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I. LAS LEYES SINGULARES EN NUESTRO ORDENAMIENTO JURIDICO:
CONCEPTO Y NATURALEZA JURIDICA. LAs LEYES COMO NORMA
Y COMO MEDIDA

Quiza pueda afirmarse sin miedo a error que en la dltima
década se ha escrito mucho sobre la problematica que plantea
la.existencia de leyes singulares o de caso unico y las leyes-
marco y leyes-medida. Este singular interés de la doctrina es-
panola por el tema no es casual (1) y se debe al estrépito poli-
tico-social que supuso la expropiaciéon del Grupo RUMASA
cuando sélo llevaba cuatro meses el Partido Socialista al fren-
te de los destinos de la nacion. La polémica fue muy viva (con
claras e interesadas interpretaciones politicas) y puede decirse
que, todavia hoy, tras doce afos, las criticas no han cesado en-
teramente por la accion del Gobierno espanol en su momento
(el Gobierno socialista, recuerdan algunos maliciosamente),
como tampoco lo ha hecho el sefior Ruiz Mateos en lo que eti-
ma fue una expoliaciéon aunque ha empleado expresiones mas
duras en la prensa y demas medios de comunicacion social. -
No entraremos nosotros, sin embargo, en ellas. Nuestro propo-
sito es s6lo analizar el fenémeno que para nuestro Derecho
significan las leyes singulares o de caso tnico. Si nos interesa,

(1) ArRINO ORTIZ, G., «Leyes singulares, leyes de caso unico», R.A.P., num.
118/1989.
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claro est4, la polémica apasionante —aunque hoy haya perdido
parte de su viveza y actualidad- que en torno a esta cuestién
ha mantenido ya tempranamente la doctrina espafiola (2). Y
puede adelantarse, sin perjuicio de lo que después se dir4, que
es este un problema que no estd ni mucho menos resuelto
aunque si existen puntos de conexién entre distintos sectores
doctrinales en cuanto a las soluciones aportadas. Porque se
confunden a veces legalidad formal y legalidad material y lega-
lidad y legitimidad (3).

Ocurre en ocasiones que, por necesidades de la sociedad y
con la urgencia e indefension que el vehiculo normativo utili-
zado permite, se expropian bienes y derechos de los ciudada-
nos mediante ley formal de los Parlamentos que en los siste-
mas politico-constitucionales de nuestro entorno privan a los
ciudadanos victimas de estas operaciones expropiatorias legis-
lativas de las garantias que normalmente supone el procedi-
miento ordinario que la legalidad ordinaria permite y aconse-
ja. En estos supuestos, que en Alemania y Espana se ha produ-
cido con gran escandalo y propaganda periodistica —antes en
Alemania en donde se ha teorizado con una gran categoria in-
telectual como suele ser caracteristico de los alemanes pensa-
dores o juristas—, el ciudadano afectado por estas «inmisiones»
del legislador en su patrimonio, ha podido recurrir unicamen-
te los actos administrativos aplicativos del mandato o manda-
tos legales ya que la ley misma quedaba fuera de los cauces
procesales ordinarios. Y no se olvide que la justicia constitu-
cional parte de presupuestos diferentes y no puede atajar —al
menos esto es lo que ocurre en Espafia— con la prontitud y
con las garantias juridicas necesarias las operaciones expro-
piatorias que puedan afectarle. Porque nadie esta, en princi-
pio, inmune a estos actos legislativos (4).

(2) GALLEGO ANABITARTE, A. «Sobre la no inconstitucionalidad del Real
Decreto-Ley 2/1983, de 23 de febrero», Revista Juridica La Ley, num.
1968/1983 (12 de abril de 1983).

(3) Scumirt, C., Legalitit und legitimitdt, Munich, 1968. Hay traduccién es-
panola en Editorial Aguilar, Madrid, 1971.

(4) Dugz, P., Traité de Droit Constitutionnel, Ed. Dalloz, Paris, 1926.
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Precisamente no hace muchos afios tuvo ocasion de escribir
el profesor F. Garrido Falla —en relacién con el problema de las
jubilaciones de Jueces y Magistrados (SSTC 108/1986 y 70/1988
y otras del T.S.)- que el diferente punto de partida de estas teo-
rias (se refiere a las expropiaciones legislativas y su problemati-
ca) arranca de la vieja (pero no por ello incorrecta) concepcion
de que la indemnizacién expropiatoria es la consecuencia de
una actividad licita de la Administracion —es decir, desde el
punto de vista del dafiado, de una obligacién por su parte de
soportar la operacién expropiatoria— con la simultanea conse-
cuencia que implica el reconocimiento de su derecho a percibir
el justo precio del bien sacrificado. La teoria de la responsabili-
dad tiene su origen, en cambio, en la idea de «falta del servicio»
(idea no anulada por completo como en otras ocasiones ha po-
dido demostrar el citado profesor, con la avanzada férmula del
articulo 40 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado); supuesto lo cual, ¢cuando comete falta el legisla-
dor? Desde el punto de vista juridico-positivo, sélo cuando se
trata de una ley declarada inconstitucional (5).

Y en este punto el citado profesor hace las siguientes refle-
xiones (da el resultado de ellas): a) toda carga o sacrificio im-
puesto por ley no declarada inconstitucional ha de ser soporta-
da por el administrador, quien, no obstante, podra reclamar in-
demnizacion cuando dicha carga sea expropiatoria (art. 33.3
C.E.); b) toda ley declarada inconstitucional genera un derecho
a indemnizaciéon a favor de quienes hayan sido perjudicados
por la aplicacién de dicha ley (6).

Y mas adelante afirma (7):

(5) GarrIiDO FaLLA, F., «Sobre la responsabilidad del Estado-legislador»,
R.A.P., num. 118/19869. i )

(6) IMENEz LECHUGA, F. J., La responsabilidad patrimonial de los poderes
publicos en el Derecho espariol y comunitario europeo (una vision de conjunto),
que sera publicado por. Marcial Pons. :

(7) GarrIDO FaLLa, F., «Sobre la responsabilidd del Estado legislador»,
R.AP. ntim. 118/1989. ‘
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«12. El concepto de expropiacién forzosa se convierte asi
en el concepto clave para saber cuando debe indemnizar el
Estado en el ejercicio de su potestad legislativa. El riguroso y
bien definido concepto que se disefia en el articulo primero
de la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954 esta pensado fren-
te a acciones concretas 'y singulares de la Administracién, ex-
tensible, a lo sumo, al ejercicio de la potestad reglamentaria;
pero ¢y cuando se trata de leyes formales emanadas del po-
der legislativo? Aqui resulta necesario revisar las bases cons-

" titucionales del sistema, completando, hasta donde sea preci-
so, el articulo 33.3 de la Constitucién (que no es sélo la cons-
titucionalizacion del instituto de la expropiacion forzosa en
su version tradicional), cuyo fundamento estd obviamente en
el principio solidario de la igualdad de los ciudadanos ante
las cargas publicas; la indemnizacién no es sélo el precio de
la “clasica” transferencia coactiva de bienes a la Administra-
cién (con el consiguiente enriquecimiento de ésta); lo que la
Constitucién subraya es la compensacién debida a alguien
que ha sido “privado de sus bienes y derechos... por causa de
utilidad publica o interés social”. El sacrificio, cabalmente
por la causa que se invoca, debe ser soportado por todos.»

Porque resulta evidente que, como es natural, las expropia-
ciones legislativas eluden los principios procedimentales ordi-
narios para que los perjudicados puedan accionar contra ellas
en lo que les priven de sus bienes y derechos (art. 1 L.E.F.).
Pero ya hemos visto que para el citado profesor el perjudicado
por una tal ley tiene derecho, en cualquier caso, siempre que
haya sufrido un daifio real y efectivo consecuencia de la aplica-
cién por actos singulares de una ley, a una indemnizacién. Esto
tanto si la ley es declarada inconstitucional como si no lo es. Y
estamos completamente de acuerdo con el profesor F. Garrido
Falla siempre que nos refiramos al instituto expropiatorio, no
cuando se trata del instituto indemnizatorio, como ya tuvimos
ocasion de exponerlo en otro lugar (8).

(8) JIMENEz LECHUGA, F. J., La responsabilidad patrimonial de los poderes
publicos en el Derecho espatiol y comunitario europeo (una visién de conjunto),
de préxima y presumible publicacién en Marcial Pons.
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Los derechos fundamentales y las libertades publicas son
otro freno o barrera a la proliferacion de estas leyes de caso
unico. En efecto, no puede el legislador, mediante el instrumen-
to normativo de mayor rango, atentar contra estos derechos
fundamentales (arts. 14 a 30.2 C.E.), ya lo haga mediante ley
organica u ordinaria. En todo caso, y aun utilizando este instru-
mento normativo, no puede afectar la nueva regulacion al
nucleo esencial de estos derechos fundamentales y libertades
publicas constitucionalmente reconocidas y garantizadas.

En este mismo sentido A. E. Pérez Lufo, analizando some-
ramente la doctrina del T.C. en esta materia, que éste ha dis-
tinguido dos acepciones de la nocion del contenido esencial (o
ntcleo esencial, como nosotros decimos); la primera equivale
a la «la naturaleza juridica de cada derecho» que se considera
preexistente en el momento legislativo; «en este sentido se pue-
de hablar de una recognoscibilidad de este tipo abstracto en la
regulacion concreta», de forma que «los especialistas en el Dere-
cho pueden responder si lo que el legislador ha regulado se ajus-
ta o no a lo que generalmente se entiende por un derecho de tal
tipo»; la segunda corresponde a «los intereses juridicamente
protegidos», en el sentido de que lesionaria «el contenido esen-
cial cuando el derecho queda sometido a limitaciones que lo ha-
cen impracticable, lo dificultan mds alld de lo razonable o lo des-
pojan de la necesaria proteccion». Estos métodos de delimitar
el contenido esencial no son alternativos, sino que «se pueden
considerar como complementarios, de modo que, al enfrentarse
con la delimitacion del contenido esencial de todo concreto dere-
cho, pueden ser conjuntamente utilizados, para contrastar los re-
sultados a los que por una u otra via pueda llegarse» (STC
11/1981, de 8 de abril) (9).

Estas circunstancias ya se originaron en el Derecho aleman
al entender su propio Tribunal Constitucional que si se modifi-

(9) PerEZ, LuNoO, A. E., Los derechos fundamentales, - Ed. Tecnos, Madrid,
1988, pag. 77 y sigs.
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caba por una ley singular un derecho fundamental, conforme al
sentido y espiritu del articulo 19.1 de la Ley Fundamental, esta
ley deberia tener caracter de generalidad, respetando el princi-
pio de igualdad, lo cual es fiel correlato del articulo 18.3 de la
Constitucién portuguesa y del articulo 16 de la Constitucién
italiana por no ser mds extensos en esta breve sintesis de este
aspecto o limite a la promulgacién de leyes singulares (10).

La STC 25/1981, de 14 de julio, nos ofrece un concepto de
derecho fundamental, tanto desde la perspectiva subjetiva
como objetiva. Dice:

«En primer lugar, los derechos fundamentales son dere-
chos subjetivos, derechos de los individuos no s6lo en cuanto
derechos de los ciudadanos en sentido estricto, sino en cuan-
to garantizan un status juridico o la libertad en un ambito de
la existencia. Pero al propio tiempo son elementos esenciales
de un ordenamiento objetivo de la comunidad nacional, en
cuanto ésta se configura como marco de una convivencia hu-
mana justa y pacifica, plasmada histéricamente en el Estado
de Derecho y, mas tarde, en el Estado social de Derecho o el
Estado social y democratico de Derecho, segiin la férmula de
nuestra Constitucién.»

Pero debe tenerse en cuenta que, segin nuestra opinion, la
garantia institucional de los derechos fundamentales alcanza,
no soélo, pero también, a los articulos 14 a 30.2 C.E. Los otros
son el matrimonio, la propiedad privada, etc. Y hay otros dere-
chos que sin ser fundamentales, les alcanza esta garantia insti-
tucional (autonomia municipal, ejecucion judicial, etc.). Y, den-
tro del grupo de los derechos fundamentales con garantia del
recurso de amparo, también existen algunos otros que no son
derechos fundamentales pero que se ven favorecidos con la ga-

(10) MARTIN-RETORTILLO BAQUER, L., «Eficacia y garantia de los derechos
fundamentales» en Libro homenaje al profesor Garcia de Enterria, E., Estudios
sobre la Constitucion espariola, vol. 11, Civitas, Madrid, 1991.



180 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

rantia institucional que ya estudio la doctrina alemana y muy
particularmente C. Schmitt (11).

En este sentido es ilustrativa la STC 68/1985, de 27 de mayo.
Dice asi (12):

«Mientras algunos de ellos (preceptos) consagran dere-
chos de libertad (asi, por ejemplo apart. 1, 3 y 6) otros impo-
nen deberes (asi, por ejemplo, obligatoriedad de la ensefanza
basica, apart. 4), garantizan instituciones (apart. 10) o dere-
chos de prestacién (asi, por ejemplo, la gratuidad de la ense-
fianza basica, apart. 3 —es el 4-) o atribuyen, en relacién con
ello, competencias a los poderes publicos (asi, por ejemplo,
apart. 8) o imponen mandatos al legislador. La estrecha cone-
xiéon de todos estos preceptos, derivada de la unidad de su
objeto, autoriza a hablar, sin duda, en términos genéricos,
como denotacién conjunta de todos ellos, del derecho a la
educacidn, o incluso del derecho de todos a la educacién (..).
Este modo de hablar no permite olvidar, sin embargo, la dis-
tinta naturaleza juridica de los preceptos indicados.»

Asi es que este formidable valladar impedira al legislador
ordinario ataques a los derechos fundamentales de los ciuda-
danos con el instrumento de la ley singular o de caso unico
porque ésta, en este caso, también tendra que estar adornada
de la nota de la generalidad. Sobre todo ello volveremos mas
adelante.

Tampoco parece posible que el uso de estos instrumentos
normativos deje intacta y sin escollos las tesis clasicas del mo-
derno constitucionalismo sobre la divisién de poderes. Es claro
que, en estos supuestos, el Legislador ordinario se inviste de

(11) JIMENEZ BLaNCO, A., «Garantian institucionales y derechos fundamen-
tales en la Constitucién espaiola», en Libro homenaje al profesor Garcia Ente-

rria, E., Estudios sobre la Constitucién espariola, vol. 1I, Ed. Civitas, Madrid,
1991. ‘ ¢

(12) «BOE», num. 153, de 27 de junio de 1985.
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potestades administrativas que en absoluto le estan atribuidas
por el ordenamiento juridico porque como advertia certera-
mente Garcia de Enterria y Ferndndez Rodriguez, al legislador
no le estd permitido todo y éste también tiene sus limites que
no podré sobrepasar en ningin caso (13).

