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NOTA INTRODUCTORIA

Las relaciones entre el Gobierno y el Parlamento marcan
definitivamente la dialéctica parlamentaria, cuya caracteristica es
que cuando uno gana, el otro no pierde, sino que se ajusta al nuevo
equilibrio resultante. En el sistema parlamentario, la idea de equilibrio
no permite que haya perdedores.

La presente publicacidon recoge unos de estos episodios dia-
lécticos, quizd uno de los mas interesantes que ultimamente se han
planteado. Los conflictos de atribuciones constitucionales que se
publican responden a una nueva etapa parlamentaria caracterizada por
un Parlamento con musculo que defiende su posicion constitucional
frente a la invasion del Gobierno. La causa de disputa fue el modo en
que el Gobierno venia ejerciendo la facultad que le reconoce el 134.6
de la Constitucion espaiiola, vetando la tramitacion de proposiciones
de ley por su impacto presupuestario.

En este choque, el Alto Tribunal da la razén al Parlamento,
delimitando el modo en que a partir de ahora se debe aplicar y en-
tender el articulo 134.6 de la Constitucion. El Tribunal consagra la
aplicaciéon del principio de anualidad presupuestaria de modo que
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la justificacion dada por el Gobierno debe indicar necesariamente
la concreta partida del presupuesto en vigor que queda afectada, no
sirviendo justificaciones basadas en meras hipotesis de calculo o
presunciones de incidencia en funcion de supuestas futuras ayudas
europeas o planificaciones plurianuales. Como marca la primera de
las Sentencias, la conexidn entre la iniciativa legislativa y los ingresos
y gastos presupuestarios ha de ser “directa, real e inmediata”, trio de
conceptos que se ha convertido a partir de ahora en el nuevo marco
definitorio de la facultad del Gobierno. De hecho, las dos Sentencias
rapidamente han sido /eading case, constituyendo cita obligada en
cualquier estudio de este precepto e inmediatamente aplicadas por el
Tribunal Constitucional para estimar recursos de amparo planteados
por grupos parlamentarios, al entenderse que el veto del Gobierno
impedia ilegitimamente la iniciativa legislativa parlamentaria que
forma parte del ius in officium reconocido en el articulo 23 del texto
constitucional (SSTC 94/2018, de 17 de septiembre, 139/2018, de 17
de diciembre y 17/2019, de 7 de febrero).

La publicacion, siguiendo su orden cronolodgico, estd integrada
por los siguientes documentos:

1. Informe de la Secretaria General del Congreso de los Di-
putados sobre las “Facultades de la Mesa respecto de la calificacion
de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley”, que fue realizado cuando empezaron a surgir
los primeros acuerdos de la Mesa en contra de aceptar la disconfor-
midad manifestada por el Gobierno.

2. Alegaciones de la Asesoria Juridica del Congreso de los
Diputados al conflicto entre 6rganos constitucionales num. 355-2017,
promovido por el Gobierno de la Nacion frente al Congreso de los
Diputados en relacion con el Acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de
2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando
la disconformidad expresada por el Gobierno, se toma en considera-
cion para su tramitacion por el Pleno la Proposicion de ley organica
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre la suspension
del calendario de la implantacién de la Ley Organica 8/2013, de 9 de
diciembre, para la mejora de la calidad educativa (LOMCE).

3. Alegaciones de la Asesoria Juridica del Congreso de los
Diputados al conflicto entre 6rganos constitucionales num. 356-2017,
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promovido por el Gobierno de la Nacion frente al Congreso de los
Diputados, en relacién con el Acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de
2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando la
disconformidad expresada por el Gobierno, se toma en consideracion
para su tramitacién por el Pleno la Proposicion de ley presentada por
el Grupo Parlamentario Socialista sobre modificacion del art. 42.1
del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la igualdad en las
condiciones laborales de los trabajadores subcontratados.

4. Sentencia del Tribunal Constitucional 34/2018, de 12 de
abril, desestimatoria del conflicto entre drganos constitucionales num.
355-2017.

5. Sentencia del Tribunal Constitucional 44/2018, de 26 de
abril, desestimatoria del conflicto entre 6rganos constitucionales niim.
356-2017.

6. Informe de la Secretaria General del Congreso de los Di-
putados sobre el ejercicio de la facultad del Gobierno prevista en los
articulos 134.6 de la Constitucion y 126 del Reglamento del Congreso
de los Diputados después de la reciente jurisprudencia constitucional.

Con estas Sentencias, el articulo 134.6 queda enfrentado a los
articulos 66.2 y 87.1 de la Constitucion, siendo la conclusion que se
puede extraer que la facultad constitucional otorgada al Gobierno no
le concede a éste un derecho de veto ilimitado que pueda cercenar
la iniciativa legislativa de las Camaras, la cual sale reforzada en esta
nueva etapa de un Parlamento que quiere fortalecer su propia autoria
legislativa.

Y para concluir, un breve apunte respecto a la idea de conflicto
que lejos de tener una connotacion negativa, revela el dinamismo de
nuestro sistema constitucional que es capaz de autorregularse median-
te la contencidn de cada una de sus partes. Conflicto no equivale aqui
a enfrentamiento, disfuncidn o patologia, sino que remite a la idea de
auto composicidon y convivencia.
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INFORME DE LA SECRETARIA GENERAL
SOBRE FACULTADES DE LA MESA RESPECTO
DE LA CALIFICACION DE LOS ESCRITOS DE
DISCONFORMIDAD DEL GOBIERNO A LA
TRAMITACION DE PROPOSICIONES DE LEY

REPORT BY THE GENERAL SECRETARIAT ON THE POWERS
OF THE BUREAU WITH RESPECT TO ITS QUALIFICATION OF
GOVERNMENT NOTICES STATINGTHE LATTER’S DISAGREEMENT
WITH THE CONSIDERATION OF BILLS

Con fecha de 14 de octubre de 2016 (nims. de registro 6388
a 6394 y 6396), 28 de octubre de 2016 (num. de registro 7345) y 7
de noviembre de 2016 (nums. de registro 7812 y 7813) el Gobier-
no presentd en el Registro General de la Camara, en virtud de lo
establecido en el articulo 134.6 de la Constitucion, comunicacion
de su disconformidad respecto de la tramitacién de las siguientes
proposiciones de Ley:

— Proposicion de Ley sobre la suspension del calendario de la im-
plantacion de la Ley Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la
Mejora de la Calidad Educativa (Organica).

— Proposicion de Ley sobre la universalizacion del derecho a la
asistencia sanitaria publica.

— Proposicion de Ley sobre generacion de energia eléctrica renova-
ble para autoconsumo.

— Proposicion de Ley de modificacion de la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionali-
zacion.

— Proposicion de Ley Orgénica de transferencia de la titularidad y
competencias de la AP-9 a la Comunidad Autonoma de Galicia.

— Proposicion de Ley sobre la creacion de un fondo de compensa-
cion a las victimas del amianto.

— Proposicion de Ley de proteccion de los consumidores vulnerables
y contra la pobreza energética.

— Proposicion de Ley de supresion de tasas judiciales.
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— Proposicion de Ley de modificacion del articulo 42.1 del Estatuto
de los Trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones
laborales de los trabajadores subcontratados.

— Proposicion de Ley sobre generacion de energia eléctrica renova-
ble para autoconsumo.

— Proposicion de Ley de modificacion del régimen de tasas judi-
ciales, establecido por la Ley 10/2012, de 20 de noviembre, y de
la Ley de Enjuiciamiento Civil, con la derogacion del apartado
7° del articulo 241.1.7 LEC afiadido por Ley 37/2011, de 10 de
octubre, de medidas de agilizacion procesal.

— Proposicion de Ley para la modificacion del régimen de tasas
judiciales y la exencion a ciertas entidades.

— Proposicion de Ley sobre la paralizacion del calendario de la im-
plantacion de la LOMCE (Ley Organica 8/2013, de 9 de diciem-
bre, para la mejora de la calidad educativa) y para la derogacion
de las disposiciones adoptadas en su desarrollo (Organica).

En su reunion de 18 de octubre, la Mesa encomendd a la
Secretaria General la elaboracién de un informe sobre calificacion
de los escritos del Gobierno en los que contemple la jurisprudencia
existente en la materia, a fin de poder tener un criterio de actuacion
sobre la motivacion que el Gobierno ha de acompafiar para que se
atienda su peticidn, asi como sobre el propio &mbito de competencia
de la Mesa, teniendo en cuenta que afecta al ejercicio de la iniciativa
legislativa de los grupos parlamentarios.

