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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7733 Pleno. Sentencia 126/2016, de 7 de julio de 2016. Recurso de
inconstitucionalidad 6524-2014. Interpuesto por mas de cincuenta diputados,
integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA: La
Izquierda Plural; y Unién, Progreso y Democracia, en relacién con el articulo
2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto, por el que se conceden
créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto de los
Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente. Limites a los decretos-leyes: ausencia del
presupuesto habilitante necesario para la concesiéon urgente de un crédito
extraordinario en el presupuesto del Ministerio de Defensa.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvaez Rodriguez,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 6524-2014 interpuesto por mas de cincuenta
diputados, integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA: La
Izquierda Plural; y Unién, Progreso y Democracia, contra el art. 2.1 del Real Decreto-ley
10/2014, de 1 de agosto, por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos
de crédito en el presupuesto de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de
Defensa y de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Presidente don Francisco Pérez
de los Cobos, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal Constitucional
el dia 31 de octubre de 2014, mas de cincuenta diputados, integrantes de los Grupos
Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA: La Izquierda Plural; y Unién, Progreso y
Democracia, interpusieron recurso de inconstitucionalidad contra el apartado 1 del art. 2
del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto, por el que se conceden créditos
extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto de los Ministerios de Asuntos
Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente.

Los motivos del recurso son, resumidamente expuestos, los siguientes:

El 1 de agosto de 2014, el Consejo de Ministros aprobo el Real Decreto-ley 10/2014,
por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto
de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de Agricultura,
Alimentacién y Medio Ambiente, cuya publicacion tuvo lugar en el «Boletin Oficial del
Estado» del dia siguiente. En el precepto impugnado, art. 2.1, se autorizé un crédito
extraordinario al presupuesto en vigor de la seccién 14 «Ministerio de Defensa», servicio
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03 «Secretaria de Estado de la Defensa», programa 122B «Programas especiales de
modernizacion», capitulo 6 «Inversiones Realesy, articulo 65 «Inversiones militares en
infraestructuras y otros bienes», concepto 658 «para atender al pago de obligaciones
correspondientes a programas especiales de armamento», por un importe de
883.655.368,60 €. El Pleno del Congreso de los Diputados, en su sesion del dia 11 de
septiembre de 2014, acordd la convalidacion del referido Real Decreto-ley por 176 votos a
favor y 133 votos en contra. La convalidaciéon del Real Decreto-ley fue publicada en el
«Boletin Oficial del Estado» nimero 227, de 18 de septiembre de 2014.

Los recurrentes, después de recordar la doctrina del Tribunal sobre los decretos-leyes,
argumentan la ausencia de extraordinaria y urgente necesidad en el presente caso para
justificar la utilizacion de tal medio legislativo.

Explican que la medida contenida en el precepto recurrido tiene por objeto atender al
pago de obligaciones correspondientes a programas especiales de armamento, por lo que
parece claro que la naturaleza de dichos programas se corresponde con planes y contratos
cuya envergadura hace dificil entender que el Gobierno no conociera su existencia, cuantia
y vencimientos y que, por tanto, la provision de los fondos necesarios para satisfacerlas no
se pudiera haber tramitado por el procedimiento legislativo ordinario. Entienden ademas
los recurrentes que la pretension del Gobierno de ofrecer alguna justificacion de la
extraordinaria y urgente necesidad de la medida contenida en el apartado 1 del articulo 2
del Real Decreto-ley 10/2014, tanto en la exposicion de motivos como en el posterior
debate de convalidacion, adolece de la falta de fundamento suficiente, ya que no se hace
referencia a la existencia de un motivo extraordinario y perentorio que resulte aceptable
para justificar la adopcién de tal medida por el Decreto-ley.

Entienden que el Gobierno se encuentra ante la necesidad de satisfacer unas
obligaciones de pago que no surgen espontaneamente, ni de manera inesperada como
consecuencia de nuevos contratos, tratados o acuerdos, por lo que las obligaciones en
cuestion, su existencia, cuantia y vencimiento, eran absolutamente conocidas para el
Gobierno en el momento de dotar de medios al Ministerio de Defensa en los presupuestos
generales del Estado. Tampoco estiman suficiente que el Gobierno justifique la utilizacion
del Decreto-ley para la concesién o autorizacion del crédito extraordinario en cuestién
aludiendo a la existencia de una coyuntura econémica problematica.

Ademas aducen que no es la primera ocasion en la que el Gobierno recurre a esta
férmula para afrontar el pago de los programas especiales de armamento; lo mismo ocurrio
en 2012 y 2013 (Real Decreto-ley 26/2012 y Real Decreto-ley 10/2013). Todo esto pone de
manifiesto que el Real Decreto-ley 10/2014, por lo que al crédito extraordinario para el
Ministerio de Defensa se refiere, no responde a la existencia de ninguna circunstancia de
urgente o excepcional necesidad ya que Gobierno conocia, si no las cantidades exactas,
si la cuantia maxima —que como se ha visto es superior a la autorizada en el crédito— a
destinar al pago de las obligaciones contractuales derivadas de los programas especiales
de armamento que se pretenden satisfacer, sin que el mismo Gobierno haya alegado
alguna razén que haya alterado la realidad respecto a los célculos presupuestarios
realizados.