Y, antes de entrar directamente en el contenido esencial de
nuestra exposiciéon, en lo que se refiere al principio de igual-
dad en la aplicaciéon de la ley a todos los esparioles, la STC
4/1991, de 14 de enero (14), otorga el amparo solicitado por
doiia Luisa Victoria Rodrigo Alcala, trabajadora fija disconti-
nua al servicio del Ayuntamiento de Pamplona ya que, finaliza-
do el contrato, percibié el subsidio de desempleo durante die-
ciocho meses, mientras que el INEM entendié posteriormente
que, en aplicacién del articulo 8.3 del Real Decreto 625/1985,
de 2 de abril, le correspondian sélo tres meses. Esto fue lo

(13) GArcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Dere-
cho Administrativo, 2 vols., Ed. Civitas, Madrid, 1989.

(14) Este fundamento juridico 5.° termina diciendo:

«Principio de igualdad que, por lo demas, no imposibilitando que la Ley o
una disposicién de rango y valor de Ley pueda, en razén de la naturaleza del
trabajo, diferenciar entre unos y otros trabajadores en cuanto a la fijacién de
la extension misma, o a la duracion o cuantia del subsidio asistencial por
desempleo —como asi ha sucedido posteriormente con la aprobacién del Real
Decreto-Ley 3/1989, de 31 de marzo, de Medidas Adicionales de caracter So-
cial, en cuya Disposicién Adicional segunda se ha recogido, muy significativa-
mente, el propio tenor literal del articulo 8.3 del Real Decreto 625/1985-, si
impide, por el contrario, que una mera norma reglamentaria establezca una
diferencia de trato contraria a la Ley, al no estar prevista en ésta tal diferen-
cia ni contener habilitacién alguna que lo permita, siendo precisamente esa
incidencia de la extralimitacion reglamentaria en el principio constitucional
de la igualdad la que, como ya hemos dicho, excepcionalmente viene a posi-
bilitar que por la via del recurso de amparo pueda llegar a plantearse ante
este Tribunal Constitucional la adecuacién constitucional del resultado mis-
mo del control de legalidad de unas normas reglamentarias que, en principio,
y como regla, no es sino competencia propia y exclusiva de los érganos del

. Poder Judicial.»

El F.J. 2.2 hace referencia a la misma doctrina del Tribunal Constitucional
en cuanto a la discriminaci6n, via reglamentaria, y al atentado contra el prin-
cipio de igualdad (art. 14 C.E.). Recuerda el Tribunal Constitucional las Sen-
tencias 209/1987 y 78/1990, entre otras muchas relativas a estos extremos.
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que estim6 también la Magistratura de Pamplona, que poste-
riormente confirmé el Tribunal Supremo en recurso de casa-
cién interpuesto por la perjudicada que debia devolver la dife-
rencia indebidamente percibida siempre segun el INEM como
organismo pagador. Solicitado el amparo, le es concedido, con
las siguientes declaraciones:

«Pues bien, el articulo 1.5 del Real Decreto 625/1985 se
ha limitado a dar cumplimiento al mandato legal en unos
términos que, a los efectos del desempleo, no viene sino a
equiparar a los trabajadores fijos discontinuos con los traba-

‘jadores temporales y aun con el resto de los trabajadores,
convirtiéndose asi en intrascendente la calificaciéon del con-
trato a efectos del desempleo, al producirse la referida si-
tuacién cuando “dejen de prestar servicios por haber finali-
zado o haber interrumpido la actividad o de temporada en
la Empresa..”, poniendo asi fin a la especifidad antes exis-
tente de tener que esperar el comienzo de la temporada si-
guiente. Queda de este modo patente que el articulo 6.1.4.
de la Ley 31/1984 no sélo no legitima la diferenciacién esta-
blecida en el articulo 8.3 del Real Decreto 625/1985, sino
que al apelar singularmente a la intervencién reglamentaria,
Unicamente para determinar la situacién legal de desempleo
de los trabajadores fijos discontinuos, la ley no quiso esta-
blecer diferencia alguna en el goce del derecho de subsidio
—en especial por lo que atafie a la duracion del mismo— en-
tre unos y otros trabajadores desempleados beneficiarios en
el nivel asistencial. Equiparacion de trato, pues, que, si bien
el propio Real Decreto 625/1985 la ha confirmado en cuanto
a la consideraciéon misma de la circunstancia determinante
de la situacion legal de desempleo, no ha sido, sin embargo,
respetada respecto a la situacién del subsidio por lo que no
pudiendo una norma reglamentaria que no cuenta a tal efec-
to con la correspondiente cobertura legal restringir el goce
de los derechos que la Ley en forma alguna restringe, es
preciso concluir que la aplicacién del articulo 8.3.del Real
Decreto 625/1985, de 2 de abril, por la Sentencia objeto de
la impugnacién ha discriminado a la actora, vulnerando el
principio de igualdad ante la Ley consagrado por el articulo
14 de la Constituciéon.» '
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El concepto de ley singular viene determinado por la idea
de generalidad espacial y temporal. No debe olvidarse que por
ley entendemos toda norma dictada por el Parlamento (podria
incluirse la norma reglamentaria con fuerza-de ley) con los ca-
racteres de abstraccién, generalidad e indeterminacién tanto
espacial como temporal que impone o regula relaciones que se
concretan por actos aplicativos singulares. En este contexto, la
" interpretacién de las leyes singulares desde la relacién generali-
dad-singularidad en la estructura formal de la ley impone una
nocién amplia que incluye las que establecen un régimen juri-
dico aplicable a un sujeto o numero determinado de sujetos,
singularidad en el espacio, y se agota en su primera aplicacién,
singularidad en el tiempo; las que tienen un ndmero determi-
nado de destinatarios o de situaciones juridicas objetivas, aun-
que puedan ser aplicadas un numero indeterminado de veces y,
aun, las que son aplicables un nimero determinado de veces
aunque afecten a un niumero indeterminado de individuos o de
situaciones juridicas objetivas, esto es, las singulares en el espa-
cio y en el tiempo, las singulares en el espacio y generales en el
tiempo y las singulares en el tiempo y generales en el espa-
cio (15). Puede afirmarse que en el extremo de la relacién gra-
dual generalidad-singularidad estan las leyes de caso tnico y
las leyes personales como leyes singulares objetivas (las prime-
ras) o subjetivas (las segundas) en el espacio y singulares en el
tiempo, que no constituyen modalidades distinguibles de las
leyes singulares sino especiales de este género con caracteristi-
cas determinadas (16). La ley de caso tnico es una ley de es-
tructura singular que ha sido dictada en atencién a un supues-
to de hecho singular, concreto e irrepetible.

(15) MoNTILLA MARTOS, J. A, Las leyes singulares en el ordenamiento consti-
tucional espatiol, Ed. Civitas, Madrid, 1994. Téngase en cuenta que una con-
cepciodn restrictiva de esta nocién tendria s6lo en cuenta las leyes singulares
en el espacio y en el tiempo. Vid. PALADIN, L., La legge come norma e come
provvedimento, Giurisprudenza Constituzionale, 1969. -

(16) PrEDIERI, A, «La produzione legislativa», en Il Parlamento italiano,
1946-1963, Napoli, 1963.
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Las leyes personales atienden a la singularidad extrema en
la vertiente subjetivo-espacial, a las leyes cuyo destinatario no
solo es determinable sino que esta individualizado. Puede ha-
blarse también de leyes singulares (las definidas), leyes especia-
les (que regulan una hipdtesis que se halla en una relacién de
especie a género respecto a la general y no contrasta con la
«ratio» de la norma, sino que la especifica- o la complementa) y
excepcionales son promulgadas en desviaciéon de la regulacion
general, de forma que la excepcionalidad no es gradual o cuan-
titativa sino cualitativa, quebrando la consecuencialidad légica
de la norma mas general. También se habla de leyes singulares
innovativas y ejecutivas pero no entraremos aqui en su estudio
pormenorizado por no ser el lugar apropiado.

Las leyes-medida y leyes-marco han sido perfectamente es-
tudiadas por la doctrina alemana cuyo representante mas ilus-
tre en este terreno es E. Forsthoff (17) para quien el Estado se
ve obligado a intervenir en el curso de la economia ordenan-
do situaciones singulares que requieren una regulacién legal,
contraponiendo «obrar por fines» y «normar constituyente», que
es la ordenacion racional y justa, arraigada en el «ethos», la
costumbre y la autoconciencia cultural del pueblo que corres-
ponde al legislador. Asi, puede decirse que las leyes-medida
significan una intervencion del legislativo en lo que es funcién
del ejecutivo, lo que demanda un especial control por el Tri-
bunal Constitucional «con arreglo a los principios que los Tribu-
nales (controlan) los actos de la Administracién». Por tanto, con-
forme afirma Menger, las leyes-medida sélo son admisibles en
el ambito del gobierno y de la Administracién configuradora,
pero de ningun modo pueden modificar el Derecho existente.
Estas tesis y diferenciaciones coinciden basicamente también
con las ideas pioneras de C. Schmitt sobre la ley-norma y la

(17) CeRrRrl, A., Violazione del principio d'eguaglianza ed intervento della Cor-
te Constituzionale, «G.C.», 1968 y BoBsIO, N., Teoria dell'ordinamento gzurldlco
Torino, Giappichelli, 1960.
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ley-medida («Massnahmegesetz»). Las leyes-marco son aquellas
que tienen un contenido y caracter programatico y tampoco
pueden innovar el Derecho existente, aunque si para habilitar
a otras leyes para que lo hagan en un sentido determinado.
Son como contratos-programa del Derecho privado «servata
distantia».

Conviene no obstante, frente a la idea motriz generalidad-
singularidad, recordar como J. J. Rousseau hacia referencia a
las notas de generalidad y racionalidad que conforma el con-
cepto de ley como expresion de la voluntad popular para el
primer liberalismo burgués. En lo que aqui interesa, dice (18):

«Ya he dicho que no puede haber voluntad general sobre
un objeto particular... Pues cuando todo el pueblo legisla so-
bre todo el pueblo no se considera sino a si mismo.. y en-
tonces la materia sobre la cual se legisla es general como la
misma voluntad que estatuye. Es a este acto que le llamo
una ley...

Cuando yo digo que el objeto de las leyes es siempre ge-
neral, entiendo que la Ley considera a los sujetos como un
colectivo y las acciones como abstractas, nunca un hombre
como individuo y una accién en particular. Asi, la Ley bien
puede establecer que habra privilegios, pero no puede darlos
nominalmente a nadie; la Ley puede hacer varias clases de
ciudadanos, incluso senalar las cualidades que dan derecho a
(pertenecer a) esas clases, pero no pueden designar nominal-
mente a unos u otros para ser admitidos en ellas; puede esta-
-blecer un Gobierno monérquico y una sucesiéon hereditaria,
pero no puede elegir un Rey ni designar una familia real; en
una palabra, toda funcién que se refiera a un objetivo indivi-
dual no corresponde al poder legislativo.

(18) En un libro Homenaje a Jellinek, Cfr. también Stark, Ch., El concepto
de ley en la Constitucion alemana, Ed. Centro de Estudios Constitucionales,
Madrid, 1980.
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Sobre esta base se ve enseguida que no hace falta pre-
guntarse a quién pertenece «hacer las leyes», puesto que és-
tas son actos de la voluntad general; ni tampoco si el Princi-
pe esta por encima de las leyes, puesto que también él es
miembro del Estado; ni si la Ley puede ser injusta, puesto
que nadie es injusto en relacién consigo mismo, ni cémo se
puede ser libre al mismo tiempo sometido a las leyes, pues-
to que éstas no son mas que el reflejo de nuestras volunta-

des.» (19).

Este es también el sentido que daban los revolucionarios
americanos a la ley («government by law, not by men») ya que
las notas de generalidad y racionalidad eran también comunes
a esta concepcién y, los ciudadanos, obedeciendo a una ley (a
los mandatos de aplicaciéon de una ley, cabria decir), no hacen
sino obedecerse a si mismo como queria J. J. Rousseau. Y, asi,
tampoco la ley es arbitraria, puesto que su elaboracion y pro-
mulgacion se hace con ignorancia de los deseos de un particu-
lar y sus efectos alcanzan a todos.

En Alemania algun jurista destacado se ha percatado de es-
tas notas de abtraccién, generalidad y racionalidad rousseau-
niana de la ley cuando afirmaba que los derechos fundamenta-
les so6lo valian en el ambito de la ley pero que ahora las leyes
solo valen en el ambito de los derechos fundamentales (20).
Conviene recordar que por ley se entiende por la mejor doc-
trina espanola «la decision soberana, irreversible, suprema, en
cuanto aceptada como tal por los propios destinatarios... lo que
se expresa con el concepto tradicional de fuerza de ley y lo que
contintia siendo la nota bdsica de la ley» (21). Por eso, en el

(19) Rousseau, J. J, Du contrat social ou Principes de Droit politique, Ed.
Garnier Flammarion, Paris, 1970.

(20) JIMENEZ LECHUGA, F. I, «Las relaciones de especial sujecion’ y limites
constitucionales: especial referencia al caso de los militares, los funcionarios
publicos y los enfermos hospitalarios», de préxima aparicién en la R.A.P. Nos
referimos a H. KRUGER, naturalmente. ] '

(21) Garcia DE ENTERRIA, E. y FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Curso de Dere-
cho Administrativo, 2 vols., Ed. Civitas, Madrid, 1989.
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caso esparnol, el predominio de las Cortes Generales en la fun-
cion. legislativa alcanza a los planos constitucional, organico y
por principios. El resto de la funcién legislativa, residual en
todo caso, puede ser —y de hecho asi sucede en la practica—
realizada por el Gobierno. En ambos casos los productos nor-
mativos provenientes de uno u otro érgano constitucional en-
cajan perfectamente en el concepto de ley que acabamos de
esbozar (22). Incluso en el supuesto de leyes singulares de in-
tervencion. Y esto no puede discutirse después de la doctrina
del Tribunal Constitucional dictada al efecto. Nosotros si se-
guimos discrepando de esta utilizacién indebida del Real De-
creto-Ley para objetivos tan trascendentales como las expro-
piaciones legislativas. Sobre todo ello volveremos enseguida al
analizar el caso RUMASA.