Esta cuestion ha sido planteada a la Secretaria General en
Legislaturas anteriores. Sobre la base de los informes elaborados
entonces y la incorporacidon de los precedentes mas recientes, se
elabora la siguiente nota.

I. DISPOSICIONES APLICABLES
En su articulo 134.6, la Constitucidn dispone lo siguiente:
“Toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios requerird la conformidad del

Gobierno para su tramitacion”.
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En desarrollo de dicho precepto constitucional, los apartados
2y 3 del articulo 126 del Reglamento del Congreso de los Diputados
establecen lo siguiente referido a las proposiciones de ley:

“2. Ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso ordenard la publicacion
de la proposicion de ley y su remision al Gobierno para que manifieste su
criterio respecto a la toma en consideracion, asi como su conformidad o
no a la tramitacion si implicara aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios.

3. Transcurridos treinta dias sin que el Gobierno hubiera negado
expresamente su conformidad a la tramitacion, la proposicion de ley
quedard en condiciones de ser incluida en el orden del dia del Pleno para
su toma en consideracion”.

II. PRECEDENTES

A. 1 Legislatura
1) De 1980 a marzo de 1982

a) De 1980 a marzo de 1982, fueron remitidos por el Gobierno
escritos de oposicion a la tramitacion de las siguientes proposiciones
de ley, por suponer un aumento del gasto publico:

— Proposicion de ley relativa a la creacion de una pension social
para ancianos y enfermos, presentada por el Grupo Parlamentario
Comunista (nim. reg. 5371; acta de la Mesa de 23 de septiembre
de 1980).

— Proposicion de ley sobre dignificacion real de la tercera edad,
presentada por el Grupo Mixto (num. reg. 7373; acta de la Mesa
de 10 de febrero de 1981).

— Proposicion de ley sobre la creacion del parque natural de la
Cabecera del Genil, presentado por el Grupo Parlamentario So-
cialista del Congreso (num. reg. 8018; acta de la Mesa de 21 de
abril de 1981).

— Proposicion de ley de modificacion de la entrada en vigor de la ley
de la situacion de la reserva activa y edades de retiro del personal
militar profesional, presentada por D. Alfonso Osorio Garcia del
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Grupo Parlamentario de Coalicion Democratica (nim. reg. 11208;
acta de la Mesa de 9 de marzo de 1982).

Proposicion de ley relativa a la modificacion de la Ley 20/1981,
de 6 de julio, sobre creacion de la situacion de reserva activa y
fijacion de las edades de retiro, para el personal militar profesional
(num. reg. 11710; acta de la Mesa de 9 de marzo de 1982).
Proposicion de ley sobre Escuelas Infantiles, del Grupo Parlamen-
tario Socialista del Congreso (num. reg. 11711; acta de la Mesa
de 9 de marzo de 1982).

Proposicion de ley relativa a beneficios fiscales a viviendas de
proteccion oficial, presentada por el Grupo Parlamentario Socia-
lista (nim. reg. 11712; acta de la Mesa de 9 de marzo de 1982).
Proposicion de ley relativa a los capitanes y tenientes retirados
de la Guardia Civil, presentada por el Grupo Parlamentario So-
cialistas de Catalufia (num. reg. 11850; acta de la Mesa de 16 de
marzo de 1982).

b) En el mismo periodo, el Gobierno se opuso a la tramitacién

de las siguientes proposiciones de ley porque su tramitacioén habria
implicado una disminucion de los ingresos presupuestarios:

Proposicion de ley sobre modificacion de la Ley del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas, presentada por el Grupo
Parlamentario Coalicién Democratica (num. reg. 6246; acta de la
Mesa de 18 de noviembre de 1980).

Proposicion de ley sobre utilizacion de propano y butano comer-
cial destinado a carburante de automocion (nam. reg. 7449; acta
de la Mesa de 10 de marzo de 1981).

Proposicion de ley sobre exencion del Impuesto General sobre
el Trafico de Empresas en servicios de asistencia manicomial
prestados por Diputaciones Provinciales, presentada por el Grupo
Parlamentario Socialista en el Congreso (nim. reg. 8820; acta de
la Mesa de 16 de junio de 1981).

Proposicion de ley relativa a beneficios fiscales a viviendas de
proteccion oficial, presentada por el Grupo Parlamentario Socia-
lista (ndim. reg. 11712; acta de la Mesa de 9 de marzo de 1982).
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¢) Asimismo, la oposicion a las siguientes proposiciones de
ley se motivaba en que su tramitacion implicaba un aumento de gasto
publico y, en su caso, disminucion de ingreso publico:

— Proposicion de ley sobre empleo juvenil, presentada por el Grupo
Parlamentario Comunista (num. reg. 7341; acta de la Mesa de 3
de marzo de 1981).

— Proposicion de ley relativa a la devolucion del patrimonio confis-
cado a cooperativas y centros culturales al término de la Guerra
Civil, presentada por el Grupo Parlamentario Socialistas de Ca-
talufia (num. reg. 10770; acta de la Mesa de 9 de marzo de 1982).

— Respecto de todos ellos, la Mesa, segun consta en las respectivas
actas, estudia dichos escritos, sin adoptar otro acuerdo. Por lo que
cabe entender que acepta el criterio del Gobierno.

2) A partir de abril de 1982

A partir de abril de 1982, consta la remision por el Gobierno de
escritos de oposicion a la tramitacion de las siguientes proposiciones
de ley, motivandose en un aumento del gasto publico:

— Proposicion de ley sobre Estatuto del Minero, presentada por el
Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso (num. reg. 12426;
acta de la Mesa de 20 de abril de 1982).

— Proposicion de ley relativa a la igualdad de la mujer funcionaria
en los derechos pasivos, presentada por el Grupo Mixto (nim.
reg. 12729; acta de la Mesa de 4 de mayo de 1982).

— Proposicion de ley relativa a las pensiones de viudedad en el
sistema de la Seguridad Social, presentada por el Grupo Parla-
mentario Socialista (nim. reg. 13083; acta de la Mesa de 1 de
junio de 1982).

— Proposicion de ley relativa al reconocimiento de nivel de propor-
cionalidad 10 (Licenciados Universitario, Arquitectos ¢ Ingenie-
ros) a los Oficiales Radiotelegrafistas de Primera, funcionarios de
la Administracion estatal, autébnoma o institucional, presentada
por el Grupo Parlamentario Centrista (nim. reg. 13084; acta de
la Mesa de 1 de junio de 1982).
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— Proposicion de ley relativa a la extension de la desgravacion fiscal
por inversiones a otras modalidades, presentada por el Grupo
Parlamentario de la Minoria Catalana (nim. reg. 13151; acta de
la Mesa de 8 de junio de 1982).

— Proposicion de ley sobre la autonomia universitaria, presentada
por el Grupo Parlamentario Comunista (num. reg. 13152 acta de
la Mesa de 8 de junio de 1982).

— Proposicion de ley relativa a la modificacion de la Ley 20/1981,
de 6 de julio, de situacion de la reserva activa o fijacion de las
edades de retiro para el personal militar profesional, presentada
por el Grupo Parlamentario Coalicion Democratica (num. reg.
13227; acta de la Mesa de 15 de junio de 1982).

— Proposicion sobre beneficios fiscales a viviendas ubicadas en
poligonos de nueva urbanizacion o reforma interior, presentada
por el Grupo Parlamentario Socialista (nim. reg. 13228; acta de
la Mesa de 15 de junio de 1982).

— Proposicion de ley relativa al régimen legal de la metrologia,
presentada por el Grupo Parlamentario Mixto (num. reg. 13316;
acta de la Mesa de 28 de junio de 1982).

En todos ellos la Mesa estudia el escrito remitido por el Go-
bierno y acuerda el traslado del mismo al autor de la iniciativa. Acepta,
por tanto, el criterio del Gobierno.

B. II Legislatura

La Mesa de la II Legislatura establece en su reunion de 8 de
marzo de 1983 el criterio de que la oposicion del Gobierno sélo es
posible cuando una proposicion de ley implique aumento de gastos o
disminucién de ingresos presupuestarios respecto del Presupuesto en
vigor y no respecto de presupuestos futuros, lo que obliga a considerar
una por una las proposiciones de ley a las que se formula oposicion.

De conformidad con dicho criterio, la Mesa decide calificar
como correcta y eficaz, con arreglo al articulo 126.3 del Reglamento,
la oposicion del Gobierno (nim. reg. 1274) a la tramitacion de la
proposicion de ley presentada por el Grupo de Minoria Catalana
sobre desgravacion por inversiones, en la medida en que implica
disminucién de ingresos presupuestarios de los presupuestos prorro-
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gados en vigor. La toma en consideracion de la citada proposicion
estaba incluida en el orden del dia de la sesion plenaria que tendria
lugar en la misma semana que la reunion de la Mesa, por lo que se
procedid asimismo a su retirada del orden del dia (acta de la Mesa de
8 de marzo de 1983).