Consideran que se trata de un modo de actuar deliberadamente adoptado por el
Gobierno segun el cual, de manera consciente, no se dotan en los presupuestos generales
del Estado los créditos para afrontar los pagos correspondientes de los programas
especiales de armamento, recurriéndose con posterioridad a la aprobacion mediante
decreto-ley de un crédito extraordinario para satisfacer dichas obligaciones, en lo que
constituye una clara subversion del sistema previsto por el constituyente para la aprobacion
de las cuentas publicas. Denuncian que el Gobierno conoce de antemano las necesidades
presupuestarias para el pago de estos programas especiales pero ha adoptado la decision
de financiarlos mediante la figura del crédito extraordinario a través de decreto-ley, asi lo
reconoce el Secretario de Estado en la Comision de Defensa del Congreso, sesion del 6
de octubre de 2014, en relacién a los presupuestos generales para 2015: «Yo no he
ocultado nada, he dicho aqui desde el principio de mi intervencién que este afo, si las
circunstancias econémicas se mantienen en el nivel y en la forma que hoy conocemos, el
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Gobierno volvera a atender sus compromisos de pago mediante el uso del decreto-ley
para autorizar un crédito extraordinario, pagos derivados de los programas especiales de
armamento».

Por ultimo, ponen de manifiesto que el Consejo de Estado en su dictamen sobre el
crédito extraordinario objeto del presente proceso constitucional, avala tal figura
presupuestaria pero nada dice sobre la utilizacion del decreto-ley para el caso concreto.

En conclusidn, a juicio de los recurrentes, resulta evidente que, pese a lo alegado por
el Gobierno, no concurren las circunstancias excepcionales, imprevistas o relevantes que
permitirian afirmar que nos encontramos ante un caso de extraordinaria y urgente
necesidad y, por tanto, que permitan apreciar la existencia del supuesto habilitante para
recurrir a la figura del decreto-ley a la hora de aprobar el crédito extraordinario contenido
en el articulo 2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto; sin que tampoco haya
podido alegar la existencia de una perentoriedad tal, respecto a las medidas a adoptar que
imposibilitase la inclusion de dichos créditos en los presupuestos generales del Estado o,
en su defecto, mediante la aprobacion del crédito extraordinario por proyecto de ley
tramitado por el procedimiento legislativo ordinario o, en su caso por el procedimiento de
urgencia.

2. Mediante providencia de 18 de noviembre de 2014 el Pleno acordé admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad promovido por mas de cincuenta diputados,
integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA: la Izquierda
Plural; y Unién, Progreso y Democracia, contra el art. 2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de
1 de agosto, por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en
el presupuesto de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacién, de Defensa y de
Agricultura, Alimentaciéon y Medio Ambiente; dar traslado de la demanda y documentos
presentados, conforme establece el articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo
de 15 dias, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren
convenientes y publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado». En
cuanto a la solicitud de suspensién cautelar se acordo6 oir a las partes.

3. Por escrito registrado el 25 de noviembre de 2014 el Abogado del Estado se
persond en nombre del Gobierno solicitando una prérroga en el plazo inicialmente
concedido para la formulacién de alegaciones, prérroga que le fue concedida por
providencia del Pleno de 27 de noviembre de 2014.

4. Mediante escrito registrado con fecha 26 de noviembre de 2014, el Presidente del
Congreso de los Diputados comunico el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse
en el procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC. Lo mismo
hizo el Presidente del Senado por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el dia 5 de
diciembre de 2014.

5. Las alegaciones presentadas por el Abogado del Estado fueron registradas en
este Tribunal el dia 23 de diciembre de 2014.

Recuerda, en primer lugar, la doctrina constitucional sobre los decretos leyes y sobre
la extraordinaria y urgente necesidad para la legitimidad de tales normas. Sefala el
Abogado del Estado, la conformidad de la norma impugnada con la Constitucion,
explicando la peculiaridad de los denominados «programas especiales de defensa» y la
singularidad para realizar los pagos en este ambito, especialidades que justificarian la
utilizacion de la figura del decreto-ley. Explica que las peculiaridades de estos programas,
que implican la adquisicion de material a través de agencias y consorcios multinacionales,
supone que no se puedan concretar de antemano la cuantia exacta de las obligaciones a
las que se ha de hacer frente en cada ejercicio porque son objeto de negociacion y los
propios programas son objeto de reconsideracion parcial en lo que afecta por ejemplo, al
numero de unidades necesarias, 0 a los servicios necesarios para su operatividad. Como
consecuencia de lo anterior, la concrecion de las necesidades de financiacion adicionales
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para los programas especiales del Ministerio de Defensa en el afio 2014 por importe de
883.655.368,60 €, con el objeto de atender los compromisos de pago asociados a estos
programas que permita dar cobertura a sus obligaciones con la industria nacional y con los
consorcios internacionales, no pueden fijarse en el momento de la elaboracién de la Ley
de presupuestos generales del Estado.

