer lugar se proyectaran las consecuencias derivadas del estudio de los dos aparta-
dos anteriores —el estudio de la novedosa regulacién de estas modificaciones de crédito y la posi-
ble utilizacién del Decreto-Ley como instrumento normativo para su aprobacién—, al examen del
Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiemdbEeste andlisis se realizara desde una triple pers-
pectiva:

a) Material: desde la que se analizawacontenidy su posible regulacion a través de Decreto-
Ley.

b) Formal: desde la que se analizard si el Decreto-Ley emuceadecuado para la regula-
cién de estas materias.

¢) Temporal: desde la que se hara referencia a las consecuencias presupuestarias que deriva
de la tramitacion simultanea del citado Real Decreto-Ley y de la tramitacion parlamenta-
ria del proyecto de Ley de Presupuestos para el afio 2005.

Para finalizar, se recoge, a modo de recapitulacion, el resultado del estudio de los aparta-
dos precedentes y, sin prejuzgar su contenido, el mismo es consecuencia de la aplicacién al obje-
to de este trabajo del articulo 134 de la CE, y en particular de sus apafgdi 8e los articu-
los 51 a 64 de la LGPy de los articulos 15y 16 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General
de Estabilidad Presupuestaria (en adelante LGEP), asi como del andlisis de la jurisprudencia cons-
titucional de contenido presupuestario y en particular la referida a la aplicacién del Decreto-Ley
en materia financiera

2 El citado Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre, concede un crédito extraordinario por importe de 2.500.034.925
euros para atender el pago de la liquidacién del sistema de financiacion para el periodo 1997-2001 correspondiente a la
Comunidad Auténoma de Andalucia, y se adoptan disposiciones sobre la deuda de RENFE y el aval del Estado al prés-
tamo otorgado a la Republica Argentina.

3 Sefiala el articulo 134.5 de la CE «Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presentar pro-
yectos de ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejerci-
Cio presupuestario».

4 El articulo 134.6 de la CE «Toda proposiciéon o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de los
ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno para su tramitacion».

5 Se utiliza aqui el concepto de materia «financiera» como materia esencialmente integrada por dos elementos: ingresos
y gastos publicos, y si bien el contenido de este trabajo se incluye en el ambito del Derecho Presupuestario y del Gasto
Publico, se quiere hacer notar, como sefialarm QUERALT, LozANO SERRANO, CASADO OLLERO Y TEJERIZOLOPEZ
Curso de Derecho Financiero y Tributarib5.2 ed., Tecnos Madrid 2004, pag. &due la conexion entre el ingreso y
el gasto publico es la esencia de la actividad financiera y, por siguiente, su analisis cientifico debe realizarse en el marco
de una disciplina, de forma unitaria, con una metodologia comun y bajo las directrices de unos principios comunes...».
Esta afirmacién es especialmente importante en este &mbito por una doble razén: en primer lugar porque si bien son
numerosas las sentencias del Tribunal Constitucional (SSTC) que enjuician la utilizacion del Decreto-Ley en materia tri-
butaria, son escasas las que, siquiera incidentalmente, se refieren a su utilizacién en materia presupuestaria, por lo que
sera preciso proyectéws parametros constitucionales utilizados por el TC al ambito presupuestario. Y en segundo lugar,
indicar que esta descompensacion jurisprudencial tiene su reflejo, asimismo, en el ambito doctrinal, pues, como se obser-
vard, también son numerosos los estudios realizados en el ambito del derecho tributario en relacién con la utilizacion del
Decreto-Ley, y escasas las aportaciones doctrinales en el &mbito presupuestario.
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Il. LAREGULACION DE LOS CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE
CREDITO EN LA LEY GENERAL PRESUPUESTARIA

2.1. La naturaleza juridica de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito y su rela-
cion con los principios presupuestarios clasicos.

Atenor del articulo 51 de la LGP, los créditos extraordinarios y suplementos de crédito son
instrumentos presupuestarios incluidos dentro del género de las modificaciones dé, grésitito
ven, segun el profesoERez Rovo, para atemperar el rigor del principio de especialidad presu-
puestaria, operando como verdaderagwilas de escapey permitiendo flexibilizar la gestién pre-
supuestaria del Ejecutivo

Sin entrar a analizar el contenido y evolucion de los principios presupuestarios —cuestion que
supera el objeto de este trab&jo si conviene recordar que el mencionado principio de especiali-
dad es uno de los principios presupuestarios clasicos junto con los de legalidad presupuestaria, uni
dad, universalidad, anualidad y equilibrio presupuestario.

Y en lo que aqui interesa, conviene precisar que el principio de especialidad hace referencia
a un triple efecto limitativo sobre las posibilidades de gasto del Gobierno:

« La especialidad cuantitativa supone que cada crédito presupuestario debe emplearse en
atender al gasto que se especifica en el mismo. Se regula en el articulo 27.2 de la LGP, que
sefialaxkLos créditos presupuestarios de la Administracién General del Estado... se desti-
naran exclusivamente a la finalidad especifica para la que hayan sido autorizados por la
Ley de Presupuestos Generales del Estado o por las modificaciones realizadas conforme
a esta Ley».

» Laespecialidad cuantitativa deriva del caracter limitativo de los créditos, representando un
maximo que no puede ser superado, se regula en el articulo 46 de la LGP, que establece:
«Los créditos para gastos son limitativos. No podran adquirirse compromisos de gasto ni

6 Sefala el articulo 51 de la LGP que «La cuantia y finalidad de los créditos contenidos en los presupuestos de gastos solc
podran ser modificadas durante el ejercicio, dentro de los limites y con arreglo al procedimiento establecido en los articu-
los siguientes mediante: a) transferencias; b) generaciones; c) ampliaciaméditd$ extraordinarios y suplementos
de créditg e) incorporaciones».

7 PerezRovo: Derecho Financiero y Tributario. Parte GeneraB.2 Ed., Civitas Madrid 2003, pag. 466.

8 Son multiples las referencias doctrinales a los principios presupuestarios clasicos; a titulo meramente enunciativo se hace
referencia aqui #kez Royo F.: Derecho Financiero y Tributario. Parte Genergidgs. 463 y ss.;ARcCiA Novoa, C.

(Coord. BrRFECTOY EBRA): Manual de Derecho Presupuestario, 1.2 Ed., Comares, Granada, 2001 pags. 68sr8&zM
LAco, M.A. y GaRcia DE LA MORA, L.: Lecciones de Derecho Financiero y Tributati8 Ed. lustel 2004, pags. 203 a
213. MARTIN QUERALT Y otros: op. cit.pags. 679 a 685 yaZorLA PRIETOL.M.: Derecho Financiero y Tributario. Parte
General 5.2 Ed. Aranzadi 2004, pags. 191 a 208.
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adquirirse obligaciones por cuantia superior al importe de los créditos autorizados en los
estados de gastos, siendo nulos de pleno derecho los actos administrativos y las disposi-
ciones generales con rango inferior a Ley que incumplan esta limitacion...».

« Laespecialidad temporal deriva del caracter anual del Presupuesto y se regula en el articu-
lo 49 de la LGP, que indical. Con cargo a los créditos del estado de gastos de cada pre-
supuesto so6lo podran contraerse obligaciones derivadas de adquisiciones, obras, servicios
y demas prestaciones o gastos en general que se realicen en el propio ejercicio presupues-
tario, sin perjuicio de las salvedades establecidas en los apartados 2 y 3 del articulo 34 de
la presente Ley. 2. Los créditos para gastos que en el Gltimo dia del ejercicio presupuesta-
rio no estén afectados al cumplimiento de obligaciones ya reconocidas, quedaran anulados
de pleno derecho, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 58 de la presente Ley».

Enumerados los principios presupuestarios clasicos y descrita de manera particular la regula-
cion que del principio de especialidad realiza la LGP, es necesario resaltar que los créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito constituyen una excepcion al principio de especialidad en su ya
mencionada triple acepcion (cualitativa, cuantitativa y tempyrijla vez que estas modificacio-
nes presupuestarias derivan de necesidades sobrevenidas y en consecuencia n@previsgs
de Presupuestos, y dan lugar a la creacién de un crédito nuevo en el primer caso, o a la ampliacior
de alguno de los ya aprobados en el segundo.

Por otra parte, al realizarse fuera del marco aprobado en la Ley de Presupuestos, afectan tam-
bién a los principios de unidad y universalidadPero es que ademas, en su tramitacidn se requie-
re que se detallen los recursos que han de servir para financiar el nuevo crédito, lo que constituye
asimismo una cautela normativa, que tiene por finalidad evitar que se modifique el nivel de equili-
brio presupuestario o de déficit con el que se aprobaron los presupuestos inicialmente.

Son por lo tanto modificaciones presupuestaridificadas,en la medida que afectan no
sélo a la triple dimensién del principio de especialidad presupuestaria, sino también a los principios
de unidad, universalidad y singularmente tras la entrada en vigor de la LGEP al principio de equili-
brio presupuestario, por lo que puede decirse que en Ultima instancia afectan a la propia configura-
cion del Presupuesto.

9 En este punto conviene sefialar que si bien un sector de la doctrina entiende que los créditos extraordinarios y suple-
mentos de crédito suponen una excepcion al principio de especialidad en su triple acepcion, véase en esterseztido M
LAGO, M.A. y GARCIA DE LA MORA, L.: 0p. cit.pag. 215. En sentido contrario se manifies&BAL GARciA, J.:Régimen
Juridico del Gasto Publico. Presupuestacion, Ejecucion y ColtfoEd. BOE Madrid, pags. 324 y 325 que indica que
«El crédito extraordinario o el suplemento se integran en el estado de gastos del presupuesto vigente, respectivamente,
como una partida nueva o como alteraciéon de una partida existente. Su vigencia viene dada por el tiempo que reste desde
su aprobacioén hasta el fin del ejercicio, momento en que se procede a la anulacion de los remanentes; de ahi que no
representen por si mismos una excepcion a la especialidad temporal, como algunos autores defiEndemestro
criterio, si bien en un plano teérico no suponen una excepcion al principio de especialidad temporal, es necesario desta-
car (como se observara al analizar el RDL 7/2004, de 27 de septiembre), que su uiiiadeiuiradasi afecta de plano
al mencionado principio de especialidad temporal.

10 MARTIN QUERALT y otros: op. citpag. 680.

-10 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 272

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE CREDITO | Miguel Alonso Gil

En consecuencia, la regulacién actual del principio de especiahdatodificado su alcan-
ce tradicional, articulandose de modo dialéctico, a través de las tres reglas generales (cualitativa,
cuantitativa y temporal) y sus correspondientes excepcidhesonstituyendo los créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito las excepciones mas relevantes a las mencionadas reglas gener.
les, lo que obliga a que su utilizacion se realice en un marco muy péeciso

2.2. Concepto y fundamento de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito.

El crédito extraordinario supone, como ya hemos sefialado con anterioridad, la concesion de
una autorizacién presupuestaria para atender una necesidad no prevista en la Ley de Presupuestc
En tanto que por el suplemento de crédito se aumenta la cuantia de una autorizacion que se cons
tata insuficiente. Son mecanismos que sirven para subsanar las inevitables imperfecciones de todc
Presupuesto, entendido éste como acto de previsdmmbas autorizaciones encuentran su fun-
damento en los apartados 5 y 6 del articulo 134.5 de i, @Ee sefialan, respectivamente, que
«aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podréa presentar proyectos de Ley
gue impliqguen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo
ejercicio presupuestarioy que«toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los crédi-
tos o disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno para su
tramitacién»15, Este hecho es el que ha justificado la necesidad de regular por ley los créditos

11 soLerRocH, M.T.: La crisis de la concepcion tradicional del Presupuegtd&Encuentros Técnicos de los OCEX Toledo,
1999, pag. 11.

12 De manera muy ilustrativa se expresa@RLa PRIETO L.M.: op. cit.pag. 209, al sefialar questamos ante una técni-
ca que puede perjudicar el ejercicio del control presupuestario por las Cortes Generales, por la desfiguracion de la rea-
lidad presupuestaria que la fragmentacion que propicia suele traer consigo».

13 GonzaLo Y GonzALEz, L.: El sector publico en Espafidykinson 2002, pag. 131.

14 Un estudio desde un punto de vista histérico de la regulacién del crédito extraordinario y el suplemento de crédito en el
ordenamiento presupuestario espafiol es el realizadoNp®eAMESTRE A.: Las modificaciones presupuestarias. Un
andlisis en el ordenamiento financiero del Estado y en el de las Q@&Aova 2005, pags. 201 y ss. en donde sefia-
la que«la primera regulacion sistematica de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito por el derecho espa-
fiol es la realizada por la Ley de Administracion y Contabilidad de 1850, que ya distingue entre créditos adicionales y
créditos extraordinarios. Estableciéndose mas adelante en la Ley de Administraciéon y Contabilidad de 1870 la necesi-
dad de que fueran aprobados por Ley, permitiéndose solo la aprobacion por Decreto si las Cortes no estaban reunidas,
posibilidad que recogi6 también la Ley de Administracion y Contabilidad de 1911, y que sélo se suprimié con la entra-
da en vigor de la Ley General Presupuestaria de 1977».

15 se hace necesario aqui, aunque sea brevemente, hacer referencia al hecho de que, en relacién con estos dos apartac
del articulo 134 de la CE, se ha planteado una intensa polémica doctrinal en torno a si su contenido es aplicable al pro-
yecto de Ley de Presupuestos o si por el contrario se refiere exclusivamente a iniciativas legislativas posteriores a la apro-
bacion. De ambas se considera mas acertada la segunda, y defienden, entre otros, esigtegiMENDEZ, A.: «Ciclo
presupuestario (I) Elaboracion y aprobacion del presupudamwal de Derecho Presupuestar@omares 2001, pag. 89,
que indica quéa doctrina mayoritaria, haciendo una interpretacion conjunta de los apartados quinto y sexto del articu-
lo 134, entiende que ambas disposiciones aluden a créditos e ingresos «presupuestarios», esto es, se refieren a un pre-
supuesto ya aprobadgn el mismo sentido MRTiINEZ LAGO, M.A.: Ley de Presupuestos y Constitucid. Trotta Madrid
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extraordinarios y suplementos de crédito. Al suponer un aumento del gasto publico inicialmente
aprobado por la Ley de Presupuesfp®s por lo que su tramitacion precisa de una nueva autori-
zacion legislativd? en la que, como veremos mas adelante, se predetermina el concepto por el que
se autoriza su uso. Comparten caracteristicas con la aprobacién de los Presupuestos (autorizacio
por el Parlamento y facultades extraordinarias del Gobierno). Y, teniendo en cuenta que compor-
tan una modificacién de la autorizacion inicial, su tramitacion requiere el cumplimiento de una serie
de garantias, requisitos y limites, que se han incorporado en su regulacién normativa, y que seran
analizados a continuacion.

2.3. Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito en la anterior normativa presu-
puestaria.

Su regulacion se contenia en el articulo 64 del Real Decreto Legislativo 1019/1988, de 23
de septiembre, por el que se aprob6 el Texto Refundido de 138 @® adelante TRLGP); el
mismo establecia como regla general que la concesion del crédito extraordinario o del suple-
mento de crédito correspondia a las Cortes Generales, por lo que en este sentido seguia la tra

1998, pag. 178, que alude a la autolimitacion de las Camaras en el examen y enmienda de los Presupuestos via regla
mentariay al hecho de que la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos no se halla limitado constitucionalmente,
en tanto que si lo ésta el normal procedimiento legislativo —posterior a la aprobacion de la Ley de Presupuestos—, con el
fin de que se respete, en la medida de lo posible, el plan financiero que esta ejecutando el Gahibiéon.ByoNA DE

PEREGORDQ J.J. y BLER RocH, M.2 T.: Materiales de Derecho Financier@ompas Alicante, 1997, pag. 136 &rEz

Rovo, F.: Derecho Financiero y Tributario. Parte Generab. cit., pag. 471. Si bien conviene recordar que existe otra
corriente doctrinal que entiende aplicables las limitaciones del articulo 134 al proyecto de Ley de Presumezstos, P
JMENEZ, P.J.: «Las limitaciones a la iniciativa legislativa financiera en la R&vista de Derecho Politico® 9, 1981.

16 En esta linea GRCUERATORRES A.: Las modificaciones de los créditos presupuestarios competencia del Gobierno
McGraw-Hill, Madrid, 1996.

17 De manera muy ilustrativaoBer RocH, M.T. op. cit.pags. 18 y 19, sefiala gelecaracter limitativo del crédito presu-
puestario exige que cuando se plantea la cobertura de un gasto nuevo, extraordinario o por importe superior al ini-
cialmente previsto en el Presupuesto aprobado, haya de recurrirse a una nueva autorizacion legislativa; asi lo requie-
re, ademas, la propia l6gica del principio de competencia presupuestaria... todo ello determina que el ordenamiento
regule dos tipos de modificaciones presupuestarias: las que requieren una nueva autorizacién del érgano legislativo o
representativo y las que pueden tramitarse por el ejecutivo... las modificaciones presupuestarias que requieren nueva
autorizacion legislativa son los suplementos de crédito y los créditos extraordinarios.

18 Articulo 64 del TRLGP1. Cuando haya de realizarse con cargo a los presupuestos del Estado algtn gasto que no pueda
demorarse hasta el ejercicio siguiente y no exista en ellos crédito o sea insuficiente y no ampliable, el consignado, el Minist
de Economia y Hacienda, previo informe de la Direccién General de Presupuestos y dictamen del Consejo de Estado, ele-
vara al acuerdo del Gobierno la remisién de un proyecto de ley a las Cortes Generales de concesién de un crédito extraor-
dinario, en el primer caso, o de su un suplemento de crédito en el segundo, y en el que se especifique el recurso que haya
de financiar el mayor gasto publico. 2. Si la necesidad de crédito extraordinario o suplementario se produjera en un
Organismo Auténomo de los referidos en el nimero 1 del articulo 4 de esta Ley, se observaran las siguientes disposicio-
nes: A) Cuando el crédito extraordinario o suplementario no suponga aumento en los créditos del Presupuesto del Estado,
la concesion de uno u otro correspondera al Ministro de Economia y Hacienda, si su importe no excede del 2 por 100 del
presupuesto de gastos del Organismo auténomo en cuestion, y al Gobierno cuando, excediendo de dicho porcentaje, no
supere el 5 por 100 del presupuesto de gastos del Organismo Auténomo, en el caso del apartado a) del nimero 1 del articu-
lo 4 de esta Ley o del 10 cuando se trate de los Organismos Autbnomos contemplados en el apartado b) de dicho articulo.
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mitacién establecida para los Presupuestos Generales del Bstsidmen el apartado segundo

del citado articulo establecia como excepcion que si la necesidad del crédito extraordinario o
suplemento de crédito se producia en un Organismo Auténomo, la competencia para conceder-
lo corresponderia al Ministerio de Hacienda si su cuantia no excedia del 2 por 100 del presu-
puesto de gastos del organismo, y al Gobierno si superaba el 5 por 100, por lo que s6lo cuandc
el importe excedia el citado porcentaje del 5 por 100, la tramitacion del crédito en el &mbito del
Organismo Auténomo seguiria la regla general, en la que se precisaba su aprobacion a través dt
las Cortes Generalé&

Por lo que se refiere a los requisitos a los que se hacia referencia en el anterior articulo 64
del TRLGP, se pueden agrupar en requisitos procedimentales y requisitos finaticiSwos
requisitos procedimentales: a) el Informe de la Direccién General de Presupuestos sobre la ine-
xistencia o insuficiencia de crédito oportuno y la urgencia del gasto; b) el Dictamen del Consejo
de Estado, acerca de los mismos extremos; c) La elevacion por el Ministro de Hacienda al Gobierno
del correspondiente anteproyecto de ley de crédito extraordinario o de suplemento de crédito.
Son requisitos financieros: a) la existencia de un gasto urgente; b) la insuficiencia presupuesta-
ria; ¢) la especificacion de los recursos que cubriran el nuevo crédito. Dado que estos requisitos
se recogen asimismo en la regulacion que de los créditos extraordinarios o suplementos de cré-
dito realiza la nueva LGP, nos remitimos a su epigrafe para su estudio detallado, si bien si se
guiere adelantar aqui que tanto el Consejo de Estado como el Tribunal de Cuentas vienen sefia
lando histéricamente que estos expedientes han sido utilizados frecuentemente sin que existar
verdaderas razones de necesidad, urgencia o imprevisibilidad en el2gasto

Dichos porcentajes se aplicaran acumulativamente en cada ejercicio presupuestario. B) En el expediente de modificacion
presupuestaria, informara el Departamento ministerial al que esté adscrito el Organismo auténomo que lo promueva,

debiendo justificarse la necesidad y urgencia del gasto, sin dejar de especificar el medio o recurso que ha de financiar el
aumento que se proponga, hi la concreta partida presupuestaria a incrementar. C) El Gobierno daré trimestralmente cuen-
ta a las Cortes Generales de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito concedidos al amparo del apartado A)
del presente nimero, mediante cuadro que tenga, al menos, el mismo detalle del respectivo presupuesto.