Asimismo, en cumplimiento del citado criterio, la Mesa de-
cidi6é no admitir a tramite de toma en consideracion las siguientes
Proposiciones de ley, por oponerse el Gobierno a su tramitacién
(num. reg. 890, 891, 892, 895, 1407 y 1475 respectivamente) e im-
plicar aumento de gastos o disminucion de ingresos en el ejercicio
presupuestario en vigor:

— Proposicion de Ley de Minoria Catalana sobre devolucion del
patrimonio confiscado a Cooperativas y centros culturales después
del final de la guerra civil (acta de la Mesa de 15 de marzo de
1983).

— Proposicion de ley de Minoria Catalana, sobre pensiones minimas
y su aplicacion al régimen especial de los trabajadores autonomos
(acta de la Mesa de 15 de marzo de 1983).

— Proposicion de ley de Minoria Catalana, sobre revision del incre-
mento de las pensiones del sistema de la Seguridad Social (acta
de la Mesa de 15 de marzo de 1983).

— Proposicion de ley de Minoria Catalana, sobre modificacion de
la Ley 20/1981, de creacidn de la reserva activa y fijacion de la
edad de retiro del personal militar (acta de la Mesa de 15 de marzo
de 1983).

— Proposicion de ley relativa a la regulacion del Impuesto sobre la
Renta de Personas Fisicas, presentada por el Grupo Parlamentario
Popular (acta de la Mesa de 22 de marzo de 1983).

— Proposicion de ley sobre reconocimiento por afios trabajados a
efectos de la Seguridad Social de los periodos de prision sufridos
como consecuencia de los supuestos contemplados en la Ley de
Amnistia de 15 de octubre de 1977, (acta de la Mesa de 22 de
marzo de 1983).

En el mismo sentido, la Mesa acordd que “implica dismi-
nucion de ingresos por lo que no procede someterla a la toma en

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 337-374



344 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

consideracion por el Pleno de la Camara, dando traslado del acuerdo
al Grupo proponente” en relacion con los criterios del Gobierno de
disconformidad (nim. reg. 1637 y 1650 respectivamente) con las
siguientes iniciativas legislativas:

— Proposicion de ley del Grupo Popular sobre modificacion de la
Ley 20/1981, de 6 de julio, de creacion de la situacion de reserva
activa y fijacion de las edades de retiro para el personal militar
profesional (acta de la Mesa de 6 de abril de 1983).

— Proposicion de ley del Grupo de la Minoria Catalana relativa a la
adecuacion de las bases y de las deducciones comprendidas en la
Ley 44/1978, de 8 de septiembre, del Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas, en funcion del indice de precios al consumo
(acta de la Mesa de 6 de abril de 1983).

En relacién con la proposicion de ley del Grupo Mixto sobre
asistencia y proteccion de las migraciones trabajadoras, la Mesa
acordo, a la vista del criterio del Gobierno manifestando su discon-
formidad a la tramitacion de la misma (num. reg. 4234), que “implica
aumento de gastos de los presupuestos en vigor, por lo que no procede
someterla a la toma en consideracion por el Pleno de la Camara”™
(acta de la Mesa de 27 de septiembre de 1983).

En relacion con la proposicion de ley, del Grupo de la Minoria
Catalana, relativa al restablecimiento de normas especificas de valo-
racion o de atribucion de valores a efectos fiscales, que fue asimismo
objeto de un escrito de oposicion del Gobierno a su tramitacion
(num. reg. 1530), la Mesa acordo lo siguiente: “considerando que la
proposicion de ley en su disposicion final prevé que “la presente Ley
entrard en vigor con efectos al dia 1 de enero de 1983...", implica
disminucion de ingresos de los Presupuestos en vigor, por lo que no
procede someterla a la toma en consideracion por el Pleno de la
Cdmara” (acta de la Mesa de 6 de abril de 1983).

Respecto de la proposicion de ley del Grupo Mixto, para que
desaparezca la discriminacion de que son objeto en la Ley 37/1984,
de 22 de octubre, los militares profesionales de la Republica que
accedieron a sus empleos en las Fuerzas Armadas con posterioridad
al 18 de julio de 1936, el oficio del Gobierno (num. reg. 26010)
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argumentaba su oposicion en el aumento de créditos presupuestarios.
En virtud de ello, la Mesa adopt6 el siguiente acuerdo: “no procede
someterla a la toma en consideracion por el Pleno de la Camara,
conforme al articulo 126 del Reglamento” (acta de 8 de abril de 1986).

En cumplimiento del mismo criterio, la Mesa acuerda, a pesar
de la oposicién del Gobierno (num. reg. 1273, 893, 894 y 1408
respectivamente), tramitar las siguientes proposiciones de ley, por no
implicar aumento de gastos o disminucion de ingresos presupuestarios
del Presupuesto en vigor:

— Proposicion de ley del Grupo Popular sobre Camaras Agrarias
(acta de la Mesa de 8 de marzo de 1983). Asimismo, la Mesa
acordd que, al no afectar al presupuesto en vigor, la proposicion
de ley “debe permanecer en el orden del dia de la sesion plenaria
v ser objeto de debate en torno a su toma en consideracion”.

— Proposicion de ley del Grupo Minoria Catalana, sobre igualdad
de la mujer trabajadora en las prestaciones de la Seguridad Social
(acta de la Mesa de 15 de marzo de 1983).

— Proposicion de ley del Grupo Minoria Catalana sobre pensiones
vitalicias del régimen especial agrario de la Seguridad Social
anterior al 20 de febrero de 1974 (acta de la Mesa de 15 de marzo
de 1983).

— Proposicion de ley del Grupo Popular, relativa a la gratuidad
de la ensefianza constitucionalmente obligatoria. El escrito de
oposicion del Gobierno argumentaba que la proposicion de ley
comportaba un aumento de gastos (acta de la Mesa de 22 de
marzo de 1983).

En relacién con el criterio del Gobierno oponiéndose a la
tramitacion y, en todo caso a la toma en consideracion de la propo-
sicioén de ley presentada por el Grupo Parlamentario Popular sobre
regulacion del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (num.
reg. 2387), asi como de la proposicion de ley también presentada
por el Grupo Parlamentario Popular sobre regulacion del pago de
interés por demora sobre las cantidades retenidas por el Estado a los
contribuyentes con derecho a devolucion en el Impuesto de la Renta
de las Personas Fisicas (num. reg. 2441), por implicar en ambos casos
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disminucion de ingresos, la Mesa acordo, en su reunion de 24 de mayo
de 1983, incluir dicho criterio en la relacién de asuntos susceptibles
de ser incluidos en sesion plenaria.

En relacion con la proposicion de ley del Grupo Popular re-
lativa a la modificacién del Texto Refundido del Impuesto sobre el
Lujo, el Gobierno emiti6 un criterio (num. reg. 2716) de oposicion
a la tramitacion de la citada Proposicion, si bien la Mesa acordé la
admisién a tramite de toma en consideracion de la proposicion de
ley (acta de la Mesa de 7 de junio de 1983). Con posterioridad, el
Gobierno remitid una nuevo escrito de oposicion a la tramitacion
en el que argumentaba que “al presentarse la proposicion en el aiio
1983 no se afectaba el presupuesto en vigor, pero no es menos cierto
que hoy al tramitarse, toda vez que la proposicion pretende entrar
en vigor el 1 de enero de 1984, si afectaria a los créditos e ingresos
presupuestarios para 1984 aprobados por las Cortes Generales y
publicados en el BOE (num. reg. 7463)”.

Tras examinar el nuevo escrito del Gobierno, la Mesa, en su
reunioén de 22 de febrero de 1984, acord6 por mayoria, que “por
implicar aumento de gastos o disminucion de ingresos para el pre-
supuesto del ejercicio en vigor, no procede su admision a tramite de
toma en consideracion, por lo que debera retirarse del orden del dia
de la sesion plenaria”.

Tras examinar el oficio del Gobierno de disconformidad a la
tramitacion (num. reg. 7575), la Mesa, en su reunion de 29 de febrero
de 1984 acuerda no proceder la admision a tramite de toma en conside-
racion de la proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario
Popular, relativa a la ensefianza de la asignatura de niveles de BUP y
FP y del Profesorado que ha de impartirla, por implicar aumento de
gastos o disminucidén de ingresos. Asimismo, la Mesa acuerda que
debera retirase del orden del dia de la sesion plenaria.