Pone de manifiesto que la no atencion de los requerimientos de pago consecuencia
del cumplimiento de los hitos contractuales, puede traer costes adicionales referidos a
penalizacion en los acuerdos con organizaciones multinacionales o intereses de demora
en los contratos con proveedores nacionales. Son precisamente la obligacion de proceder
al cumplimiento de los compromisos contraidos en los correspondientes contratos y la
voluntad de no causar perjuicios a los afectados, las razones de urgencia y necesidad que
justifican la tramitacion del crédito extraordinario, que no pueden hacerse frente a través
de proyectos de ley porque una vez determinadas las cantidades, se impone su pronto
pago. Estas razones justifican la conexion de sentido entre la medida adoptada y los
requisitos exigidos en el art. 86 de la Constitucion.

Ademas, en opinion del Abogado del Estado, todo lo expuesto se ratifica a la vista del
discurso del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, en el tramite de
convalidacion del Real Decreto-ley 10/2014, publicado en el diario de sesiones del
Congreso de los Diputados Pleno y diputacion permanente afio 2014, sesién celebrada el
jueves, 11 de septiembre de 2014: «En el ambito de Defensa el Gobierno ha autorizado un
crédito extraordinario en el presupuesto del Ministerio de Defensa por importe de 883,6
millones de euros, exactamente 883.665.368,6 euros. Su finalidad es atender el pago de
obligaciones correspondientes a programas especiales de armamento y material. Los
programas especiales son aquellos que, tanto por su volumen econémico como por la
complejidad industrial y tecnolégica que plantean, suponen las mas relevantes
adquisiciones de sistemas de armas que realiza el Ministerio de Defensa. La ejecucion
esta determinada por una combinacion de necesidades politico-estratégicas, econémicas,
industriales y tecnoldgicas, a la vez que son esenciales para la modernizacion de las
Fuerzas Armadas, que también tienen una gran importancia para el tejido empresarial,
para el tejido industrial espafiol con alto componente tecnoldgico y que requiere grandes
cantidades de recursos financieros. Los programas especiales tienen un sistema de
financiacion basado en anticipos del Ministerio de Industria, Energia y Turismo destinados
al desarrollo y posterior pago de las unidades adquiridas con cargo al presupuesto del
Ministerio de Defensa. Durante los ejercicios 2010 y 2011, el Ministerio de Defensa no
atendio6 los compromisos de pago asociados a estos programas En 2012 gracias al crédito
extraordinario de 1.782 millones de euros aprobado por el Real Decreto-ley 26/2012, de 7
de septiembre, el Ministerio de Defensa cumplié con las obligaciones de los afios 2010,
2011 y 2012. Esta medida no solo fue determinante para saldar deudas sino que ademas
permitié alcanzar acuerdos y reducir los compromisos adquiridos a medio y largo plazo
-una auténtica reprogramacion de esos gastos-, aliviando la presion del déficit durante los
proximos afos. Para atender los compromisos de pago con proveedores de Defensa,
correspondientes al afio 2013 y no contemplados en el presupuesto de Defensa, se
autorizé también otro crédito extraordinario. La exigencia de atender el pago de
obligaciones que ineludiblemente debe satisfacer la Administracion y la necesidad de no
demorar su abono para no causar perjuicios a terceros constituyen las razones de
extraordinaria y urgente necesidad. Este nuevo crédito extraordinario de 883 millones se
tramita en coherencia con la decision adoptada entonces por el Gobierno de hacer frente
a sus obligaciones con los consorcios internacionales y con proveedores nacionales como
un socio y aliado que paga sus deudas, a pesar de las actuales dificultades presupuestarias
y financieras. La presente medida no persigue aumentar partidas presupuestarias ni gasto
en defensa; tiene por objeto atender la deuda con los proveedores de Defensa, que en la
mayoria de los casos son empresas espafolas en situaciones econémicas que tienen, sin
duda, riesgos en claves de viabilidad. Se trata, pues, de cumplir una obligacion de nuestra
Administracién Publica. Imaginemos las consecuencias de no atender esos compromisos
de pago; seria el colapso financiero de los programas internacionales y el consecuente

Verificable en http://www.boe.es

cve: BOE-A-2016-7733



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO P
Miércoles 10 de agosto de 2016 Sec. TC. Pag. 57820

deterioro de la imagen de Espana, pérdida de empleo y capacidades en la industria de
defensa nacional, ya que algunas de esas empresas, como decia, contindan teniendo una
situacién complicada, lo que pone en riesgo puestos de trabajo, pérdida de capacidades y
la misma viabilidad de determinadas empresas. Por ultimo estaria el riesgo de incurrir en
penalidades y seguir acumulando mas intereses de demora. El Gobierno esta
comprometido con la defensa, con las Fuerzas Armadas y con la necesidad de dotarlas del
material que necesitan. Es importante esta determinacion del Gobierno de atender sus
obligaciones y de no poner en peligro de quiebra a la industria de defensa nacional. La
Administracién esté obligada a atender el pago de sus obligaciones contractuales y, junto
a ello, la necesidad de no demorar su abono para no causar perjuicios a terceros. Esas
son las razones de caracter extraordinario y urgente necesidad que justifican la concesion
del crédito extraordinario mediante real decreto-ley».