19 vid. Garcia Novoa, C. (Coord. BRFECTOY EBRA): «Ciclo Presupuestario (I1). La ejecucion del Presupuesto». Manuall
de Derecho Presupuestario. 1.2 Ed., Comares Granada 2001, pag. 118.

20 vid. Garcia Novoa en laop. cit.en donde sefiala que la previsién del 10 por 100 para los Organismos Auténomos de
caracter comercial, industrial, financiero o analogo carece de relevancia tras la Ley de Organizacion y Funcionamiento
de laAdministracion General del Estado (LOFAGE), dado que la mencionada ley suprimi6 este tipo de Organismos
Auténomos de caracter comercial, industrial, financiero o analogo.

21 \Vid. MARTIN QUERALT Y Otros: Op. Citpags. 742 y 743.

22 psi, por ejemplo, en el dictamen de la Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacién con
la Cuenta General del Estado correspondiente al ejercicio 1990 (publicado por Resolucién de los Presidentes del Congresc
y del Senado, de 27 de diciembre de 1994), en una de sus resoluciones se insta al Gobierno para que «la autorizacion d
créditos extraordinarios y suplementarios responda a auténticas razones de necesidad, urgencia e impresivibilidad del
gasto».
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2.4. Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito en la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria.

La LGEP23ha introducido importantes novedades en relacién con los procedimientos presu-
puestariog4, que afectan a todas las modificaciones de crédito y especialmente a los créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito. Las tres innovaciones mas importantes en relacion con los pro-
cedimientos presupuestarios de la LGEP son la fijacién de un limite de gasto coherente con los
escenarios presupuestarios plurianuales previamente elaborados, el establecimiento de un Fondo d
Contingencia de ejecucion presupuestaria, con el que se han de atender las necesidades de caraci
no discrecional y no previstas en el presupuesto inicialmente aprobado, y que se pueden presentar .
lo largo del ejercicio presupuestario. Y por ultimo la determinacion de las consecuencias derivadas
de las situaciones de déficit o superavit presupuestario.

De estas tres medidas es necesario detenerse en las dos primeras, por su relacion directa con li
modificaciones de crédify, y en particular con los créditos extraordinarios y suplementos de crédito.

La fijacion del limite de gasto coherente con el escenario presupuestario plurianual y su rela-
cion con la regulacion de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, trae causa del articu-
lo 12.2 de la LGERS, en el que se conectan los proyectos de ley con incidencia presupuestaria que

23 | a consagracion juridica del principio de estabilidad presupuestaria a través de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre,
General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria de la anterior, es
consecuencia de la pertenencia de Espafia a la Union Europea y de lo establecido en el articulo 104 C 1 del Tribunal de
la Comunidad Econémica Europea (segln la redaccion que le dio el Tratado de Maastricht de 7 de febrero de 1992, el
Pacto de Estabilidad y Crecimiento aprobado por el Consejo Europeo de Amsterdam de junio de 1997 y lo acordado
en el Consejo Europeo de Santa Maria de Feira de junio de 2000), que concreta la exigencia del equilibrio presupues-
tario o a lo sumo, déficit presupuestarios no superiores al 3 por 100.

Supera el contenido de trabajo el estudio particular de este principio, por lo que no nos detendremos en el examen deta-
llado de estas leyes, pero por incidir en la regulacion de las modificaciones de crédito, si se quiere al menos apuntar que
es un principio que se encuentra en plena redefinicién tanto en el &mbito comunitario como en el ambito estatal. Asi sefia-
la FERNANDEZ ORDOREZ, M.A. «La orientacion estratégica de la politica presupuestaria a medio [Regswpuesto y

Gasto Publica38-1/2005, IEF, pags. 38 y 39, que siendo la estabilidad presupuestaride los ejes principales de la

politica econémica del nuevo Gobierno, la experiencia demuestra que la estabilidad no se logra por Decreto, es nece-
sario que exista un consenso con las administraciones implicadas, por lo que se debe reformar el marco legal del pro-
cedimiento de fijacién de los objetivos de déficit de las CC.AA. y los EE.LL. de forma que no se vulnere el principio de
autonomia financiera que la CE les reconoce y, por otro lado, la reforma de la Ley de Estabilidad configurara el obje-
tivo de estabilidad a lo largo del ciclo econdmico, permitiendo que el saldo de las cuentas publicas oscile de acuerdo
con la evolucion de la economia».

24 | a propia exposicién de motivos de la LGEP establece en su apartado V que la ley introduce importantes novedades que
provocaran una modificacion radical en los procedimientos presupuestarios del Estado.

25 Explicitamente la citada exposicién de motivos sefiatael Fondo de Contingencia constituye un importante instru-
mento al servicio de la politica fiscal que evita la tendencia expansiva del gasto a través de la aprobacién de modifica-
ciones de crédito.

26 gefiala el citado articulo 12.2 de la LGEP gles proyectos de Ley, las disposiciones reglamentarias, los actos admi-
nistrativos, los contratos y los convenios de colaboracion y cualquier otra actuacion a los sujetos a que se refiere el
articulo 2.1 a) y b) de la presente ley que tengan incidencias presupuestarias por comportar variaciones en los gastos
publicos habran de respetar el entorno financiero plurianual previsto en el parrafo anterior y, en consecuencia, para su
aprobacién deberan tener cabida en dichos escenarios presupuestarios plurianuales».

-14 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntm. 272

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE CREDITO | Miguel Alonso Gil

comporten variaciones en los gastos publicos, con el escenario presupuestario plurianual en donde
se recogen los compromisos de gasto contenidos en la politica presupuestaria. En consecuencia,
esto es lo relevante, la LGEP vincula estas modificaciones de crédito con el principio de equilibrio
presupuestari@y. Circunstancia que se manifiesta nitidamente, en los articulos 15y 16 de 1288LGEP

gue estan ubicados en la Seccién 2.2 del Capitulo 1l del Titulo 1l dedicado al equilibrio presupues-
tario del sector publico, y que se refieren respectivameienalo de Contingencia de ejecucion
presupuestaria y a las modificaciones de crédite la diccién de los citados articulos, se deduce
como novedad mas sobresaliente, el anudamiento de estas modificaciones de crédito con su fuent
de financiacion, conexion que tiene una finalidad evidente, evitar que el Gobierno por si mismo,
altere el equilibrio presupuestario o el nivel de déficit con los que se aprobaron los Presgpuestos
En consecuencia, en lo que aqui interesa, conviene resaltar que la totalidad de los créditos extraor
dinarios, asi como los suplementos de crédito, se financiaran a través del Fondo de Contingencia y
si éste hubiera sido agotado, su financiacion se realizar4 mediante baja en otras partidas de gasto.
citado Fondo constituye por tanto colchon30 para la ejecucion del Presupuesto, y sirve de con-
trapunto a las posibles desviaciones que en la fase de ejecucién del Presupuesto pudieran surgir ca
respecto al presupuesto aprob&to

27 se utiliza aqui el principio de equilibrio como la plasmacién de la vieja regla de la Hacienda clasica que tiene su trasla-
cién actual en el principio de estabilidad presupuestaria, y que segun sa&iElREY0, op. cit.pag. 461, supone la
exclusion del déficit, que se contempla como algo excepcional, cuyas causas deben justificarse, y que dara lugar a un
plan econémico-financiero para su correccion.

28 E articulo 15 regula el Fondo de Contingencia de ejecucién presupuestaria ylsdbataro del limite del gasto fija-
do anualmente para el Estado, se incluird una Seccién presupuestaria bajo la ribrica «Fondo de Contingencia de eje-
cucion presupuestaria» por importe del 2 por 100 del citado limite. 2. Este fondo se destinara, cuando proceda, a aten-
der necesidades de caracter no discrecional y no previstas en el presupuesto inicialmente aprobado que puedan presentarse
alo largo del ejercicio. 3. La aplicacion de la dotacion incluida anualmente en el «Fondo de Contingencia de ejecucién
presupuestaria» requerira la aprobacion del Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de Hacienda. 4. El Gobierno,

a través del Ministro de Hacienda, remitira a las Comisiones de Presupuestos del Congreso de los Diputados y del
Senado, y para su conocimiento, un informe trimestral sobre la aplicacion del «Fondo de Contingencia de ejecucion
presupuestaria», del trimestre inmediatamente anterior. 5. El remanente de crédito a final de cada ejercicio anual en el
«Fondo de Contingencia de ejecucién presupuestaria», no podra ser objeto de incorporacion a ejercicios posteriores.
Y por otra parte el articulo 16, en el que se regulan las Modificaciones de créditolindiceéditos extraordinarios,
suplementos de crédito, ampliaciones e incorporaciones de crédito, en los términos previstos en el TRLGP y en otras
disposiciones legales, se financiaran mediante el recurso al «Fondo de Contingencia de ejecucién presupuestaria» o
mediante baja en otros créditos.

29 En este puntoA2cuaL GaRcia op. cit.sefiala queel TRLGP en la regulacién de esta materia no tenfa en cuenta para
nada esta circunstancia. El propio Tribunal de Cuentas en el Informe Anual de 1998 ponia de relieve que «del total de
modificaciones crediticias que suponen un mayor volumen de gasto autorizado, es decir, todas excepto las transferen-
cias, solo un importe de 538.195 millones de pesetas tenian financiacion prevista en el respectivo acuerdo o Ley de modi-
ficacion, lo que representa un 9 por 100. Las restantes modificaciones (exceptuadas las trasferencias) -91%-—, se han
acordado sin que conste referencia alguna a los recursos que habian de financiarlas».

30 perez Royo: Derecho Financiero y Tributario. Parte Generab. cit., pag. 479.

31 En esta lineadrisio, J.J.: «Bases y principios de la estabilidad presupuestBrissupuesto y Gasto Publid&EF
35 (2-2004) pag. 174, que sefala gue cabe esperar que cualquier posible desvia¢piesupuestariagea defi-
nitivamente eliminada mediante la gestion rigurosa del Fondo, en los términos citados. Se habra dado asi un paso
muy importante hacia la credibilidad de los presupuestos y, en consecuencia, hacia su eficacia como instrumento
de politica econémicax».
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Por ultimo, conviene resaltar que si bien en esta exposicion se ha hecho referencia de mane-
ra indistinta a los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, tras la creacién del citado Fondo
de Contingencia, es preciso hacer referencia a una especialidad en relacion a la tramitacion de los
suplementos de crédito, y que ha sido puesta de manifiestrpeMDRATAL al indicar queen el
caso de que se vaya a atender una necesidad ya parcialmente dotada no seria necesario acudir a la
modificacion presupuestaria del suplemento de crédito, sino a la transferencia de crédito, puesto
gue el Fondo de Contingencia ya es un crédito presupuestario y por ello el suplemento de crédito
debiera estar previsto Unicamente para aquellos casos en los que no se acuda al Fondo de Contingencia
0 no se financie con cargo a bajas en otros crédios

La profunda modificacion operada en las modificaciones de crédito por la LGEP, ha sido pues-
ta de manifiesto por la doctridd y ha obligado a que la nueva LGP incorpore la novedosa regula-
cion contenida en la LGEP, circunstancia que se va a estudiar en el epigrafe siguiente.

2.5. Los créditos extraordinarios y suplementos de crédito en la nueva Ley General
Presupuestaria.

Con caracter previo, aunque sea brevemente, conviene enmarcar el contexto normativo que
da origen a la nueva LGP, pues, como veremos inmediatamente, este entorno determina la regu-
lacion que esta Ley realiza de las modificaciones de crédito en general, y de los créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito en particular. La LGP es consecuencia directa de la disposi-
cion final 1.2 de la LGEP*, y completa una trascendente reforma de la normativa presupuestaria
y del gasto publico llevada a cabo en los Ultimos &Rogue se enmarca en una reforma pro-
funda del régimen juridico de la Hacienda Publica emprendida a partir del af§. ZD@@parten

32 ORONMORATAL G.: Prélogo a la 3.2 Edicién de la Legislacion presupuestafignos 2004, pag. 27. En los mismos tér-
minos ANDREU MESTRE A.: Las modificaciones presupuestarias. Un andlisis en el ordenamiento financiero del Estado
y en el de las CC.AAex Nova 2005, pags. 238 y 239.

33 PascuaL Garcia, J. en laop. cit.sefialaba con anterioridad a la aprobacién de la LGRIgumdética distribucién de
competencias actual deberia basarse en el futuro en la forma de financiacién (con el Fondo, con nuevos recursos, o con
baja) y en el mayor o menor distanciamiento de los nuevos gastos respecto a los objetivos del presupuesto inicial, de tal
manera que el nivel de competencia (Gobierno, Ministro de Hacienda y Ministros), se elevara en la medida en que la
modificacion se alejara de aquellos objetivos iniciales. Y en el caso no contemplado, pero no descartable a priori, de
gue los aumentos de crédito se hubieran de financiar con endeudamiento, la aprobacion deberia hacerse por ley, a menos
que su destino fuera hacer frente a obligaciones de origen legal».

34 Con caracter general la disposicion final 1.2 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria
establece que «El Gobierno remitira a las Cortes Generales en el plazo de seis meses a partir de la publicacion de est:
Ley un Proyecto de Ley General Presupuestaria».

35 Reforma presupuestaria iniciada con la Ley 18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley Organica 5/2001
complementaria de la anterior, continuada con la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, y culmi-
nada con la aprobacién de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

36 En este contexto se enmarcan igualmente la Ley 58/2003 General Tributaria y la Ley 33/2003 del Patrimonio de las
Administraciones Publicas.
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estos nuevos textos legales toda una serie de objetivos y principios comunes (adaptacion del régi-
men juridico de la Hacienda Publica a la realidad del Estado descentralizado, y a la nueva con-
figuracion de la Administracién General del Estado, actualizacién del régimen juridico de la
Hacienda Publica, etcsy.

Por lo tanto, la regulacion de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito en la nueva
LGP, participa en primer lugar de los principios y objetivos que informan la novedosa regulacion de
la Hacienda Publica (tanto en su vertiente del ingreso como del gasto) y en segundo lugar se enmar
ca en los fundamentos de la reciente reforma de la normativa presupdgstaria

La regulacién de estas modificaciones de crédito en la nueva LGP tiene, por lo tanto, su base
en los objetivos contenidos en la Ley 18/2001, que tienen su fundamento Gltimo, como ya hemos
sefialado en el epigrafe anterior, en la necesidad de garantizar el mantenimiento del equilibrio pre-
supuestari@®, y sirve por lo tanto de complemento a los articulos 15 y 16 de la LGEP.

Es decir la LGP completa la regulacion contenida en LGEP, concretando cuestiones no abor-
dadas en esta ultima norma (por ejemplo la LGEP, no distinguia si las necesidades que justificaban
la existencia de las modificaciones de crédito surgian de operaciones financieras o no financieras,
como tampoco diferenciaba si las obligaciones procedian de ejercicios cerrados o del propio ejerci-
cio 40), por lo tanto la nueva LGP, en relacién con estas modificaciones presupuestarias, continta el

37 Indica Wkia FERNANDEZ F.: Presupuesto y Gasto Publid&F 35-(2/2004), pags. 204 y 205 qustas iniciativas com-
parten una serie de objetivos y principios que podriamos agrupar del modo siguiente: 1. Una actualizacion del régimen
juridico de la Hacienda Publica, derogando al mismo tiempo un conjunto normativo preconstitucional o de origen pre-
constitucional. 2. Una adaptacion del régimen juridico de la Hacienda Publica a la realidad del Estado descentraliza-
do y a la nueva configuracién de la Administracion General del Estado y de sus personificaciones dependientes, deri-
vada, fundamentalmente de la LOFAGE. 3. Una modernizacién de los procedimientos y modos de actuacién de los
organos dependientes del Ministerio de Hacienda, tratando de aprovechar las ventajas derivadas de la utilizacion inten-
siva de las nuevas tecnologias a fin de lograr una tramitacién més eficiente de esos procedimientos».

38 El analisis de las novedades y objetivos de la nueva LGP traspasa el contenido del presente trabajo de investigacién, si
bien, como los mencionados objetivos afectan directamente a nuestro objeto de estudio, se recogen sucintamente los
objetivos més destacables de la nueva ley. SefatenBz REVENGA, J.: «Los Presupuestos en la nueva Ley General
Presupuestaria®resupuesto y Gasto PublicdEF 2/2004, pags. 212 y sque los aspectos mas destacables pueden
resumirse en los puntos que figuran a continuacpiRecoge las prescripciones contenidas en la Ley General de
Estabilidad Presupuestaria; b) Actualiza el procedimiento de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado,
acomodandolos a las prescripciones de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria y al esquema organizativo actual
del Sector Publico Estatal; c) Mejora la eficiencia de la gestion presupuestaria, flexibilizando las autorizaciones para
las modificaciones presupuestarias. Simplifica el tramite de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito, cuan-
do su financiacién es con cargo al Fondo de Contingencia; d) Optimiza la gestion de la tesoreria del Estado; e) Flexibiliza
en ciertos aspectos el principio de presupuesto anual dando un nuevo enfoque a los gastos plurianuales.

39 Como sefiala BrcEs SaNAGUSTIN, M.: La estabilidad presupuestaria en el derecho espdBél 2004, pag. 93, «... a
pesar de los objetivos loables de equilibrio o superavit que informaran la elaboracién y aprobacién de los Presupuestos
Generales del Estado, la relajacion de la fase de ejecucion sobre la base de la aprobacion de modificaciones presupues
tarias de gasto, haria inviable el cumplimiento de los objetivos del Gobierno.

40 GarcEsSanaGUsTIN, M. (Dir.) op. cit.sefialacque es inevitable que la Ley General Presupuestaria introduzca la cohe-
rencia deseada entre el nuevo sistema de ejecucion del presupuesto, a fin de que se redisefien las figuras modificativas,
en linea con las limitaciones gque la nueva norma establece».
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camino trazado en su exposicion de motiggirando a conseguir una mayor racionalizacién del
proceso presupuestario, y continuando el camino iniciado por las Leyes de Estabilidad Presupuestaria,
a las que desarroll4aL

La regulacion en la nueva LGP de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito del
Estado se recoge en su articulo 55 que sefiala:

1. Cuando haya de realizarse con cargo al Presupuesto del Estado alglin gasto que no pued:
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, deber& procederse a la tramitacion de un crédito extraordinario
o suplementario del inicialmente previsto. La financiacion de éstos se realizara de la forma
gue se indica a continuacion:

i. Silanecesidad surgiera en operaciones no financieras del Presupuesto, el crédito extraor-
dinario o suplementario se fijard mediante baja en los créditos del Fondo de Contingencia
0 en otros no financieros que se consideren adecuados.

ii. Sila 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 propondra al Consejo de Ministros la remision de un proyecto de
ley a las Cortes Generales previo informe de la Direccién General de Presupuestos y dic-
tamen del Consejo de Estado en los siguientes casos:

i. Cuando se trate de créditos extraordinarios para atender obligaciones de ejercicios ante-
riores, tanto si se financia mediante baja en el Fondo de Contingencia como con baja
en otros créditos, o cuando se trate de suplementos de crédito para atender obligacio-
nes de ejercicios anteriores, cuando hayan de financiarse con baja en otros créditos.