La Mesa, en la misma reunion, adopta idéntico acuerdo en
relacion con la proposicidon de ley presentada por el Grupo Parla-
mentario Minoria Catalana, relativa a la devolucion del patrimonio
confiscado a Cooperativas y Centros Culturales al término de la
Guerra Civil y que habia sido objeto de un escrito del Gobierno de
disconformidad a su tramitacion (nam. reg. 7576). Dicho acuerdo de
la Mesa es objeto de una solicitud de reconsideracion por parte del
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Grupo autor (nam. reg. 7741). La Mesa, en su reunion de 7 de marzo
de 1984, acordo “mantener el acuerdo anteriormente adoptado, por
la precision de que el Gobierno solamente podra hacer uso de la
facultad de negar su conformidad a que se sometan proposiciones de
ley a al toma en consideracion, hasta la expiracion de 30 dias habiles
a contar desde primero de febrero ultimo, asi como la particularidad
de que los Grupos Parlamentarios podrdn subsanar la referencia al
anio 1984, cambiandola por otra al aiio 1985, sin necesidad de nueva
presentacion de iniciativa”.

En relacion con la proposicion de ley del Grupo Parlamentario
Popular sobre modificacion de la Disposicion Transitoria Séptima de
la Ley 20/1981, de 6 de julio, de creacidn de la situacion de reserva
activa y fijacion de las edades de retiro para el personal militar pro-
fesional, el Gobierno remitid su criterio negando su conformidad a la
tramitacion de la misma (num. reg. 25421). La Mesa, en su reunion de
5 de marzo de 1986, adoptd el siguiente acuerdo: “considerando que,
de acuerdo con el criterio establecido por la Mesa al interpretar el
Reglamento, no existe precepto en la iniciativa que aplace la entrada
en vigor de la Ley para el ejercicio presupuestario siguiente al de
la fecha de su aprobacion, tener por eficaz la no conformidad del
Gobierno a su tramitacion comunicandolo al Grupo proponente”.

C. IX Legislatura

Con fecha de 4 de septiembre de 2008, el Gobierno presentd
dos escritos (num. reg. 34768 y 34769) en los que, el amparo del
articulo 134.6 de la Constitucién y conforme a lo dispuesto en el
articulo 126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada
el criterio del Gobierno respecto de la toma en consideracion de las
siguientes Proposiciones de Ley:

— La Proposicion de Ley relativa a la aplicacion del tipo reducido
del Impuesto sobre el Valor Anadido (IVA) a las residencias de
mayores y discapacitados (num. expdte. 122/000094).

La Proposicién de Ley relativa al impulso de las infraestructuras
hidraulicas en Aragdn (nim. expdte. 122/000095).
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En ambos casos, el Gobierno manifiesta no prestar su confor-
midad para la tramitacion de las iniciativas conforme al articulo 134.6
de la Constitucion. En el caso de la iniciativa relativa a la aplicacion
del IVA a las residencias de mayores y discapacitados, el Gobierno
justifica su disconformidad por suponer una disminucién de ingresos
presupuestarios, mientras que en el caso de la iniciativa relativa al
impulso de las infraestructuras en Aragon, la disconformidad se fun-
damenta en el aumento de los créditos presupuestarios que supondria
la aprobacion de la proposicion de ley.

A la vista de los escritos presentados, la Mesa de la Camara,
en su reunion de 10 de septiembre de 2008, adoptd en ambos casos el
siguiente acuerdo: “Expresada por el Gobierno su disconformidad,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion
y 126.2 del Reglamento de la Camara. Acordar que no procede la
toma en consideracion por el pleno de la citada Proposicion de Ley.
Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de
la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin”.

Con fecha de 19 de septiembre de 2008, el Gobierno presentd
una comunicacion (niam. reg. 35764) de disconformidad a la tramita-
cion de la Proposicion de Ley de reparacion de la discriminacion laboral
sufrida por las mujeres durante la dictadura franquista (nim. expdte.
122/000096). El criterio del Gobierno era contrario a la tramitacion
de la citada iniciativa, por conllevar un incremento de gasto publico.

La Mesa, en su reunion de 23 de septiembre de 2008, acordo
adoptar el mismo acuerdo que para los otros dos escritos de discon-
formidad remitidos hasta la fecha en la IX Legislatura.

El Gobierno remitié al Congreso de los Diputados, con fecha
de 26 de septiembre de 2008, comunicacion (num. reg. 38046) de su
disconformidad respecto de la tramitacion de la Proposicion de Ley
por la que se reforma el Estatuto Bésico del Empleado Publico para
garantizar a los empleados publicos el incremento de sus salarios de
acuerdo al IPC real (nim. expdte. 122/000097), en la que sefialaba
que el contenido de la citada iniciativa legislativa podia suponer
un aumento de los créditos presupuestarios. La Mesa de la Camara
acord6 en su reunion de 30 de septiembre de 2008 “Solicitar al
Gobierno que complemente la informacion contenida en su escrito,
en relacion con los requisitos establecidos en el articulo 134.6 de la
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Constitucion y 126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados .
El Gobierno remitio a la Camara, con fecha de 6 de octubre de 2008, la
informacidon complementaria (nim.reg. 40286) en la que se afirmaba
que la Proposicion de Ley en cuestion conllevaria que hubiera “un
diferencial entre la revalorizacion incluida en la Ley de Presupues-
tos y el indice de precios al consumo real que, en caso de resultar
negativo, conllevaria, en primer lugar, la actualizacion retributiva y,
en segundo lugar, la percepcion de la diferencia correspondiente al
ejercicio vencido. Ambas medidas tendrian como consecuencia un
aumento no previsto de los créditos presupuestarios contemplados
en el Capitulo 1 de los vigentes Presupuestos Generales del Estado,
aprobados por las Cortes Generales”.Y, por tanto, el Gobierno se
reafirmaba en su disconformidad con la tramitacion de la Proposicion
de Ley de referencia, en virtud del articulo 134.6 de la Constitucion.
La Mesa de la Cdmara en su reunion de 14 de octubre de 2008 acord6
que: “expresada por el Gobierno su disconformidad, en virtud de
lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del
Reglamento de la Camara no procede la toma en consideracion por
el Pleno de la citada Proposicion de Ley”.

Con fechas de 6 de octubre de 2008 y 9 de diciembre de 2008,
el Gobierno presentd dos escritos (nums. reg. 40285 y 55501) en los
que, al amparo del articulo 134.6 de la Constitucién y conforme a lo
dispuesto en el articulo 126.2 del Reglamento del Congreso de los
Diputados, traslada el criterio del Gobierno respecto de la toma en
consideracion de dos Proposiciones de Ley del Grupo Parlamentario de
Esquerra Republicana-Izquierda Unida-Iniciativa per Catalunya Verds
de modificacion de la Ley 35/2007, de 15 de noviembre, por la que
se establece la deduccion por nacimiento o adaptacion en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas y la prestacion economica de
pago unico de la Seguridad Social por nacimiento o adopcidn (niims.
expdte. 122/000100 y 122/000107). En ambos casos, el Gobierno
manifiesta no prestar su conformidad para la tramitacion de las inicia-
tivas conforme al articulo 134.6 de la Constitucion. A la vista de los
escritos presentados, la Mesa de la Camara, en sus reuniones de 14 de
octubre de 2008 y 16 de diciembre de 2008, adoptd en ambos casos
el siguiente acuerdo: “expresada por el Gobierno su disconformidad,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion
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y 126.2 del Reglamento de la Camara, acordar que no procede la
toma en consideracion por el pleno de la citada Proposicion de Ley.
Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de
la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin”.

Con fecha de 2 de febrero de 2009 el Gobierno remiti6 al
Congreso de los Diputados, comunicacion (nam. reg. 61807) de su
criterio respecto de la tramitacion de la Proposicion de Ley de modi-
ficacion de la ley por la que se establece la deduccion por nacimiento
o adopcion en el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y
la prestacion econdmica de pago unico de la Seguridad Social por
nacimiento o adopcion (nam. expdte. 122/000112), en el que sefalaba
que el contenido de la citada iniciativa legislativa podia suponer tanto
aumento de los créditos presupuestarios como una disminuciéon de
los ingresos, por lo que el Gobierno no prestaba su conformidad para
su tramitacion en virtud de lo establecido en el articulo 134.6 de la
Constitucion. Con fecha 6 de febrero de 2009 el Grupo Parlamentario
Popular en el Congreso presenté un escrito (num. reg. 63150) de
“recurso de amparo” a la Mesa para que ésta solicite al Gobierno que
revoque su decision. En dicho escrito, el Grupo Parlamentario sefiala-
ba que la iniciativa presentada incluia expresamente una disposicion
final que la modificacion legislativa “entrara en vigor en el ejercicio
siguiente al de su aprobacion por las Camaras”, no afecta a cifra
alguna de ingresos ni de gastos publicos aprobados por las Cortes
Generales antes de que la Ley entre en vigor. El Gobierno, con fecha
9 de febrero de 2009, remiti6 a la Camara escrito (nim.reg. 64005),
como continuacion y ampliacion de su escrito de 2 de febrero, en el
que se reafirmaba en que la Proposicion de Ley con nim. expdte.
122/000112 afectaria a los ingresos del afio 2009.