Sefala que las cuantias anuales definitivas para hacer frente a este tipo de programas,
dentro de los limites establecidos, se concretan una vez que se formalizan los contratos
correspondientes con las empresas fabricantes y, por otra parte, los compromisos de
pagos de los programas multinacionales, que son los que mayor volumen de financiacion
necesitan, se determinan en octubre/noviembre de cada afio tras las peticiones de fondos
cursadas por las agencias que gestionan dichos programas. Esto implica que los pagos
anuales no estan fijados de antemano y las cantidades definitivas anuales se conocen al
final del ejercicio econémico. Una vez aprobada la reprogramacion econémica, el Ministerio
de Defensa inicié la negociacion con las empresas fabricantes o con los consorcios
internacionales (EF-2000, A- 400, NH-90, EC-135, Tigre, Pizarro) que se extiende desde
la aprobacion del Real Decreto-ley 10/2014 hasta fin del primer trimestre de 2015 cuando
se cierran todos los acuerdos con las empresas fabricantes y consorcios internacionales.

Destaca que el Consejo de Estado, mediante dictamen de 10 de julio de 2014, emitido
en la elaboracién de este Real Decreto-ley aval6 la urgencia del mismo.

En definitiva, considera, que queda acreditada la existencia de la extraordinaria y
urgente necesidad y la conexion de sentido entre la decision adoptada y los presupuestos
a los que atiende. Se trata de hacer frente a unas obligaciones derivadas de los programas
de armamento que, aunque existe previsibilidad de que hay que atender estas obligaciones,
algunas de las cuales ya han sido cumplidas con la entrega del material, otras estan
pendientes, y el Gobierno no pudo incluir en el proyecto de ley de presupuestos generales
del Estado las cuantias concretas puesto que la concrecion de las cuantias estaban en
funcién de la evolucion del déficit publico, dado que el objetivo fundamental del Gobierno
es cumplir con la contencién del gasto publico. Ademas, la significativa cuantia de estos
programas y su incidencia en la contabilizacién del déficit, determinan que la habilitacion
de los créditos para atender las deudas en el ejercicio estuviera condicionada por dicha
evolucion, algo no previsible en el momento de elaborar las cuentas del Estado. En este
contexto cobra todo sentido la promocién de un real decreto-ley una vez se conoce a mitad
de ejercicio cual es esta evolucién. Por otra parte, el Ministerio de Defensa ha tenido que
llevar a cabo una reprogramacién de las compras de material que ha permitido concretar
las cantidades debidas a la industria. Ademas, las cifras objeto de pago para el ejercicio
2014 han tenido que ser negociadas con la industria para obtener las condiciones
econdmicas mas beneficiosas, proceso este complejo y que se vincula a la acomodacion
de las unidades y caracteristicas del material necesario para las fuerzas armadas. Estas
razones justifican que la prevision inicial presupuestaria de estas partidas no cubre la cifra
total sino sdlo los gastos de administracion y funcionamiento que se consideran seguros.

6. Por providencia de 5 de julio de 2016 se sefialé para deliberacion y votacion de la
presente Sentencia el dia 7 de dicho mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. En el presente proceso constitucional debemos resolver el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta diputados, integrantes de los Grupos
Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA: la Izquierda Plural; y Unién, Progreso y
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Democracia, contra el art. 2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto, por el que se
conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto de los
Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de Agricultura, Alimentacion
y Medio Ambiente.

Como se ha expuesto en los antecedentes los recurrentes reprochan a la norma
impugnada un unico motivo de inconstitucionalidad; consideran que no concurren los
supuestos excepcionales que, conforme al art. 86.1 CE, habilitarian para la utilizacién de
la figura del decreto-ley, pues no se explicitan las razones de la necesidad de esta
regulacién y de la inmediatez en su adopcion. Consideran que el precepto impugnado del
Real Decreto-ley tiene por objeto hacer frente al pago de las obligaciones correspondientes
a programas especiales de armamento (en concreto para pagar el precio de un avion
EF-2000, un avion A-400M, un helicéptero Tigre, un helicoptero NH-9, un helicdptero
EC-135, un vehiculo Pizarro y un misil C/C Spyke), por lo que se corresponde con planes
y contratos cuya envergadura hace dificil entender que el Gobierno no conociera su
existencia, cuantia y vencimientos y que no hubiera podido hacerse frente a dichos pagos
a través de su inclusion en los presupuestos generales del Estado o bien mediante la
concesion de un crédito extraordinario —como el finalmente concedido— pero a través del
correspondiente proyecto de ley tramitado de manera ordinaria.

El Abogado del Estado, por su parte, ha defendido la desestimacion del recurso, pues
estima que resulta de todo punto indiscutible la concurrencia de una situacién de
extraordinaria y urgente necesidad derivada de la situacién de inestabilidad econémica y
la necesidad de evitar perjuicios para terceros. Considera acreditada la existencia de la
extraordinaria y urgente necesidad y la conexién de sentido entre la decision adoptada y
los presupuestos a los que atiende, puesto que se trataba de hacer frente a unas
obligaciones derivadas de los programas de armamento que, aunque existe previsibilidad
de que hay que atender estas obligaciones, el Gobierno no pudo incluir en el proyecto de
Ley de presupuestos generales del Estado las cuantias concretas puesto que la concrecion
de las cuantias estaban en funcion de la evolucion del déficit publico, dado que el objetivo
fundamental del Gobierno es cumplir con la contencién del gasto publico. Ademas, la
significativa cuantia de estos programas y su incidencia en la contabilizacion del déficit,
determinan que la habilitacion de los créditos para atender las deudas en el ejercicio
estuviera condicionada por dicha evolucién, algo no previsible en el momento de elaborar
las cuentas del Estado.