II. CLASES DE LEYES SINGULARES

La doctrina distingue, en primer lugar, entre leyes singula-
res de aprobacién y de autorizacién, entendiendo por las pri-
meras las que aprueban la actuacién realizada por otro 6rga-
no constitucional distinto del legislador, teniendo su origen
doctrinal en la distincién por la doctrina alemana entre ley
formal/ley material (23), siendo, en realidad, fedatarias, por-
que se limitan a aceptar integramente el contenido del acto
que elevan a categoria de ley aunque puedan incluir otros ele-
mentos especificos y, en segundo lugar, leyes singulares de in-
tervencion.

Estas ultimas con las leyes-medida o leyes-marco que estu-
diara E. Forsthoff (24) y que son utilizadas especialmente para

(22) MANZELLA, A., «Las Cortes y la Constitucién», en obra colectiva La
Constitucion espariola de 1978, dirigida por E. GARCIiA DE ENTERRIA y A. PREDIE-
RI, Ed. Civitas, Madrid, 1988, pag. 502 y sigs.

(23) LaBAND, P., Derecho Presupuestario, ed. Instituto de Estudlos Fiscales,
Madrid, 1979.

(24) ForSTHOFF, E., Uber Massnahmegesetz, Munich, 1954.
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el cumplimiento de los fines del Estado social de Derecho y la
Administracion prestacional. Porque la ley-medida es formal-
mente una ley y materialmente es un acto administrativo. Téc-
nicamente, sin embargo, no pueden confundirse éstas con las
leyes singulares de intervencién. Mientras esta ultima puede
encajar perfectamente en las fuentes del Derecho, aquélla pue-
de incluso tener un alcance general. Por tanto, tiene las leyes
singulares un caracter estructural e instrumental, mientras
que las leyes-medida tienen mas bien caracter programatico y
las primeras sirven de vehiculo a la realizacién de los fines del
Estado social y son leyes de accién y no de programacién (25).

Esta figura ha sido desarrollada tempranamente por el Tri-
bunal Constitucional (STC 111/1983, de 2 de diciembre, F.J.
10.2) que ha definido este especimen legislativo. En efecto dice:

«Otro de los motivos de impugnacién alegados por los
recurrentes, en muy estrecha relacién con el estudiado en
los fundamentos que preceden, es el que invocando los ar-
ticulos 38 y 128.2, en inmediata relacién con el articulo 86.1,
todos de la Constitucién espafiola, acusa que la libertad de
empresa, garantia institucional del modelo de sociedad, se
ha violado porque estad reservada a la ley con prohibicién
del Decreto-Ley. Cierto que el primero de los citados pre-
ceptos constitucionales en muy directa conexién con otros
de la misma C.E. y muy directamente con los articulos 128 y
131, vienen a configurar unos limites dentro de los que ne-
cesariamente han de moverse los poderes constituidos al es-
tablecer y adoptar medidas que incidan sobre el sistema
econdémico de nuestra sociedad. Pero ni se ha operado aqui
una actuacién publica de sustraccién al sector privado de
bloques de recursos o servicios, por cuanto se trata de ac-
tuacién expropiatoria que recayendo.en definitiva sobre em-
presas diversas, pasan a la titularidad publica, con la previ-
sién, ademads, de su posible reprivatizacién, actuando mien-
tras tanto la Administracién como empresaria, dentro del
marco de la economia de mercado, ni la intervencién de em-

(25) ForSTHOFF, E., op. cit. nota anterior.
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presas, figura contemplada en el articulo 128.2 y legitimada
constitucionalmente cuando asi lo exigiere el interés gene-
ral, estd impedida a la accién del Decreto-Ley. La expresién
mediante ley que utiliza el mencionado precepto, ademas de
ser comprensiva de leyes generales que disciplinan con ca-
racter general la intervencion, permite la Ley singularizada
de intervencién que mediante una situacién de extraordina-
ria y urgente necesidad y, claro es, un interés general legiti-
mador de la medida, esta abierta al Decreto-Ley, por cuanto
la mencién de la ley no es identificable con exclusividad con
el-de Ley en sentido formal.»

Esto ultimo, con nuestro mayor respeto al Alto Tribunal, es
inadmisible. Este argumento se desmonta facilmente porque lo
que dice no tiene relacién alguna con la realidad que pretende
encajar en la norma.

No es cierto, en primer lugar, que la intervencién en secto-
res econdmicos importantes del pais pudiese hacerse median-
te Real Decreto-Ley conforme quiere el articulo 1282 C.E,
pero no es menos cierto, en segundo lugar, que no puede aten-
tarse al derecho de la propiedad, en ningiun caso, tratando-
se de un derecho fundamental —aunque el mismo no goce de
la proteccion reforzada del articulo 53 C.E., y esto es lo grave
verdaderamente y lo que reprochara el T.E.D.H., segin des-
pués veremos— como luego en la practica ha venido en suce-
der. Piénsese sino en la prisa que tuvo el Gobierno para su
conversion en Ley.

Aunque no queriamos entrar directamente en el analisis so-
mero del caso RUMASA, es preciso en este apartado de clases
de leyes singulares continuar con el argumento (con nuestra ré-
plica) en torno a la idoneidad del Decreto-Ley como vehiculo
expropiatorio. Esto nos parece muy grave y polémico. La prue-
ba de esto ultimo lo constituye el voto de calidad de la aludida
sentencia (STC 111/1983, de 2 de diciembre) y los argumentos
de los Magistrados disidentes que en este punto suscribo ente-
ramente. Porque no es la norma adecuada, con independencia
de que se haya apreciado la extraordinaria y urgente necesidad
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de la intervencion del Holding RUMASA. Los disidentes dicen a
este respecto lo siguiente:

«Ahora bien, la existencia de una situaciéon de hecho que
justifique el recurso al Decreto-Ley no permite, como es ob-
vio, promulgar cualquier Decreto-Ley, sino sélo una disposi-
cion de esta naturaleza cuyo contenido no exceda de los li-
mites que el articulo 86.1 de la Constitucién impone. Y, a
nuestro juicio, a diferencia del parecer mayoritario, por muy
flexible que quiera hacerse la interpretacion del verbo “afec-
tar”, resulta cl.aro que la norma recurrida, que lleva a cabo
una privacion singular del derecho de propiedad de deter-
minados ciudadanos por medio de la expropiacion, afecta
sin duda a tal derecho. Por otra parte, el derecho de propie-
dad, cuya posible afectacion se discute en el presente caso,
estd garantizado por el articulo 53 de la Constitucion, y los
tres apartados del mismo no pueden ser artificialmente di-
sociados de manera que llegue a entenderse que la llamada
“garantia expropiatoria” constituye un derecho distinto del
derecho mismo de propiedad y no, como efectivamente su-
cede, una garantia de su contenido, consistente en que “na-
die podra ser privado de sus bienes y derechos sino por cau-
sa justificada de utilidad publica o interés social, mediante
la correspondiente indemnizacién y de conformidad con lo
dispuesto por las Leyes”.

En razon de lo antes expuesto, entendemos que el Real
Decreto-Ley afecta al derecho de la propiedad cuando, al
margen del sistema general expropiatorio, establece normas
singulares sobre la expropiacion o adopta medidas expropia-
torias concretas, de tal modo que no se limita a contemplar
las peculiaridades del caso, considerado de extraordinaria y
urgente necesidad, sino que lleva a cabo una minoracién de
las garantias previstas en dicho sistema.»

Ya tenemos una conclusién terminante —sin perjuicio de lo
que mas adelante se dira— el Real Decreto-Ley no es el instru-
mento normativo apropiado para proceder a la expropiacién
singular de bienes y derechos de los ciudadanos sin las garan-
tias generales debidas a los mismos.

Pero sigamos adelante...
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III. LIMITES CONSTITUCIONALES A LA EXISTENCIA DE
_LEYES SINGULARES

Parece evidente que el texto constitucional no configura
ningan requisito especial de la estructura interna de la ley en
sus condicionamientos formales. De esta forma, las leyes sin-
gulares estan admitidas por nuestro ordenamiento constitu-
cional (26). Pero, junto a esto, también la Carta Magna estable-
ce unos principios dispersos por todo su articulado que ac-
tian como limites constitucionales. Y no cabe duda de que es
el Tribunal Constitucional el llamado a proceder a cuantas de-
puraciones de estos productos normativos sean necesarias
para que queden siempre garantizadas las libertades publicas
y los derechos fundamentales de los ciudadanos. Y decimos
que es trascendente e incluso fundamental el papel a desem-
penar por la Justicia constitucional porque estas leyes singula-
res tienen un campo abonado a la discrecionalidad, cuando no
arbitrariedad, que hay que zanjar a toda costa (27). Por todo
esto, es muy probable que sea necesaria la reforma de la Justi-
cia constitucional espafiola cosa sujerida ya por otros Tribuna-
les europeos (28). Ha puesto de relieve J. A. Montilla Martos
que los principios que limitan al legislador no afectan exclusi-
vamente a las leyes de estructura singular sino que son aplica-
bles a cualquier acto legislativo —también una ley de estructu-

(26) STC 166/1986, de 19 de diciembre.

(27) FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R., Discrecionalidad y arbitrariedad, Ed. Civi-
tas, Marid, 1991. Estas palabras del profesor citado —aunque no atafien direc-
tamente a la Justicia constitucional- son premonitorias:

«Refundacion y depuraciéon conceptual, liberacion del lastre de los viejos
tépicos, sustitucién de la antigua mistica por el nuevo aliento del constitucio-
nalismo de nuestros dias. En este nuevo texto el Derecho Administrativo, asi
reequilibrado sigue teniendo un papel decisivo que jugar en la realizacién del
Estado de Derecho. Seguira siendo, desde luego, la sombra del Estado ilumi-
nada por la luz del siglo, en la afortunada frase de BouLouls, pero a la nueva
luz de nuestros dias, en las propias visperas de un siglo también nuevo, la
sombra ha de perder progresivamente los perfiles opresivos que todavia con-
serva de sus primeros tiempos. De ello depende, ademas —conviene no olvi-
darlo—, su propia justificacion y, por lo tanto, su supervivencia.»

(28) S.T.E.D.H. de 23 de junio de 1993.



192 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

ra general puede vulnerar el principio de igualdad—, pero tie-
nen algunas peculiaridades en relaciéon con las leyes de estruc-
tura singular (29).

a) Una aproximacion a su acotamiento

- Ya hemos dicho que estos limites han de operar en cual-
quier caso para poder evitar asi las extralimitaciones del legis-
lador ordinario. Ahora bien, como es natural, estos limites no
podran operarse ni hacerse efectivos si no se dispone por nues-
tro ordenamiento constitucional de los mecanismos procesales
adecuados a tal fin. Esto es lo que cabalmente se echa en falta
en la actual regulacién del Tribunal Constitucional por su Ley
Organica de 3 de octubre de 1979.

b) La division de poderes vy las leyes singulares

El modelo organizativo del Estado y el sistema constitucio-
nal de la divisién de poderes actuan también como limites a la
proliferacién de leyes singulares ya que todos los poderes pu-
blicos tienen encomendado un cometido o funcién constitu-
cional que s6lo cada uno de ellos puede realizar legitimamen-
te. Por eso, en estos sistemas constitucionales modernos,
como es bien sabido, el legislativo ha de dictar normas gene-
rales, el ejecutivo la funcién de aplicarlas y el judicial la de re-
solver los conflictos que surjan en su -aplicacién (30). Debe
considerarse, sin embargo, que la concepciéon objetiva de fun-
cion hace que la tradicional teoria de la separacién de pode-
res no pueda ser aplicada en toda su puridad (31) pero esto,

(29) MoNTILLA MARTOS, J. A, Las leyes singulares en el ordenamzento consti-
tucional espariol, Ed. Civitas, Madrid, 1994.

(30) Garcia PeLayo, M., Las’ transformaciones del Eslado contempordneo,
Editorial Alianza, Madrid, 1977.

(31) Como la teorizaron J. LOCKE y MONTESQUIEU.
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en realidad, nunca sucedio asi. Y siendo ello asi, se extiende
mas bien a la aplicacién de principios o técnicas de control
mediante la coordinacién, la cooperacion y la informacién en-
tre todos los 6rganos constitucionales del Estado. Este equili-
brio organizacional y funcional es la mejor garantia del respe-
to de las libertades publicas y derechos fundamentales de los
ciudadanos, toda vez que garantizan el normal funcionamiento
del Estado-organizacién entero.

Esta antinomia entre leyes singulares y principio de separa-
cién de poderes nos lleva a reafirmarnos en esta incompatibili-
dad entre ambos fenémenos aunque el Tribunal Constitucional
—como se sabe y se verd mas adelante— admite la existencia
«muy excepcional» de estas leyes singulares, lo que supone una
intervencién legislativa en una funcién administrativa propia
del Gobierno aunque afirma que «el desequilibrio institucional»
que conlleva la intromisiéon de uno de dichos poderes en la fun-
cién de otro, no se produciria si se respetase esta separacién
de poderes. Y, logicamente, a estos efectos, puede afirmarse
que existe una reserva a érganos administrativos que sélo la
Administracién puede realizar (art. 103 C.E.) (32).

Y también existe una reserva de jurisdiccion segan ya
hemos observado. Si esto no es asi, si no guarda la ley las no-
tas de generalidad, abstraccién y racionalidad a que venimos
aludiendo, puede suceder muy bien que el legislador invada
funciones de Jueces y Magistrados, que dificilmente podran
desempenar sus funciones de «juzgar y hacer ejecutar lo juzga-
do» en‘el supuesto de leyes singulares o de caso unico que es-
tamos estudiando (33).

(32) JIMENEZ BLANCO, A., «La funcién legislativa y la reserva de Administra-
cion: notas sobre un nuevo concepto», en Las Cortes Generales, Direccion Ge-
-neral del Servicio Juridico del Estado-Instituto de Estudios Fiscales, vol. II,
Madrid, 1987, pdg. 1449 y sigs.
(33) MuNoOz MACHADO, S., La reserva de jurisdiccion, Ed. La Ley, Madrid,
1989. .
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Y el Tribunal Constitucional ha venido a resumir asi el
problema:

1.0 En la Constitucién no exite ningin precepto que impida
que las leyes tengan un caricter singular. Sin embargo, «la vo-
cacion a la generalidad» que su propia estructura interna impo-
ne a las leyes viene protegida por el principio de igualdad en la
ley establecida en el articulo 14. Lo cual no proscribe diferen-
ciaciones o singularizaciones, sino que exige que éstas no se es-
tablezcan si no existe una justificaciéon objetivamente razonable.