La Mesa de la Camara en su reunion de 10 de febrero de
2009 acordd: “Solicitar al Gobierno una mayor informacion en
relacion con la argumentacion que avalaria su criterio contrario a la
tramitacion de la citada iniciativa”. No se present6 por el Gobierno
mayor informacion relativa a su disconformidad a la tramitacion de
la iniciativa. La toma en consideracion de la Proposicion de Ley fue
incluida en el orden del dia del Pleno que comenzaba el 31 de marzo
de 2009 (acta de la Junta de Portavoces de 24 de marzo de 2009). La
iniciativa fue tomada en consideracion por el Pleno de la Camara en
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dicha fecha (DS. Congreso de los Diputados Num. 73 de 31/03/2009,
P.73). La Mesa de la Camara, en su reunion de 14 de abril de 2009
acordd, encomendar la aprobacion de la Proposicion de Ley con com-
petencia legislativa plena, conforme al articulo 148 del Reglamento,
a la Comision de Economia y Hacienda y se establecio un plazo de
enmiendas por un periodo de quince dias habiles. La iniciativa caduco
al final de la Legislatura (BOCG. Congreso de los Diputados Num.
D-648 de 28/10/2011 P.13).

Con fecha de 6 de marzo de 2009, el Gobierno presentd 7
escritos (nums. reg. 67950 a 67956) en los que, el amparo del articulo
134.6 de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2
del Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio
del Gobierno respecto de la toma en consideracion de las siguientes
Proposiciones de Ley:

— Proposicion de Ley relativa a los apoyos fiscales a las personas
con discapacidad y mayores (num. expdte. 122/000120).

— Proposicion de Ley relativa a la adopcion de medidas de apoyo a
las empresas y autonomos por el repunte de la morosidad (nam.
expdte. 122/000121).

— Proposicion de Ley relativa a los incentivos fiscales al ahorro en
la economia espafiola (nim. expdte. 122/000122).

— Proposicion de Ley relativa a los incentivos fiscales a los auto-
nomos, a las pequenas y a las medianas empresas (nim. expdte.
122/000123);

— Proposicion de Ley relativa a la mejora de la competitividad y al
crecimiento econdomico en Espafia (num. expdte. 122/000125).

— Proposicion de Ley relativa a la recuperacion de los incentivos
fiscales a la compra de vehiculos de turismo y vehiculos indus-
triales (nim. expdte. 122/000126).

— Proposicion de Ley relativa a la recuperacion de los incentivos
fiscales a la compra de vehiculos de turismo y vehiculos indus-
triales (num. expdte. 122/000128).

— Proposicion de Ley relativa a la supresion temporal del gravamen
por el impuesto especial sobre determinados medios de transporte
(num. expdte. 122/000127).
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En todos estos casos, el Gobierno manifiesta no prestar su
conformidad para la tramitacion de las iniciativas conforme al articulo
134.6 de la Constitucion.

A la vista de los escritos presentados, la Mesa de la Camara,
en su reunion de 10 de marzo de 2009, adoptd en todos los casos el
siguiente acuerdo: “Expresada por el Gobierno su disconformidad,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion
v 126.2 del Reglamento de la Camara, acordar que no procede la
toma en consideracion por el pleno de la citada Proposicion de Ley.
Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de
la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin”.

Con fecha de 5 de octubre de 2009, el Gobierno present6 3
escritos (nums. reg. 86106 a 86108) en los que, el amparo del articulo
134.6 de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2
del Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio
del Gobierno respecto de la toma en consideracion de las siguientes
Proposiciones de Ley:

— Proposicion de Ley sobre reforma del IRPF para evitar la dis-
criminacion fiscal de los conyuges no custodios (nim. expdte.
122/000169).

— Proposicion de Ley de modificacion de la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido, para mejorar la
tributacion del sector agrario y ganadero espafiol (num. expdte.
122/000171).

— Proposicion de Ley de modificacion de la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido, para permitir a
las PYMES y auténomos no tributar por el IVA de las facturas no
cobradas (num. expdte. 122/000172).

En los tres casos, el Gobierno manifiesta no prestar su con-
formidad para la tramitacién de las iniciativas conforme al articulo
134.6 de la Constitucion.

A la vista de los escritos presentados, la Mesa de la Camara,
en su reunion de 13 de octubre de 2009, adopto6 en todos los casos el
siguiente acuerdo: “Expresada por el Gobierno su disconformidad,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion
y 126.2 del Reglamento de la Camara, acordar que no procede la
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toma en consideracion por el pleno de la citada Proposicion de Ley.
Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de
la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin”.

Con fecha 22 de octubre de 2009 el Grupo Parlamentario
Popular en el Congreso presentd escrito (nim. reg. 88785) de solitud
de amparo a la Mesa de la Camara para que ésta solicite al Gobierno
que revoque su decision mediante la que no presta su conformidad
a la tramitacion de la Proposicion de Ley de modificacion de la Ley
37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido,
para permitir a las PYMES y auténomos no tributar por el IVA de
las facturas no cobradas (num. expdte. 122/000172). La Mesa de la
Camara en su reunion de 27 de octubre de 2009 acord¢ el traslado al
Gobierno de dicho escrito.

Con fecha de 12 de febrero de 2010, el Gobierno presentd un
escrito (num. reg. 98485) en el que, el amparo del articulo 134.6 de
la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion de
Ley relativa a la modificacion de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre,
del Impuesto sobre el Valor Afiadido para que todos los productos y los
servicios relacionados con la cadena alimenticia tributen al 4 por ciento
(num. expdte. 122/000191). En dicho escrito el Gobierno manifiesta no
prestar su conformidad para la tramitacion de las iniciativas conforme
al articulo 134.6 de la Constitucion. A la vista del escrito presentado,
la Mesa de la Camara, en su reunion de 16 de febrero de 2010, adopto
el siguiente acuerdo: “Expresada por el Gobierno su disconformidad,
en virtud de lo dispuesto en los articulos 134.6 de la Constitucion
v 126.2 del Reglamento de la Camara, acordar que no procede la
toma en consideracion por el pleno de la citada Proposicion de Ley.
Asimismo, comunicar este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de
la iniciativa y al Gobierno y publicar en el Boletin”.

Con fecha de 16 de marzo de 2010, el Gobierno present6 un
escrito (num. reg. 105080) en el que, el amparo del articulo 134.6
de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion de
Ley relativa a la actualizacion de las jubilaciones anticipadas forzosas
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al cumplir los 65 afios (num. expdte. 122/000197). En dicho escrito
el Gobierno manifiesta no prestar su conformidad para la tramitacion
de las iniciativas conforme al articulo 134.6 de la Constitucion. A
la vista del escrito presentado, la Mesa de la Camara, en su reunion
de 23 de marzo de 2010, adopto el siguiente acuerdo: “Expresada
por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento de
la Camara, acordar que no procede la toma en consideracion por
el pleno de la citada Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar este
acuerdo al Grupo Parlamentario autor de la iniciativa y al Gobierno
vy publicar en el Boletin”.

Con fecha de 9 de septiembre de 2010, el Gobierno presentd
un escrito (num. reg. 138472) en el que, el amparo del articulo 134.6
de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion
de Ley de supresion del capitulo II “Medidas de Seguridad Social”
del Real Decreto Ley 8/2010 de medidas extraordinarias para la
reduccién de déficit (num. expdte. 122/000230). En dicho escrito el
Gobierno manifiesta no prestar su conformidad para la tramitacion
de las iniciativas conforme al articulo 134.6 de la Constitucion. A la
vista del escrito presentado, la Mesa de la Camara, en su reunién de
14 de septiembre de 2010, adopto el siguiente acuerdo: “Expresada
por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento de
la Camara, acordar que no procede la toma en consideracion por
el pleno de la citada Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar este
acuerdo al Grupo Parlamentario autor de la iniciativa y al Gobierno
y publicar en el Boletin”.