2. La doctrina constitucional sobre el motivo de inconstitucionalidad aducido, la
vulneracion del art. 86.1 CE por la falta de concurrencia del presupuesto habilitante de la
extraordinaria y urgente necesidad, se encuentra resumida en la reciente STC 29/2015, de
19 de febrero, FJ 3. En concreto sefalabamos que el concepto de extraordinaria y urgente
necesidad «no es una clausula o expresién vacia de significado dentro de la cual el I6gico
margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente sin restriccion alguna,
sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacion mediante Decretos-
leyes»; el control constitucional externo que corresponde a este Tribunal en la
comprobacion del necesario respeto a ese limite implica el analisis de dos elementos: los
motivos que, habiendo sido tenidos en cuenta por el Gobierno en su aprobacion, hayan
sido explicitados de una forma razonada, y la existencia de una necesaria conexién entre
la situacion de urgencia definida y la medida concreta adoptada para subvenir a la misma.
En esa misma doctrina constitucional esta igualmente dicho que la comprobacion del
citado primer elemento debe realizarse mediante la valoracién conjunta de los factores que
en el criterio del Gobierno justificaron el uso del decreto-ley y reflejados de modo singular
«en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate parlamentario de
convalidacion, y en el propio expediente de elaboracién del [correspondiente decreto-ley]».

Constituye también doctrina consolidada, por todas, STC 183/2014, de 6 de noviembre,
FJ 4, que «generalmente, hemos venido admitiendo el uso del decreto-ley en situaciones
que hemos denominado como ‘coyunturas econdmicas problematicas’, para cuyo
tratamiento representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que pertinente y
adecuado para la consecucion del fin que justifica la legislacion de urgencia, que no es
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otro que subvenir a ‘situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por
razones dificiles de prever requieran una acciéon normativa inmediata en un plazo mas
breve que el requerido por la via normal o por el procedimiento de urgencia para la
tramitacién parlamentaria de las leyes.»

Por ultimo, cabe recordar que en cuanto a la configuracion de nuestro cometido en
relacion con los decretos-leyes, hemos afirmado «que el control que corresponde al
Tribunal Constitucional en este punto es un control externo, en el sentido de que debe
verificar, pero no sustituir, el juicio politico o de oportunidad que corresponde al Gobierno»
(STC 182/1997, de 28 de octubre, FJ 3).

3. De acuerdo con las alegaciones planteadas por las partes y la doctrina expuesta,
procederemos a examinar ahora la concurrencia de la situacion de extraordinaria y urgente
necesidad, tomando en consideracion lo afirmado por la propia exposicién de motivos del
Real Decreto-ley impugnado, la memoria abreviada del mismo, su expediente de
elaboracién y lo expuesto en el debate parlamentario de convalidacion. Ademas de estos
elementos directos que el Tribunal debe ponderar, aporta la representacién del Estado en
apoyo de sus argumentos las intervenciones parlamentarias del Secretario de Estado de
Defensa en la comparecencia sobre los presupuestos para el afio 2014 y el dictamen del
Consejo de Estado emitido sobre el crédito extraordinario otorgado a través del Real
Decreto-ley impugnado.

Como punto de partida debe sefialarse que ni de la memoria abreviada del Real
Decreto-ley ni del expediente tramitado en el Ministerio de Defensa para la promocién del
mismo, se puede deducir argumento concluyente que ampare la utilizacion del decreto-ley,
pues nada se argumenta sobre la extraordinaria y urgente necesidad que lo justificaria.
Solamente, en la exposicion de motivos del Real Decreto-ley impugnado, se afirma en
cuanto a la justificacion de la extraordinaria y urgente necesidad que «el crédito
extraordinario cubre las necesidades de financiacién de los Programa en 2014 lo que
permite abonar las cantidades correspondientes a los hitos contractuales de los diferentes
contratos evitando que queden pendientes de pago facturaciones de las empresas
contratistas. La Administracion estd obligada a atender el pago de obligaciones
contractuales; y junto a ello, la necesidad de no demorar su abono para no causar
perjuicios a terceros, constituyen razones de extraordinaria y urgente necesidad que
justifican la concesioén del crédito extraordinario mediante real decreto-ley.»

Por su parte el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas, en el discurso de
convalidacion del Real Decreto-ley 10/2014, (publicado en el «Diario de Sesiones del
Congreso de los Diputados. Pleno y Diputacién Permanente», afio 2014, X legislatura,
num. 217, sesion celebrada el 11 de septiembre de 2014) reconocié que el crédito
extraordinario concedido a través del Decreto-ley impugnado «no trata de dar cobertura a
necesidades imprevistas, su finalidad es proceder al pago de compromisos contraidos en
ejercicios anteriores». Destacando que los programas especiales de armamento son
aquellos que, tanto por su volumen econémico como por la complejidad industrial y
tecnoldgica que plantean, suponen las mas relevantes adquisiciones de sistemas de
armas que realiza el Ministerio de Defensa y sefialando que «la exigencia de atender el
pago de obligaciones que ineludiblemente debe satisfacer la Administracién y la necesidad
de no demorar su abono para no causar perjuicios a terceros constituyen las razones de
extraordinaria y urgente necesidad».