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

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

3. El Consejo de Ministros autorizara los créditos extraordinarios para atender obligaciones
del ejercicio corriente, asi como los suplementos de crédito cuando se financien con baja
en el Fondo de Contingencia.

Y las reglas para los créditos extraordinarios y suplementarios de los Organismos Autébnomos
se contienen en el articulo 56 del citado texto legal.

41 Con caracter general la disposicion final 1.2 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria
establece que «El Gobierno remitira a las Cortes Generales en el plazo de seis meses a partir de la publicacion de est:
ley un Proyecto de Ley General Presupuestaria».
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2.5.1. Los créditos extraordinarios y suplementos de créditos del Estado (art. 55 de la LGP).

En este precepto, como ya se ha sefialado en la introduccion del presente estudio, y tomandc
como base lo expresado en la exposicion de motivos de la LGP en relacién con las modificaciones
de crédito, se reorganizan y sistematizan las normas que regulan los créditos extraordinarios y suple:
mentos de crédito, como consecuencia basicamente de la creacion por la LGEP del denominadc
Fondo de Contingencia, que tiene por objeto hacer frente a necesidades inaplazables de caracter n
discrecional.

Una primera aproximacion a la novedosa regulacion de esta materia, ha de partir de la posi-
bilidad de que el Consejo de Ministros pueda autorizar créditos extraordinarios para atender obli-
gaciones del ejercicio corriente, asi como los suplementos de crédito cuando se financien con bajz
en el Fondo de Contingencia. Circunstancia que si bien facilita la ejecucion presupuestaria realiza-
da por el Ejecutivé?, ha sido objeto de valoraciones doctrinales contrapuestas. Dado que un sector
doctrinal ha entendido que la citada posibilidad atenta contra el principio de legalidad presupuesta-
ria puesto que el Consejo de Ministros podra, cuando se produzcan las circunstancias previstas el
el apartado tercero del articulo 55 de la LGP, aprobar unilateralmente los créditos extraordinarios o
suplementos de crédit; en tanto que otro sector doctrinal entiende que esta competencia del
Ejecutivo no vulnera el principio de legalidad presupuestaria en la medida en que estos créditos
extraordinarios y suplementos de crédito se financian con cargo al Fondo de Contingencia y corres-
ponde a este mismo érgano (el Ejecutivo) autorizar la disposicién de dicho#ondo

42 Resulta interesante el vinculo (laxitud/rigidez) que en relacién a este extremo reddi FERNANDEZ F.: op. Cit,
pag. 208 abkefialar qu&la disminucion de la rigidez en la ejecucion de los créditos presupuedoitgituye)ogi-
ca contrapartida al establecimiento de un limite de gasto no financiero para la Administracién General del Estado».

43 Vid. CazorLA PRIETO, L.M. op. cit.pag. 210, sefiala quéas exigencias contenidas en el articulo 55.3 no pueden enmas-
carar el atentado contra el principio de legalidad presupuestaria que esta forma de proceder erraf@amisma
linea MARTINEZ LAGO, M.A. y GARciA DE LA MORA, L. op. cit.pag. 216, «la aprobacion por el propio Ejecutivo de estas
variaciones presupuestarias si se encaminan a la financiacion de obligaciones del propio ejercicio, tal y como prevé el
articulo 55.3 LGP, nos parece una limitacion, no prevista constitucionalmente, de las facultades de las Cortes Generales
sobre el gasto publico. En lugar de aprobar la modificacion las Camaras pasan a recibir simplemente informacion del
empleo dado por el Gobierno al Fondo de Contingencia y no de forma puntual, cada vez que el mismo autorizase cré-
ditos extraordinarios o suplementarios del ejercicio corriente, sino trimestralmerambién @oN MORATAL Op. Cit.
péag. 27 indica queAsi, alterando el clasico principio de competencia entre Gobierno y Cortes la nueva LGP inclina
aln mas la balanza a favor del Gobierno, permitiendo que el Consejo de Ministros pueda aprobar créditos extraordi-
narios o suplementos de crédito con cargo al Fondo de Contingencia, lo que lleva a que esas modificaciones en funcion
del caso concreto ya no deban tramitarse como proyecto de Ley y aprobarse por las Cortes».

44 Vid. SANCHEZ REVENGA, J.: «El Presupuesto en la nueva LGResupuesto y Gasto PUblid&F 35-(2/2004) pag. 228,
al sefialar quecon este esquema, se respetan escrupulosamente las competencias de las Cortes Generales en este campc
en la medida en que las modificaciones presupuestarias que les son sometidas impliquen variaciones en el presupuesto
previamente aprobado por las Camaras o incremento de gasto, al igual que en la normativa anterior, circunstancias
éstas que sin embargo no concurren cuando la financiacién es a cargo del Fondo de Contingencia que ya figura, preci-
samente para esta finalidad, consignado en el presupuesto inicial aprobado por las GortEs»mismos términos el
Consejo de Estado en el Informe al anteproyecto de LGP de fecha 10-07-2003, n.° de exp. 2096/2003 que indica que
«Los créditos extraordinarios y los suplementos de crédito que se financien con cargo a{deo@datingenciaho
implican una modificacion de la Ley de Presupuestos Generales del Estado ni afectan a la ordenacion presupuestaria
en ella contenida, por lo que es légico que, como regla general, no precisen para su aprobacién de una norma con rango
de Ley, la cual resulta imprescindible cuando se vean afectados los términos de la autorizacién parlamentaria al Gobierno
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En nuestro criterio, la primera interpretacion constituye la valoracién més acertada y respe-

tuosa con el principio de legalidad presupuestaria, en la medida en que la posibilidad de aprobacion
de créditos extraordinarios o suplementos de crédito por el Ejecutivo, en las circunstancias previs-
tas en el articulo 55.3 de la LGP, supone un factor afiadido en la crisis del principio clasico de com-
petencia, aumentando la supremacia del Gobierno en el proceso presupestario

Otra novedad trascendental en la regulacion de estas modificaciones presupuestarias deriva

de la forma de financiacién de los créditos extraordinarios y suplementos de4réxditablecida
en el apartado Il del articulo 55 de la LGP. Pues conforme al citado precepto:

« La aprobacion de estos créditos es competencia del Ejecutivo, si su financiacion se lleva a
cabo con cargo al Fondo de Contingencia, y su finalidad es atender obligaciones del ejer-
cicio corriente.

« Entanto que se precisara la tramitacion de un proyecto de ley por las Cortes Generales, previo
informe de la Direccion General de Presupuestos, y dictamen del Consejo de Estado, cuando:

a) los créditos extraordinarios sirvan para financiar obligaciones de ejercicios anteriores,

b) los créditos extraordinarios y suplementos de crédito atiendan a obligaciones del propio
ejercicio y se financien con baja en otros créditos,

¢) cuando afecten a operaciones financieras.

Por tanto la nueva ley introduce un nuevo requisito para la concesion de créditos extraordi-

narios y suplementos de crédito, consistente en la cofirentaiacion del mayor gasto publico que
dichas modificaciones de crédito comportay viene a poner freno a la irregular (cuando no exis-

45

46

47

para disponer de los fondos publicos. Desde esta perspectiva se considera correcto el contenido del articulo 55 en la
medida en que garantiza la intervencion del Poder Legislativo en todo supuesto que afecte a las dotaciones presupues-
tarias en vigor y que implique una dotacién adicional».

En relacion con la crisis de los principios presupuestarios clasicos y en particular del principio de comyietencia.
SoLerRRocH, M.T. «La crisis de la concepcion tradicional del Presupuegtd@ncuentros Técnicos de los OCHXledo,

1999 pag. 6, que sefala guaguellos principios politicos y econémicos se han visto, en la segunda mitad del s. XX, pro-
fundamente alterados. Los efectos generadores del proceso de crecimiento de los gastos publicos, han dejado atras la
vieja concepcién presupuestaria basada en la primacia del 6rgano legislativo y en el cumplimiento riguroso de la auto-
rizacién presupuestaria».

En la anterior normativa presupuestaria existia la obligacion de concretar los recursos que habian de financiar el crédi-
to extraordinario o el suplemento de crédito, pero no se establecia como se tenia que realizar esta financiacion, por lo
gue lo habitual era acudir al recurso de la Deuda Publica.

Como sefiala el Dictamen del Consejo de Estado de fecha 23-08&@bnde el texto refundido de la Ley General
Presupuestaria dejaba libertad para determinar los recursos a emplear en la financiacién, exigiendo Unicamente que el
proyecto de ley de concesion del crédito especificase dichos recursos, la nueva Ley General Presupuestaria contiene
reglas muy precisas, y asi, con arreglo a lo establecido, en el apartado 1 del articulo 55 de la LGP, cuando la necesi-
dad que esta en la base del crédito extraordinario o del suplemento de crédito debe financiarse mediante baja en los
créditos del Fondo de Contingencia o en otros no financieros que se consideren adecuados y cuando la necesidad surja
en operaciones financieras del presupuesto, el crédito debe financiarse con Deuda Publica o con baja en otros créditos
de la misma naturaleza».
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tente) financiacion de los créditos extraordinarios y suplementos de crédito que se habia producido
con la anterior LGPS,

En definitiva, la nueva LGP condiciona la concesioén de los créditos extraordinarios y suple-

mentos de crédito a los tres requisitos clasicos que contenia el anterior articulo 64 del TRLGP (legi-
timidad, urgencia del gasto e inexistencia de crédito suficiente en los Presupuestos Generales de
Estado del ejercicio corriente para satisfacerlo), a los que afiade, para su aprobacion, el cumplimientc
de otros dos:

- el primero, de caracter cuantitativo y que deriva de la existencia del Fondo de Contingencia
de Ejecucion Presupuestaria, dotado con el 2 por 100 del total de gastos para operacio-
nes no financieras, destinado a financiar, entre otras modificaciones, los créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito, de conformidad con lo previsto en el articulo 55 de
la LGP, constituyendo un limite vinculante y permanente para las Leyes anuales de
Presupuesto®,

el segundo, de caracter cualitativo, y es el que condiciona la forma de financiacion del cré-
dito extraordinario o suplemento de crédito en funcién de que su origen derive de una ope-
racion financiera o no financiera, aunque en este punto conviene significar que la LGP no
define dichas operacion&% por lo que se hace necesario aclarar que el gasto en opera-
ciones no financieras: incluye las operaciones corrientes y las de Eapitalanto que las
operaciones financieras incluyen los capitulos 8 (activos financieros) y 9 (pasivos finan-
cieros)s2.

48

49

50

51

52

Indica a titulo ejemplificativo MRTINEZ LAGO, M.A.: Ley de Presupuestos y Constituci®@98, pag. 263, que en los

Reales Decretos-Leyes 7/1985, 6/1989 y 3/1992 no se indico la forma de financiacion de los créditos adicionales, en tanto
que se financiaron incorrectamente los suplementos de crédito o los créditos extraordinarios con minoracion de otros cré-
ditos, o recurriendo a créditos no empleados auln, en los Reales Decretos-Leyes 4/1983, 5/1983, 7/1983, 4/1987 y 5/1988.
Con anterioridad a la creacion del Fondo de Contingencia ya existian limitaciones —aunque no uniformes— a las modi-
ficaciones presupuestarias en las propias Leyes anuales de Presupuestos, comoussfiatah. y MarRcos C.:

Créditos Iniciales y Gastos de la Administracion General del Estado. Indicadores de credibilidad y eficacia (1988-
2001), Doc. N.° 28/03 IEF pag.«A lo largo del tiempo se han ido introduciendo o eliminando limitaciones a las modi-
ficaciones presupuestarias en las propias Leyes anuales de Presupuestos (en el Titulo I, Capitulo Il, sobre normas de
maodificacion y ejecucion de créditos presupuestarios)... Asi se limita el volumen maximo posible de dichos créditos
extraordinarios o suplementos de créditos en relacion con los créditos iniciales. Limitaciones que han sufrido diver-
sos avatares: 2,5 por 100 de los créditos iniciales en 1990; 5 por 100 en 1991 y 1992; 3 por 100 en 1993-1995; en
1997 el limite desaparecio».

Circunstancia que fue observada por el Consejo de Estado en su dictamen 2096/2003, relativo al anteproyecto de LGP
al indicar que no concretaba qué operaciones podian calificarse como financieras y cuéles no.

El gasto en operaciones corrientes es el derivado de la actividad normal del Estado y es el resultado de sumar las cuan
tias gastadas en los capitulos 1 a 4 (personal, adquisicion de bienes y servicios corrientes, gastos financieros y transfe:
rencias corrientes) y el gasto en operaciones de capital es el resultado de sumar las cuantia gastadas en los capitulos
(inversiones reales) y 7 (transferencias de capital).

Los gastos en activos financieros significan un aumento de los derechos financieros en manos del Estado e incluyen:
concesiones de préstamos, adquisicion de acciones y participaciones, constitucion de depdsitos y fianzas y aportaciones
patrimoniales. Los gastos en pasivos financieros suponen una disminucion de las obligaciones de caracter financiero del
Estado e incluyen: amortizacion de deudas y préstamos y devolucién de depdésitos y fianzas.
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Tomando como base estos dos nuevos requisitos, cabe concluir que la nueva LGP ha intro-
ducido una trascendental modificacién en esta materia, que consiste en que los créditos extraordi-
narios y suplementarios pueden ser aprobados por el Consejo de Ministros, siempre que se finan-
cien con cargo al Fondo de Contingencia de ejecucion presupuestaria y deriven de necesidades
inaplazables que se presenten durante el ejercicio presupuestario y que tengan su origen en opere
ciones no financieras; en los demds supuestos en los que resulte necesario aprobar suplementos ¢
crédito o créditos extraordinarios, se remitird a las Cortes Generales el oportuno proyecto de ley para
la aprobacion del correspondiente crédito. Modificacion que tiene como fundamento dltimo que las
cuantias de los créditos aprobados por el Parlamentouseasdadero limite maximo del gasto
total, y no un minimo que se vea ampliamente sobrep&8ado

2.5.2. Los créditos extraordinarios y suplementos de créditos de los Organismos Autébnomos
(art. 56 de la LGP).

El articulo 56 de la LGP establece las reglas para la aprobacién de los créditos extraordina-
rios y suplementarios de los Organismos Autonomos. Su apartado Il (que se transcribe a continua-
cion), introduce importantes cambios en la determinacion de la competencia para autorizar créditos
extraordinarios o suplementarios:

3. Las competencias para autorizar créditos extraordinarios o suplementarios correspon-
deran:

a) A los Presidentes o Directores de los organismos hasta un importe del 10 por 100 del
correspondiente capitulo de su presupuesto inicial de gastos, cuando no supere la cuan-
tia de 500.000 euros, excluidos los que afecten a gastos de personal o a los contempla-
dos en el apartado 2 del articulo 43 de esta ley, dando cuenta al Ministro de que depen-
dan y al Ministro de Hacienda.

b) Al Ministro de Hacienda cuando, superandose alguno de los anteriores limites, no se
alcance el 20 por 100 del correspondiente capitulo de su presupuesto inicial de gastos
ni supere la cuantia de 1.000.000 de euros. Asimismo, le correspondera la autorizacion
de los que se encuentren entre los supuestos de exclusién a que se refiere el parrafo a)
siempre que su cuantia no supere los limites establecidos en este apartado.

c) Al Consejo de Ministros en los restantes casos.

53 FUenTESA. y MaRcos C.: op. cit.sefialan que en el periodo 1988-2001 la informacién indica que se ha producido un
crecimiento sistematico y muy elevado de los créditos definitivos sobre los créditos iniciales. Siendo el crecimiento pro-
medio registrado entre los créditos iniciales y los créditos definitivos para el total del gasto en el periodo del 19,8 por 100
con un méximo del 31,8 por 100 en 1989 y con otro maximo en 1997 del 29,8 por 100. El minimo corresponde al afio
1994 (6%).
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El articulo flexibiliza en gran medida el régimen de aprobacion de estas modificaciones de
crédito en los Organismos Autbnomos, justificandose este hecho por algunos en la mayor agilidad
gue precisa el funcionamiento de estos organisfm@n nuestro criterio, como ya se sefial6 en el
apartado anterior al analizar el articulo 55 de la LGP, la mayor flexibilidad en la aprobacién que esta-
blece este apartado lll, si bien puede resultar eficiente, difumina la aplicacién del principio de lega-
lidad, y no debiera olvidarse que su fundamento ultimo deriva del articulo 134.5 de la CE, que obli-
ga a regular por ley todo aumento del gasto publico del inicialmente aprobado y que deba cubrirse
con la concesion de nuevos crédios

Para finalizar este apartado, sefialar que el apartado Ill, modifica el indice a tener en cuenta pare
determinar el érgano competente para la aprobacién de estas modificaciones presupuestarias, dado qt
la nueva LGP relaciona el porcentaje que represente el crédito extraordinario o suplementario con el
presupuesto inicial del correspondiecdpitulq y el articulo 64.2 de la anterior LGP establecia estos
porcentajes por referen@hpresupuesto de gastasn referirse al capitulo correspondieffte

lIl. LAREGULACION DE LOS CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE
CREDITO ATRAVES DE DECRETO-LEY

Con caracter previo conviene realizar una precisién metodolédgica que consiste en que, si bien
se va arealizar un estudio particular de la regulacién de la materia presupuestaria a través de Decretc
Ley, este estudio parte de la conexion existente entre los ingresos y gastos puiplicds que se
tendran también presentes los estudios doctrinales y los pronunciamientos jurisprudenciales que tie-
nen como objeto la utilizacion del Decreto-Ley en materia tribtRr@ainque, como veremos a lo

54 SANCHEZ REVENGA, J.:0p. Cit, p4g. 228. En la misma lineasBuaL Garcia, J.: op. citpag. 325, que ya sefialaba en
relacion con la distinta distribucién competencial de los créditos extraordinarios y suplementarios, segun derivasen del
Estado o de sus Organismos Autbnomos en razones practicas, ¢enueso contrario se obstaculizaria su gestion
administrativa, pues el elevado nimero de organismos existentes genera numerosos expedientes que podrian bloquear
la actividad de las Cortes».

55 Vid. CorcUERATORRES A.: «Las limitaciones para modificar las Leyes de Presupuestos Generales del Estado en la CE
de 1978», efestudios sobre el ordenamiento juridico espafiol. Libro conmemorativo del X aniversario de la Facultad
de Derecho de Burgo$niversidad de Burgos-Caja de Burgos. Burgos 1996.

56 Es importante tener en cuenta esta circunstancia, sobre todo en aquellos supuestos en los que los créditos extraordina
rios o suplementarios afecten a varios capitulos.

57 Como sefiala ERRERAMOLINA, P.M.: Metodologia del derecho financiero y tributaimc. N.° 6/2003 IEF.

La unidad del Derecho Financiero se ha defendido desde diversas perspectivas y si bien no es posible aplicar a los gasto:
publicos los esquemas conceptuales elaborados en el seno del Derecho Tributario, si se puede afirmar la existencia de un
relativa unidad del Derecho Financiero. El mismo autor hace referencia asimismo al papel del presupuesto como institu-
cion central del Derecho Financievéd. en los mismos términos aBriGuEzBerEa Introduccién al estudio del Derecho
Financiero, IEFMadrid 1976, pags. 158 y ss. Tambiém@ pe Buianpa F.: Sistema de Derecho Financierpdg. 495

0 RosemBug T.: Elementos del Derecho Tributario (1), PPU, Barcelona, 1988, pag. 19.

58 Se matiza por lo tanto la afirmacién realizada pav6 VERGEZ J.: Problematica del principio de reserva de Ley en
materia presupuestaria: Algunas consideraciones sobre el alcance de la delegacion legislativa y del Dep@ip4Ey,
que sefiala que «la utilizacién de la figura del Decreto-Ley en materia presupuestaria se trata de una cuestion, a nuestrc
juicio, que ha de ser analizada de forma separada a su repercusion en el ambito tributario...».
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largo de la exposicion, los principios que informan la utilizacion del Decreto-Ley en este &mbito no
se proyectan autométicamente al &mbito presupuestario, sino que requieren una adaptacion para s
aplicacion a esta vertiente de la disciplina financiera.