Con fecha 6 de octubre de 2010 el Grupo Parlamentario Popular
en el Congreso presento escrito (num. reg. 142206) de solitud de recon-
sideracion del Acuerdo de la Mesa de la Camara por el que se determina
que no procede la toma en consideracion por el Pleno de la citada
Proposicion de Ley (nim. expdte. 122/000230). La Mesa de la Camara
en su reunion de 13 de octubre de 2010 acuerda el traslado a la Junta
de Portavoces del escrito del Grupo Parlamentario Popular. La reunion
de la Mesa de la Camara de 10 de noviembre de 2010, oida la Junta de
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Portavoces (reunion de 19 de octubre de 2010), acuerda desestimar la
solicitud de reconsideracion del Grupo Parlamentario Popular.

El 8 de noviembre de 2010 el Grupo Parlamentario Popular
en el Congreso de los Diputados, interpuso recurso contencioso-ad-
ministrativo contra “el Acuerdo del Gobierno de 9 de septiembre
de 2010, publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
n°® 255.2 de 17 de septiembre de 20107, en cuya virtud no se presta
conformidad para la tramitacion de la Proposicion de Ley relativa
a la supresion del capitulo II concerniente a medidas de seguridad
social del Real Decreto-Ley 8/2010 de medidas extraordinarias para
la reduccién del déficit, num. expdte 122/000230, por cuanto que
los elementos reglados de dicho Acuerdo del Gobierno vulneran lo
prevenido en los articulos 134.6 de la CE y 126.2 del Reglamento
del Congreso de los Diputados. El Tribunal Supremo mediante Auto
14724/2010 (Sala de lo Contencioso Administrativo) acuerda des-
estimar el recurso interpuesto. En dicho Auto el Tribunal Supremo
afirma que “Los recurrentes, al menos aparentemente, confunden o
pretender confundir, voluntaria o involuntariamente, el acuerdo de la
Mesa de la Camara con el escrito en que el Secretario de Estado de
Asuntos Constitucionales y Parlamentarios da traslado a aquella de
la disconformidad del Gobierno con la tramitacion de la Proposicion
de Ley presentada, ya que pretenden impugnar, dice literalmente
el escrito de interposicion del recurso, el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 9 de septiembre de 2010, publicado en el Boletin Oficial
de las Cortes Generales de 17 de septiembre de 2010, cuando lo que
publica el Boletin Oficial de las Cortes Generales es el Acuerdo de
la Mesa de la Camara que decide la no toma en consideracion por el
Pleno de la proposicion de ley presentada relativa a la supresion del
capitulo Il Medidas de seguridad social del Real Decreto-Ley 8/2010),
de modo que lo que realmente acontece es que se pretende recurrir un
acto producido en el ambito de la actividad parlamentaria, en base a
unos supuestos elementos reglados que se pretenden infringidos pero
que no son predicables de dicho acto del Gobierno sino del acuerdo
del Congreso de los Diputados, en el que aquél esta integrado de
manera inescindible”.

En el Fundamento Juridico Cuarto el Tribunal Supremo exa-
mina su posible carencia de jurisdiccion, por entender que la cuestion
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planteada no es asumible por el orden jurisdiccional contencioso
administrativo. En dicho Fundamento el Tribunal se refiere a la juris-
prudencia del Tribunal Constitucional en relacion con la calificacion
de iniciativas por la Mesa de la Camara y dice que “las previsiones
que se contienen en los articulos 134.6 de la Constitucion y 126
del Reglamento del Congreso de los Diputados tienden a asegurar,
en los términos que reconocio la precedente sentencia del Tribunal
Constitucional n°® 99/1987 de 11 de junio, “un ambito de accion
propia del Gobierno” que cumple una funcion de direccion politica
sin afectacion a los elementos reglados, como subraya la Abogacia del
Estado, pues el control de la Mesa del Congreso excede de la verifica-
cion formal de los requisitos para la tramitacion de la iniciativa y se
proyecta sobre el andlisis de la viabilidad sustancial del criterio del
Ejecutivo, en sede estrictamente parlamentaria, desde la perspectiva
de la proporcionalidad y razonabilidad, ante la no conformidad, por
veto, a la tramitacion parlamentaria de una proposicion de ley, por
implicar aumento o disminucion de ingresos presupuestarios, en
orden a ejecutar un programa anual de politica economica que se
concreta en la aprobacion del presupuesto”. También se refiere el
Tribunal Supremo a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en
relacion con la disconformidad del Gobierno a la tramitacion de pro-
posiciones de ley (STC 242/2006). Finalmente, el Tribunal Supremo
sefala que se estd “ante una situacion que tiene su respaldo consti-
tucional explicito en el articulo 134.6 de la Constitucion y que afecta
a las relaciones de las Cortes Generales y el Gobierno, lo que debe
ser tenido en cuenta al pronunciarse sobre el tema que nos ocupa’.
Por ello, entiende que “dicha actividad esta sustraida, por su propia
naturaleza, al control jurisdiccional contencioso— administrativo en
aplicacion de los articulos 9.4 de la Ley Organica del Poder Judicial y
1,2y 5.2dela Ley 29/98. El eventual control de dicha actividad seria
subsumible en el amparo previsto en el articulo 42 de la Ley Organica
del Tribunal Constitucional. Concluye, el Auto sefialando que en
este caso se esta ante “una potestad del Gobierno reconocida en el
articulo 134.6 de la Constitucion ejercida en el ambito de la actividad
parlamentaria, que en modo alguno constituye un acto susceptible de
control en via jurisdiccional contencioso administrativa”.
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Con fecha de 16 de septiembre de 2010, el Gobierno presentd
un escrito (num. reg. 140173) en el que, el amparo del articulo 134.6
de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion de
Ley sobre mantenimiento del Pacto de Toledo en la revalorizacion
de las pensiones (num. expdte. 122/000231). En dicho escrito el
Gobierno manifiesta no prestar su conformidad para la tramitacion
de las iniciativas conforme al articulo 134.6 de la Constitucion. A la
vista del escrito presentado, la Mesa de la Camara, en su reunion de
21 de septiembre de 2010, adopt6 el siguiente acuerdo: “Expresada
por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento de
la Camara, acordar que no procede la toma en consideracion por
el pleno de la citada Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar este
acuerdo al Grupo Parlamentario autor de la iniciativa y al Gobierno
y publicar en el Boletin”.

Con fecha de 14 de octubre de 2010, el Gobierno present6 un
escrito (num. reg. 142709) en el que, el amparo del articulo 134.6
de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion de
Ley de Television sin Fronteras (num. expdte. 120/000007). En dicho
escrito el Gobierno manifiesta no prestar su conformidad para la
tramitacion de las iniciativas conforme al articulo 134.6 de la Consti-
tucion. La Mesa de la Camara acordod en su reunion de 19 de octubre
de 2010 “Solicitar del Gobierno una mayor informacion en relacion
con la argumentacion que avalaria su criterio contrario a la trami-
tacion de la citada iniciativa”. Con fecha de 18 de julio de 2011 el
Gobierno remitid al Congreso de los Diputados, comunicacion (nim.
reg. 177800) en la que informaba de su no oposicion a la inclusion del
debate de la toma en consideracion de dicha iniciativa en el orden del
dia de una sesion plenaria. La toma en consideracion de la Proposicion
de Ley fue incluida en el orden del dia del Pleno que comenzaba el
13 de septiembre de 2011 (acta de la Junta de Portavoces de 6 de
septiembre de 2011). La iniciativa fue tomada en consideracioén por
el Pleno de la Camara en dicha fecha (DS. Congreso de los Diputados
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Num. 271 de 13/09/2011, P49). La Mesa de la Camara, en su reunioén
de 20 de septiembre de 2011 acorddé encomendar la aprobacion de
la Proposicion de Ley con competencia legislativa plena, conforme
al articulo 148 del Reglamento, a la Comision de Industria, Turismo
y Comercio y estableci6 un plazo de enmiendas, por un periodo de
quince dias habiles. La iniciativa fue trasladada al proximo Congreso
al final de la Legislatura (BOCG. Congreso de los Diputados Num.
D-648 de 28/10/2011 P.858).

Con fecha de 8 de octubre de 2010, el Gobierno presentd un
escrito (num. reg. 142427) en el que, el amparo del articulo 134.6
de la Constitucion y conforme a lo dispuesto en el articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados, traslada el criterio del
Gobierno respecto de la toma en consideracion de la Proposicion de
Ley relativa al mantenimiento del poder adquisitivo de las pensiones
para el afio 2011 (num. expdte. 122/000242). En dicho escrito el
Gobierno manifiesta no prestar su conformidad para la tramitacion
de las iniciativas conforme al articulo 134.6 de la Constitucion. A
la vista del escrito presentado, la Mesa de la Camara, en su reunion
de 19 de octubre de 2010, adopt6 el siguiente acuerdo: “Expresada
por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento de
la Camara, acordar que no procede la toma en consideracion por
el pleno de la citada Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar este
acuerdo al Grupo Parlamentario autor de la iniciativa y al Gobierno
vy publicar en el Boletin”.