2.0 Las leyes singulares tienen un contenido material que, al
menos en parte, es actividad ejecutiva o de administraciéon. No
obstante ser admisibles intercomunicaciones entre ambas fun-
ciones, no hay que olvidar que la Constitucién encomienda la
potestad legislativa del Estado a las Cortes Generales —articulo
66.2— y la ejecucion al Gobierno —articulo 97—y, por tanto, «esa
separacion debe ser normalmente respetada a fin de evitar el dese-
quilibrio institucional que conlleva la intromision de uno de di-
chos poderes en la funcion propia del otro». Las leyes singulares,
por tanto, deben adoptarse sélo en supuestos excepcionales
que no puedan resolverse por procedimientos normales y por
los poderes encargados normalmente de hacerlo.

Afirma S. Munoz Machado que, pese a todo, nuestros Magis-
trados constitucionales han convenido en la necesidad, impues-
ta por la Constitucion, de que las leyes singulares siempre de-
jen espacio para el ejercicio ulterior de la funcién jurisdiccio-
nal. Donde ha quedado abierta la discrepancia es en la cuestion
de decidir si es suficiente con que el Tribunal Constitucional
pueda pronunciarse sobre el contenido de la ley singular. O, si,
por el contrario, es preciso que la ley deje espacio para actos
aplicativos concretos que puedan ser sometidos a control de
los jueces ordinarios.
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¢) El principio de igualdad y las leyes singulares

Este principio supone, ante todo, la igualdad de trato (34).
Hay por tanto igualdad en la ley (art. 14 C.E.) e igualdad en la
aplicaciéon de la ley. La igualdad en la ley impide que el legisla-
dor distinga, de forma irrazonable o arbitraria, un supuesto de
hecho al que anuda consecuencias juridicas determinadas, otor-
gando un trato distinto a personas que se encuentran en la mis-
ma situacién juridica. La igualdad en la aplicacién de la ley, por
"su parte, impide que un érgano aplicador del Derecho, bien un
organo judicial, bien la Administracion, interprete la norma
pertinente en un determinado supuesto de manera distinta a
como lo ha hecho anteriormente en casos sustancialmente
iguales (35).

Hay que tener en cuenta, sin embargo, como el propio Tri-
bunal Constitucional ha subrayado oportunamente, que la
igualdad juridica no impide la existencia de leyes singulares, te-
niendo en cuenta que con un caso extremo de tratamiento le-
gislativo diferenciado, sino que su promulgacién habra de estar
justificada por el legislador. Afirma J. A. Montilla Martos que,
en la modalidad caracteristica de las leyes singulares de inter-
vencién, el elemento teleolégico tiene una dimensién doble:
por un lado, la finalidad de la ley constituye un elemento basi-
co en el juicio de razonabilidad y, por otro, la finalidad es, a su
vez, una caracteristica insita a la propia ley singular que res-
ponde a la relacién medio-objeto desde un punto de conexion
teleolégico. Por ello, la finalidad de la actuacion legislativa tie-
ne especial importancia en las leyes singulares de intervencion
puesto que no sélo es un elemento caracteristico del juicio de
razonabilidad en los casos de igualdad en la ley, especialmente
significativo en este caso es un plano formal, ante la dificultad

(34) RODRIGUEZ PINERO, M. y FERNANDEZ LopPEz, M. F., Igualdad vy discrimi-
nacién, Ed. Tecnos, Madrid, 1986.

(35) SSTC 49/1982, de 14 de julio; 83/1984, de 24 de julio; 144/1988, dc 12
de julio y 73/1989, de 20 de abril respectivamente.



196 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

de un término de comparacién derivada de la concrecién prac-
tica, es decir, de la situacion factica y su consecuencia juridica,
sino que el propio acto legislativo enjuiciado, ley singular de in-
tervencion, ha sido promulgado en aras de una finalidad (rela-
cién medio-objeto) (36).

Y los tres elementos que concurren en el juicio de racionali-
dad son la propia ley, su finalidad y el supuesto de hecho (37).

d) Exigencias de la nota de generalidad en las leyes singulares
que afectan a las libertades publicas y derechos fundamentales
de los ciudadanos

Ha sido el propio Tribunal Constitucional el que ha esta-
blecido este otro limite a las leyes singulares (38). Y este limi-
te al legislador ordinario para la regulacién de derechos fun-
damentales es de caracter material y no principal como veia-
mos que ocurria con los otros limites constitucionales hasta
aqui examinados. Esto es justamente también lo que sucede
en Alemania en donde el articulo 19.1 de la G.G. establece que
«cuando de acuerdo con la presente Ley Fundamental un de-
recho fundamenal pueda ser restringido por ley o en virtud de
una ley, ésta debera tener caracter general y no ser limitada al
caso individual (39). No existen limites constitucionales especi-
ficos al desarrollo de estos derechos fundamentales por el le-
gislador y a la interdiccion de productos normativos como el
que estudiamos al contrario de lo que ocurre en la Ley Funda-
mental o en la Constitucion portuguesa. El anico limite es el
general establecido en el articulo 53.1 C.E. (equivalente del

(36) MoNTILLA MARTOS, J. A., Las leyes singulares en el ordenamiento consti-
tucional espariol, Ed. Civitas, Madrid, 1994.

(37) PORRAS NADALES, J. A, «La ley singular y el problema del control de
su soporte causal», R.D.P., num. 30/1989.

(38) STC 166/1986 de 19 de diciembre, F.J. 11.

(39) Iguales previsiones se encuentran en los articulos 5.2 y 103.3 para el
derecho a la libertad de expresion y para las leyes penales, respectivamente.
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191 G.C.). Esto ha llevado a algun sector doctrinal a sostener
la posibilidad de excepciones y la admisiéon en algunos casos
de la existencia de estas leyes (40). Pero, ademas de lo dicho,
los derechos fundamentales pueden verse también afectados
por la inobservancia de algun otro principio constitucional re-
ferido mas arriba (41).

Parece evidente que el legislador ordinario no tiene otros
limites que los ya expuestos en relacion con los derechos fun-
damentales y las libertades publicas. Un problema distinto,
aunque conexo, puede ser la relacion entre derechos funda-
mentales y garantias institucionales que puede afectar tam-
bién a la promulgacién de leyes de caso unico. No entraremos
en ello por no ser este el lugar mas apropiado (42). De manera
que, como bien se ve, esta exigencia de la nota de generalidad
de leyes singulares afectantes a la configuracion o desarrollo
constitucional de los derechos fundamentales y de las liberta-
des publicas se hace asi inexcusable y lo ha puesto de relieve
algiin sector de nuestra doctrina cientifica (43). Y no debe ol-

(40) CRUz VILLALON, P. «El legislador de los derechos fundamentales»,
A.D.P.E.P., nam. 2/1989-1990 y PAREIO ALFONSO, L., Crisis y renovacion en el
Derecho publico, Centro de Estudios Constitucionales, Madrid, 1991.

(41) PAREJO ALFONSO, L., «El contenido esencial de los derechos fundamen-
tales», R.E.D.C., num. 3/1981.

(42) GALLEGO ANABITARTE, A., Derechos fundamentales y garantias institucio-
nales: andlisis doctrinal y jurisprudencial (derecho a la educacion, autonomia lo-
cal, opinion publica), ed. U.A.M.-Civitas, Madrid, 1994. Vid también Cruz VILLA-
LON, P, «Formacién y evolucion de los derechos fundamentales», Revista de
Derecho Constitucional, nam. 25/1989 y BaNo LEON, J. M., «La distincién entre
derecho fundamental y garantia institucional en la Constitucién espafiola,
Revista de Derecho Constitucional, nam. 24/1988.

(43) SANTAMARIA -PASTOR, J. A., Fundamentos de Derecho Administrativo,
tomo I, Ed. Centro de Estudios Ramén Areces, Madrid, 1988. La doctrina es-
pafiola ha dado un concepto de Ley acomodado al nuevo hdlito constitucio-
nal que hay que destacar aqui. Asi, GALLEGO ANABITARTE, A., Derecho Adminis-
trativo. Programa y Guia. Preleccion, Ed. U.A.M., 1980. Concretamente dice:

«Todos los poderes del Estado est4n, pues, igualmente vinculados al titu-
lar de la soberania nacional, e igualmente sujetos a la Constitucién que es la
expresion del poder constituyente, tras cuya aprobacién y promulgacién no
hay ningun ejercicio de la soberania nacional, sino ejercicio de poder publico
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vidarse que también alcanza responsabilidad al legislador or-
dinario por danos ocasionados con ocasién de la promulga-
cién de leyes singulares. Sin embargo, «de lege data», mantene-
mos un criterio negativo sobre el particular por doloroso y
alarmante que esto pueda parecer para la idea helleriana —y
mas recientes aun— del Estado de Derecho (44).

IV. EL CONTROL DE LA CONSTITUCIONALIDAD DE LAS LEYES SINGULARES
Y EL PRINCIPIO DE TUTELA JUDICIAL EFECTIVA

Otra de las condiciones «sine qua non» de la existencia mis-
ma de las leyes singulares o de caso unico es la posibilidad que
deben tener los perjudicados para el acceso a examen o «juicio
de constitucionalidad» de la ley misma. Esto ya se sostenia por
la doctrina extranjera desde el nacimiento de la Justicia consti-
tucional aunque no fue sino en Alemania, bajo el imperio de la
Grundgesetz cuando haran fortuna estas ideas. Por eso, aunque
en otro sentido, es esencial la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional Federal Aleman de 14 de marzo de 1972 como tuvimos
ocasién de comprobar mas atras.

Asi que, por esta razdn, existen garantias constitucionales
del libre ejercicio por los ciudadanos de sus derechos funda-
mentales que cuentan con tres presupuestos, a saber: a) la
existencia de un interés tutelado en la Constitucion, b) un po-

a través de 6rganos y competencias fijadas constitucionalmente cuya legitimi-

dad en el ejercicio de sus competencias es exactamente igual en todo porque

todas emanan del pueblo espafiol, y se ejercen de la manera y con el ambito

previsto en el orden juridico fundamental del Estado que es la Constitucién.»

(44) JIMENEZ LECHUGA, F. J., Responsabilidad patrimonial de los poderes pu-

blicos en el Derecho espariol y comunitario europeo (una vision de conjunto), de

proxima y previsible publicacién en Marcial Pons. Vid. también LEGUINA

VILLA, J., «<La responsabilidad patrimonial de la Administracion, de sus autori-

dades y del personal a su servicio», en obra colectiva La nueva Ley de Régi-

men Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrati-

vo Comun, Ed. Tecnos, Madrid, 1993, Dirs.: J. LEGUINA VILLA y M. SANCHEZ Mo-
RON, pag. 394 y sigs.
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tencial peligro de lesion de ese interés y, c) la existencia de
una. organizacién objetivamente idénea para su defensa en
caso de impedimento o contravencion (45). Se convierten,
pues, en piezas clave para la proteccion de los derechos de los
ciudadanos el principio de igualdad —en el sentido visto mas
atras— y el de tutela judicial efectiva (arts. 14 y 24 C.E.). Es
muy interesante la opiniéon de Carnelutti segun la cual la sus-
traccion al control judicial de actos legislativos de estructura
singular supone promulgar leyes «en fraude de ley» ya que, en
puridad, lo que se hace es atribuir arbitrariamente fuerza de
ley a un acto administrativo para evitar la tutela judicial ordi-
naria e impedir asi «a radice» cualquier posibilidad de inter-
vencioén judicial (46). Esto es lo que ha sucedido recientemen-
te en Espana con las expropiaciones legislativas que impiden a
los perjudicados cualquier tipo de impugnacién, mas alla de
los estrechos cauces que ofrece la Ley Organica del Tribunal
Constitucional de 3 de octubre de 1979, por la jurisdiccién or-
dinaria, ya que, si enjuicia una ley, se extralimita por ir contra
su funcién constitucional y contra el propio principio de tute-
la judicial efectiva (el enjuiciar leyes), entrandose asi en un ca-
llejon sin salida (47).

Hace algunos anos afirmaba atinadamente S. Munoz Ma-
chado que cuando la ley ocupa todo el espacio que media en-
tre la regla abstracta y la aplicacién concreta, usurpa también
el ejercicio de una funcién que le es ajena e impide que pueda
desarrollarse ante los jueces un contencioso —con todas las ga-
rantias debidas en el Estado de Derecho— sobre los problemas

(45) GaLeoTTi, S. «Garanzia constituzionale», EdE, vol. XVIII, Milano,
Giuffre, 1969.
(46) CarNELUTTL F., «II giudice e la lex im fraudem legis», Riv. Dir. Proc,
1952. )
(47) ALonso Garcia, E., «El control por el Tribunal Constitucional del
sistema espaiiol de fuentes del derecho a través del articulo 24 de la Consti-
"tucién», R.E.D.C., nim. 24/1988, Vid. también PArRADA VAzQuez, I. R., «<Expro-
piaciones legislativas y. garantias juridicas: el caso RUMASA», R.A.P., num.
100-102/1983.
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aplicativos de la ley. Y observa también el citado profesor que
es curioso que el propio Tribunal no haya reparado —o no
haya querido reparar pensamos nosotros— en la reserva de ju-
risdiccién del articulo 117.1 C.E. cuando si ha declarado que
las leyes singulares invaden el principio de reserva de Admi-
nistracién, opinién que suscribimos enteramente por obvio y
por trascendental como puede facilmente comprenderse (48).

V. EL caso RUMASA vy 1A SENTENCIA DEL T.E.D.H.
DE 23 DE JUNIO DE 1993

Llegamos asi al. punto algido y central de nuestra exposiciéon
que no es otro que el de las leyes singulares de intervencién en
la vida econémica (expropiaciones legislativas) y las garantias
constitucionales o frenos a estos productos normativos de «alto
riesgo» si se nos permite la expresion tomada de los especialis-
tas sanitarios, hoy muy en boga. Aunque existen otras situacio-
nes que guardan similitud con el caso que ahora estudiamos en
el Derecho comparado, no haremos nosotros mencion a ellas.
La expropiacion del Grupo RUMASA el 23 de febrero de 1983
ha levantado una viva dedicacién y estudio doctrinal de estas
operaciones que, aunque pueda parecer extraino, ha dividido a
la doctrina espafola. En general, se admite la posibilidad de es-
tas operaciones legislativas pero se discrepa de ellas por su fal-
ta de garantia.