3.1. La regulacion de la materia tributaria a través de Decreto-Ley.
Dispone el articulo 86 de la CE que:

1. En caso de extraordinaria y urgente necesidad, el Gobierno podra dictar disposiciones legales
provisionales que tomaran la forma de Decretos-Leyes y que no podran afectar al ordena-
miento de las instituciones basicas del Estado, a los derechos, deberes y libertades de los ciu-
dadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las Comunidades Auténomas ni al derecho
electoral general.

2. Los Decretos-Leyes deberan ser inmediatamente sometidos a debate y votacién de totali-
dad al Congreso de los Diputados, convocado al efecto si no estuviere reunido, en el plazo
de treinta dias siguientes a su promulgacion. El Congreso habra de pronunciarse expresa-
mente dentro de dicho plazo sobre su convalidacion o derogacion, para lo cual el Reglamento
establecera un procedimiento especial y sumario.

3. Durante el plazo establecido en el apartado anterior las Cortes podran tramitarlos como pro-
yectos de ley por el procedimiento de urgencia.

Se define por lo tanto el Decreto-Ley como toda norma con rango de ley que emana, por via
de excepcion, de un érgano que no tiene el poder legislativo, concretamente el Gobierno o Consejo
de Ministros, y a la que se sujeta un procedimiento de revision parlamentaria y que tiene importan-
tes limitaciones materialé

Como ya se ha sefialado, se va analizar aqui la posibilidad de modificar unos Presupuestos
aprobados a través del Decreto-Ley. Con este fin se hace preciso contextualizar dicho estudio en ur
doble marco: el primero, de caracter general, supone analizar su utilizacién en la otra vertiente del
Derecho Financiero (la del ingreso), y el segundo, mas concreto, supone estudiar su utilizacién en
las diversas fases del ciclo presupuestario.

Su utilizacion en el ambito tributario ha sido objeto de variados y valiosos estudios doctrina-
les 60, y ha sido asimismo fuente de numerosos pronunciamientos jurisprudenciales tanto del TC

59 Esta definicion responde al concepto de Decreto-Ley que incorparaim®E ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ,
T.R.: Curso de Derecho Administratiwgl. 1, Civitas, Madrid, 1983, pag. 161.

60 pueden consultarse, entre otros, los trabajosdedR v TELLA R.: «El Decreto-ley en materia tributarid®evista
Espariola de Derecho Constituciomaf 10, 1984, pags. 182 y sserPz Rovo, F.: «Principio de legalidad, deber de
contribuir y Decretos-Leyes en materia tributari@evista Espafiola de Derecho Constituciom8l13 pags. 41y ss.;
PaLao TaBoADA «La disminucion retroactiva de bonificaciones fiscales y los Decretos-Leyes en materia tributaria».
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como del Tribunal Suprenfd. Sin perder la perspectiva que en este trabajo interesa, es decir, la
aprobacion de créditos extraordinarios y suplementos de crédito a través de Decreto-Ley, si convie-
ne precisar una serie de cuestiones con respecto al Decreto-Ley en general y a su utilizacién en e
ambito tributario en particular, dado que van a constituir el punto de partida del estudio del Decreto-
Ley en materia presupuestaria.

a) En primer lugar conviene aclarar que la extraordinaria y urgente necesidad, siguiendo al
TC 62, supone constatar la existencia de una situacion de necesidad, cuya excepcionalidad
quiere subrayarse mediante su adjetivacion de extraordidagito es, inusual, imprevi-
sible y urgente, es decir, no susceptible de ser afrontada a través del procedimiento legis-
lativo, ni siquiera por el procedimiento de urgencia que prevén los Reglamentos de las
Cémaras.

b) En segundo lugar y como correlato de lo anterior, es importante precisar qufé pbdiQ,
en supuestos deso abusivo o arbitrariorechazar la definicién que los érganos politicos
hagan de una situacion determinada como de extraordinaria y urgente necesidad, y mani-
festar que no concurre el presupuesto de hecho habilitante del correspondiente Decreto-
Ley y considerarlo por lo tanto inconstitucional.

¢) En tercer lugar, por lo que se refiere a la concrecion de las cuestiones tributarias que pueden
ser reguladas por Decreto-Ley, el TC ha ido matizando a lo largo de los afios su doctrina, hasta
llegar a la sentencia 182/1997, de 28 de octubre, en la que sefiatappsible utilizar el
Decreto-Ley para regular cualquier aspecto del ordenamiento, salvo para realizar modifi-
caciones trascendentales en el sistema tributario o para utilizar este vehiculo normativo cuan-
do la capacidad econémica de los obligados a contribuir se vea sensiblemente &fectada
doctrina que no termina de cerrar la cuestién, dado que en ultima instancia el contenido del

61

62

63

64
65

Cronica Tributarian.® 43, 1982, pags. 164 y ss.aifin QUERALT, J.: «La ordenacion constitucional del Decreto-Ley

en materia tributariafRevista de Derecho Financiemd® 24, 1979, pags. 553 y ss. RecientememteRo MASSANET, J.:

«El Decreto-ley en materia tributaridderecho Privado y Constitucidw.® 17, 2003, (NGmero monogréfico sobre fuen-

tes del Derecho en Homenaje al Profesor Javier Salas HernandezpyGRTEGA: «Decreto-Ley y tipo de gravamen».

Nueva Fiscalida®, 2004, pags. 9 a 21.

Atitulo enunciativo pueden mencionarse las SSTC 29/1982, de 4 de febrero; 6/1983, de 4 de febrero; 41/1983, de 18 de
mayo; 51/1983, de 14 de junio; 111/1983, de 2 de diciembre; 29/1986, de 20 de febrero; 60/1986, de 20 de mayo; 23/1993,
de 21 de enero; 51/1993, de 11 de febrero; 182/1987, de 28 de octubre; 11/2002, de 17 de enero; 137/2003, de 3 de julic
y 108/2004, de 30 de junio; 245/2004, de 16 de diciembre.

Resulta, en este sentido, aclaratoria la STC 60/1986, de 20 de mayo, que en su fundamento juridico 3 recoge otros pro-
nunciamiento constitucionales previos y sefiala que la CE autoriza al Gobierno para utilizar el Decreto-Ley en todos
aquellos casos en que hay que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacién del pais, que por circunstancias difi
ciles o imposibles de prever requieren una accion normativa inmediata (STC 6/1983, de 4 de febrero, FJ 5y STC 29/1986,
de 20 de febrero, FJ 2) o en aquellas situaciones en que no pueda acudirse a la medida legislativa ordinaria, sin hacel
quebrar la efectividad de la accién requerida, bien por el tiempo a invertir en el procedimiento legislativo o por la nece-
sidad de la inmediatividad de la medida (STC 111/1983, de 2 de diciembre, FJ 6).

GaRcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T.R.:0p. cit, pag. 161.

Vid. STC 60/1986, de 20 de mayo, fundamento juridico 3.

Un estudio exhaustivo de la evolucién de la doctrina del TC en esta materia es el que realiza@UARALT y otros:

Curso de Derecho Financier@4.2 Ed., Tecnos, Madrid, 2004, pags. 131 a 136, sefialando que con anterioridad a la sen-
tencia 182/1997, el TC mostraba en esta materia cierta incongruencia dado que en ocasiones dictaba fallos que se com
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Decreto-Ley depende de quien realiza&ségesiss, y por otra parte la nueva Ley General
Tributaria no ha mencionado entre sus fuentes el Decreto-Ley, lo que plantea de nuevo la
duda de si se admite o no en el &mbito tribudrio

3.2. La regulacion de la materia presupuestaria a través de Decreto-Ley.

Como sefiala el profesoradrinez LAGO, la doctrina no ha dedicado el mismo esfuerzo e inte-
rés para resolver los problemas que plantea la utilizacion de los Decretos-Leyes en materia presu-
puestarié8, juicio que se reproduce asimismo en relacién con la jurisprudencia constitucional. Sin
embargo son numerosos los Decretos-Leyes que desde la aprobacion de la CE de 1978 afectan a es
ambito del derecho financief® por lo que la primera cuestién que cabe plantearse es si dada la ine-

padecian poco con los razonamientos esgrimidos para justificarlos. En la citada sentencia se recoge por el TC la postu-
ra defendida por#Rkez Rovo, F.: «Principio de legalidad, deber de contribuir y Decretos-Leyes en materia tributaria».
Revista Espafiola de Derecho Constituciamél13, pags. 41y ss., que puede resumirse en que los limites al Decreto-
Ley en materia tributaria deben buscarse en la configuracion constitucional del deber de contribuir, por lo que por via
del Decreto-Ley no se podran alterar ni el régimen general ni aquellos elementos esenciales de los tributos que incidan
en la determinacion de la carga tributaria, puesto que de otro modo se afectarian tales elementos esenciales del deber d
contribuir.

66 Vid. MARTIN QUERALT Yy otros:op. cit.pag. 135.

67 En este punto resulta muy interesante la reflexién realizada por el profesor @rTEGA: La nueva Ley General
Tributaria, Civitas, Madrid, pag. 29, al sefalar gde interdiccion del Decreto-Ley en el articulo 86 de la CE afecta,
obviamente, al deber de contribuir, pero lo hace en los términos en que este deber esté previsto y regulado por el articu-
lo 31.1 de la CE... es decir, no puede afectar a los cimientos de la tributacién con un Decreto-Ley pero sélo a lo que es
basilar, es decir, a lo que esté en el Titulo I. Los aspectos concretos de las normas tributarias si pueden ser modificados
por esta norma con fuerza de Ley emanada del Gobierno».

68 Son excepciones a esta afirmacion las aportaciones doctrinalesds FTELLA, R. «El caracter automatico de la pro-
rroga mediante Decreto-Ley: la injustificada obsesion por las normas tributarias tempQraiesena Fiscah.® 1,

1996 y recientemente «La Ley de Presupuestos para 2005 y su discutible modificacion por Decreto-Ley anterior a su
aprobacién»Quincena Fiscah.® 1, 2005 Y, sobre todo, las aportaciones derRviNEz LAGo, M.A., que ha dedicado
diversos y valiosos estudios a esta materia: «El Decreto-Ley en materia presupu€staniena Fiscah.? 15, 1997;

Manual de Derecho Presupuestar{oolex, Madrid 1992t ey de Presupuestos y Constituckxdtitorial Trotta Madrid

1998. Y recientementeAlvo VERGEzJ.: «Problematica del principio de reserva de Ley en materia presupuestaria:
Algunas consideraciones sobre el alcance de la delegacion legislativa y del DecreRel&sa, Espafiola de Derecho
Financiera Civitas n.° 121, Enero-Marzo 2004

69 Es reveladora la estadistica que en esta materia realizan los profeseriesM_AGo y GARCIA DE LA MORA: Lecciones
de Derecho Financiero y Tributarid,? Ed., lustel, Madrid, 2004, pag. 127:

Decretos-Leyes dictados desde la aprobacion de la CE

Periodo de Partido politico en Total Decretos-Leyes Porcentaje de
tiempo el Gobierno Decretos-Leyes presupuestarios estos Ultimos
1978-1982 UCD 83 24 29%
1982-1996 PSOE 132 56 42%
1996-2003 PP 130 66 51%
2004-2005 PSOE 17 9 52%

(*) Se afiade a la fuente sefialada, la elaboracion propia de la dltima etapa.
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xistencia de limites expresos en el articulo 86.1 de la CE en relacion con la materia presupuestaria
esta fuente normativa puede utilizarse de forma generalizada en este &mbito del Derecho. Y sin pre-
juzgar conclusiones que deberan ser oportunamente razonadas, la respuesta a esta cuestion ha de
negativa, solucién que tiene su argumento juridico primario en la existencia de dos tipos de limites

en

do

relacion con las materias que pueden ser reguladas por el Decreto-Ley:

« los limites explicitos recogidos expresamente en el articulo 86.1 de'fa CE
« los limites implicitos derivados del régimen de competencias y de reservas legales esta-

blecidas en la CE.

La existencia de estos limites implicitos ha sido reconocida por el progiyT@ servi-
de argumento para que, en nuestra opinién la mejor doctrina, considere la materia presupuesta

ria vedada al Decreto-L€¥, con base a que la CE, en el articulo 134 apartados 1y 5, prevé expre-
samentda intervencioén de las Cortes Generales bajo forma de Ley para la aprobacion y modificacion

70

71

72

73

Sefiala el articulo 86ifh finede la CE «... no podran afectar al ordenamiento de las instituciones basicas del Estado, a
los derechos, deberes y libertades de los ciudadanos regulados en el Titulo I, al régimen de las CC.AA., ni al Derecho
electoral general». En relacion con estos limiteeTifiEz LAGo y GARCiA DE LA MORA, Op. cit.p4g. 127, apuntan como

una posibilidad para entender limitado el Decreto-Ley al &mbito presupuestario considErappmipuestos puedan
incluirse entre las instituciones béasicas del Estddterpretacion que a nuestro juicio resulta un tanto forzada.

La existencia de limites implicitos junto a las limitaciones expresas recogidas en el texto constitucional ha sido recogi-
da en el ambito constitucional y administrativo por autores cosmarfoA HUARTE MENDICOA, |.: «Teoria y practica

del Decreto-Ley en el ordenamiento espaff®byista de Administracion Publioe? 106, 1985, pag. 133A8A0ALAYA

MacHeTTI P.: El régimen constitucional de los Decretos-Leyenos, Madrid, 1988, pag. 149 yoMLLo-VELARDE

PErez, J.1.: «El Decreto-ley en la Constitucion y en la jurisprudencia constitucional#yrenHomenaje al Profesor

José Luis Villar Palasi, Civitas, Madrid, 1989, pags. 847 a 851.

Argumento que se recoge en el fundamento juridico 2 de la STC 60/1986, de 20 de mayo, 0 muy recientemente en el
fundamento juridico 4 de la STC 215/2004 de 16 de diciembre en donde el Tribunal reifgaeaquemprobar s(el
Decreto-Ley)se ajusta a la Norma Fundamental, habra que ver si reine los requisitos establecidos en el articulo 86 de
la CE o 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 la Ley Organica o aquellas otras para
las que la Constitucion prevepressis verbil intervencion de los 6rganos parlamentarios bajo forma de Ley.

Se seguiran en este apartado preferentemente los argumentos utilizadespee M. Aco: Ley de Presupuestos y
Constitucion Editorial Trotta, Madrid, 1998, pag. 241, en donde sefiala.gue necesaria intervencion de las Cortes

para aprobar la Ley de Presupuestos, la posibilidad —como es obvio— de que el proyecto de Ley que present6 el Gobierno
resulte modificado por la via de enmiendas de los grupos parlamentarios, y la referencia a proyectos de Ley emanados
al Gobierno con objeto de variar el contenido de la Ley de Presupuestos que el Parlamento aprobd, constituyen limites
implicitos de necesaria observacion por el Gobierno, con el fin de que no dicte Decreto-Ley alguno en materia presu-
puestaria» En los mismos términosaB/o VERGEZ J.:Problematica del principio de reserva de Ley en materia presu-
puestaria: Algunas consideraciones sobre el alcance de la delegacion legislativa y del Decretagl&2. Menos

rotundo se muestraa@on GALIARDO: «Legalidad y control del gasto publicdresupuesto y Gasto Publiod® 1, 1979

pag. 107, en donde sefiala dos supuestos en los que podria utilizarse el Decreto-Ley en materia presupuestaria: como su:
titutivo de la competencia parlamentaria en la apertura de los créditos y como autorizacién al Gobierno para modificar
los presupuestos ya aprobados en aquellos supuestos no contemplados por la LGP. Y contrarios a esta tesis se manifies
tan RLoMAR OLMEDA Y LosADA GoNzALEZ, en El procedimiento administrativo y la gestiéon presupuestaria y su con-

trol. Dykinson. Madrid 1995, pags. 160 y ss.
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de los presupuestos aprobadésEn este punto conviene aclarar que no se trata de justificar la impo-
sibilidad de utilizar el Decreto-Ley para aprobar o modificar el presupuesto en el hecho de que se
trate de una materia reservada a la¥egino que tiene su fundamento en la especial configuracion
que en el ambito presupuestario ostenta el principio de legalidad como expregidncgsb de
competenciague sirve para subrayar las especificidades de la institucion presupuestaria en el esque-
ma constitucional de division de podefés

Graficamente, el profesor MTiNEZ LAGO califica esta materia como deserva de compe-
tencia parlamentarid?, y responde negativamente a la posibilidad de utilizar el Decreto-Ley para
aprobar unos hipotéticos presupuestos, para complementar unos presupuestos prorrogados, o pat
modificar en su caso, unos presupuestos aprobados.

A) La aprobacion de los presupuestos a través de Decreto-Ley ha sido descartada préactica-
mente por la totalidad de la doctrina en base a diversos y contundentes arglfiyguneos
tienen su fundamento dltimo en el ya referido principio de competencia, que diferencia
nitidamente el papel del Gobierno, a quien compete la elaboracién de los Presupuestos, y
el de las Cortes Generales, a las que corresponde realizar su examen, enmienda y aproba
cion (art. 134.1 de la CE).

B) La posibilidad de complementar un presupuesto prorrogado a través de Decreto-Ley ha de
ser también rechazada, dado que, como sefiala el profesonk TELLA, silas Camaras
han optado por no aprobar la Ll Presupuestos), no puede el Gobierno suplir esa pasi-
vidad, cualquiera que sea su causa, a través del Decret8-yayue su utilizacién, como
sefiala MRTINEZ LAGO, modificaria el alcance y el contenido de la propia prorroga pre-
supuestario.

74 E| articulo 134 en sus apartados 1y 5 establece que:

1. Corresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos Generales del & &addoytes Generales su exa-
men, enmienda y aprobacion.

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presettas de legue impliquen aumen-
to del gasto publico o disminucién de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario.

75 Vid. STC 182/1997, de 28 de octubre, en donde el Tribunal sefiala con rotundigatiteeho de que una materia esté
reservada a la Ley ordinaria, con caracter absoluto o relativo, no exelaypso, la regulacion extraordinaria y pro-
visional de la misma Decreto-Ley, porque como ya hemos sefialado en la STC 111/1983 —la mencién a la Ley no es iden-
tificable en exclusividad con la de Ley en sentido formal— (FJ 8).

76 Vid. PErRez Royo: Derecho Financiero y Tributario. Parte GeneraB.2 Ed., Civitas Madrid 2003, pag. 456.

77 MARTINEZ LAGO, Op. Cit.pag. 258.

78 La doctrina se muestra practicamente unanime en esta métkMAaRTINEZ LAGO, Op. Cit.pag. 243; 0 BZORLA PRIETO:
«Comentario al articulo 134 CE», Eomentarios a la CECivitas, Madrid 1980, pag. 1.419. Admite la posibilidad en
supuestos muy extraordinariosRicUez BEREIG La Ley de Presupuestos en la CE de 193§, 228.

79 Vid. FaLcon v TELLA R.: «El carécter automatico de la prérroga mediante Decreto-Ley: la injustificada obsesién por las
normas tributarias temporales», Quincena Fiscal, 1996, pag. 7.

80 Vid. MARTINEZ LAGO Op. cit.pag. 256. En términos similaresi@o VERGEzJ.: Problematica del principio de reserva
de Ley en materia presupuestaria: Algunas consideraciones sobre el alcance de la delegacion legislativa y del Decreto-
Ley, pag. 68.
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C) Por ultimo indicar que en este trabajo, como se sefial6 en el apartado introductorio, se va
a incidir fundamentalmente en examen del uso del Decreto-Ley para modificar unos pre-
supuestos ya aprobados, y en concreto se reflexionara sobre la posibilidad de aprobar cré-
ditos extraordinarios o suplementarios a través de esta fuente normativa.