I11. JURISPRUDENCIA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

a) Jurisprudencia general del Tribunal Constitucional relacionada
con las facultades de la Mesa relativas a la calificacion de escritos
Tal como ha afirmado repetidamente el Tribunal Constitucional
en repetidas Sentencias (v.gr. las Sentencias 38/1999, de 22 de marzo,
107/2001, de 23 de abril, 203/2001, de 15 de octubre y 78/2006, de 13
de marzo), la Mesa cumple una funcion técnico-juridica de ordenacion
y racionalizacion del funcionamiento de la Camara en aras a la mejor
eficiencia de esta ultima como foro de debate y participacion.
Debido a su caracter técnico-juridico, cabe afirmar lo siguiente:
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1) En el caso en que la Constitucion, el bloque de Constitu-
cionalidad o el Reglamento encomienden a la Camara la emisién
de un juicio de oportunidad politica respecto de una determinada
iniciativa, la Mesa no puede sustituir a la Camara, por lo que, en
estos casos, “a la Mesa solo le compete, en principio, por estar
sujeta al Ordenamiento juridico (...)y en aras de la (...) eficacia del
trabajo parlamentario, verificar la regularidad juridica y la viabilidad
procesal de la iniciativa, esto es, examinar si la iniciativa cumple
los requisitos formales exigidos por la norma reglamentaria.” (STC
208/2003, de 1 de diciembre).

2) En el caso en que la Constitucion, el bloque de Constitucio-
nalidad o el Reglamento prevea que una determinada iniciativa debe
cumplir con unos limites formales, la Mesa puede, en cumplimiento
de la legalidad aplicable, extender su examen de la misma mas alla
de la estricta verificacion de los requisitos formales.

3) En el supuesto que la legislacion aplicable no establezca
limite material alguno, la operacion de verificacion de admisibilidad
ha de ser siempre formal, tal como recuerda la Sentencia del Tribunal
Constitucional 78/2006, de 13 de marzo.

b) Jurisprudencia del Tribunal Constitucional relacionada con
la facultad de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley que supongan aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios

1) La Sentencia 223/2006, que es la que marca la linea doc-
trinal en la cuestion que nos ocupa, sefiala con nitidez el fundamento
de la prerrogativa del Ejecutivo. Asi, indica que “En su condicion
de vehiculo de direccion de la politica economica del Ejecutivo el
presupuesto es un instrumento fundamental para la realizacion de
su programa de Gobierno (...). La ejecucion de un presupuesto
en curso supone la verificacion de dos confianzas: de un lado la
obtenida por el Gobierno con la investidura de su Presidente; de otro
la concedida especificamente por la Camara a su programa anual de
politica economica (...). Este es el fundamento de la facultad que se
le reconoce al Ejecutivo para oponerse a la tramitacion de iniciativas
legislativas que puedan desvirtuar el instrumento economico de su
accion de Gobierno” (STC 223/2006, FJ 5).
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2) De lo anterior se deduce con claridad que a los requisitos
formales (caracter expreso de la disconformidad; motivacioén de la
misma; plazo de treinta dias hébiles para su remision), se le suma el
hecho de que la oposicion sélo es constitucionalmente licita respecto
del ejercicio presupuestario en curso.

3) Mas complejidad presenta el aspecto material que envuelve
la facultad de oposicion del Gobierno. Esto es, que la iniciativa res-
pecto de la que aquélla se formule contenga, efectivamente, medidas
que supongan “aumento de los créditos o disminucion de los ingresos
correspondientes al mismo ejercicio presupuestario” (art. 134.6 CE),
precepto repetido —aunque no literalmente— en el art. 126.2 RCD.

Partiendo, como antes se ha indicado, de que se trata de los
presupuestos en curso ya que “debe tenerse en cuenta que la finalidad
de la disconformidad del Gobierno es garantizar la ejecucion del
programa economico aprobado con la Ley de Presupuestos” (STC
242/2006), la cuestion se centra en la verificacion o adveracion de si
la Mesa puede revisar y/o dejar sin efecto la oposicion gubernamental
cuando entienda que el Ejecutivo no fundamenta de manera adecuada
la causa que justifica la oposicion.

A este respecto cabe sefialar que la jurisprudencia contenida
en la STC 223/2006 es bastante mas contundente —y por ende menos
matizada— que la que incorpora la STC 242/2006. A ello quiza no es
ajeno el hecho que origina ambos procesos constitucionales.

En efecto, en el caso de la STC 223/2006, al Tribunal le tocaba
resolver sobre una modificacion reglamentaria en la Camara extre-
mefia que residenciaba, en ultima instancia, en el propio Parlamento
la capacidad de decidir sobre si se daba o no el supuesto de hecho
(aumento de créditos o disminucion e ingresos), que justificaba, en
definitiva, el ejercicio de la prerrogativa gubernativa.

Por ello, de manera tajante sefiala el Tribunal Constitucional
que: “La reforma del Reglamento de la Asamblea de Extremadura
lleva, en el punto ahora examinado, pura y simplemente a privar
al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura de la facultad
que tiene reconocida en el art. 60 b) EAE, facultad que viene justi-
ficada como consecuencia de la asuncion de los principios bdsicos
del llamado “parlamentarismo racionalizado” por parte tanto del
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Texto constitucional espaiiol como de los Estatutos de las diferentes
Comunidades Autonomas”, y, por ende, y sin mayores matices indica
que “es claro en el sentido de que solamente se podran alterar di-
chos compromisos con el consentimiento del Ejecutivo autonomico,
quedando facultado éste, con toda libertad, para oponerse a las
iniciativas que pretendan modificarlos, y sin que puedan los érganos
parlamentarios emitir un juicio sobre el cardcter manifiestamente
infundado o no de tal oposicion, puesto que al introducirse una
norma que los habilita para realizar dicha tarea se esta claramente
trasladando la potestad de decidir del Gobierno a la Asamblea de la
Comunidad Autonoma, alterando asi el equilibrio de poderes previsto
en el Estatuto de Autonomia, equilibrio de poderes diseiiado en linea
con las interpretaciones mds recientes del régimen parlamentario (a
las que responde, sin duda, el diseiio de la forma de gobierno en la
Comunidad Autonoma de Extremadura), en las que se ha pretendido
reforzar la posicion de los ejecutivos y, singularmente, de sus presi-
dentes, en aras de dotar a todo el sistema de una mayor estabilidad
v mejorar su funcionamiento”.

La conclusion, clara y radical es que: “El organo facultado
estatutariamente para decidir si se produce o no dicha alteracion es el
Gobierno (...) lo que no es compatible con un “sistema parlamentario
racionalizado” como el previsto en el Estatuto de Autonomia de
Extremadura, es pretender gobernar mediante decisiones parlamen-
tarias puntuales que alteren los términos de la relacion de confianza
establecida entre Asamblea y Consejo de Gobierno en el campo
presupuestario, que es donde se expresan con mayor claridad las
prioridades de la accion politica en general y de la gubernativa en
particular”.

Por contra, la STC 242/2006, en la que se plantea no una
modificacion normativa en abstracto, sino el juego concurrente de las
facultades de ambos 6rganos (Gobierno y Mesa de la Camara) para
calificar una concreta iniciativa legislativa, es bastante mas matizada
y equilibrada.

Tras reconocer la competencia que al Gobierno le corresponde
y su fundamento tanto estatutario como constitucional, el Tribunal
recuerda que: “... la Mesa del Parlamento Vasco tiene encomendado
el control de la disconformidad manifestada por el Gobierno”. Al am-
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paro de esta potestad y partiendo del hecho de que el efecto inmediato
de la denegacion de la tramitacion de una iniciativa legislativa puede
colisionar con el ius in officium y el derecho de participacion conteni-
do en los articulos 23.2 y 23.1 CE, el Tribunal sefiala explicitamente
que: “no debe descartarse de antemano que los organos rectores del
Parlamento puedan vulnerar los arts. 23.2 y 23.1 CE al inadmitir
a tramite una proposicion de Ley como consecuencia del ejercicio
de dicha facultad por parte del Gobierno. Igualmente, tampoco es
posible atribuir a toda decision de este tipo una usurpacion de una
Sfacultad que corresponde en exclusiva al Gobierno. Y ello no solo
por la propia existencia del art. 42 LOTC, sino porque, como reco-
noce el propio Letrado del Parlamento Vasco, la Mesa también debe
ejercer su funcion genérica de calificacion respecto a los documentos
de indole parlamentaria remitidos por el Gobierno™.