Dividiremos en seis apartados nuestro estudio de este caso
singular de la Justicia espafiola con un estudio particular de la
Sentencia del T.E.D.H. de 23 de junio de 1993. Diez largos afios
de procesos judiciales e incertidumbre al final de este laberinti-
co proceso que para su propietario ha sido un via crucis y que
no cree todavia concluido (49). Pero veamos los hechos:

‘ (48) MuNoz MACHADO, S., La reserva de jurisdiccion, Ed. La Ley, Madrid,
1989.

(49) Al menos esto es lo que el sefior Ruiz Mateos declaré6 en Diario
IDEAL de Granada el dia 27 de enero de 1995 con ocasién de un viaje realiza-



LAS LEYES SINGULARES EN EL DERECHO ESPANOL 201

— RUMASA I Dictado el Real Decreto-Ley 2/1983, de 23 de
febrero, sobre expropiacién, por razones de utilidad publica e
interés social de los Bancos y otras sociedades que componen
el Grupo «Rumasa, S.A.», se ha interpuesto recurso de inconsti-
tucionalidad 116/1983 contra el mismo por don José Maria
Ruiz Gallardén v 54 Diputados mas, basado en las alegaciones
que luego analizaremos, el Tribunal Constitucional dicta la Sen-
tencia 111/1983, de 2 de diciembre, por la que desestima el re-
curso de inconstitucionalidad interpuesto contra €l Real Decre-
to-Ley 2/1983, de 23 de febrero, de expropiacién del Holding
RUMASA, emitiendo voto particular la mitad de sus miembros,
concretamente los Magistrados sefiores Gloria Begué Canton,
Angel Escudero del Corral, Rafael Gémez-Ferrer Morant, Fran-
cisco Pera Verdaguer, Francisco Rubio Llorente y Antonio
Truyol Serra, respectivamente (50).

— RUMASA II. En este caso se trata del intento de recupera-
cién de los bienes expropiados por parte de don José Maria
Ruiz Mateos, por lo que éste presentdé demanda de juicio inter-
dictal ante el Juzgado de Primera Instancia nimero 18 de Ma-
drid contra el Estado Espafiol y dicho Juez planted, por Auto
de 5 de octubre de 1984, cuestion de inconstitucionalidad res-
pecto de determinados preceptos de la Ley, se refiere a la con-
version del Real Decreto-Ley 2/1983, de 23 de febrero, en Ley
7/1983, de 29 de junio, concretamente los articulos 1y 2 de la
citada ley por opuestos al articulo 24 C.E.

Como es conocido, el Tribunal Constitucional, por Sentencia
166/1986, de 19 de diciembre, desestimo la cuestion de incons-
titucionalidad planteada por el Juzgado de Primera Instancia
namero 18 de los de la capital del Reino.

do a aquella ciudad para interesarse por la compra de la empresa Cervezas
Alhambra, S.A. que parece atravesar por una dificil situacién econémica y
pretende ser vendida por sus actuales propietarios a otras empresas cervece-
ras.

(50) «<BOEs», num. 298, de 14 de diciembre de 1983.
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Hay un voto particular del Magistrado don Francisco Rubio
Llorente al que se adhiere el también magistrado del Alto Tri-
bunal don Antonio Truyol Serra, discrepando del sentir de la
mayoria, al entender que los articulos 1y 2 de la Ley 7/1983, de
29 de junio, en cuanto que opuestos a la letra y espiritu del ar-
ticulo 24.2 de la Constitucion, son inconstitucionales y también
son contrarios al articulo 33.3 de la propia C.E. (51).

— RUMASA III. En esta ocasién se trata de la cuestiéon de in-
constitucionalidad numero 1.628/1989, suscitada por el Juzgado
de Primera Instancia numero 18 de Madrid, promovido por
don José Maria Ruiz Mateos y Jiménez de Tejada y otros contra
el Estado Espanol con el fin de recuperar la posesion de los
bienes expropiados al Grupo RUMASA por las leyes ya citadas
y contra los articulos 1 y 2 de la Ley 7/1983, habiéndose recu-
rrido en apelacion la meritada sentencia ante la Audiencia Pro-
vincial de Madrid que, por Auto de 9 de julio de ese ano plan-
ted cuestion de inconstitucionalidad contra los referidos pre-
ceptos de la ley expropiatoria.

La STC 6/1991, de 15 de enero, pone fin a este nuevo inten-
to de los expropiados por recuperar la propiedad perdida al
declarar que los preceptos impugnados no se oponen a los ar-
ticulos 14 y 33.3 de la Constitucion.

Hay un voto particular que formulan los Magistrados don
Francisco Rubio Llorente y don José Gabaldén Lopez al enten-
der que tales preceptos viclan efectivamente los articulos 14 y
33 de la Constituciéon espanola (52).

Podemos hacer un estudio dividiéndolo en los siguientes
apartados:

(51) «BOE», nuam. 3, de 3 de enero de 1987.
(52) «BOE», num. 38, de 13 de febrero de 1991.
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1.0 Ambito y objetivo: Se trataba de una expropiaciéon y no
una nacionalizaciéon que, ademas, afecté a un gran numero de
empresas y también un amplisimo numero de accionistas del
Grupo RUMASA, que era un holding, de forma que, todas las
empresas se encontraban interpenetradas, pudiendo la cabeza
del Grupo dirigir los destinos de las demas en las que partici-
paba sin tener la mayoria accionarial por la naturaleza misma
de estas sociedades mercantiles. Ademas, puede calificarse de
heterogéneo el Grupo en cuanto al tipo de empresas y de ac-
cionistas o propietarios del capital de todas ellas.

2.0 Inidoneidad del instrumento del Real Decreto-Ley para .
acordar la expropiacion del Grupo RUMASA: Ya hemos dejado
dicho que este instrumento normativo no podria, en ningin
caso, «afectar a los derechos, deberes y libertades de los ciudada-
nos, regulados en el Titulo I de la Constitucion espariola» (arts.
10 a 38) y parece evidente que la propiedad es uno de esos de-
rechos. Y como la expropiacion legislativa del Grupo RUMASA
ataca en nuestra opinion el contenido esencial del derecho de
propiedad, el instrumento elegido y el contenido del mismo
Real Decreto-Ley es a todas luces inconstitucional. Y esto es lo
que penso tempranamente un sector amplio de la doctrina es-
panola.(53).

La STC 111/1983, de 2 de diciembre, no es acorde con nues-
tro parecer que es también el de los Magistrados disidentes
como recordara el lector. En este sentido es especialmente ex- .
plicito ‘del sentir del Tribunal Constitucional el siguiente F.J:

«Octavo.—Se ha seinialado —y este el otro de los motivos de
impugnacién con proyeccién directa sobre el Decreto-Ley—
que el Decreto-Ley no es figura constitucionalmente valida
para afectar al derecho de propiedad, porque este derecho
tiene reconocimiento en el articulo 33 que forma parte del

(53) ParADA VAZQUEZ, J. R., «Expropiaciones legislativas y garantias juridi-
cas», RA.P., niim. 100-102/1983.
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titulo I de la Constitucion, dentro de una seccién que lleva
como rubrica la “de los derechos y deberes de los ciudada-
nos”. Una interpretacion del articulo 86.1 que lleva en este
punto a una restriccion de lo que dice su letra, para reducir
el ambito de la limitacién, de modo que se hagan coincidir
las menciones referentes a los derechos y libertades con la
materia reservada a la Ley Organica, tal como define e] ar-
ticulo 81.1, con trascendencia también para la legislacion de-
legada, aunque implica un esfuerzo hermenéutico que no
deja de contar con algunos apoyos, no es conciliable con
una interpretacion vinculada a unos canones atentos no sélo
al propio sentido literal del precepto, sino, ademas, a un
analisis comparativo con los otros articulos (los articulos 81
y 82) y a lo expuesto en nuestra sentencia de 4 de febrero
de 1983 (“Boletin Oficial del Estado”, de 9 de marzo) en la
que, a propésito del articulo 31 de la C.E., situado en la mis-
ma seccién que el articulo 33 ahora invocado, el criterio
adoptado no fue el de la coextension de los articulos 81.1 y
86.1 de la C.E. Por otra parte, la tesis partidaria de la expan-
sion de la limitacién contenida en el articulo 86.1 de la C.E.
se sustenta en una idea tan restrictiva del Decreto-Ley que
lleva en su seno el vaciamiento de la figura y la hace inservi-
ble para regular con mayor o menor incidencia cualquier as-
pecto concerniente a las materias incluidas en el titulo I de
la Constitucion, sin mas base interpretativa que el otorga-
miento al verbo «afectar» de un contenido literal amplisimo,
como con tan exigua base se conduce a la inutilidad absolu-
ta del Decreto-Ley, pues es dificil imaginar alguno cuyo con-
tenido no afectase a algin derecho en el titulo I, es claro
que tal interpretacién, facilmente reducida ad absurdum,
tampoco puede ser aceptada, ni la acepté el Tribunal en su
Sentecia de 4 de febrero de 1983 (fundamento juridico sex-
to) (“Boletin Oficial del Estado” de 9 de marzo). Entre una vy.
otra linea interpretativas, ambas, por extremas rechazables,
la clausula retrictiva del articulo 86.1 de Ja C.E. (“no podran
afectar...”) debe ser entendida de modo tal que ni reduzca a
la nada el Decreto-Ley, que es un instrumento normativo
previsto por la Constitucion, “del que es posible hacer uso
para dar respuesta a las perspectivas cambiantes de la vida
actual” (fundamento 5, Sentencia de 4. de febrero de 1983),
ni permita que por Decreto-Ley se regule el régimen.general
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de los derechos, deberes y libertades del titulo I, ni dé pie
para que por Decreto-Ley se vaya en contra del contenido o
elementos esenciales de alguno de tales derechos. Esta via
interpretativa exige también que se tenga muy en cuenta la
configuracién constitucional del derecho afectado en cada
caso, e incluso su colocacién en el texto constitucional den-
tro de las diversas secciones y capitulos de su titulo I, dota-
dos de mayor o menor vigor protector a tenor del articulo
53 de la C.E. En el caso que nos ocupa, el derecho de pro-
piedad, incluido en la seccion 2.2 del capitulo II del Titulo I,
aparece regulado en el articulo 33, donde se contiene una
doble garantia de tal derecho, ya que se reconoce desde la
vertiente individual, esto es como un derecho subjetivo, de-
bilitado: sin embargo, en cuanto cede para convertirse en un
equivalente econémico, cuando el bien de la comunidd, con-
cretado en el articulo 33.3, por la referencia a los conceptos
de utilidad publica e interés social, legitima la expropiacion.
La garantia expropiatoria como garantia patrimonial, tiene
su reconocimiento constitucional en el indicado precepto
cuando precisa que la privacién de los bienes o derechos
esta condicionada, para su regulacién constitucional, a que
se lleve a cabo mediante la correspondiente indemnizacién
y de conformidad con lo dispuesto en las leyes. La cuestién
se traslada a examinar si el Decreto-Ley priva de estas ga-
rantias o sin llegar a este extremo de incidencia en el dere-
cho, altera elementos esenciales, examen, por lo demas, que
debe hacerse teniendo bien presente que el Decreto-Ley ha
sido sustituido por la Ley 7/1983, que no habiendo sido im-
pugnada proporciona cobertura inatacable aqui a la expro-
piacién; y es que la expropiacién, por voluntad de los im-
pugnantes, ha quedado preservada de todo pronunciamiento
que pudiera conducir a situaciones anteriores a la misma.»

No se comprenden muy bien estos oscuros razonamientos
del Tribunal Constitucional. Y no parece tampoco que tenga
sentido afirmar que la conversion del Real Decreto-Ley en Ley
posterior, «purgue» a aquél de su segura inconstitucionalidad.
Cosa distinta seria, en cambio, la posterior impugnacion de la
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ley, pero ya por otros motivos (54). Estos no son sino los demas
que argumentan los recurrentes, aunque no todos (55).

3.2 Negacion del principio de tutela judicial efectiva al tra-
tarse de un acto que, si materialmente es un acto administrati-
vo, formalmente es una ley: Parece que al elegir esta norma
como instrumento para la expropiacién, se encontraron los re-
currentes ante hechos consumados, sin audiencia previa, y con
la imposibilidad de recurrir como hubiese ocurrido si se hubie-
sen empleado los cauces ordinarios que preveia la Ley de Ex-
propiacion Forzosa, habiéndose infringido asi los articulos 24.1,
53.2 y 105, a) de la Constituciéon. Entendian que se habia produ-
cido una via de hecho que la conversién en ley posteriormente
no podia subsanar pues adolecia la norma de nulidad radical.

Pero el Tribunal Constitucional no lo entendié asi al admitir
que el legislador podia dictar, con valor de ley, preceptos espe-

(54) Vid., no obstante, GALLEGO ANABITARTE, A., «Sobre la no inconstitucio-
nalidad del Real Decreto-Ley 2/1983, de 23 de febrero», Revista Juridica La
Ley, 12 de abril de 1983.

(55) STC 111/1983, de 2 de diciembre. Su F.J. 9.0 dice:

«... Que no se acudiera a esta regulacién (articulo 52 de la L.E.F.) y se arbi-
trara la solucién legislativa mediante la formula del Decreto-ley puede expli-
carse, por lo demas, por la insuficiencia de aquella regulacion para la singula-
ridad del caso, pero sin que esto altere desde el marco del articulo 86.1 de la
Constitucién Espafiola, que tal regulacion de la necesidad de la ocupacion,

- segundo momento de la cobertura legal expropitoria, la solucién del proble-
ma en lo que atane a la no exigencia de Ley en sentido formal para disponer
lo que fue el contenido del articulo 2 del Rel Decreto-Ley 2/1983, luego tras-
ladado a la Ley 7/1983 también en su articulo 2.2. El que la singularidad del
caso haga quebrar la regla del previo pago, y la mas formal que real del de-
posito previo prevista para los supuestos precisos de la ocupacién urgente
que dice el articulo 52 de la L.EF,, con no ser problema especifico de la ex-
propiacion en cuanto cubierta por el Decreto-ley, pues es comun al contenido
de la Ley 7/1983, lo que seria bastante para excusar su estudio porque entra-
Aaria un enjuiciamiento de esta ley, es claro que no responderia por la singu-
laridad de la expropiacién de que tratamos a las exigencias institucionales
del previo pago. Seguramente la conclusion a que acabamos de llegar se re-
fuerza, desde otra linea argumental, si observamos que todo el estudiado
complejo expropiatorio se asume en la Ley 7/1983, de modo que desde el
analisis de esta Ley aquellos efectos son una anticipacion justificada por la
excepcional y urgente situacién de lo que en esta Ley se dispone.»
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cificos para supuestos unicos o sujetos concretos por cuanto la
Constitucion espafola no contiene precepto alguno, explicito o
implicito, que imponga una determinada estructura formal a
las leyes que imposibilite que aquéllas tengan forma singular,
evidenciando, por otro lado, la evolucién histérica del sistema
constitucional de divisién de poderes ha conducido a una flexi-
bilizacién que permite hoy hablar, salvo en reservas materiales
de ley y en actividades de pura ejecucién, de una cierta fungibi-
lidad funcional, de manera que es licito al legislador adoptar
decisiones singulares, cuando asi lo requieran situaciones sin-
gulares al igual que es licito a la Administracién emplear la fun-
cién normativa propia de aquél, mediante el ejercicio de su po-
der reglamentario (56).