En apoyo de sus argumentos, alude el Abogado del Estado, a la comparecencia
celebrada ante la Comision de Defensa el 7 de octubre de 2013, Diario de Sesiones num.
427, para explicar los presupuestos generales del Estado de 2014, en la que el Secretario
de Estado de Defensa explicaba que el abono de las obligaciones econémicas de este tipo
de programas no puede incluirse en los presupuestos generales del Estado «porque esas
son cantidades convenidas entre el Ministerio y las empresas. Son cantidades que han
sido objeto de una dura negociacién durante el afo pasado, tan dura que ha servido para
que lo que inicialmente iba a ser una obligacion en 2014 de 1.600 millones de euros, se
haya reducido a 900 millones. Si nosotros hubiéramos seguido su consejo y hubiéramos
incluido los 1.600 millones de euros en el presupuesto ordinario, digame en qué situacion
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estariamos ahora en relacion con el cumplimiento de los objetivos de déficit de este pais».
Igualmente, se correlaciona la especifica financiacion de los programas con la situacion
econOmica general: «La situacién econémica nacional esta en proceso de recuperacion,
pero aun es complicada y excesivamente ligada a la capacidad de financiarnos en el
exterior. Esto nos obliga a abordar con prudencia la solucién a cada compromiso. Lo
haremos tal y como lo hemos hecho en ocasiones anteriores, de acuerdo tanto con las
posibilidades y necesidades econémicas nacionales como con la evolucién del mercado
de deuda internacional, trabajando estrechamente con otros ministerios, singularmente el
de Hacienda, teniendo como prioridad reducir el impacto en déficit, y por ultimo teniendo
siempre en cuenta los compromisos adquiridos con las instituciones y socios
internacionales. Como ven se trata de variables complejas, a las que nos amoldamos para
dar respuesta en el futuro a las necesidades de pago.»

Por ultimo, también el Abogado del Estado se refiere al dictamen del Consejo de
Estado que en cuanto a la urgencia simplemente se limita a sefialar que «por lo que
respecta a la urgencia que debe revestir la atencion de las obligaciones econdémicas
referidas, baste sefalar que los Presupuestos Generales de 2014 no incluyen dotaciones
presupuestarias suficientes para su cobertura y que, de no concederse el crédito
extraordinario previsto, no podrian pagarse las obligaciones derivadas de los Programas
especiales de armamento».

En definitiva, pueden sintetizarse en dos las razones aducidas que avalarian la
utilizacion de la figura del decreto-ley y que evidenciarian la situacion de «extraordinaria
urgente necesidad»: la imposibilidad de conocer en el momento de elaboracién de los
presupuestos generales del Estado, el importe exacto a abonar en este tipo de programas
especiales de armamento y la necesidad de hacer frente al pago a los proveedores y las
nefastas consecuencias que un retraso en dicho abono supondria para Espania.

4. Una vez expuestos los argumentos utilizados para justificar la situacion de
extraordinaria y urgente necesidad, debemos analizar si se ajustan a la doctrina
constitucional. Como advertencia previa y constatados los argumentos de las partes en
este recurso es necesario proceder a precisar el objeto de este proceso constitucional
puesto que confluyen en él dos tipos de razonamientos: uno relativo a la concurrencia de
las circunstancias que la Constitucion exige para la correccion del uso del decreto-ley y
otro relativo a la legalidad u oportunidad del crédito extraordinario que se concede a su
través.

A la luz de las alegaciones de las partes personadas en este proceso, puede
constatarse que la especialidad de los programas especiales de armamento ha generado
una practica legislativa para abordar su financiacién que debe calificarse, al menos, como
singular. Como se dej6 sefialado en los antecedentes con mayor detalle, durante los
afos 2012 y 2013 también se utilizé la técnica legislativa del Decreto-ley para cumplir las
obligaciones derivadas de este tipo de programas; los Reales Decretos-leyes 26/2012,
de 7 de septiembre («BOE» de 8 de septiembre) y 10/2013, de 26 de julio («kBOE» de 27
de julio), tuvieron como finalidad la concesion de créditos extraordinarios para el pago de
este tipo de programas especiales de armamento. Lo mismo puede decirse respecto a
ejercicios posteriores a 2014 (Real Decreto-Ley 7/2015, de 14 de mayo («BOE» de 15 de
mayo). Parece pues que, mas que la respuesta a una situacion de extraordinaria y urgente
necesidad por imprevisible, el pago de estos programas a través de la figura del decreto-
ley se ha convertido en una practica habitual. Asi viene a confirmarlo las declaraciones
efectuadas por el Secretario de Estado en la Comision de Defensa del Congreso, sesion
del 6 de octubre de 2014, en relacion a los presupuestos generales para 2015, (trascritas
en los antecedentes) cuando asegurd que para el afio 2015 «el Gobierno volvera a atender
sus compromisos de pago mediante el uso del decreto-ley para autorizar un crédito
extraordinario, pagos derivados de los programas especiales de armamento». Esta
practica pone de manifiesto que la imprevisibilidad que, a juicio de la Abogacia del Estado,
justificaria la urgencia y necesidad no existe en el asunto ahora analizado, desde el
momento que la obligacion de hacer frente al pago de estos programas es periédica y por
tanto, previsible y programable, como se ha puesto de manifiesto por las partes
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personadas; se conoce de antemano cuando debe realizarse el pago pero no la cuantia
exacta, por ello, no se incluye en la Ley de presupuestos generales del Estado sino que
durante el ejercicio presupuestario, cuando se concreta la cuantia exacta se articulan los
mecanismos presupuestarios oportunos para afrontar tales obligaciones.