3.3. La modificacion de los Presupuestos aprobados a través de Decreto-Ley.

Se analiza aqui la utilizacion del Decreto-Ley para modificar unos presupuestos aprobados, y
ma&s concretamente para aprobar créditos extraordinarios o suplementarios. Las consecuencias qu
de este estudio se deriven se trasladaran al estudio del Decreto-Ley 7/2004, de 27 de s&ptiembre
gue sera objeto de analisis particular en el apartado siguiente.

Conviene aclarar desde el principio que la aprobacién de créditos adicionales requiere la misma
autorizacion legislativa a la que se sometio la aprobacion de los créditos iniciales en la correspon-
diente Ley de Presupuestss

En este sentido el profesoralfrinez Laco califica la utilizacion del Decreto-Ley en este
ambito como una cuestidnas que discutible, inconstitucionaidicando que «si el Gobierno lo
gue quiere —o las circunstancias lo precisan— es modificar unos Presupuestos en vigor, el cauce ade
cuado para ello se encuentra en el articulo 134.5, que implicara que deba pregaotgdtss de
ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes al
Mismo ejercicio presupuestarigue estime necesario®3

En los mismos términos se expresa\v® VERGEzal entender que «en el caso de que el
Ejecutivo pretenda modificar unos Presupuestos en vigor, habra de seguir necesariamente el referi-
do cauce constitucionalmente establecido, presentando el proyecto o proyectos de ley oportunos y
recabando en todo caso su aprobacion por el Parlanfénto»

Estos autores reafirmaban la necesaria tramitacidn de un proyecto de ley, en base a lo esta:
blecido en el articulo 64 de la anterior LGP, que sefialaba de forma expresa, la necesidad de remi:
tir un proyecto de ley a las Cortes Generales para la concesion de un crédito extraordinario o

81 por el que se concede un crédito extraordinario por importe de 2.500.034.925 euros para atender el pago de la liquida-
cién del sistema de financiacion para el periodo 1997-2001 correspondiente a la Comunidad Auténoma de Andalucia, y
se adoptan disposiciones sobre la deuda de RENFE y el aval del Estado al préstamo otorgado a la Republica Argentina.

82 Vid. en este sentidoABoNA DE PEROGORDQ J.J. y BLER RocH, M.2 T.: Temas de Derecho Presupuestafiompas,

Alicante 1990, pag. 186.

83 Vid. MARTINEZ LAGO: Ley de Presupuestos y Constituciitorial Trotta Madrid 1998, pag. 258. Argumento que repro-
duce junto con &Rrcia DE LA MORA L. Lecciones de Derecho Financiero y Tributatid Ed., lustel 2004, p4g. 129.

84 vid. CaLvo VERGEZJ. Problematica del principio de reserva de ley en materia presupuestaria: Algunas consideracio-
nes sobre el alcance de la delegacion legislativa y del Decretgsgy66 «... indicando que en caso contrario, la vul-
neracion del debate y control parlamentario de los gastos publicos resultara a nuestro juicio evidente, amén del princi-
pio de competencia parlamentaria en materia presupuestaria o de los principios presupuestarios de unidad, universalidac
y especialidad».
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de un suplemento de crédR® Y es éste un requisito que se mantiene en el articulo 55.2 de la
vigente LGP, si bien con la especialidad de que en la actuddidachision de un proyecto de

ley a las Cortes Generales previo informe de la Direccidon General de Presupsi@stes nece-
saria:

a) Cuando se trate de créditos extraordinarios para atender obligaciones de ejercicios ante-
riores, tanto si se financia mediante baja en el Fondo de Contingencia como con baja en
otros créditos, o cuando se trate de suplementos de crédito para atender obligaciones de
ejercicios anteriores, cuando hayan de financiarse con baja en otros créditos.

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

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

En consecuencia, con la nueva LGP los créditos extraordinarios y suplementarios pueden ser
aprobados:

e por el Consejo de Ministros, siempre que se financian con cargo al Fondo de
Contingencia de ejecucidn presupuestaria y deriven de necesidades inaplazables que
se presenten durante el ejercicio presupuestario y que tengan su origen en operacio-
nes no financieras;

e através del oportuno proyecto de ley que se remitira a las Cortes para la aprobacion del
correspondiente crédito en los demas supuestos en los que resulte necesario aprobar suple
mentos de crédito o créditos extraordinarios.

En nuestro criterio, y esto es lo relevante, la posibilidad de que determinados créditos extraor-
dinarios o suplementarios —los que se financian con cargo al Fondo de Contingencia— puedan ser
autorizados por el Ejecuti, debiera eliminar la utilizacién reiterada del Decreto-Ley en este &mbi-
to, dado que el Gobierno dispone del Fondo de Contingencia para hacer frente a imprevistos, que
anteriormente precisaban para su autorizacién de norma con rango legal.

85 Sefialaba el citado articulo en su apartado primere@uando haya de realizarse con cargo a los presupuestos del
Estado algun gasto que no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente o sea insuficiente y no ampliable, el consigna-
do, el Ministro de Economia y Hacienda, previo informe de la Direccién General de Presupuestos y dictamen del Consejo
de Estado, elevara al acuerdo del Gobierno la remision de un proyecto de Ley a las Cortes Generales de concesion de
un crédito extraordinario, en el primer caso, o de un suplemento de crédito en el segundo, y en el que se especifique el
recurso que haya de financiar el mayor gasto publico».

86 véase en este punto las diferentes valoraciones realizadas por la doctrina de esta posibilidad, en el apartado de este estt
dio en el que se estudia el articulo 55 de la LGP.
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Como debiera acabar también con esta practica, la posibilidad que tiene de acudir a los anti-
cipos de tesoreria como remedio excepcional para realizar los gastos que tengan el caracter de ing
plazable$’.

En consecuencia, la autorizacion por el Consejo de Ministros de los créditos extraordinarios
o suplementos de crédito que se financien con baja en el citado Fondo (art. 55.3 de la LGP), la pre-
vision constitucional de que el Gobierno sea el Unico titular de la iniciativa para modificar el plan
financiero aprobado en la Ley de Presupuestos (art.134 apartados 5y 6 de la CE), las limitaciones
al derecho de enmienda del proyecto de Ley de Presupuestos que establecen los articulos 133y 14
de los Reglamentos del Congreso y del Senado respectivamente, asi como los numerosos Decreto:
Leyes que en esta materia se han aprobado desde la aprobacién de la CE de 1978, son practicas q
evidencian una verdadera crisis del principio de competencia dlégiana primacia del poder eje-
cutivo sobre el legislativo a lo largo de todo el ciclo presupue$tario

Resulta aqui atinada la reflexion realizada por la profesner&RocH9en el sentido de que
lanormalizaciérde las modificaciones presupuestarias desborda el principio de especialidad y puede
dar lugar a un Presupuestmdificadodistinto del aprobado por las Cadmaras mediantproceso
ajeno a su intervencion.

Es necesario, en consecuencia, delimitar el contenido posible de las modificaciones presu-
puestarias en general y de los créditos extraordinarios y suplementarios en particular. Reahazando
priori posturas extremas, es decir, ni el Presupuesto aprobado ha de permanecer inalterado durant
todo el ejercicio presupuestario como expresion rigida del principio de unidad presupuestaria, ni
cabe cualquier tipo de modificacion presupuestaria que desnaturalice el presupuesto previamente
aprobado.

En relacién con esta cuestion ha tenido oportunidad de manifestarse el TC, en la Sentencia 3/2003
de 16 de enero de 200Bsefialando en:

87 En este sentido se expresapieu MESTRE A.: Las modificaciones presupuestarias. Un andlisis en el ordenamiento
financiero del Estado y en el de las CC.A&x Nova 2005, que sefiala con claridad gsiees posible utilizar el pro-
cedimiento(de anticipo de tesorerial Gobierno carece de legitimacion para acudir al Decreto-Ley por razones de
urgencia, ya que el articulo 65.1 del TRLGP, y desde ahora el nuevo articulo 60 de la LGP, ya le indican claramente la
via para resolver el problema de la urgencia.

88 El principio de competencia clasico era expresion de la primacia del control legislativo sobre el ejecutivo, constituyen-
do el Presupuesto una verdadera autorizacién del legislativo al ejecutivo, sustentada en los principios econémicos pro-
pios del Estado liberal.

89 Vid. ScHik, A.: Los Presupuestos del Estado: Trasparencia y Democrabiamocratizar los Presupuestogtndacion
Modernizacion de Espafia, Madrid 2003, pag. 25, en donde resume su posicion sefialando que «los Presupuestos se est¢
convirtiendo en un proceso de comunicacion del Gobierno consigo mismo». En la mismasiciesA@ovEROS J.:

El sistema econémico en la C&/.AA. DGSJ del Estado. Centro de Publicaciones del Ministerio de Justicia. Madrid,
1994, pags. 1.651-1.952. TambiéanNg be BuJaNDA F.: Lecciones de Derecho FinancieMadrid. 1993, pag. 458.

90 Vid. SoLER RocH, M.T.: La crisis de la concepcién tradicional del presupuggtd&Encuentros Técnicos de los HOCES,
1999, pag. 15.

91 |a STC 3/2003, de 16 de enero, estimé el recurso de inconstitucionalidad promovido por el Presidente del Gobierno con-
tra la Ley del Parlamento Vasco 1/2002, de 23 de enero, declarandola inconstitucional y nula.
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< EIl fundamento juridico 5.° que.. el propio texto constitucional prevé la posibilidad de
gue el Parlamento modifique los presupuestos a iniciativa del Gobierno en su articulo
134.5... y es claro que, por la propia naturaleza, contenido y funcion que cumple la Ley de
Presupuestos, el citado articulo 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, la alteracion de esa habilitacion y, en defi-
nitiva, del programa politico y econdmico anual del Gobierno que el presupuesto repre-
senta, sélo 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 alteracién indiscriminada de las previsiones contenidas en la Ley de
Presupuestos por cualquier norma de rango legal, supondria tanto como anular las exi-
gencias de unidad y universalidad presupuestarias contenidas en el articulo 134.2.
Continuando el TC sefialando gegte es el entendimiento que del articulo 134.5 CE ha
tenido el legislador estatal en el articulo 64atticulo que regulaba en la anterior LGP los
créditos extraordinarios y suplementarios)».

< Elfundamento juridico Bnpide una modificacio(de la Ley de Presupuestogie no obe-
dezca a circunstancias excepcionales.

De la mencionada sentencia se deduce una interpretacion muy restrictiva del articulo 134.5
de la CE, circunstancia que ha sido objeto de critica por la do®&rfmees plantea nuevos interro-
gantes:

En primer lugar se cuestionaakfriNez LAGo que dados los adjetivos utilizados en la senten-
cia,si se pueden considerar coextensos el presupuesto de hecho de un Decrexaite$6-1 de
la CE-y la facultad «ordinaria» de iniciar un procedimiento legislativo de modificacion de unos
Presupuestos Generales del Estado por parte del GobiEmauestro criterio la respuesta a esta
pregunta ha de ser negativa, y siguiendo los argumentos utilizados por el Consejo de Estado en st
Dictamen sobre el anteproyecto de L&Phay que sefialar que lagenciapara la tramitaciéon de
un crédito extraordinario o suplementario difiere de la situat@dextraordinaria y urgente nece-
sidad,que se precisa para dictar un Decreto-Ley, pudiénciidiear esta Gltima de una urgencia
cualificada®4, por ello considera el Consejo de Estado, que debe evitarse acudir a la via del Real

92 Asi lo ha puesto de manifiesto el profesemVINEZ LaGo: «Prérroga presupuestaria, Seguridad Juridica y Constitucion.

A propésito de la Sentencia del Tribunal Constitucional sobre Presupuestos del Pais Vasco pafuiz@@?a Fiscal
Aranzadin.® 10/2003, pag. 20.

93 Vid. las observaciones, sugerencia y reflexién general sobre el recurso a los créditos extraordinarios y a los suplementos
de crédito realizada por el Consejo de Estado en el Dictamen n.° 2096/2003, de 10 de julio de 2003.

94 Sefiala el Consejo de Estado en el citado dictamen que el articulo 86.1 de la CE se refiere a una necesidad extraordina:
ria, es decir, que afecte a un supuesto de hecho inusual o de produccién infrecuente, acaecido de modo inesperado o diff-
cilmente previsible y que revista una especial gravedad; por otra parte, debe tratarse de una necesidad urgente, es deci
gue requiera una solucion inmediata o inaplazable (que, de no adoptarse, produciria importantes perjuicios) y que no
pueda ser adoptada por los cauces legislativos ordinarios, debiendo existir un cierto grado de coherencia entre esa urgen
cia y las medidas adoptadas.
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Decreto-Ley para acordar la concesion de créditos extraordinarios o suplementarios, sefialando que
para que esta via sea legitima, no basta con que sea necesario dar cobertura a determinada nece
dad financiera, y que para ello resulte excesivamente largo el periodo de tramitacion parlamentaria
del correspondiente proyecto de ley, sino que ademas es necesario que concurra uls gspesto

cial gravedad, inusual y acaecido de modo inesper@adamcluyendo que deberian ser excepciona-

les los supuestos en que sea licito recurrir a la via del Real Decreto-Ley.

En definitiva la cuestion principal, sefialaitinez LAGo, consiste en determinar como hacer
compatible la reserva de ley material con la permisibilidad hacia los Decretos-Leyes de modifica-
cion de unos Presupuestos dados. Y siendo ésta una cuestion bastante difusa, en base a lo hasta a
expuesto, si pueden realizarse algunas precisiones:

a) En primer lugar sefalar que se ha de partir de la premisa de que el articulo 134.5 de la CE
establecaina reserva de competencia parlament&hpara la eventual modificacion de
unos Presupuestos aprobados.

b) En desarrollo del mencionado precepto constitucional, el legislador estatal en el articu-
lo 55.2 de la LGP hace referencia a la necesaria remision por el Consejo de Ministros de
un proyecto de ley a las Cortes Genergbesa la tramitacién de los créditos extraordina-
rios y suplementos de crédito, cuando éstos no se financien con baja en el Fondo de
Contingencia. Proyecto de ley que se tramitara siempre que no pueda demorarse el gasto
hasta el ejercicio siguiente, y no exista crédito adecuado, o sea insuficiente el consignado
en la Ley de Presupuestos de ese afio.

¢) Cabe, en consecuencia, la aprobacién a lo largo del ejercicio presupuedtyas deuyo
contenido presupuestario sea la autorizacion de créditos extraordinarios y suplementos de
crédito®, siempre que se cumplan los requisitos que para su tramitacién recoge el articu-
lo 55 de la LGP7, y los que en su caso se hayan establecido en la correspondiente Ley de
Presupuesto®.

95 Vid. MARTINEZ LAGO: Ley de Presupuestos y ConstitugiBditorial Trotta, Madrid 1998, pag. 258.

96 Coincidimos aqui con la critica que realizaRvinez LaGo a la Sentencia 3/2003, de 16 de enero de 203;it.,en
relacion con la interpretacion excesivamente restrictiva que realiza de la posibilidad de realizar modificaciones presu-
puestarias tras la aprobacion de la correspondiente Ley de Presupuestos.

97 Requisitos que, como sefiala el Dictamen del Consejo de Estado n.° de exp. 2369/2004 de fecha 23-09-2004, se han vistc
ampliados en el articulo 55 de la nueva LGP, dado que el articulo 64 de la antigua LGP recogia exclusivamente tres requi-
sitos:a) legitimidad; b) urgencia del gasto; c) inexistencia de crédittos que hay afiadir, en la actualidad, un nuevo
requisito relativo a la forma de financiacion del mayor gasto publico, pues, como sefiala el Consejo dalistadde
el texto refundido de 1963 dejaba libertad para determinar los recursos a emplear en la financiacion, exigiendo Unica-
mente que el proyecto de Ley de concesidn del crédito especificase dichos recursos, la nueva Ley General Presupuestaria
contiene reglas muy precisas. Asi ,cuando la necesidad que esta en la base del crédito extraordinario o del suplemento
de crédito debe financiarse mediante baja en los créditos del Fondo de Contingencia o en otros no financieros que se
consideren adecuados y cuando la necesidad surja en operaciones no financieras del presupuesto, el crédito debe finan-
ciarse con Deuda Publica o con baja en otros créditos de la misma naturaleza».

98 A titulo ejemplificativo el articulo 8.1 Regla 1.2 de la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2005 establece gue «Las modificaciones de los créditos presupuestarios se ajustaran a lo dispuesto €
esta Ley, y a lo que al efecto se dispone en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en los extremo
que no resulten modificados por aquélla».
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d) Por lo que se refiere al requisito de la legitimidad del Gobierno para remitir el proyecto de
ley que apruebe el crédito extraordinario o suplementario, habra que analizar los negocios
juridicos, acuerdos, actos 0 hechos que originan esta nec®sidad

e) En cuanto a que el gasto no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente, como ya se ha
sefialado con anterioridad, implica una situacion diferente y menos intensa de la situacién
de extraordinaria y urgente necesidad a que hace referencia el articulo 86 de la CE para la
tramitacién del Decreto-Ley.

f) Por ultimo, por lo que se refiere a la forma de financiacion, el proyecto de ley debera res-
petar el régimen contenido en el articulo 55 de la LGP (en funcién de que se trate de ope-
raciones financieras o no financieras).

En base a lo anterior, cabe afirmar que la posibilidad de modificacion de unos Presupuestos
aprobados a través de Decreto-Ley, ha de ser, con caracter general, rechazada, y merece el mism
juicio negativo que ya se ha expresado para la aprobacion de los Presupuestos o para complementz
unos presupuestos prorrogados. Sin embargo, como ya se ha sefialado, la practica legislativa demue:
tra la utilizacion reiterada del Decreto-Ley para tramitar créditos extraordinarios y suplementarios,
por lo que resulta obligado analizar los requisitos del Decreto-Ley desde la perspectiva del derecho
presupuestario:

a) En primer lugar, es necesario fijar el significado de «la extraordinaria y urgente necesidad»,
imprescindible para la tramitacion de un Decreto-Ley, partiendo de la afirmacion ya sefia-
lada de que ésta constituye una urgecgaificaday no equiparable a la urgencia habili-
tadora de la tramitacién de un crédito extraordinario o suplementario recogida en el articu-
lo 55 de la LGP. El problema radica en interpretar correctamente ese concepto juridico
indeterminado (extraordinaria y urgente necesidad) en el ambito presupuestario.

En relacién con esta cuestion el TC, con caracter general, ha sefialado que el fundamento
ultimo que justifica la utilizacion de un Decreto-Ley tiene por finalidad resesreracio-

nes concretas de los objetivos gubernamentales que por razones dificiles de prever requie-
ran una accion normativa inmediata en un plazo mas breve que el requerido por la via nor-
mal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las F¥9es»

Y el TC indica asimismo que el examen del requisito de la extraordinaria y urgente nece-
sidad se ha de realizamediante la valoracion conjunta de todos aquellos factores que
determinaron al Gobierno a dictar la disposicién legal excepcional y que son basicamen-
te los que aparecen en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate parla-
mentario de convalidacion y en el propio expediente de elaboracion de la mMiBma»

99 v sij bien en este apartado hay que partir de la base de que al Gobierno corresponde la direccién de la politica econémi-
ca (véase art. 97 de la CE) y que tiene en este ambito un amplio margen de discrecionalidad, conviene también aclarar
gue para que el proyecto de ley que tramite el crédito extraordinario o suplementario sea valido, el Ejecutivo debera res-
petar los requisitos legales sefialados en el apartado anterior para su tramitacion.