Pero el propio Tribunal Constitucional acaba reconociendo
—muy a su pesar por el hilo de sus argumentaciones— que la ex-
propiacién acordada por ley singular tiene que mermar necesa-
riamente el camulo de garantias que la Constituciéon y las leyes
establecen en defensa de los ciudadanos.

" Recuérdese que el Magistrado Francisco Rubio Llorente —al
que luego se adhiere el también Magistrado Antonio Truyol Se-
rra— formularon voto particular a la Sentencia 166/1986, de 19
de diciembre, segun el cual, los articulos 1 y 2 de la Ley 7/1983,
de 29 de junio, en cuanto que opuestos en su espiritu y letra al
articulo 24.2 de la Constitucién son inconstitucionales, y tam-
bién lo son por referencia al articulo 33.3 C.E.

Y se afirma también en este voto particular que, ni toda
Ley singular ha de ser como la Ley 7/1983, Ley de caso unico,
ni toda Ley singular expropiatoria ha de definir la «causa ex-
propiandi», como hace dicha Ley, no en términos abstractos,
sino en términos concretos por referencia inmediata a la titu-
laridad de los bienes que se trata de expropiar y sin asegurar
a la expropiacion un fin trascendente al hecho mismo de la

(56) STC 166/1986, de 19 de diciembre, F.J. 11.
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privacion de la propiedad. Son estas caracteristicas concretas
de la Ley 7/1983, que en la Sentencia no se analizan, las que
hacen posible que los actos de aplicacién de esta decision
concreta en forma de Ley escapen a la posibilidad de tutela
judicial efectiva y las que, en consecuencia, la vician de in-
constitucionalidad (57).

Por eso ha reaccionado muy criticamente contra esta deci-
sion de nuestro Tribunal Constitucional la doctrina espanola
representada fundamentalmente por G. Arifio Ortiz y J. R. Para-
da Vazquez ya que entienden —como también lo entendemos
nosotros pese a la Sentencia que comentamos— que no es admi-
sible una Ley singular limitativa de derechos (incluso ablatoria
del derecho de la propiedad) porque ello atenta contra los mas
elementales principios informadores del Estado de Derecho,
llendo mas alla de donde deben ir («ultra vires»).

.Ademas, la utilizacion de estos procedimientos ocasiona
también la indefensién de los afectados porque no existe nor-
ma alguna ni en la L.O.T.C. ni en parte otra alguna de nuestro
ordenamiento juridico que permita a los interesados acceder
directamente a la justicia constitucional, no pudiendo siquiera
utilizar la via del recurso de amparo, por lo que indefension y
la merma de sus derechos (art. 24 C.E.) es completa, por mas
que diga el Tribunal Constitucional que, primero, en cuanto al
Real Decreto-Ley, se utilizo el recurso de inconstitucionalidad,
y, en los otros dos supuestos (SSTC 166/1986 y 6/1991), se plan-
teara la cuestion de inconstitucionalidad. Como no existe legiti-
macién procesal de los perjudicados en estos procesos consti-
tucionales, la solucién que nos ofrece el Tribunal Constitucio-
nal es a todas luces insuficiente e insatisfactoria. Para ser mas
exactos, la verdad es que no nos ofrece ninguna.

No se comprende bien, en cambio, dados los términos del
fallo, los pronunciamientos del F.J. 12 de la STC 166/1986, de
19 de diciembre. Dice:

(57) Posiciéon que también nosotros mantenemos.
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«La doble singularidad de las expropiaciones legislativas,
pues son singulares como leyes y lo son como medidas
expropiatorias adoptadas por el legislador, hacen que la apli-
cacién de la doctrina anteriormente expuesta con referencia
genérica a las leyes singulares, no agote el tema de la consti-
tucionalidad de las leyes singulares de expropiacién, ya que
éstas, en razon a la materia sobre la cual recaen, estan some-

tidas a las garantias que establece el articulo 33.3 de la Cons-

titucion e inciden segun ya se deja dicho, sobre el derecho a
la tutela judicial de la propiedad, que el articulo 24.1 de la
misma Constitucién garantiza a los propietarios.»

Mas razonable parece el siguiente parrafo del anterior Fun-.
damento Juridico, que si compartimos. En efecto, dice:

«C) Los derechos fundamentales no consienten, por su
propia naturaleza, Leyes singulares que tengan el especifico
objeto de condicionar o impedir su ejercicio; dichos derechos
son materia general reservada a las leyes generales y reducto
inmune a medidas legislativas singulares.»

Pero, el derecho de propiedad, ¢no es un derecho funda-
mental con independencia que su proteccién juridica se en-
cuentre debilitada en relacién con otros de estos derechos (li-
bertad de expresion, v. gr.)? Esto es incomprensible.

Agudamente observa S. Mufioz Machado que es curioso
que el Tribunal Constitucional no extienda la misma observa-
cion a la interferencia efectiva que la ley singular produce en
el ambito de la jurisdiccién, donde, sin embargo, si hay una
reserva constitucional expresada de forma activa (independen-
cia de los jueces, art. 117.1; la exclusividad de la funcioén, art.
117.3; el derecho a la tutela judicial plena, art. 24.1) y también
por exclusion (a los demas poderes se le atribuyen funciones
diferentes) (38).

(58) MuNoz MACHADO, S., La reserva de jurisdiccion, Ed. La Ley, Madrid,
1989.
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4.0 La «causa expropiandi» y la reversion en los supuestos de
reprivatizacion: Este era otro de los problemas mas peliagudos
del caso RUMASA ya que, como es sabido, conforme a la legali-
dad ordinaria, si la utilidad publica o el interés social que moti-
varon la operacion expropiatoria han desaparecido, parece ra-
zonable que los bienes expropiados reviertan de nuevo al patri-
monio del que fuera su legitimo duefio. Por eso, cuando se pro-
dujo la «reprivatizacion», el sefior Ruiz Mateos pretendio recu-
perar nuevamente las empresas del Holding que le habian sido
expropiadas. Y el Gobierno opté por esta solucion ya que el
mantemiento de las mismas lejos de producirse beneficios le
ocasionaba cuantiosas pérdidas. Pero parece que lo que ocurrié
fue que, supuesta la causa expropiandi de la necesidad de la ex-
propiacién para evitar la desestabilizacion del sistema econdémi-
co en su conjunto, lo que ocurriese después no interesaba ni a
las Cortes Generales ni al Gobierno, por lo que se dispuso que
no se produciria la reversion. Esto cre6 mucha confusion en los
distintos Juzgados y Salas de la entonces Audiencia Territorial
de Madrid que vinieron a unificar el Tribunal Supremo y el Tri-
bunal Constitucional.

La STC 67/1988, de 18 de abril (59), dijo, entre otras cosas,
la siguiente:

«El derecho de propiedad y sus garantias... no son suscep-
tibles, de acuerdo con el articulo 53 de la Constitucion del re-
curso constitucional de amparo, por lo que éste no podria
servir como instrumento para proteger al ciudadano frente a
las expropiaciones que no respetaran las garantias del articu-
lo 33.3 de la Constitucion. Ello no supone, sin embargo, la
desproteccion de tales derechos sino (tiinicamente la enco-
mienda a los tribunales ordinarios de tal proteccion que, a tal
fin, siempre tendrian abierta) la via de la cuestion de incons-
titucionalidad. (De ahi que, para obviar esta falta de protec-
cion constitucional directa, los recurrentes en amparo ale-

(59) «BOE», num. 108, de 5 de mayo.
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guen que las enajenaciones acordadas por el Consejo de Mi-
nistros), desconociendo el derecho a la reconversién de los
bienes expropiados, (derecho) que consideran esencial a toda
expropiacién y que seria reconocido (por ello) a todos los es-
panoles (supone) una privaciéon singular y discriminacién (de
dicho derecho y en perjuicio de los mismos).»

" Estas alegaciones son contestadas por el Tribunal Constitu-
cional en los siguientes términos:

«... el supuesto de hecho para el surgimiento (del derecho de
reversiéon) no es el de la enajenacion del bien... sino el de su
no destinaciéon al fin expropiatorio (supuesto) del que sélo
puede ser un sintoma o prueba, la enajenacién de ese bien a
un tercero privado. Seria esta cesacién sobrevenida de la cau-
sa (por no destinaciéon del bien al fin para el que fue expro-
piado y consiguiente abandono o incumplimiento de este fin),
la que permitiria que la expropiacién perdiera sus efectos
(provocando) la retrocesion del bien a aquél a quien le fue
expropiado. Si (por el contrario) no ha habido fracaso en la
operacion expropiatoria, el derecho de reversién no tiene
ocasién de desplegarse ni posibilidad de surgir.»

Y continua:

«Con la asuncidn del control del Grupo y su posterior sa-
neamiento se estaba dando cumplimiento, pero no se agota-
ba, la «causa expropiandi», dentro de la cual (también) puede

‘insertarse, para satisfacer la misma finalidad expropiatoria, la
. posterior enajenacién de las empresas (siempre que esta ena-
jenacién) se encuentre sometida a una serie de requisitos y
condiciones que traten de evitar precisamente el que se cum-
pla la finalidad perseguida con la expropiaciéon (finalidad que
en ningun momento lo fue nacionalizadora) en el sentido de
que el destino final de los bienes fuera finalmente (necesaria-
mente) su asunciéon por el sector publico, sino (el saneamien-
to de aquellas empresas, objetivo éste) que podria cumplirse
también mediante la férmula de la posterior privatizacién
que ha sido elegida.
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(..) debe tenerse en cuenta (a mayor abundamiento, con-
cluye el T.C.)... que las empresas han tenido que ser reorgani-
zadas y saneadas con cargo a fondos publicos, lo que hace
que, al margen de la titularidad formal de las acciones, no se
dé necesariamente una total identidad sustancial entre las
Empresas en el momento de la expropiaciéon y el momento
de su saneamiento (todo ello, sin contar con el riesgo que
para el éxito de ese proceso podria suponer la vuelta de las
Empresas) a las mismas manos de quienes llevaron al Grupo
a la situacién econdémica y financiera que provocé su expro-
piacion y su posterior y costoso saneamiento.»

Y téngase en cuenta que, por Auto del propio Tribunal

Constitucional de 1 de octubre de 1991, se desestima (debe ha-
blarse de inadmisiéon) una nueva cuestion de inconstitucionali-
dad planteada por la Sala Segunda del Tribunal Superior de
Justicia de Madrid, en relacién con la misma cuestion, por lo
que quedaban cerradas todas las puertas a nuevas contiendas
judiciales ante Tribunales espanoles.

La STS de 30 de septiembre de 1991, en un claro propdésito

de unificar criterios divergentes de Tribunales inferiores, sienta
esta doctrina sobre el caso RUMASA:

«(El derecho de revisién) no tiene rango constitucional
(sino que, por el contrario) es un derecho entregado a la

-disposicion del legislador (para su) configuracién legal, (ra-

z6n por la cual) en el propio seno de la Ley de Expropiacién
vigente se encuentran modalidades expropiatorias en las
que se elimina, bien de forma explicita, bien implicitamente,
la garantia de la reversién. (Una de esas modalidades viene
dada en las expropiaciones por incumplimiento de la fun-
cion social de la propiedad, en la que, como es sabido),
cuando existe beneficiario, y éste incumple, a su vez, la fun-
cion social, desatendida por el expropiado, no se apodera a
éste con el derecho de retrocesion de los bienes expropia-
dos (sino que, no obstante, tal incumplimiento o desafecta-
cién), la Administracién expropiante.. puede optar entre
readquirir la cosa o dejarla en estado publico de venta
(siempre que el nuevo adquiriente adquiera el compromiso
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de atender las obligaciones derivadas del cumplimiento de
la causa expropiandi).»

~ Acaba afirmando el Tribunal Constitucional que la expro-
piacién del Holding RUMASA guarda evidentes analogias con
la expropiacion por incumplimiento de la funcién social de la
propiedad (arts. 74 y 75 L.E.F.), por lo que la enajenacién a
terceros adquirientes de sus empresas no supuso una inobser-
vancia de los criterios garantizadores del fin social de la ex-
propiacion.

Como puede verse, estas aseveraciones del Tribunal Consti-
tucional son muy discutibles. Ademas, tampoco el caso o casos
que contempla la L.E.F. y las expropiaciones legislativas guar-
dan excesiva ni afortunada relacién como bien se comprende-
ra.

'Y, todavia en relacién con la «causa expropiandi» y el princi-
pio de proporcionalidad, pues no se olvide que el Gobierno
tenia otros medios de intervencién a su alcance distintos de
esta medida legal extrema, la STC 6/1991, de 25 de enero (60),
ha dicho lo siguiente:

«EBs doctrina constante de este Tribunal, en efecto, la de
que las limitaciones o restricciones en el ejercicio de los
derechos fundamentales sélo son legitimas cuando, siendo le-
gitimo también el fin en aras del cual se imponen, se reducen
a lo estrictamente indispensable para alcanzarlo, en cuanto
excedan de ello son contrarias a la Constitucién y en cierta
medida nulos. También desde esta perspectiva la medida ex-
propiatoria que articula la Ley 7/1983 es contraria a la Cons-
titucién, si no lo fuere ya por violacién directa de la garantia
expropiatoria, en cuanto que, de una parte, eliminan de raiz
un derecho (el de propiedad de quienes controlaban la ges-
tién) que, de acuerdo con la propia légica de la Ley, hubiera
bastado con restringir o limitar en su ejercicio y, de otra,

(60) «BOE», ntm. 38, de 13 de febrero de 1991.
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inciden sobre ¢l derecho de quienes manifiestamente, y es-
tando también a lo declarado por el legislador en nada ha-
bian contribuido a la produccion de las anomalias.»