Dicho en otras palabras, resulta evidente que el sistema de financiacion de este tipo
de programas imposibilita conocer la cuantia final liquida que debe imputarse a cada
ejercicio presupuestario hasta que éste se ejecuta. Es mas, incluso el montante de cada
anualidad se condiciona a criterios macroecondmicos como puede ser la evolucion del
déficit de las cuentas publicas. Existe un compromiso de participacion del Estado espafiol
en estos programas plurianuales pero la efectiva cuantia se conoce solo en su montante
global, quedando sujeta a variacion cada anualidad. Por ello, se sabe que el compromiso
espafiol es de 29.500 millones de euros a satisfacer hasta el afio 2030. Pero el calendario
de pagos queda sujeto a cierta flexibilidad (la cuantia anual es iliquida hasta el cierre de la
ejecucion del presupuesto). Esta flexibilidad impide una programacién exacta de la partida
presupuestaria que caracteriza la normal tramitacion de las leyes de presupuestos
generales y por ello se recurre a la figura del crédito extraordinario. Segun la evolucion
macroecondémica se puede aplanar mas o menos la curva de pagos a lo largo del tiempo.

Como antes se sefald, no se discute propiamente en este recurso la figura
presupuestaria mediante la que deba articularse el pago de la obligacion, sino que se duda
de si es constitucionalmente adecuada la utilizacion del decreto-ley para su
instrumentalizacion. Pero los argumentos no son totalmente separables. Asi, para la
Abogacia del Estado resulta que la flexibilidad de los programas es la que justifica, en si
misma, la urgencia del pago. Dicho en otras palabras, la posibilidad de modular la cuantia
anual se compensa con una estricta obligacién de inmediatez en el pago una vez se
determina ésta. Este sistema de financiaciéon provoca un desfase en la programacion
presupuestaria tradicional entre la elaboracion de las cuentas publicas y su efectiva
ejecucion.

De nuevo, y aunque como elemento externo de la justificacion propia del uso del Real
Decreto-Ley, en la comparecencia celebrada ante la Comision de Defensa el 7 de octubre
de 2013, «Diario de Sesiones» num. 427, para explicar los presupuestos generales del
Estado de 2014, el Secretario de Estado de Defensa, explicita que «la no atencién de los
requerimientos de pago consecuencia del cumplimiento de los hitos contractuales, puede
traer costes adicionales referidos a penalizacion en los acuerdos con organizaciones
internacionales o intereses de demora en los contratos con proveedores nacionales. Es
precisamente la obligacion de proceder al cumplimiento de los compromisos contraidos en
los correspondientes contratos y no causar perjuicios a los afectados, las razones de
urgencia y necesidad que justifican la tramitacion del crédito extraordinario, que no pueden
hacerse frente a través de proyectos de Ley porque una vez determinadas las cantidades,
se impone su pronto pago».

5. Lajurisprudencia de este Tribunal ha considerado adecuado el uso del Decreto-ley
en situaciones que hemos denominado como «coyunturas econémicas problematicas»,
como en la que se puede contextualizar la norma impugnada, para cuyo tratamiento
representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que pertinente y adecuado
para la consecucion del fin que justifica la legislacion de urgencia, pero hemos también
advertido que el objeto de esta legislacion de urgencia no puede ser otro que «subvenir a
situaciones concretas de los objetivos gubernamentales que por razones dificiles de prever
requieran una accion normativa inmediata en un plazo méas breve que el requerido por la
via normal o por el procedimiento de urgencia para la tramitacion parlamentaria de las
leyes» (SSTC 31/2011, de 17 de marzo, FJ 4; 137/2011, de 14 de septiembre, FJ 6;
100/2012, de 8 de mayo, FJ 8, y 29/2015, de 19 de febrero).

Pero es que ademas, la jurisprudencia constitucional ha exigido desde sus inicios, STC
29/1982, FJ 3, hasta la reciente, STC 29/2015, de 19 de febrero, que la definicién por los
organos politicos de una situacién de «extraordinaria y urgente necesidad» sea explicita y
razonada, y que exista una conexién de sentido o relacién de adecuacioén entre la situacion
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definida que constituye el presupuesto habilitante y las medidas que en el Decreto-ley se
adoptan, de manera que estas ultimas guarden una relacién directa o de congruencia con
la situacién que se trata de afrontar.