100 sTC 6/1983, de 4 de febrero, fundamento juridico 5; STC 11/2002, de 17 de enero fundamento juridico 4.
101 sTC 137/2003, de 3 de julio, fundamento juridico 5.
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Trasladada la citada doctrina al &mbito presupuestario es posible realizar dos preci-
siones:

< La urgencia cualificada que la tramitacion del Decreto-Ley precisa no resulta compati-
ble, en nuestra opinidn, con la tramitacién simultanea de los Presupuestos Generales del
Estado para el ejercicio siguiente, dado que los créditos extraordinarios o suplementa-
rios podrian incorporarse en la mayoria de los casos a dicH4 ley

< La valoracion de la extraordinaria y urgente necesidad ha de ser fruto del estudio con-
junto de la exposicion de motivos del Decreto-Ley, asi como del debate parlamentario
de convalidacién, cobrando en el &mbito presupuestario una especial relevancia los infor-
mes de los Servicios Juridicos de la Secretaria General de Presupuestos y Gastos, y de
la Direccion General de Presupuestos.

b) Por lo que se refiere al contenido material del Decreto-Ley, y tomando como base la exis-
tencia en el ambito presupuestario de una reserva de competencia parlamentaria, pueder
realizarse dos precisiones:

« Dado que en relacion con los Presupuestos Generales del Estado, las Cortes Generales
ejercen una funcién especifica y constitucionalmente definida, que sirve para cumplir
tres objetivos especialmente relevantes: a) aseguran el control democratico del conjunto
de la actividad financiera publica; b) participan de la actividad de direccion politica de
aprobar o rechazar el programa politico, econémico y social que ha propuesto el Gobierno
y que los presupuestos representan; c) y controlan, por ultimo, que la asignacion de los
recursos publicos se efectiie como exige expresamente el articulo 31.2 dé3dNGE
es posible que el Decreto-Ley tenga un contenido presupuestario tan amplio que desna-
turalice ese triple objetivo.

« Como tampoco sera posible que, a través de Decreto-Ley, se modifiquen los requisi-
tos y condiciones necesarias para la correcta tramitacion de los créditos extraordina-
rios y suplementos de crédito, y en particular tras la aprobacién de la nueva LGP no
se podra, por esta via, modificar la forma de financiacién de dichas modificaciones de
créditol04,

102 Resulta interesante en este punto la sugerencia realizada por el Consejo de Estado al valorar el articulo 55 del antepro-
yecto de la LGP en su Informe de fecha 10 de julio de 2003, en el que sefialacpl®ia valorar la conveniencia de
introducir un limite temporal a la articulacion de este tipo de medfglamitacion de créditos extraordinarios y suple-
mentarios).

103 vjd. STC 3/2003, de 16 de enero, fundamento juridico 4.

104 como ya se ha sefialado al analizar el articulo 55 de la LGP, contiene reglas muy claras en relacién a la forma de finan-
ciacion de los créditos extraordinarios y suplementarios, al contrario que la anterior normativa presupuestaria que deja-
ba libertad para determinar los recursos a emplear en la financiacion, exigiéndose exclusivamente se especificasen dichos
recursos.
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IV. ESTUDIO DEL REAL DECRETO-LEY 7/2004, DE 27 DE SEPTIEMBRE, DESDE UNA
PERSPECTIVA PRESUPUESTARIA

4.1. Introduccion.

El Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre, objeto de estudio, concede un crédito extraor-
dinario por importe de 2.500.034.925 euros para atender el pago de la liquidacion del sistema de
financiacion, para el periodo 1997-2001, correspondiente a la Comunidad Auténoma de Andalucia,
y adopta disposiciones sobre la deuda de RENFE, y también sobre el aval del Estado al préstamc
otorgado a la Republica de Argentitia

La mencionada norma agrupa gastos publicos de naturaleza heterogénea, y que van a ser anc
lizados fundamentalmente desde una perspectiva jutfificaunque cabe realizar aqui dos preci-
siones importantes, una de cardcter politico y otra de contenido econémico:

« Desde un punto de vista politico es necesario significar que el citado Real Decreto-Ley
surge en un ejercicio que se podria calificaraesicion presupuestarjalado que tras las
elecciones de marzo de 2004 surge un Gobierno entrante que promueve este Real Decreto-
Ley y que es de signo politico contrario al Gobierno saliente, que fue el que presento el
proyecto de Presupuestos para el afio 2004.

» Desde un punto de vista cuantitativo se quiere hacer notar su extraordinaria cuantia, que se
cifra en 8.132 millones de euros (un 5% del total de los Presupuestos Generales del Estado
para el afio 2008¥7, y dado que lo que contempla fundamentalmente, como veremos mas
adelante, es la concesién de créditos extraordinarios para atender gastos por operaciones

105 junto a estas tres cuestiones ya sefialadas, el proyecto de Real Decreto-Ley contenia, asimismo, la asuncién por Estad
de la obligacion de pago de varios suministros de municion al Ministerio de Defensa, que posteriormente no se llegaron
a aprobar en este Real Decreto-Ley y se incorporaron al proyecto de LPGE para el afio 2005.

106 Con caréacter general se quiere significar aqui que el gasto publico puede ser analizado desde una triple perspectiva: a)
juridica que tiene su fundamento en la constitucionalizacion de los principios que lo informan; b) politica que entiende
el gasto publico como una decision libre de los Gobiernos, en cuanto responsables de la politica econémica; c) econé-
mica, que analiza los efectos del gasto publico sobre los indicadores econémicos. La perspectiva que va a primar en este
estudio es la juridica, desde una doble dimension: en primer lugar constitucional, desde la que se analizara la adecuacion
de este Decreto-Ley a los preceptos constitucionales, y en segundo lugar financiera, desde la que se estudiara la compa
tibilidad del Decreto-Ley con el resto de la normativa presupuestaria vigente. Aunque colateralmente se hara referencia
a las otras dos perspectivas (politica y econdmica).

107 Circunstancia puesta de manifiesto por el Diputado de Convergencia i Unié, Sr. Sanchez i Llibre, en la Sesién Plenaria
en la que se debatio la convalidacion de este Real Decretbibeip de Sesiones del Congreso de los Diputddos
2004, VIII Legislatura, N.° 43, pag. 1.881, en la que sefial&.qusu cuantia supera, concretamente para el afio 2005,
las dotaciones de Ministerios como el de Interior, que asciende a 6.656 millones de euros, como el de Industria, Turismo
y Comercio, como el de Educacion y Ciencia; también es superior a los presupuestos del Ministerio de Justicia y del de
Vivienda».
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no financieras, es necesario comparar esta cifra con la dotacion inicial del Fondo de
Contingencia de Ejecucion Presupuestaria para el afio 2004, que fue de 2.345 millones de
eurosto8 Es evidente, por lo tanto, sin entrar en mayores precisiones en este apartado intro-
ductorio, que los gastos autorizados en este Real Decreto-Ley no se podian financiar con
cargo al citado Fondo de Contingencia.

Realizadas estas dos precisiones, el estudio del Real Decreto-Ley 7/2004 se va a realizar desd
una triple perspectiva (material, formal y temporal).

4.2. Contenido material del Real Decreto-Ley 7/2004.

Como se acaba de especificar en el apartado anterior, tres son las medidas con trascendenci
presupuestaria recogidas en este Real Decreté%ey

a) La primera de ellas hace referencilaaoncesion de un crédito extraordinario por
importe de 2.500.034.925 euros para atender el pago de la liquidacién del sistema de
financiacion para el periodo 1997-2002omo sefiala la exposicién de motivos del Real
Decreto-Ley, esta deuda es consecuencia del hecho de que la Comunidad Auténoma de
Andalucia no adoptara como propio el sistema de financiacion aplicable al quinquenio
1997-2001, aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de 23 de septiem-
bre de 1996. Alcanzandose el 10 de junio de 2004 un acuerdo con el Estado en donde
se reconoce un saldo a favor de la Comunidad Auténoma de Andalucia de 2.500.034.925
euros, resultado de la diferencia entre la liquidacion definitiva consecuencia de los cri-
terios recogidos en el acuerdo y de las entregas a cuenta pagadas a la Comunidad Auténom:
de Andalucia, derivadas las cantidades establecidas en las LPGE de cada uno de los
afios.

b) La segunda es consecuencia de la no atencion por la Republica Argentina de sus com-
promisos vencidos, lo que supone que el Estado, en ejecucién del aval que servia de
garantia, deba abonar al Instituto de Crédito Oficial los pagos no realizados por la
Republica Argentina.

108 |ndicar que segtn los datos de Evolucién de la Ejecucién del Presupuesto del Estado, presentados por la Intervencion
General de la Administracion del Estado al mes de abril de 2004 (tras las elecciones de marzo del mismo afio), de la dota-
cion inicial de 2.345 millones de euros, 599 millones de euros ya habian sido destinados a la financiacion de créditos
extraordinarios y suplementos de crédito, incorporaciones de crédito y ampliaciones de créditos, por lo tanto para el resto
del ejercicio existe un margen para aprobar posibles modificaciones de crédito financiadas con cargo al citado Fondo por
un importe global de 1.746 millones de euros.

109 Tienen un contenido heterogéneo si bien en la comparecencia del Ministro de Economia y Hacienda en la Comisién de
Economia y Hacienda celebrada el 21 de septiembre del#86i4.de Sesiones del Congreso de los Diputados. Comision
de Economia y Hacienda Afio 2004, VIII Legislatura, N.° 77, pag. 4, participan de una caracteristica comun, pues todas
ellas eran medidas gpedieran haber sido previstas, dado que eran incidencias conaaiééahorar los presupuestos
para el afio 2004.
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¢) La ultima deriva de los cambios que en el sector ferroviario ha introducido la Ley 39/2003,
de 17 de noviembre, y su normativa de desarrollo. La novedosa regulacion incorpora al
ordenamiento juridico espafiol la normativa comunitédfig presenta dos innovaciones
fundamentales:

 la primera es la segregacion entre la gestion y administracion de la infraestructura y los
servicios de transporte, lo que significa que estas dos actividades, hasta ahora llevadas
a cabo por RENFE, se realizaran de forma independiente por el Administrador de
Infraestructuras Ferroviarias (ADIF), que asume el primer cometido, y RENFE-Operadora,
gue se hace cargo del segundo,

 la segunda innovacion es la apertura progresiva de la red ferroviaria a otras empresas
ferroviarias de transporte, quedando la liberalizacion del transporte de viajeros aplaza-
da al menos hasta el afio 2010.

Es necesario precisar, en relacion con esta novedosa normativa, que la Ley del Sector Ferroviario
tenia prevista su entrada en vigor el 18 de mayo de 2004, si bien la misma fue pospuesta median-
te el Real Decreto-Ley 1/2004, de 7 de mayo, hasta el 31 de diciembre dé12064 el fin de
ampliar el plazo de elaboracién de la normativa de desarrollo, que fue aprobada parcialmente por
sendos Reales Decretos de 30 de diciembre de 2004, publicados en el BOE del dia 31 de diciem-
bre de 2004:

* Real Decreto 2395/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Estatuto de la Entidad
Publica Empresarial del ADIF que entrd en vigor el dia 31 de diciembre de 2004, segun
establece su disposicion final 3.2,

< Real Decreto 2387/2004, de 30 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento del Sector
Ferroviario, que entré en vigor el dia 1 de enero de 2005, en aplicacién de lo dispuesto en
su disposicion final 2.2,

+ Por dltimo, sefialar que las Ordenes Ministeriales previstas en la ley, no llegaron a apro-
barse en el afio 2004, toda vez que a esa fecha se encontraban en estado de tF#nitacion

110 La nueva ley incorpora a la normativa estatal el denominado «Primer Paquete Ferroviario», formado por tres directivas
comunitarias: la 2001/12, sobre liberalizacion del transporte de mercancias; la 2001/13, sobre los regimenes de licencias
comunitarias; y la 2001/14, sobre tarificacion por el uso de la infraestructura y sobre la adjudicacion de la capacidad de
infraestructuras ferroviarias.

111 | a entrada en vigor de la ley se aplazé con el fin de ampliar el plazo de elaboracién de las diferentes normas que cons-
tituyen el marco regulador del nuevo sistema ferroviario: los estatutos de las dos entidades sefialadas anteriormente y el
reglamento de desarrollo, asi como cuatro Ordenes Ministeriales, previstas en el texto de la Ley. A tal fin, el articulo
Unico del citado Real Decreto-Ley 1/2004, de 7 de mayo, establece que «se amplia hasta el 31 de diciembre de 2004 el
plazo establecido en el apartado 1 de la disposicion final tercera de la Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del Sector
Ferroviario, para su entrada en vigor».

112 por gjemplo la Comisién para la Coordinacion de las actividades ferroviarias se ha creado a través de la Orden FOM/32/2005,
de 17 de enero, publicada en el BOE el dia 21 de enero de 2005.

-38 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 272

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE CREDITO | Miguel Alonso Gil

Enunciadas las novedades mas significativas del sector ferroviario, y descrito su devenir
normativo, el Real Decreto-Ley 7/2004, objeto de estudio, plantea la necesidad de asumir en parte
la deuda de RENFE, al objeto de que la constitucién de las Entidades Publicas Empresariales
(ADIF y RENFE-Operadora) derivadas de la segregacion de RENFE no se vean lastradas por su
endeudamiento. A tal fin, el Estado asume a través del citado Real Decreto-Ley, con efectos 1 de
noviembre de 2004, la deuda de RENFE por un importe de 3.659.000.000 de euros (Anexo 2) vy,
con efectos de 31 de diciembre de 2004, por un importe de 1.799.258.721,92 (Anexo 3). Conviene
precisar en este punto que ambas cantidades son provisionales a expensas de la aprobacion de |
cuentas de RENFE del ejercicio 2004 y de la cuantificacion exacta del valor contable de los acti-
vos a 31 de diciembre de 2004.

Es evidente, conforme a lo hasta aqui expuesto, que las medidas del Real Decreto-Ley 7/2004
tienen un contenido diverso y pareciera que no existiera entre ellas ningan nexo de unién, sin embargc
en su comparecencia ante la Comision de Economia y Hacienda del 21 de septiembréige 2004
el Ministro de Economia y Hacienda resalté que todas ellas participaban de una caracteristica comuin
eran medidas quaudieron haber sido previstas, dado que eran incidencias conoagiddaborar
los Presupuestos para el afio 2004. Asimismo es importante resaltar que las operaciones origen d
las modificaciones propuestas son de naturaleza no financiera, lo que como veremos mas adelante
tiene importantes consecuencias juridico-presupuestarias en orden a su financiacion.

Su caracterizacidbn como gastos no previstos pero conocidos al elaborar el Presupuesto pare
el aflo 2004 plantea el interrogante de si, tal y como ha sucedido, el Gobierno entrante tiene legiti-
midad para instar la modificacién del Presupuesto aprobado (que no autorizo dichos gastos) al no
haberse incluido los mismos en el proyecto de Presupuestos presentado por el Gobierno anterior
En relacién con esta cuestion cabe sefialar que si sigue, como ya se ha apuntado en apartados ani
riores, la interpretacién que del articulo 134.5 realiza el TC en la STC 3/2003, fundamento juridi-
co 5, no existiria esta posibilidad dado que el Tribunal anuda la modificacion del Presupuesto a la
existencia dgastos inaplazables provocados por circunstancias sobrevemngdizando una inter-
pretacidon muy restrictiva del citado precepto constitucional. En nuestra opinidn, la posibilidad de
modificacion de los Presupuestos aprobados es mas amplia que la que plantea el TC, es decir, i
vigencia del principio de unidad presupuestaria no supone que el Presupuesto sélo pueda ser modi
ficado en circunstancias extremas o excepcionales; ahora bien, dichas medidas han de respetar le
reglas previstas en la normativa presupuestaria para poder llevar a cabo las modificaciones presu
puestarias.

Y volviendo al Real Decreto-Ley 7/2004, y dado que el objeto de este estudio es el anali-
sis de los créditos extraordinarios y suplementarios en la nueva LGP, la concesién del crédito
extraordinario por importe de 2.500.034.925 euros para la asuncion por el Estado de la liquida-
cion del sistema de financiacién con la Comunidad Auténoma de Andalucia (art. 2 del citado
RDL) debiera haber respetado las reglas y requisitos formales para su autorizacion.

113 vjd. Diario de Sesiones del Congreso de los DiputaGosnision de Economia y Hacienda Afio 2004, VIII Legislatura,
N.° 77, pag. 4.
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4.3. Requisitos para la tramitacion de las modificaciones presupuestarias incorporadas al Real
Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre.

Se va a centrar el estudio de este apartado en los articulos 2 y 4 del Real Decreto-Ley, que
regulan respectivamente el crédito extraordinario para la asuncién por el Estado de la liquidacién
del sistema de financiacion con la Comunidad Autonoma de Andalucia, y la ampliacién del crédito
para atender el pago de las obligaciones derivadas de la ejecucion del aval otorgado al préstamo con
cedido a la Republica Argentina.

4.3.1. El crédito extraordinario para la liquidacién del sistema de financiacién con la Comunidad
Autonoma de Andalucia.

a) Legitimidad del Gobierno para promover dicho gasto:como sefiala el Consejo de
Estado!l4, este crédito extraordinario trae causa del Acuerdo de fecha de 10 de junio de 2004 de la
Comision Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comunidad Autonoma de Andalucia,
relativo a la liquidacion definitiva del sistema de financiacion de dicha Comunidad Auténoma en el
quinquenio 1997-2001. Nada hay que objatpriori a este acuerdo, que tiene su fundamento ulti-
mo en la atribucion al Gobierno la direccion de la politica econdmica (art. 97 de la CE).

b) Urgencia del gasto: requiere el articulo 55 de la LGP para la tramitacién del crédito
extraordinario que el gasto «no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente», precisa, por lo
tanto,su autorizacion de cierta urgencia, que como también se ha sefialado en epigrafes prece
dentes supone una situacién diferente y menos intensa de la situacion de extraordinaria y urgen-
te necesidad a que hace referencia el articulo 86 de la CE para la tramitacién de un Decreto-
Ley. Urgencia que segun sefiala la exposicién de motivos del Real Decreto-Ley 7/2004, deriva
del hecho de que una vez alcanzado el acuerdo se lleve a efecto en el menor tiempo posible,
cerrando definitivamente el sistema de financiacién de la Comunidad Auténoma de Andalucia
del quinquenio 1997-200%5, y que se ve reforzada con el argumento adicional expuesto por
el Ministro de Economia en la Sesién Plenaria en la que se convalidé el Real Decreto-Ley 7/2004
en base a la sentencia de la Audiencia Nacional relativa a la financiacién de la Comunidad
Auténoma de Andalucia de fecha 3 de julio de 2862

114 vid. Dictamen del Consejo de Estado n.° 2369/2004 de fecha 23 de septiembre de 2004, sobre el Proyecto de Real Decreto-
Ley por el que se conceden determinados créditos extraordinarios.

115 Sefala expresamente la exposicién de motivos del Real Decreto-Ley 7/2604quslo el acuerdo, resulta necesa-
rio disponer en el menor tiempo posible de los mecanismos para llevarlo a cabo de forma rapida, dado el retraso acu-
mulado en el cierre de esta financiacion con los consiguientes perjuicios para la suficiencia financiera de la comunidad
auténoma que ello conlleva, lo que origina la concesion de un crédito extraordinaria por la cantidad indicada.

116 vid. Diario de Sesiones del Congreso de los DiputaBteno y Diputacién Permanente Afio 2004, VIII Legislatura,
N.° 43, Sesién Plenaria celebrada el 26 de octubre de 1994, pag. 1.877.
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Sin embargo esta justificacion, en nuestra opinion, ha de ser matizada, en el sentido de que la
perentoriedad es consecuencia de la autoimposicion que deriva del Acuerdo de la Comision Mixta,
en el que el Ejecutivo se obliga expresamente a satisfacer la deuda en el ejerci€io 2004

¢) Inexistencia de crédito suficiente en los Presupuestos Generales del Estadcevidente
gue la Ley de Presupuestos no contempla este gasto, por lo que cabe su autorizacion a través de L
crédito extraordinario.

d) Financiacion del crédito extraordinario: sefala el articulo 3 del Real Decreto-Ley
712004 queel crédito se financiara con deuda publicejando sin efecto lo dispuesto para la
financiacion de los créditos extraordinarios en el articulo 16 de la LGEPy los articulos 50 y 55.1
de la LGP. Esta alteracion del régimen de financiacion del crédito extraordinario «se justifica» en
la exposicién de motivos del Real Decreto-Leyeeaxistencia de una necesidad extraordinaria
y urgente para proceder a la liquidacion definitiva del sistema de financiacién de la Comunidad
Autonoma de Andaluciés.