Y en relacién con lo mismo, el Tribunal Constitucional
continua asi:

«En cuanto a lo primero, es bien sabido que la legislacién
bancaria ofrece al Banco de Espafia y en general a nuestra
Administracién econémica una amplia panoplia de medidas
de intervencion de las que se ha hecho eco en no pocas oca-
siones y que actualmente encuentran también amparo en lo
dispuesto en el articulo 128.2 de nuestra Constitucién. Estas
medidas que tienen como finalidad especifica la correccién
de actuaciones anémalas de las instituciones crediticias del
mismo género que las que se imputan a los Bancos integran-
tes del Grupo RUMASA no se adoptaron, sin embargo, nunca
respecto de ellos. El Preambulo de la Ley, tras explicar que
las anomalias del Grupo venian siendo observadas al menos
desde cinco anos antes, se limita a observar que esas medidas
de intervencién no resolverian, de ser adoptadas, los proble-
mas planteados. Una afirmacién de este género, cuya correc-
cién no puede ser examinada por los Tribunales porque se
basa en una simple hipdtesis de antemano rechazada, no pue-
de servir de base, sin embargo, a una decision ablatoria del
derecho. Es posible, aunque desde luego se trata también de
una mera hipétesis y ni siquiera de una razonable posibili-
dad, que la expropiacion de la totalidad del Grupo resultara,
desde el punto de vista de la Administracion, mas econémica
y eficaz que la aplicacion de medidas de intervencién, pero la
comodidad de la Administracién no es en si misma una finali-
dad que justifique la privacién de un derecho fundamental.
Por lo demas, y de manera inexplicable, pese a la explicita re-
nuncia a la medida mas suave (y juridicamente correcta) de
la intervencion para aplicar la méas enérgica de la expropia-
cion, el Preambulo de la Ley invoca como apoyo constitucio-
nal de la misma, junto con el articulo 33.3 de la Norma Fun-
damental, el articulo 128.2, que es, como queda dicho, el que
presta cobertura a las medidas de intervencién. ‘
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En segundo término, aun si la expropiacién hubiese sido
correcta en sus términos y justificada, por no desproporcio-
nada en razon del fin, también seria constitucionalmente
inaceptable en cuanto dirigida contra propietarios que, por
no tener en modo alguno el control de las sociedades de las
que eran participes, no habian llevado a cabo actuacién al-
guna que debiera ser corregida para garantizar “la estabili-
dad del sistema financiero” o “los legitimos intereses de los
depositantes, trabajadores y terceros”.»

5.0 Respeto del principio de igualdad en la expropiacién
puesto que no todas las empresas del Grupo RUMASA se en-
contraban en iguales condiciones o circunstancias econémicas:
Este fue otro de los escollos que tuvo que sortear el Tribunal
Constitucional poniendo en relacion los articulos 14 y 33.3 de la
C.E., entre otros. Esto es lo que aborda el Tribunal Constitucio-
nal en su Sentencia 6/1991, de 15 de enero. En apretada sinte-
sis, resulta lo siguiente (61):

«La duda de la Audiencia (y su tesis) se sustentan, en lo
fundamental, en que para respetar los articulos 33.1 y 14 de
la Constitucién no basta con la mera declaraciéon de utilidad
publica o interés social, sino que es preciso que esa declara-
cién formal... se justifique en el caso concreto (requisito este),
que en los autos interdictales en forma alguna aparece justifi-
cado... (lejos de ello, se toma posesion inmediata de las Socie-
dades sin especificar); las que eran indispensables para el fin
de la expropiacién y concretar qué empresas del «holding»
.incidian en la causa de utilidad publica e interés social (por
lo que) no ha quedado acreditada la adecuacién, en términos
"de proporcionalidad, de la medida expropiatoria al fin que la
justificé (resultando ésta, en consecuencia) desproporcionada
(y por lo tanto discriminatoria y opuesta a las garantias insti-
tucionales debidas a todo expropiado).»

(61) Aprovechamos la sintesis que de la STC 6/1991; de 15 de enero
(«BOE~», num. 38, de 13 de febrero) hace DE LA MORENA, L., Curso de Derecho
Administrativo, vol. IV, Madrid, 1992.
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Y correlato de todo ello:

«(Frente a esta tesis interpretativa de la Audiencia, que
distingue entre la declaracion de utilidad publica y abstrac-
to y la plasmaciéon material de esta declaracién en la necesi-
dad de ocupar unos concretos bienes y no otros) conviene
recordar —prosigue el Tribunal- que ningin obstdculo existe
para que el propio legislador... proceda a la concrecion de
esa utilidad publica o interés social respecto a uno o mas
bienes o derechos (especialmente si se tiene en cuenta que)
la Constitucidén no establece reserva de la materia expropia-
toria en favor de la Administracién (ya que se trata de una)
posibilidad ya prevista (en los articulos 11 y 12 de la Ley de
Expropiacion Forzosa en los que ambos planos —el abstrac-
to, que mira a la utilidad, y en concreto, que mira la necesi-
dad de ocupacién- se superponen y coinciden, haciendo que
la expropiacién) forme un todo unitario que imposibilita
contemplar aislada y separadamente uno y otros (plano o)
momento procedimental.»

Y, més adelante, dice:

«Si hay causa expropiandi (y la hay) (hay también) plena
justificacién y proporcionalidad en la ocupacion y expropia-
cion de los bienes y derechos porque aquélla no se adopta en
unos casos al margen... de la especifica consideracién de los
bienes y derechos concretos sobre los que incide la expropia-
cién (tanto mas si se tiene en cuenta que aquella declaraciéon
de utilidad publica) fue adoptada justamente en atencion a la
situacion de crisis de un determinado y concreto grupo de
sociedades que integran el Grupo RUMASA (y cuya integra-
cion en él les venia a someter, de alguna manera, a una mis-
ma unidad de destino econémico cualquiera que fuese su si-
tuacion financiera individual).» ‘

Es interesante, desde luego, el voto particular que formulé
el Magistrado senior Rubio Llorente, al que se adhirié el tam-
bién Magistrado sefior Gabaldén Lépez —que hemos referido
mas atras— y que, resumidamente, dice lo siguiente:
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«La privacién de los derechos sobre bienes concretos no
s6lo sera constitucionalmente admisible cuando la transfor-
macién de esos bienes y no de otros cualesquiera sea inexcu-
sable para alcanzar el fin de utilidad publica o interés social
que con la expropiacién se persigue. De ahi la necesidad de
que la definicién de la causa expropiandi se haga en términos
objetivos de los que resulte claramente la relacién existente
‘entre ella y los bienes expropiados, de tal modo que la desig-

- nacioén o delimitacion de éstos se haga en atencién a sus ca-
racteristicas (o la funcién que cumplan) pero no, en modo al-
guno, en atencioén exclusivamente a cual sea la persona del
propietario o su conducta (lo que supondria una patente dis-
criminacién contra la misma). Ni la garantia de la “estabili-
dad del sistema financiero” (un sistema en perpetuo cambio),
ni la de los vagos, por no definidos, “intereses legitimos de
depositantes, trabajadores y terceros” pueden ser entendidas,
en modo alguno, como expresién de una finalidad dotada del
minimo grado de concrecién exigible para apreciar la justifi-
cacion de su invocacion; (dicha finalidad), descrita en térmi-
nos tan genéricos, sélo puede ser considerada como causa re-
mota o mediata de la decisién expropiatoria, sin que sea posi-
ble, en modo alguno, establecer la relacién inmediata y nece-
saria entre (la misma) y los bienes que se expropiaban... La
relacién entre la finalidad perseguida y los bienes a expre-
piar... se establece asi... por referencia a las anomalias detec-
tadas en la gestién del Grupo, esto es, por referencia a la co-
ducta empresarial de quienes, por una u otra via, disponian
del control de las Sociedades expropiadas. (De esta manera)
la finalidad real, inmediata y directa de la expropiacién es, en
consecuencia, la desposesion de los gestores mismos.»

Puede apreciarse, pues, segun el voto particular transcrito
de la STC 6/1991, de 15 de enero, que nos hallamos ante una
expropiacién «ad hominen» o cuasi-sancionatoria que, por eso
mismo, es de dificil justificacion dentro de nuestro ordena-
miento juridico.

6.0 El interés publico como causa de la expropiacién: En la
situacion que atravesaba el Grupo de Empresas que presidia el
senor Ruiz Mateos, el Gobierno creyé oportuno utilizar la for-



218 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

ma del Decreto-Ley para proceder a la expropiaciéon de todas
ellas, dejando para un momento posterior la expropiacién en lo
que a la indemnizacién se referia por causa de interés social y
dado el estado de quiebra técnica en la que se encontraban es-
tas Empresas segun el Gobierno. El Tribunal Constitucional ni
siquiera entr6 a valorar esos conceptos juridicos indetermina-
dos (utilidad publica o interés social), declarando, a partir de
ese dato fundamental, constitucional la operacién expropiato-
ria. Asi, la STC 111/1983, de 2 de diciembre, dice al efecto:

«.. Como decimos en la primera de las Sentencias que he-
mos citado, “el peso que en la apreciacién de lo que haya de
considerarse como caso de extraordinaria y urgente necesi-
dad, es forzoso conceder al juicio puramente politico de los
6rganos a quienes incumbe la direccién politica del Estado,
no puede ser obstiaculo para extender también el examen so-
bre la competencia habilitante al conocimiento del Tribunal
Constitucional en cuanto sea necesario para garantizar un
uso del Decreto-Ley adecuado a la Constitucién” (cdo. 3). El
Gobierno, ciertamente, ostenta el poder de actuacién en el
espacio que es inherente a la actuacién politica; se trata de
actuaciones juridicamente discrecionales, dentro de los limi-
tes constitucionales, mediante unos conceptos que si bien no
son inmunes al control jurisdiccional, —por la propia funcién
que compete al Tribunal- toda injerencia en la accién politi-
ca, que corresponde a la eleccién y responsabilidad del Go-
bierno, tiene el control, también desde la dimension politica,
ademdas de los otros contenidos plenos del control del Con-
greso. En aquella misma Sentencia marcdbamos las lineas del
ambito del control jurisdiccional cuando. deciamos que “el
Tribunal Constitucional podra, en supuestos de uso abusivo o
arbitrario rechazar la definicion que los organos politicos ha-
gan de una situacién determinada como caso de extraordina-
ria y urgente necesidad, de tal naturaleza que no puedan ser
antendidas por la via del procedimiento legislativo de urgen-
cia, es claro que el ejercicio de esta potestad de control im-
plica que dicha definicion sea explicita y razonada y que exis-
ta asi una conexién de sentido entre la situacién definida y
las medidas que en el Decreto-Ley se adoptan” (fto. 3). El Tri-
bunal no podria sin traspasar las fronteras de su funcion, y a
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la vez, de su responsabilidad, inmiscuirse en la decision del
Gobierno, pues si asi se hiciera quedarian alterados los su-
puestos del orden constitucional democratico. Desde estos li-
mites del control jurisdiccional debemos ahora detenernos en
los otros aspectos que enunciamos al comienzo de este fun-
damento.»

No parece convincente este argumento del Tribunal Consti-
tucional y su razonamiento es oscuro y vidrioso. Sabido es que
el acto politico —cuyos supuestos ha reducido notablemente la
jurisprudencia del Tribunal Supremo— apenas si se utiliza ya
hoy aunque existen lo que nosotros llamamos actos constitucio-
nales del Gobierno que seran infiscalizables en sede jurisdiccio-
nal contencioso-administrativa. Pero también es evidente que
estamos ante conceptos juridicos indeterminados (62) que si
son ficalizables en sede jurisdiccional.

Mas dudosos son los argumentos de los recurrentes referen-
tes a la violacién del domicilio (art. 18 C.E.), la libertad de em-
presa (art. 38 y 128.2 C.E.) y la libertad de asociacién (art. 22
C.E). De todas formas, declarada la conformidad del Decreto-
Ley, primero, y de la Ley 7/1983, de 29 de junio, después, en la
Constituciéon estos argumentos carecen ya de peso especifico
alguno y son irrelevantes. Por ello ho entramos ahora en su
analisis como corresponderia (63).

Llegamos asi al ultimo hito procesal del caso RUMASA que
viene representado por la Sentencia del T.E.D.H. de 23 de junio
de 1993, Tribunal Europeo al que recurrié el sefior Ruiz Mateos
al entender violado el articulo 6.1 —entre otros preceptos— del
Convenio Europeo de los Derechos Humanos de 1950. Es curio-
so comprobar cémo, aunque inicialmente el T.E.D.H. conocia,

(62) SAINZ MORENO, F., Concepros juridicos, interpretacion y discrecionalidad
administrativa, Ed. Civitas, Madrid, 1976.

(63) GALLEGO ANABITARTE, A., «Sobre la no inconstitucionalidad del Decre-
to-Ley 2/1983, de 23 de febrero», Revista Juridica La Ley, 12 de abril de 1983.
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en aplicacién de su articulo 6 —articulo del Convenio—, de cues-
tiones civiles y penales, mas tarde se extendié también por
obra del Tribunal a las cuestiones del orden jurisdiccional con-
tencioso-administrativo y, finalmente, a lo que se ve, sobre pro-
cesos constitucionales (64). Sorprende también que el T.E.D.H.
haya condenado al Estado espanol por lo que entiende fue un
proceso excesivamente largo y en el que no se dieron todas las
garantias que recoge el propio articulo 24 C.E. Pero es timorato
al no declarar derecho alguno a indemnizacion de los expropia-
dos seguin enseguida veremos.

Esta indefension que alegaban los recurrentes haberse pro-
ducido ante las instancias judiciales espanolas y, muy concreta-
mente, ante el propio Tribunal Constitucional espariol, parece
evidente, ya que, al mismo Alto Tribunal (STC 151/1991, de 8
de julio (65), F.J. 2) ha declarado:

«Como el Tribunal Constitucional ya ha sefalado con an-
terioridad (STC 133/1987, F.J. 1) el articulo 35 de la L.O.T.C.
no obliga a que un 6rgano judicial plantee la cuestién cuando
se lo pida una parte, sino que el planteamiento ha de produ-
cirse sélo cuando el Juez o Tribunal considere que la norma
de la cuya validez dependa el fallo pueda ser coatraria a la
C.E. El articulo 35'de la L.O.T.C. no contiene un recurso a dis-
posicion de las partes en el proceso (...) ni la circunstancia de
que tengan que ser oidos les otorga un «derecho» a exigir el
planteamiento de la cuestiéon de inconstitucionalidad (...) por-
que ésta es un medio para asegurar las supremacia de la C.E.
que corresponde en forma exclusiva al 6rgano judicial.»