En el presente caso, como antes se han puesto de manifiesto, las razones aducidas,
tanto en la propia exposicion de motivos de la norma impugnada como las afirmaciones
vertidas en los distintos debates parlamentarios, fundamentan una situaciéon de
«extraordinaria y urgente necesidad», en la necesidad de proceder a un pronto pago, una
vez liquidada la obligacién contraida. Ello puede considerarse constitutivo de un motivo
genérico de urgencia pero no de una situacion de extraordinaria necesidad. La exposicién
de motivos de la norma impugnada, como antes se ha expuesto, se limita a afirmar que
constituyen razones de extraordinaria y urgente necesidad el atender al pago de los
proveedores. Tampoco la intervencién del Ministro de Hacienda y Administraciones
Publicas en el discurso de convalidacion del Real Decreto-ley impugnado, permite
constatar la concurrencia del presupuesto habilitante en el Decreto-ley recurrido, pues,
como antes se sefial6 en ella afirmé que el crédito extraordinario discutido no trataba de
dar cobertura a necesidades imprevistas sino a proceder al pago de compromisos
contraidos en ejercicios anteriores. A mayor abundamiento, las afirmaciones efectuadas
por el Secretario de Estado en la Comision de Defensa del Congreso, sesion del 6 de
octubre de 2014, en relacién a los presupuestos generales para 2015, antes trascritas,
evidencian que la extraordinaria y urgente necesidad es meramente formal, ya que
reconocia que el Gobierno tiene intencion de volver a atender sus compromisos de pago
mediante el uso del Decreto-ley para autorizar un crédito extraordinario para los pagos
derivados de los programas especiales de armamento en el afio 2015. Por su parte, el
dictamen del Consejo de Estado en relacion con el crédito extraordinario concedido, tiene
por objeto, como establece el art. 22.14 de la Ley Organica 3/1980, de 22 de abril, del
Consejo de Estado, el analisis del crédito y no la valoracién constitucional del Real
Decreto-ley que lo autoriza.

6. En definitiva, desde la estricta perspectiva de la utilizacién constitucionalmente
legitima del decreto-Ley, la Unica argumentacion utilizada, tanto en la exposicién de
motivos de la norma impugnada, como en las afirmaciones efectuadas en sede
parlamentaria, se referian al desconocimiento —en el momento de elaboracién de los
presupuestos generales del Estado— del importe exacto a abonar en este tipo de
programas, junto con la necesidad de hacer frente al pago a los proveedores y las nefastas
consecuencias que un retraso en dicho abono supondria para Espafia. Tales razones no
pueden justificar la utilizacion de una figura excepcional como el Decreto-ley; el pago de
las obligaciones contractuales adquiridas por el Estado no puede ser, en si mismo, un
argumento valido para justificar la situacion de «extraordinaria y urgente necesidad»
requerida en el art. 86 CE si no va acompanado de una justificacion adicional que explicite
las razones en virtud de las cuales el pago de una obligacion adquiere tal gravedad. En el
presente caso, se trata de la adquisicion de material militar sin que se razone la urgencia
del pago de tales adquisiciones, simplemente se alude a la importancia de que se pague
a los proveedores para evitar el descrédito internacional del pais y los posibles perjuicios
que del retraso en el pago pudieran derivarse. Consecuencias negativas que aparecerian
en cualquier retraso de pago de cualquier obligacion contractual del Estado, sin que en el
presente caso se haya justificado la especial trascendencia de tales perjuicios.

La especial financiacion de los programas de defensa aqui analizados puede justificar
la utilizacién del crédito extraordinario al margen de la programacion presupuestaria
normal. Pero ese caracter extraordinario bien podria vehicularse a través de la ley y no
indefectiblemente mediante el Real Decreto-ley cuyo uso legitimo se halla restringido por
la Constitucion.

En definitiva, por lo que se ha expuesto, resulta que el recurso sistematico al decreto-
ley como forma juridica de vehicular créditos extraordinarios para financiar los programas
especiales de armamento no se ajusta a las previsiones constitucionales contenidas en el
art. 86.1. CE.
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7. Resta, por ultimo, determinar los efectos de la declaracion de inconstitucionalidad
del art. 2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto, por el que se concede crédito
extraordinario en el presupuesto del Ministerio de Defensa. Como hemos apreciado en
otras ocasiones, por todas STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 11, declarada la
inconstitucionalidad de una norma legal y dado que el articulo del Decreto-ley declarado
inconstitucional contiene la concesién de un crédito extraordinario para hacer frente a las
obligaciones juridicas contraidas por la Administracién durante un ejercicio presupuestario
ya finalizado, es preciso modular el alcance de esa declaracién para atender
adecuadamente a otros valores con trascendencia constitucional, como los derechos de
los terceros de buena fe que mantienen relaciones econémicas con la Administracion, que
se verian gravemente comprometidos por la desaparicion de la concesion del crédito
extraordinario. Por este motivo deben declararse no susceptibles de ser revisadas como
consecuencia de la nulidad que ahora declaramos no sélo aquellas situaciones decididas
mediante Sentencia con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional), sino también por exigencia del principio constitucional de seguridad
juridica (art. 9.3 CE), las establecidas mediante actuaciones administrativas firmes.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto y, en consecuencia, declarar
inconstitucional y nulo el apartado 1 del art. 2 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de
agosto, por el que se conceden créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el
presupuesto de los Ministerios de Asuntos Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, con los efectos juridicos sefialados en el
fundamento juridico séptimo.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a siete de julio de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado y rubricado.
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