La alteracién que el Real Decreto-Ley comporta, en relacion al régimen de financiacién de
los créditos extraordinarios, obliga a realizar las siguientes consideraciones juridicas:

1. El Real Decreto-Ley establece en esta materia una excepcién singular al régimen de
financiacién de los créditos extraordinarios. En este punto, el Real Decreto-Ley es con-
trario atoda la normativa vigente en materia presupuestaria (LGEP, LGP, LPGE para
el afio 200419, ya que al tratarse de un gasto derivado de una operacién no financiera,
no deberia financiarse a través del recurso a la Deuda Publica, sino con cargo al Fondo de

117 En este sentido y con caracter general sefiab®#u MesTRE A.: Las modificaciones presupuestarias. Un analisis en
el ordenamiento financiero del Estado y en el de las CA.&ANova 2005, pag. 209, que seria desegineno tuvie-
ran cabida distintas interpretaciones de «lo necesaf@mrelacion con la tramitacion de créditos extraordinarios y suple-
mentos de crédit@n funcion de las preferencias o de cual haya sido el programa politico de quienes ejerzan el poder
ejecutivo, sino desde razones incuestionables, provocadas por hechos imprevistos.

118 | 5 exposicién de motivos del Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre, sefiala textualmente en estegstato que
alteracion singular y extraordinaria viene motivada por la existencia de una necesidad igualmente extraordinaria y
urgente, la de proceder a la liquidacion definitiva del sistema de financiacion de la Comunidad Auténoma de Andalucia,
durante el quinquenio 1997-2001, que en razon de su cuantia y por nacer la obligacion del propio Real Decreto-Ley no
puede ser atendida empleando los instrumentos y procedimientos que las citadas leyes prevén con caracter general y
ordinario».

119 Eg contrario al articulo 16 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, que sefialagweéditos extraordinarios, suple-
mentos de crédito, ampliaciones e incorporaciones de crédito... se financiaran mediante el recurso al Fondo de Contingencia
de Ejecucion presupuestaria 0 mediante bajas en otros créditasyién al articulo 55.1 a) de la Ley 47/2003, de 26
de noviembre, que indica en relacion a los créditos extraordinarieSuanecesidad surgiera en operaciones no finan-
cieras 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 adecudgms»iltimo es contrario al articulo 8 de la
Ley 61/2003, de 30 de diciembre, que sefiala en relacién con las normas que regulan la modificacion y ejecucion de cré-
ditos presupuestarios que «Las modificaciones de los créditos presupuestarios se ajustaran a lo dispuesto en esta Ley, y
a lo que al efecto se dispone en la Ley 47/2003 de 26 de noviembre, General Presupuestaria, en aquellos extremos que
no resulten modificados por aquélla».
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Contingencia o con baja en otros créditosextaavagancialel Real Decreto-Ley en esta
materia es radical, dado que rompe con la esencia de la reforma presupuestaria iniciada
con las Leyes de Estabilidad Presupuestaria, que tienen por finalidad doéhde juri-
dical20al principio de estabilidad presupuestaria, creando en la fase de ejecucién presu-
puestaria un Fondo de Contingencia para atender necesidades, como la aqui analizada,
gue no han sido previstas en el presupuesto inicialmente aprobado.

2. La pretendida justificacion de la alteracion del régimen de financiacién, en su considera-
cion singular y extraordinariamotivada por la existencia de una necesidad igualmente
extraordinaria y urgentéproceder a la liquidacion definitiva del sistema de financiacion
de la Comunidad Auténoma de Andalucia durante el quinquenio 1997-2001), constituye
un argumento tautoldgico, vacio de contenido material, que evidencia la verdadera razon
por la que el crédito extraordinario se financia con Deuda Publica, y que es la imposibili-
dad material de acudir al Fondo de Contingencia, dado que la cuantia del Real Decreto-Ley
supera la cantidad presupuestada para el citado Fondo en el ejerciciél2004

Y es que el hecho de que la cuantia del Decreto-Ley sea superior a las posibilidades del
Fondo de Contingencia no obligaba a buscar una fuente de financiacion distinta de la con-
templada en el articulo 55.1 a), dado que el citado articulo establece como fuente de finan-
ciacién alternativda baja en otros créditos financieros que se consideren adecuaslos.
decir, el mencionado importe se podria haber financiado con cargo a la baja de otros cré-
ditos presupuestarios, por lo que no era necesario acudir al recurso de la Deuda Publica.

3. El Gobierno actlia en este punto como si la reforma de la normativa presupuestaria no se
hubiera producido, es decir, como si siguiera vigente el anterior articulo 64 del Real Decreto
Legislativo 1091/1988 y tuviera libertad para determinar los recursos a utilizar para su
financiacion.

120 vid. GARCES SanAGUSTIN M. (Dir.): La estabilidad presupuestaria en el Derecho Espalfit, Afio 2004, pag. 26. Si
bien coincidimos aqui con la interpretacion que del articulo 55 de la LGP remtiraltAMESTREA. Las Modificaciones
Presupuestarias. Un andlisis en el Ordenamiento financiero del Estado y en el de lasl@CNava 2005, pag. 235,
al sefialar que el citado articulo puede ser interpretado llegando a la conclusion absurda de que las Cortes Generales,
en el ejercicio de su potestad legislativa no pudieran aprobar una ley posterior, del mismo rango que la LGP, y de la Ley
de Presupuestos de cada ejercicio, en la cual se aprobara un aumento de crédito por encima del presupuestado, aunque
éste fuera financiado mediante endeudamiento, en aplicacién del articulo 134.5 de la CE, y de acuerdo con el principio
de reserva de ley que recoge el articulo 135.1 de la misonque criticamos es que esa modificacion se realice a tra-
vés de un instrumento normativo como el Decreto-Ley, al haberse probado que en el supuesto que nos ocupa no se cum:
plen los requisitos que el articulo 86 de la CE establece para su tramitacién. En los mismos términos se expresa el Consejc
de Estado en su Dictamen 2369/2004 al sefialazmaplicacion del aforismo patere legem quam ipse fecisti, el Consejo
de Estado estima que no es apropiado introducir excepciones singulares a leyes generales por la via del Decreto-Ley.
Plantea muchas dudas, en definitiva, la oportunidad de medidas como las propuestas, que derogan el Régimen General
Presupuestario en aspectos esenciales del mismo, maxime cuando esa derogacion singular se efectiia con el instrumen-
to siempre delicado del Real Decreto-Ley.

121 En el Presupuesto de Gastos para 2004, la dotacién inicial del Fondo de Contingencia de Ejecucién Presupuestaria fue
de 2.345 millones de euros, y la cuantia del crédito extraordinario para atender el pago de la liquidacion del sistema de
financiacion para el periodo 1997-2001 correspondiente a la Comunidad Autdbnoma de Andalucia es de 2.500 millones
de euros.

Asi lo sefiala de forma explicita el propio Ministro de Economia y Hacienda en la sesion plenaria celebrada el 26 de octu-
bre de 2004 para la convalidacion del Real Decreto-Ley que nos ocupa, pag. 1.885.
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€) La concesion del crédito extraordinario a través de un Real Decreto-Leyeferida la
evidentancompatibilidad entre un gasto no previsto pero conocido al elaborar el Presupuesto, y la
urgencia que ha de precisar un crédito extraordii@?iy resaltada la vulneracién por el Real
Decreto-Ley de todos los preceptos legales que regulan el sistema de financiacién de los créditos
extraordinarios.

Las consideraciones juridicas que se realizan a continuacion tienen por objeto enjuiciar la uti-
lizacion de esta fuente normativa para conceder el crédito extraordinario que nos ocupa.

1. Partiendo de las afirmaciones que con caracter general se han realizado en torno a la utili-
zacion del Decreto-Ley en el &mbito presupuestétiy de la constatacion de que en esta
materia rige el principio deeserva de competencia parlamentase, puede realizar una
primera tacha de inconstitucionalidad al Real Decreto-Ley 7/2004, por contrario al articu-
lo 86.1 de la CE en relacion con el articulo 134.5 de la CE, que anuda el aumento del gasto
publico tras la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, a la presentacion pol
el Gobierno del correspondiente proyecto de ley.

2. Asimismo el Real Decreto-Ley 7/2004 adolece de inconstitucionalidad por no concurrir en
las medidas que autoriza, el presupuesto habilitante que legitima la utilizacion del Decreto-
Ley, esto es, la extraordinaria y urgente necesidad a que se refiere el citado articulo 86.1
de la CE. Como ya se ha sefalado, la urgencia del articulo 55 de la LGP para la autoriza-
cion de un crédito extraordinario constituye una situacion distinta y menos cualificada que
la extraordinaria y urgente necesidad a que se refiere el articulo 86.1 de la CE, que requie-
re, siguiendo aqui la tesis del Consejo de Estanisupuesto de especial gravedad, inu-
sual y acaecido de modo inespera@arcunstancias incompatibles con el hecho de que el
Real Decreto-Ley 7/2004 recoja medidas pu@ieran haber sido previstas, dado que eran
incidencias conocidaal elaborar los presupuestos para el afio 2804

3. En tercer lugar, sefialar que la utilizacion de esta fuente normativa restringe el debate par-
lamentario en el Congreso, y omite su discusion en el Senado, lo que tiene especial tras-
cendencia desde una perspectiva politico-constitucional:

122 Cjrcunstancia que, como aqui sucede, se producira basicamente en aquellos «ejercicios presupuestarios transitorios» el
los que el Gobierno responsable del proyecto de Presupuestos es sustituido por otro con una politica econémica radical-
mente diferente.

123 Afirmaciones que tienen su fundamento en el reconocimiento por el TC (SSTC 111/1983, FJ 8, y 245/2004, FJ 5) de la
existencia de limites implicitos junto a los explicitos recogidos en el articulo 86.1 de la CE para la emanacion de Decretos-
Leyes por el Gobierno. Sefialando entre estos limites implicitos aquellas materias para las que la Efpmrssiea
verbisla intervencion de los érganos parlamentarios bajo forma de ley.

124 En realidad el Real Decreto-Ley 7/2004 se utiliza por el Gobierno entrante (tras las elecciones de marzo) para presentar
unos presupuestos bis o complementaaidas presentados por el Gobierno saliente y que dieron lugar a la Ley de

Presupuestos para el afio 2004, pero sin que se produzca ninguno de los presupuestos habilitantes necesarios para la u
lizacién de esta fuente normativa.
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» Resulta paraddjico que al Senado, como Camara de representacion territorial, no se le dé
traslado, para que pueda dar su opinion, de un Acuerdo que viene a resolver el contencio-
so relativo al pago de la liquidacién del sistema de financiacion de la Comunidad Auténoma
de Andalucia para el periodo 1997-2001 y que se enmarca dentro de un debate mas gene-
ral en torno al sistema de financiacion autonémica (gastos de saniddé®.etc.)

» Constituye asimismo una practica presupuestaria irregular, que dada la importante
cuantia econémica del Real Decreto-Ley 7/2004 (8.132 millones de euros), es decir
un 5 por 100 del totae los Presupuestos Generales del Estado, se impida cualquier dis-
cusion sobre las medidas adoptadas en la Camara Alta.

4. En definitiva lo que se quiere significar aqui es que si bien se ha pretendido demostrar que
el Decreto-Ley no es la fuente normativa adecuada para incorporar modificaciones al pre-
supuesto aprobado, lo cierto es que la realidad trasluce un uso abusivo de esta técnica legis-
lativa. Resulta muy ilustrativo observar como la Ley 2/2004, de 27 de diciembre, de
Presupuestos para el afio 2005, se encusmiparedad&ntre dos Reales Decretos-Leyes,
gue son expresion de una técnica presupuestaria mas que deficiente:

» El Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre, al que le son aplicables las criticas
gue se vienen realizando en este trabajo.

» El Real Decreto-Ley 11/2004, de 23 de diciembre, por el que se modifica en materia de
pensiones publicas la propia Ley de Presupuestos para 2005 con anterioridad a su pro-
pia aprobacionzs,

4.3.2. La ampliacion del crédito para atender el pago de las obligaciones derivadas de la eje-
cucion del aval otorgado al préstamo concedido a la Republica Argentina.

Se dan por reproducidas aqui las valoraciones realizadas en el apartado anterior con relacion
a la urgencia del gasto y su concesion a través de un Real Decreto-Ley. Y el mismo juicio merece el
recurso a la Deuda Publica para su financiacion, puesto que el Real Decreto-Ley 7/2004 objeto de

125 | 3 mayoria de los grupos politicos, que intervinieron en la Sesion plenaria celebrada el 26 de octubre de 2004 para la
convalidacién o derogacion del Real Decreto-Ley 7/2004, enmarcaron el debate de esta medida en la necesidad de un
pacto méas amplio entre Estadtoglas las Comunidades Auténomas en relacién con la financiacién de la sanidad.

126 Asj, junto a la Ley 2/2004, de 27 de diciembre de Presupuestos para el afio 2005, el BOE del dia 28 de diciembre publi-
ca el Decreto-Ley 11/2004, de 23 de diciembre (anterior en cuatro dias a la Ley de Presupuestos), por el que se modifi-
can determinadas cuestiones en materia de pensiones de la Ley de Presupuestos para 2005.

Y como sefiala el profesorEON Y TELLA, R.: «Ley de Presupuestos para 2005 y su discutible modificacién por Decreto-

Ley anterior a su aprobaciéruincena Fiscal Aranzadi.° 1/2005, Madrid, 2005 «no parece que la modificacion por
Decreto-Ley de una Ley de Presupuestos de inminente aprobacion definitiva, sin molestarse siquiera en esperar a tal apro-
bacion para celebrar el correspondiente Consejo de Ministros, ni responda a un procedimiento legislativo habitual, ni poten-
cie el control democratico por las Camaras, en contra de las buenas intenciones que expresaba la Exposicién de Motivos
de la Ley de PresupuestoSefialando a modo de conclusion gae muy discutible este Decreto-Ley que crea un peli-

groso precedente, pues la misma técnica podria utilizarse en el futuro en contra de los pensionistas o de los contribuyen-
tes (por ejemplo, elevando por Decreto-Ley la cuantia de tributos que vinieran actualizandose en la Ley de Presupuestos).
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estudio excepciona a esta ampliacion, lo que con caracter general sefialan el articulo 16 de la Ley
18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria y los articulos 50 y 54.3 de la
LGP, respecto a su financiacién con cargo al Fondo de Contingencia.

En relacidn con este ultimo punto resulta, si cabe, mas contradictorio acudir a la Deuda Publica
y no al Fondo de Contingencia, pues como sefiala el propio Ministro de Hacienda en la Sesién de
convalidacion del Real Decreto-Lehasta el momento, la financiacion de los vencimientos de la
deuda Argentina se habian realizado con cargo a dicho Foltgpsi observamos los datos del
cierre del ejercicio 2004, el Fondo de Contingencia podria haber asumido este gasto, por lo que resul-
ta paraddjico que a la parte del Fondo no utilizada se le haya tenido que aplicar lo dispuesto en el
articulo15.5 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, que sefiala que el remanente de crédito de cad:
ejercicio anual en el Fondo no puede ser objeto de incorporacion a ejercicios posteriores.

4.4. Ambito temporal en el que se produce la tramitacion del Real Decreto-Ley 7/2004.

En este apartado se van analizar las consecuencias presupuestarias que derivan de la tramite
cién simultanea del Real Decreto y de la tramitacion parlamentaria del proyecto de Ley de Presupuestos
para el afio 2005.

Atal fin, se describe a continuacion la secuencia temporal para la aprobacién de ambas normas:

MEDIDAS RELACIONADAS CON EL OBJETO DEL REAL DECRETO-LEY 7/2004 Y
FASES EN LA ELABORACION DEL PRESUPUESTO PARA EL ANO 2005

Calendario 2004 Real Decreto-Ley 7/2004 Presupuesto 2005

ENERO Ley de Presupuestos del Estado para el
afio 2004.

MARzO Elecciones generales. Acuerdo del Consejo de Ministros por

el que se fija el objetivo de estabilidad
presupuestaria 2005-2007 y el limite
de gasto no financiero del presupuesto
para 2005%.

Aprobacion por las Cortes del objetivo
de estabilidad presupuestaria 2005-2007
y el limite de gasto no financiero del pre-
supuesto para 2005.

(*) Excepcionalmente el objetivo de estabilidad presupuestaria y techo de gasto para 2005 fue fijado por acuerdo de fecha 4 de
junio de 2004, toda vez que el mismo es consecuencia del nuevo Gobierno, tras las elecciones generales del mes de marzo.

127 vjid. Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados. Sesién Plenaria n.° 39, pag. 1.878. El Ministro de Economia
completa su argumentacion sefialando que (si k&) queda margen para financiarlos... se considera conveniente no
cargar los préximos vencimientos a dicho fondo, ya que en caso contrario, de continuar Argentina con los impagos, se
estaria comprometiendo un porcentaje muy elevado del mismo para el préximo ejercicio, casi un tercio».
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MEDIDAS RELACIONADAS CON EL OBJETO DEL REAL DECRETO-LEY 7/2004 Y
FASES EN LA ELABORACION DEL PRESUPUESTO PARA EL ANO 2005 (cont.)

Calendario 2004 Real Decreto-Ley 7/2004 Presupuesto 2005

MAvyo Real Decreto-Ley 1/2004, de 7 de mayo,ORDEN EHA/1374/2004, de 14 de
que amplia hasta el 31 de diciembre demayo, por la que se dictan las normas
2004 el plazo establecido en el aparta-para la elaboracion del escenario presu-
do 1 de la disposicion final tercera de |a puestario 2005-2007.
Ley 39/2003, de 17 de noviembre, del
Sector Ferroviario, para su entrada en
vigor.

JuNiO Acuerdo de fecha de 10 de junio de 20040RDEN EHA/1645/2004, de 3 de junio,
de la Comision Mixta de Transferencias por la que se dictan normas para la ela-
Administracién del Estado-Comunidad boracién de los Presupuestos Generales
Auténoma de Andalucia, relativo a la del Estado para 2005.
liquidacion definitiva del sistema de
financiacion de dicha Comunidad
Auténoma en el quinquenio 1997-2001.

SEPTIEMBRE Aprobacion del Real Decreto-Ley 7/2004, Aprobacion del Proyecto de LPG para
de 27 de septiembre. 2005 por el Consejo de Ministros el
24-09-2004.

OCTUBRE Sesion Plenaria celebrada el 26 de octu-Sesion Plenaria celebrada el 27 de octu-
bre de 2004 para la convalidacion del bre de 2004 para el debate de totalidad
Real Decreto-Ley 7/2004. del proyecto de LPG para 2005.

NOVIEMBRE Publicacion el 4 de noviembre de 2004 Tramitacion en el Senado en la Comision
de la Resolucion de 26 de octubre porde Presupuestos y debate a la totalidad
la que se ordena la publicacion del por el Pleno del proyecto de Ley de
Acuerdo de convalidacién del Real Presupuestos.

Decreto-Ley 7/2004.

DICIEMBRE » Real Decreto 2395/2004, de 30 de Veto del Senado y Aprobacion de |a
diciembre, por el que se aprueba elLey 2/2004, de 27 de diciembre, de
Estatuto de ADIF. Presupuestos Generales del Estado para
» Real Decreto 2387/2004, de 30 de el afio 2005.
diciembre, por el que se aprueba el
Reglamento del Sector Ferroviario.