(64) Garcia DE ENTERRIA, E., «La ampliaciéon de competencias de las juris-
dicciones contencioso-administrativas nacionales por obra del Derecho comu--
nitario». Sentencia «Borelli» de 3 de diciembre de 1992 del Tribunal de Justi-
cia y articulo 5.0 CEE., RE.D.A nam. 78/1993. Y sobre la naturaleza juridica
del Tribunal Constitucional y los procesos constitucionales vid. también ALVA.
REZ CONDE, E., Curso de Derecho Constitucional, Ed. Tecnos, Madrid, 1993.

(65) «BOE», nam. 190, de 9 de agosto de 1991.
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Y parece que esto es acorde con los supuestos de leyes or-
dinarias pero no para el caso de las leyes singulares, toda vez
que, como es sabido, no esta legitimado el particular perjudi-
cado por ellas para impugnarlas ante la jurisdiccién ordinaria.
Pero tampoco lo estd para plantear una cuestién de inconsti-
tucionalidad, interponer un recurso del mismo nombre o, fi-
nalmente, acudir en amparo ante el Tribunal Constitucional.
Esto es lo que cabalmente sucedia en el caso RUMASA. Y este
fue uno de los caballos de batalla permanente de los recurren-
tes durante todos los procesos judiciales habidos en Espana y
que han sido muchos. Asi es que no existié el principio proce-
sal de la «igualdad de armas» segun la Alta Instancia judicial
europea.

En cuanto a los procesos «sin dilaciones indebidas» la doc-
trina de nuestro Tribunal Constitucional es abundante desta-
cando las SSTC 18/1983, de 14 de marzo, 119/1983, de 19 de di-
ciembre, 133/1988, de 4 de julio y 81/1989, de 8 de mayo, entre
otras muchas (66) que es justamente lo que reprocha este Tri-

(66) La STC 24/1981, de 14 de julio (FF.JJ. 3 y 4) («BOE», num. 172, de 20
de julio de 1981) es paradigmatica a estos efectos. Dice:

«Este derecho a la jurisdiccién reconocido en el parrafo 1 del mencionado
articulo 24 no puede entenderse como algo desligado del tiempo en que debe
prestarse por los 6rganos del Poder Judicial, sino que ha de ser comprendido
en el sentido de que se otorgue por éstos dentro de los razonables términos
temporales en que las personas lo reclaman en el ejercicio de sus derechos e

- intereses legitimos. El limite temporal en que se mueve el derecho a la tutela
efectiva de los Jueces y Tribunales lo viene a consagrar el parrafo 2 del mis-
mo articulo 24 de la Constitucién al hablar de “un proceso publico sin dila-
ciones indebidas” y aunque pueda pensarse que por el contexto general en
que se utiliza esta expresion solo est4 dirigida en principio a regir en los pro-
cesos penales, ello no veda que dentro del concepto general de la efectiva tu-
tela judicial deba plantearse como un posible ataque al mismo las dilaciones
injustificadas que puedan acontecer en cualquier proceso. Es en este sentido
en que se manifiesta la Convencién Europea para la Proteccién de los Dere-
chos Humanos y las Libertades Fundamentales al establecer en su articulo
6.1 que “toda persona tiene derecho a que su causa sea oida equitativamente,
publicamente y dentro de un plazo razonable, por un Tribunal independiente
e imparcial”. A su vez ese plazo razonable fue interpretado por el Tribunal
Europeo de Derechos del Hombre primeramente para los procesos penales
(asuntos Neumeister y Ringeisen) y posteriormente extendido para los proce-
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bunal Europeo al espaiiol (tambiéﬁ la STC 223/1988, de 24 de
noviembre).

Sorprende, finalmente, la negacién de la indemnizacién por
el T.E.D.H. a los recurrentes del caso RUMASA en base al débil
argumento de que aquél no puede especular acerca de lo que
hubiese ocurrido en el supuesto de que no se hubiese violado
el articulo 6.1 del Convenio Europeo de los Derechos Humanos
no encontrando tampoco el Tribunal ningin nexo causal entre
el perjuicio invocado y las violaciones observadas. Parece obli-
gado recordar que, puestas asi las cosas, el Tribunal Constitu-
cional espaiiol ha sido mas «arrojado» y valiente que el Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, ya que, al menos, en determi-
nados supuestos, ha reconocido a los «expropiados» algun dere-
cho de compensacion (67).

dimientos ante las jurisdicciones administrativas (caso Konig) en el sentido
de que el caracter razonable de la duracién de un procedimiento debe apre-
ciarse segun las circunstancias de cada caso y teniendo en cuenta fundamen-
talmente “la complejidad del asunto, el comportamiento del recurrente y la
forma en que el asunto haya sido llevado por las autoridades administrativas
y judiciales”.»

(67) STC 108/1986, de 29 de julio. La STC 36/1984, de 14 de marzo (F.J. 4),

ha dejado sentado que:

«Cuando en otros supuestos en los que la vulneracion del derecho al pro-
ceso sin dilaciones indebidas no se invoca frente a una situacién de simple
inactividad, sino como reaccién a la tardia produccion de un determinado
acto, el restablecimiento del recurrente en la integridad de su derecho [art.
55.1, ¢) L.O.T.C.] sélo puede alcanzarse liberandolo de las consecuencias da-
nosas que la dilacién le haya ocasionado y este Tribunal esta facultado para
ello por la amplia férmula utilizada en el precepto que acabamos de citar. Es
claro, sin embargo, que en el presente caso no es posible tampoco adoptar
una medida de esta naturaleza (...). Todo cuanto antecede no puede llevar a
pensar que el derecho constitucionalmente garantizado es un derecho vacio y
que su vulneracién solo puede ser remediada en términos puramente simbo-
licos, mediante una declaracién sin contenido eficaz. El articulo 121 de la
Constitucién impone al Estado la obligacién de indemnizar los dafios causa-
dos por error judicial o que sean consecuencia del anormal funcionamiento
de la Administracion de Justicia. Si la dilacion indebida constituye, de acuer-
do con una doctrina casi unanime, el supuesto tipico de funcionamiento
anormal es forzoso concluir que (...) la lesion del derecho a un proceso sin di-
laciones indebidas genera, por mandato de la Constitucién, cuando no puede
ser remediada de otro modo, un derecho a ser indemnizado por los dafos
que una tal lesion produce. La Ley podra regular el alcance de tal derecho y
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No puede afirmarse, pues, que el Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos haya dado una respuesta satisfactoria a las peti-
ciones o demandas de los propietarios del Grupo RUMASA (ex-
propietarios, habria que decir) ya que, aparte de que no ha en-
trado en la validez de los instrumentos normativos utilizados
para la operacion expropiatoria, tampoco ha resuelto el punto
referente a la indemnizacién por tal expropiacion, ni ha tenido
consecuencias practicas de ningun tipo la declaracién del pro-
pio Tribunal Europeo de reconocimiento de dilaciones indebi-
das en el proceso seguido por el sefior Ruiz Mateos para recu-

perar las Empresas expropiadas u obtener la indemnizacién
correspondiente. El caso ahora no parece que ofrezca muchas
posibilidades judiciales de solucion.

VI. REFLEXIONES FINALES

Puede comprobarse el tortuoso y angosto camino por el que
el sefior Ruiz Mateos ha pasado a lo largo de estos afios para
conseguir la reversién de los bienes expropiados en su dia
por el Gobierno esparfiol. Sin embargo, doce afios después, el
procedimiento seguido para la expropiacién del Holding RUMA-
SA no parece que haya sido el mas ortodoxo y regular de todos
los procedimiento posibles. Nosotros, sin entrar en valoracio-
nes socio-politicas que pudieran hacerse, llegamos a estas con-
clusiones finales. '

— El Decreto-Ley no es el instrumento normativo idéneo
para la operaciéon expropiatoria del Grupo RUMASA pese a la
diccion de la STC 111/1983, de 2 de diciembre. Asi parece ha-
berlo entendido la doctrina espafiola (68).

el procedimiento para hacerlo valer, pero su existencia misma nace de la
Constitucién y ha de ser declarada por nosotros (...).»
(68) ParADA VAzZQUEZ, T. R., «Expropiaciones legislativas y garantias juridi-
cas. El caso RUMASA», R.A.P., num. 100-102/1983.
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— No parece que se hayan violado derechos fundamentales
como el de inviolabilidad del domicilio (art. 18 C.E.) o el de
asociacion (art. 22 C.E.) porque todo ello no es sino consecuen-
cia de la expropiacion legislativa que se acuerda por Real De-
creto-Ley 2/1983, de 23 de febrero, convertido en posterior Ley
7/1983, de 29 de junio.

— Entendemos que se produjo una vulneracién del derecho
a la tutela judicial efectiva (art. 24 C.E.) pues, por mas que el
Tribunal Constitucional sostenga lo contrario, estan ahi los vo-
tos particulares de las citadas sentencias del propio Tribunal y
el «reproche moral» que le hace el Tribunal Europeo de Dere-
chos Humanos en su Sentencia de 23 de junio de 1993 (69).

— No parece que fuere necesaria la expropiacién de todas
las Empresas del Grupo, puesto que mientras unas llevaban
una marcha proéspera, otras, en cambio, se encontraban al bor-
de de la bancarrota.

— Parece que, a la vista de la situacién econémica del Grupo
RUMASA, teniendo en cuenta que existian otros medios menos
traumaticos, pudiera haberse decretado la intervencion de la
misma sin que el «equilibrio del sistema financiero» hubiese sido
puesto en peligro (70).

— Sorprende la Sentencia del TED.H. de 23 de junio de
1993 que reconoce las dilaciones indebidas producidas en el
procedimiento expropiatorio, la indefension de los propietarios
del Grupo RUMASA vy otras incorrecciones advertidas a las que
el citado Tribunal no anuda consecuencias, rechazando el dere-
cho a la indemnizaciéon de los propictarios de las Empresas y
Sociedades expropiadas.

(69) GALLARDO CasTiLLO, M.2 J.,, <RUMASA ante el Tribunal Europeo de De-
rechos Humanos», R.E.D.A., nam. 84/1994.

(70) Gobiernos anteriores de la U.C.D. tuvieron la idea de intervenir el
Grupo RUMASA pero finalmente no lo hicieron aunque eran conscientes de
la grave situacién econémica que atravesaban muchas sociedades del Grupo.
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— También es extrano el rechazo al derecho de reversién de
los bienes expropiados, desaparemdas las causas que motivaron
la expropiacion.

— Es forzoso admitir la existencia de leyes singulares de in-
tervencion pero respetando los limites constitucionales estudia-
dos, a saber: a) el principio de la division de poderes, b) el prin-
cipio de igualdad, y, c) reserva de ley, en todo caso, con las no-
tas de generalidad, abstraccién y racionalidad, para la regula-
ciéon y el ejercicio de los derechos fundamentales y las liberta-
des publicas (71).

— No esta explicitamente reconocida la existencia de leyes
singulare en nuestro ordenamiento constitucional pero puede
afirmarse que sobre todo en materia econémica la existencia
de estas leyes singulares de intervencién y su necesidad resul-
tan claras e inexcusables (72). :

— No parece razonable la medida extrema adoptada en rela-
ciéon con las Empresas y Bancos del Grupo RUMASA, y por eso
no compartimos los términos del Preambulo del Real Decreto-
Ley 2/1983, de 23 de febrero, cuando afirma:

«La intervencién de las Entidades bancarias del Grupo o
la suspension de sus funciones de sus administradores, pre-
vistas en la ley y utilizadas en casos de menor envergadura
y complejidad, no resolverian los problemas planteados que,
ademas de no ser coyunturales, sino estructurales, involu-
cran un gran numero de sociedades matrices y filiales que
dominan o son dominadas por Bancos, obligando, ademas
de la expropiacion de aquellos, a efectuar la de todo el gru-
po de sociedades, que constituyen una unidad de direccién
y riesgo.»

(71) SCHNEIDER, H. P., «Peculiaridad y funcién de los derechos fundamen-
tales», R.E.P., ntim. 7/1979.

(72) CRuz VILLALON, P. «El legislador de los derechos fundamentales»,
A.D.P.E.P., nim. 2/1989-1990, Granada.
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— Para la operaciéon expropiatoria del Grupo RUMASA
—aunque a estas alturas creemos haber dejado claro este extre-
mo— puede afirmarse que existe reserva absoluta de ley, y asi
parece entenderlo también M. Bassols Coma cuando afir-
ma (73):

«La referencia a la Ley en el articulo 128.2 ineludiblemen-
te hay que entenderla como reserva absoluta de ley, es decir,
Ley votada por las Cortes Generales por cuanto la reserva de
recursos y servicios afectan al contenido esencial del derecho
de libertad de empresa (arts. 38 y 53), suponen para todo un
sector o categoria la exclusién de la gestién privada de los
mismos. En consecuencia, ni el Decreto-Ley ni la legislacion
delegada constituyen instrumentos legitimos para ordenar las
reservas. Esta parece ser también la propia interpretacion del
Tribunal Constitucional en relaciéon con la citada Sentencia
sobre el caso RUMASA, pues si bien parece admitir el Decre-
to-Ley en materia de intervencién, no parece que andaloga
opinién pueda extrapolarse a las reservas, a pesar de estar
contenidas en el mismo precepto.»

Estas son las conclusiones mas destacadas que pueden sa-
carse de una actuaciéon politica del Gobierno espafiol que ha
sido muy polémica y debatida y que para un jurista plantea
problemas de un hondo calado que entendemos —al menos mu-
chos de ellos— no todos estan todavia resueltos (74).

Granada, 14 de febrero de 1995.

(73) BassoLs CoMa, M., Constitucion y sistema econdémico, Ed. Tecnos, Ma-
drid, 1985.

(74) BassoLs Coma, M., Constitucion y sistema econémico, Ed. Tecnos, Ma-
drid, 1985. Recuerda el autor que la expropiaciéon de RUMASA no constituia
un supuesto de reserva de ley por cuanto el sector publico no-pretendia la
gestion de las mismas (Decreto-Ley 2/1983, de 23 de febrero y la Ley de Con-
version 7/1983, de 29 de junio), sino su posterior enajenacién, y su motiva-
cién respondia a la defensa del sistema financiero (estabilidad del). El plan-
teamiento de la litis en torno a la constitucionalidad del Decreto-Ley desvié
la atencién sobre el problema basico de la admisibilidad de las expropiacio-
nes legislativas de empresas al margen de las reservas del articulo '128.2. El
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