Descrita la tramitacion paralela de ambas normas, que tienen como punto culminante la con-
validacion del Real Decreto-Ley el dia anterior al debate de totalidad del proyecto de Ley de
Presupuestos para el afio 2005, y caracterizados los gastos adoptados en el Real Decreto-Ley 7/20C
como no previstos pero conocidos al elaborar el presupuesto para el afio 2004, se reafirma en est
epigrafe el uso inadecuado y abusivo en materia presupuestaria del instrumento del Real Decreto-

-46 - ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 272

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| CREDITOS EXTRAORDINARIOS Y SUPLEMENTOS DE CREDITO | Miguel Alonso Gil

Ley, pues, como se desprende de la secuencia temporal, las medidas recogidas en el Real Decrett
Ley no acontecen de un modo tan inesperado que legitimen eliminar la intervencién de las Cortes
Generales en la tramitacion de estos créditos.

Al contrario, la sustitucién de la tramitacion parlamentaria del correspondiente proyecto de
ley por el instrumento del Decreto-Ley, en nuestro criterio vulnera el principio de transparecencia,
recogido de forma explicita en el articulo 26.1 de la nueva LGP, como regla que se ha de cumplir en
la programacion y gestion presupuesté#fatoda vez que con esta practica se esté vulnerando el
principio de competencia parlamentaria en un doble aspecto:

« En primer lugar, al impedir un verdadero debate sobre su contenido en ambas Camaras (la
convalidacion del Real Decreto-Ley no precisa de ningin acuerdo en la Cama#d.Alta

* Y en segundo lugar y dada su importante cuantia, distorsiona el acuerdo adoptado en el
Pleno del Congreso de los Diputados y del Senado para la aprobacién del objetivo de esta-
bilidad presupuestaria propuesto por el Gobierno.

En definitiva, el respeto al articulo 134.5 de la CE requiere renunciar a la elaboracién de pre-
supuestos «bis» a través de Decreto-Ley (como acontece con el RDL 7/2004), y obliga, o bien a la
tramitacion del correspondiente proyecto dedeyontenido presupuestafiéf, en donde se reco-
gerian estas concretas partidas de gasto y que, dada su cuantia, exigiria igualmente la modificacioi
de la LGP, a fin de posibilitar la financiacion de los créditos extraordinarios por operaciones no finan-
cieras con Deuda Publi¢d, o bien, dado el retraso en la puesta en marcha por ejemplo de la nove-
dosa normativa del sector ferroviario (su Reglamento entra en vigor el 1 de enero de 2005), se podrie
haber incorporado este gasto a la tramitacién del proyecto de Ley de Presupuestos para el afio 200:

128 E| principio de transparecencia junto con el de plurianualidad y eficiencia son principios rectores al servicio del principio
general de estabilidad presupuestaria y tienen su base en los articulos 4, 5y 6 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre.

129 Coincidimos aqui con la critica manifestada por el profesmiEez LAGO, en relacién a la aprobacién de los crédi-
tos extraordinarios a través del Decreto-Leyen de Presupuestos y Constitucion, Editorial Trotta, Madrid, 1998,
pags. 262 y 263, en donde sefialagueEl Gobierno ha utilizado en muchas ocasiones esta via para aprobar créditos
presupuestarios fuera de la Ley de Presupuestos, posiblemente para evitar las criticas de los parlamentarios ante el
aumento del gasto publico. Es mucho mas facil para el Gobierno conseguir ciertas partidas presupuestarias aproban-
do un Decreto-Ley y sometiéndose al breve debate de la convalidacion que hacerlo pasar por la ordinaria tramitacién
de los proyectos de Ley».

130 En esta linea ABRERA PEREZ-CAMACHO, M.: «Los principios presupuestarios». Revista de Derecho Finaniero y Hacienda
Publica n.° 240, 1996 pag. 347, califica estas Leyes doeyes Presupuestarias especiales de crédito extraordinario
y suplemento de crédito.

131 En esta linea se manifiesta el Consejo de Estado en su Dictamen 2369/2004 al sefiBlaedpreoponerse ciertas
reflexiones a la prevision de financiar con Deuda Publica los créditos propuestos y, en consecuencia, a exceptuar por
Real Decreto-Ley la aplicacion de reglas contempladas en la Ley General Presupuestaria y la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria. En atencién al importante papel que desempefian ambas Leyes en la formulacién de la politica presu-
puestaria... y en aplicacion del aforismpatere legem quam ipse fecisti (Sufre la ley que ti mismo hja$t€pnsejo
de Estado estima que no es apropiado introducir excepciones singulares a las leyes generales por la via del Real Decreto-
Ley... Nada impediria la tramitacién de un proyecto de ley de reforma de la Ley General Presupuestaria en el que se
previese de forma expresa el supuesto de financiacion de los créditos con cargo a Deuda Publica, como propuso este
Consejo en su dictamen sobre el anteproyecto de la que luego seria la Ley 47/2003, General Presupuestaria...».
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4.5. El Real Decreto-Ley 7/2004 y la ejecucion del Presupuesto del afio 2004.

Aprobada la Ley de Presupuestos se abre la fase de ejecucion presupuestaria cuya competen
cia corresponde al Ejecutivo, si bien no se va a hacer referencia en este apartado ni a la fase decle
rativa de reconocimiento contable de las obligaciones, ni a la fase de caracter ejecutivo de ordena-
cion de los pagos. Lo que se pretende analizar aqui es la incidencia del Real Decreto-Ley 7/2004 er
lo que podriamos denominar tercera fase en la ejecucion del presupuesto, es decir, la que compren
de la liquidacion o cierre del ejercicio. El estudio se centrard, por lo tanto, en la importante repercu-
sion que el mencionado Real Decreto-Ley ha tenido en la operacion contable que establece el resul-
tado de la gestion o ejecucion del presupuesto en términos de caja a 31 de diciembrésgde 2004

Y, dada su cuantia, cifrada en 8.132 millones de euros (un 5% del total de los Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2005), su incidencia en la liquidacién y cierre del Presupuesto he
sido mas que notable, ya que las Administraciones Publicas han cerrado el afio 2004 con un déficit
del 0,28 por 100 del PIB, y sin la tramitacién del Real Decreto-Ley la liquidacion del Presupuesto
hubiera arrojado una situacién de super&¥it

Como se refleja en el cuadro adjunto, el déficit registrado para el conjunto de las Administraciones
Puablicas en 2004 alcanzé los 2.254 millones de euros (cifra que equivale al 0,28% del PIB). Este
déficit del 0,28 por 100 es consecuencia de un resultado negativo del —1,27 por 100 de la Administracién
Central, y de un —0,04 de los Entes Territoriales, en tanto que el resultado de la Seguridad Social ha
registrado un superavit del 1,02 por 100.

CONCEPTO EnME % PIB
ADMINISTRACIONES PUBLICAS -2.254 -0,28
ESTADO Y O0.AA. -10.132 -1,27
SEGURIDAD SOCIAL 8.155 +1,02
ENTES TERRITORIALES -277 -0,04
CC.AA. -148 -0,02
CC.LL. -129 -0,02

FUeNTE: Ministerio de Economia y Haciendaww.minhac.es

132 v aunque es un tema que supera el contenido de este trabajo, se quiere significar aqui la necesidad de potenciar el con
trol parlamentario en relacion con la ejecucién presupuestaria.

133 vid. Garcia Diaz, M.A.; MARTIN URRIZA, C.; ZaRAPUZ PUERTAS, L.: Situacién de la economia espafiola PGE 2005,
CC.0O0. pags. 7y 8.
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Y como sefial6 el Vicepresidente Segundo del Gobierno y Ministro de Economia Hacienda en
la presentacion de los datos de ejecucién presupuestaria del afiel20§it registrado en las
cuentas publicas del pasado afio se explica por la decisién del Estado de asumir las deudas de
RENFE, cuyo importe total se eleva a 5.459 millones de euros, el 0,68 por 100 del PIB. Y si se des-
cuenta esta operacion puramente coyuntural, las Administraciones Publicas habrian concluido 2004
con un superavit de 3.205 millones, el 0,40 por 100 del PIB.

. MINISTERIO 5. VARIACIONES EN EL DEFICIT DEL ESTADO
jl . _E' DE ECONOMIA RESPECTO A LA PREVISION INICIAL
; E RS ENE DE LOS PRESUPUESTOS.

En porcentaje del PIB

DEFICIT PREVISTO PGE 2004 -0,44
AJUSTES C.N. NO RECOGIDOS -0,35
TOTAL DEFICIT INICIAL -0,79
Operaciones no recurrentes -1,00
Deuda Renfe -0,68
Deuda Andalucia -0,31
Otras operaciones +0,56
Mayores Ingresos +0,44
Menores Intereses +0,30
Mayores Gastos (Prestige, aval Argentina, etc...) -0,18
DEFICIT REAL A DICIEMBRE 2004 -1,23

FueNTE: Ministerio de Economia y Haciendaww.minhac.es

En base a los datos aportados, resulta patente la incidencia del Real Decreto-Ley 7/2004, de
27 de septiembre, en el resultado de la liquidacion y cierre del Presupuesto del afio 2004. Circunstancic
gue, unida a la ya sefialada de que las medidas que contiene, no tiene la condicién de imprevista
refuerza la tesis expuesta, en relacién a la utilizacion inadecuada del instrumento del Decreto-Ley,
al vulnerarse el control parlamentario que en el Senado se debiera haber realizado de estos gasto
y contraviniendo en dltima instancia el principio de competencia parlamentaria recogido en el articu-
lo 134.5 de la CE34

134 ge reitera aqui la necesidad de que se produzca un verdadero control parlamentario de la ejecucién presupuestaria, pue:
como han sefialado algunos autoresRdB Diaz, M.A.; MARTIN URRIZA, C.; ZaRAPUZ PUERTAS, L. op. cit.pags. 7y 8
(un control parlamentario efectivegvitaria, por lo menos en parte, la apariciéon de polémicas en los momentos inme-
diatamente posteriores a los cambios de Gobierno sobre el grado de fiabilidad de la gestion de los Ejecutivos antece-
sores» Circunstancia que se ha producido en este cambio de legislatura y de la que el Real Decreto-Ley 7/2004 es una
evidente consecuencia. Se hace imprescindible que el Legislativo cuente con la anunciada Oficina de Control Presupuestario
que en nuestro criterio debiera depender directamente de las comisiones de Presupuestos del Gonpi&salgl
Senado en la que se deberia canalizar toda la informacién de caracter presupuestario que suministraran los diferentes
6rganos de la Administracién del Estado, y en cuyo seno se deberia realizar un efectivo control de la ejecucién presu-
puestaria que serviria de freno a iniciativas tan extravagantes como el Real Decreto-Ley 7/2004.
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V. RECAPITULACION

1. La nueva LGP ha reformado sustancialmente las modificaciones de crédito, regulacion que
ha tenido como eje fundamental el importante papel que ha desempefiar el Fondo de Contingencis
de ejecucion presupuestaria para hacer frente a las necesidades inaplazables de caracter no discr
cional que pudieran surgir a lo largo del ejercicio presupuestario. Estas modificaciones forman parte
de una reforma global de la normativa presupuestaria y del gasto publico, iniciada con la Ley 18/2001,
General de Estabilidad Presupuestaria y la Ley Organica 5/2001 complementaria de la anterior, con-
tinuada con la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones y culminada con la apro-
bacion de la Ley 47/2001, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

2. Del catalogo de modificaciones de crédito que contempla la nueva LGP, los créditos extraor-
dinarios y los suplementos de crédito se configuran como modificaciones presupuestarias cualifi-
cadas,en la medida en que afectan no sélo a la triple dimension del principio de especialidad pre-
supuestaria, sino también a los principios de unidad, universalidad y, especialmente tras la entrada
en vigor de la LGEP, al principio de equilibrio presupuestario, por lo que puede decirse que en ulti-
ma instancia afectan a la propia configuracion de la institucion presupuestaria.

3. La novedad mas importante en la regulacién de los créditos extraordinarios y suplementos
de crédito deriva de la posibilidad de que el Consejo de Ministros pueda autorizar créditos extraor-
dinarios para atender obligaciones del ejercicio corriente, asi como los suplementos de crédito cuan-
do se financien con baja en el Fondo de Contingencia. Circunstancia que, si bien un sector doctri-
nal entiende que no vulnera el principio de legalidad presupuestaria, en la medida en que estos crédito:
extraordinarios y suplementos de crédito se financian con cargo al Fondo de Contingencia, y su dis-
posicién corresponde al Consejo de Ministros. En nuestro criterio si que se vulnera el mencionado
principio, dado que este régimen difumina el principio de competencia parlamentaria, que obliga
para la modificacion del presupuesto aprobado a la tramitacién del correspondiente proyecto de ley
(art. 134.5 de la CE).

4. Por otra parte la nueva LGP ha afiadido a los tres requisitos clasicos para la concesién de
los créditos y suplementos de créditos del anterior articulo 64 del TRLGP, a saber, legitimidad, urgen-
cia del gasto e inexistencia de crédito suficiente en los Presupuestos Generales del Estado del ejer
cicio corriente, otros dos:

a) El primero, de caracter cuantitativo y que deriva de la existencia del Fondo de Contingencia
de Ejecucién Presupuestaria, dotado con el 2 por 100 del total de gastos por operaciones
no financieras destinado a financiar, entre otras modificaciones, los créditos extraordina-
rios y suplementos de crédito, y que constituye un limite vinculante y permanente para las
distintas leyes anuales de Presupuestos.

b) El segundo, de caracter cualitativo, y es el que condiciona la forma de financiacién del cré-
dito extraordinario o suplemento de crédito, en funcién de que su origen derive de una ope-
racion financiera o no financiera, aunque, desafortunadamente en este punto, conviene resal-
tar que la nueva LGP no ha definido qué se ha de entender por operacién financiera o no
financiera, lo que, en nuestra opinién, puede dar lugar a la utilizacion de recursos inade-
cuados para la financiacion de estos créditos.
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5. En sintesis, conforme a lo sefialado en los dos apartados anteriores, el nuevo régimen supo
ne que los créditos extraordinarios y suplementarios deban ser aprobados por el Consejo de Ministros
siempre que se financien con cargo al Fondo de Contingencia de ejecucién presupuestaria y deriver
de necesidades inaplazables que se presenten durante el ejercicio presupuestario y tengan su orige
en operaciones no financieras; en los demas supuestos en los que resulte necesario aprobar supl
mentos de crédito o créditos extraordinarios, se debera remitir a las Cortes Generales el oportunc
proyecto de ley para la aprobacién del correspondiente crédito.

Consecuencia légica de lo anterior, es decir, de la posibilidad de que determinados créditos
extraordinarios o suplementarios —los que se financian con cargo al Fondo de Contingencia— pue-
dan ser autorizados por el Ejecutivo, debiera ser, en nuestra opinion, la eliminacién en este ambito
del uso abusivo del Decreto-Ley, dado que el Gobierno en la actualidad dispone del Fondo de
Contingencia para hacer frente a imprevistos que anteriormente precisaban para su autorizacién de
norma de rango legal, y también puede acudir a la técnica del anticipo de tesoreria prevista en el
articulo 60 de la nueva LGP.

6. En base a lo anterior, la posibilidad de modificacidn a través de un Decreto-Ley de unos
presupuestos aprobados, ha de ser rechazada, pues como ha sefialado el Consejo de Estado, la urg
cia para la tramitacion de un crédito extraordinario o suplementario, difiere de la situacion de extraor-
dinaria y urgente necesidad que se necesita para aprobar un Decreto-Ley, una urgencia, esta Ultime
cualificada, en la medida en que precisa la existencia de un supuesto de especial gravedad, inusus
y acaecido de modo inesperado.

Sin embargo la realidad demuestra la utilizacion abusiva del Decreto-Ley para tramitar cré-
ditos extraordinarios y suplementarios, que en nuestro criterio ha tenido su maxima expresion en el
Real Decreto-Ley 7/2004, de 27 de septiembre.

7. El citado Real Decreto-Ley 7/2004 recoge tres medidas con importantes consecuencias pre-
supuestarias: a) la concesion de un crédito extraordinario por importe de 2.500 millones de euros
para atender el pago de la liquidacion del sistema de financiacion para el periodo 1997-2001 corres-
pondiente a la Comunidad Auténoma de Andalucia; b) las disposiciones sobre la deuda de RENFE
por importe de 5.459 millones de euros; ¢) y sobre el aval del Estado al préstamo otorgado a la
Republica Argentina. Y aunque a primera vista parecieran muy diferentes, participan todas ellas de
dos caracteristicas comunes: a) son medidapuglieran haber sido previstas, dado que eran inci-
dencias conocidas al elaborar los presupuestos para el afio 2)@4las obligaciones, fuente de
las modificaciones propuestas, son todas de naturaleza no financiera.

8. El Real Decreto-Ley de 27 de septiembre, al financiar los créditos que contempla con Deuda
Publica, ha vulnerado la LGEP, la LGP y la LPGE para el afio 2004, ya que, al contemplar opera-
ciones no financieras, no se deberia haber financiado con Deuda Publica, sino con cargo al Fondc
de Contingencia o con baja en otros créditos. El Gobierno ha actuado en este punto como si la refor-
ma de la normativa presupuestaria no se hubiera producido, es decir, como si tuviera libertad para
determinar los recursos a utilizar para su financiacién. La pretendida justificacion de la alteracion
del régimen de financiacion en su consideracion singular y extraordinaria es un argumento vacio de
contenido, que oculta la verdadera razon por la que el crédito extraordinario se financia con Deuda
Puablica y que es la imposibilidad material de acudir al Fondo de Contingencia, dado que la cuantia
del Real Decreto-Ley supera la cantidad presupuestada para el citado Fondo en el ejercicio 2004.
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9. Las afirmaciones realizadas en el apartado anterior no significan que las Cortes Generales
en el ejercicio de su potestad legislativa no puedan aprobar una ley posterior, del mismo rango que
la LGPy de la Ley de Presupuestos de cada ejercicio, en la que se aumente el crédito por encima de
presupuestado o se modifique su forma de financiacion. Lo que criticamos aqui es que esa modifi-
cacion se realice a través de un instrumento normativo como el Decreto-Ley, al haberse demostra-
do que en el supuesto que nos ocupa no se cumplen los requisitos que el articulo 86 de la CE ests
blece para su tramitacion.

10. Partiendo de las afirmaciones que con caracter general se han realizado en torno a la uti-
lizacién del Decreto-Ley en el ambito presupuestario, y de la consideracion de que en esta materia
rige el principio de reserva de competencia parlamentaria, se puede tachar de inconstitucional el cita-
do Real Decreto-Ley por contrario al articulo 86.1 de la CE en relacion con el articulo 134.5 de la
CE, que anuda el aumento del gasto publico tras la aprobacion de los Presupuestos Generales, a |
presentacion por el Gobierno del correspondiente proyecto de ley.

A mayor abundamiento, el Real Decreto-Ley es inconstitucional, al no concurrir en las medi-
das que autoriza el presupuesto habilitante que legitima la utilizacion del Decreto-Ley, esto es, la
extraordinaria y urgente necesidad a que se refiere el citado articulo 86.1. Requisito incompatible
con el hecho de que el Real Decreto-Ley 7/2004 recoja medidas que pudieran haber sido previstas
dado que eran incidencias conocidas al elaborar los Presupuestos Generales para el afio 2004.

11. En definitiva, lo que se quiere significar es que el Decreto-Ley no es la fuente normativa
adecuada para incorporar modificaciones al presupuesto aprobado. Sin embargo, la realidad demues
tra un uso abusivo de esta técnica legislativa. En efecto resulta revelador observar como la Ley de
Presupuestos para el afio 2005 se encuentra encorsetada entre dos Reales Decretos-Leyes, que ¢
expresion de una técnica mas que deficiente, y que requeriria de un pronto pronunciamiento del TC
que delimite claramente el papel que ha de tener este instrumento normativo en este ambito presu:
puestario. Como también seria preciso un efectivo control parlamentario del proceso de ejecucion
presupuestaria, a través de la anunciada Oficina de Control Presupuestario, que debiera servir de
freno a iniciativas tan extravagantes como el Real Decreto-Ley 7/2004 de 27 de septiembre.
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