Precisamente por ello el Tribunal insiste en que “dado que las
decisiones de inadmision de tales escritos y documentos pueden im-
plicar una limitacion del derecho a ejercer la funcion parlamentaria
v, con él, del derecho de participacion ciudadana, también hemos
exigido que las mismas estén formal y materialmente motivadas,
a fin de que tras ellas no se esconda un juicio sobre la oportunidad
politica, en los casos en que ese juicio esté atribuido a la Camara
parlamentaria en el correspondiente tramite de toma en considera-
cion o en el debate plenario”.

Esto nos lleva directamente a recordar que, en la medida en
que en el ambito parlamentario lo que surte efecto no es la exclusiva
manifestacion del Gobierno, oponiéndose a la tramitacion, sino tam-
bién la decision de la Mesa dando estado a dicha manifestacion, ésta
ultima ha de ser necesariamente adecuada al ordenamiento vigente y,
aun mas, suficientemente motivada para poder incidir con plenitud
en el ejercicio de derechos fundamentales de los parlamentarios.

Por ello mismo, la STC 242/2006 reconoce explicitamente
que “aunque la propia normativa aplicable limita la conformidad del
Gobierno a la concurrencia de un requisito material como la dismi-
nucion de los ingresos o el aumento de los créditos presupuestarios
que, de acuerdo con nuestra doctrina, abre las puertas a un control
desde la perspectiva de la proporcionalidad y la razonabilidad, en
este contexto es evidente que tanto la Mesa del Parlamento como este
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Tribunal deben limitarse a un control de una menor intensidad. Asi,
v sin que ello signifique renunciar a controlar otros aspectos objetivos
como la presentacion en tiempo y forma de la disconformidad del
Gobierno, la Mesa del Parlamento no debe obstaculizar el ejercicio
de esta facultad. En un caso como el presente, que se refiere a una
disconformidad del Gobierno respecto a la tramitacion de una pro-
posicion de Ley, y que se da en una Comunidad Autonoma que prevé
algunas reglas adicionales sobre cudndo puede entenderse que se
produce una alteracion de las previsiones presupuestarias, es posible
un pronunciamiento de la Mesa sobre el cardcter manifiestamente
infundado del criterio del Gobierno”.

En resumidas cuentas, ni el Ejecutivo puede oponerse de mane-
ra infundada o inmotivada a la tramitacion de iniciativas legislativas,
ni la Mesa puede eludir su obligacion constitucional y reglamentaria
de que sus decisiones, ademas de conformes con el ordenamiento,
sean motivadas y razonables cuando lo que esta en juego es una
decision que, en ultima instancia, afecta al derecho de participacion
y al ius in officium.

Buena prueba de ello es la Resolucién del Congreso de los
Diputados y del Senado de 19 de julio de 2011, por la que se regula
la composicion y funcionamiento de la Oficina Presupuestaria de las
Cortes Generales, creada por la Ley 37/2010 de 15 de noviembre, por
la que se crea la Oficina Presupuestaria de las Cortes Generales, que
parte de la base de que la Mesa conoce y resuelve sobre las contro-
versias que la cuestion citada pudiera producir. El propio art. 151.5
del Reglamento del Senado prevé la existencia de estas controversias
y establece que las mismas serdn resueltas por su Presidente.

IV. SUPUESTOS PENDIENTES DE CALIFICACION

A continuacion se realiza, de conformidad con el Acuerdo
de la Mesa de 18 de octubre de 2016, el analisis de cada uno de los
escritos presentados por el Gobierno clasificados en dos categorias,
en funcidn de que algun Grupo Parlamentario haya manifestado su
oposicidn a la comunicacion de la disconformidad del Gobierno o no.
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A. Proposiciones de Ley respecto de las que, comunicada por el
Gobierno su disconformidad a la tramitacion, a la misma se ha
opuesto algin grupo parlamentario

1°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/2/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Socialista, sobre la
universalizacion del derecho a la asistencia sanitaria publica en que
ello supondria un aumento de los créditos presupuestarios, al modi-
ficar el actual régimen vigente establecido por el Real Decreto-Ley
16/2012, de medidas urgentes para garantizar la sostenibilidad del
Sistema Nacional de Salud y mejorar la calidad y seguridad de sus
prestaciones que fue desarrollado por el Real Decreto 1192/2012,
de 3 de agosto, por el que se regula la condicidén de asegurado y de
beneficiario a efectos de la asistencia sanitaria en Espaifia, con cargo
a fondos publicos, a través del Sistema Nacional de Salud. Con la
memoria economica que acompaifio al RD 1192/2012, eliminar este
régimen supondria un coste en torno a 1.250 M€, segun el desglose
realizado por ciudadanos europeos o con convenio bilateral, ciudada-
nos extranjeros de paises no comunitarios ni con convenio bilateral y
ciudadanos que superan el limite de ingresos de 100.000 euros.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista present6 es-
crito nim. 6454 sefialando que no puede considerarse justificada su
oposicion cuando la motivacidon que le acompaiia se refiere a calculos
referidos a ejercicios pasadas, como es el ejercicio 2012. Esta Propo-
sicion de Ley coincide sustancialmente con otra presentada por este
grupo parlamentario en la XI Legislatura sin que este mismo Gobierno
se opusiera en ningin momento a su tramitacion.

Finalmente, solicita a la Mesa de la Camara que solicite del
Gobierno una mayor informacion en relacion con la argumentacion
que avalaria su criterio contrario a la tramitacion de la citada iniciativa.
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2°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/6/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Socialista, de pro-
teccion de los consumidores vulnerables y contra la pobreza energéti-
ca en que ello supondria un aumento de los créditos presupuestarios.

Asi, el Gobierno argumenta que la Proposicion de Ley que se
plantea generaria indudablemente un efecto de aumento del gasto, con
ampliacion de los créditos presupuestarios, por dos vias:

1) La asuncién mediante asignaciones del Presupuesto General
del Estado del déficit de ingresos de las empresas obligadas al sumi-
nistro de clientes con tarifa social. A dia de hoy, el coste de la tarifa
social es cubierto integramente por las compafiias suministradoras,
con un coste de 200 millones de euros anuales. Puesto que la propo-
sicion de ley amplia el nimero de consumidores cubiertos y el rango
de productos objeto de proteccion, el coste total para el presupuesto
seria incluso superior a dicha cantidad.

2) La creacion de un fondo de eficiencia energética. Si bien
dicha partida no se cuantifica, el cumplimiento del mandato al Go-
bierno de constituir dicho fondo tendria como consecuencia directa
un mayor gasto en los presupuestos, por las dotaciones al mismo.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista present6 escri-
to nim. 6453 sefialando que lo contenido en la proposicion de Ley no
son previsiones que afecten al Presupuesto vigente sino que deberan,
en su caso, ser contempladas en los presupuestos de ejercicios futu-
ros. Por otro lado, argumentan que la Proposicion de Ley coincide
sustancialmente con otra presentada por este grupo parlamentario en
la XTI Legislatura, sin que este mismo Gobierno se opusiera en ningiin
momento a su tramitacion.

Finalmente, solicita a la Mesa de la Camara que solicite del
Gobierno una mayor informacién en relacion con la argumentacion
que avalaria su criterio contrario a la tramitacion de la citada iniciativa.
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3°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito nimero de expediente 122/14/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Socialista, de
supresion de tasas judiciales en que ello supondria una disminucion
de los ingresos presupuestarios.

Asi, el Gobierno argumenta que la Proposicion de Ley intro-
duce una ampliacioén de las exenciones subjetivas de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional de lo que puede derivarse una
minoracidn en la recaudacion correspondiente a la exaccion de la
tasa, cuyo alcance supondria una pérdida de recaudacion aproximada
de unos 15.000.000 Euros anuales, respecto de los 45.000.000 que
supone la recaudacion total.

Debe tenerse en cuenta que la recaudacion prevista en concepto
de tasas judiciales forma parte del Presupuesto de Ingresos del Estado
y se destina a la financiacion indiferenciada del Presupuesto de Gastos
del Estado. Una disminucidn de ingresos producird un desequilibrio
entre gastos e ingresos, con efecto directo sobre el déficit publico.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

Por su parte, el Grupo Parlamentario Socialista present6 escri-
to num. 6452 sefialando que, como consecuencia de la sentencia del
Tribunal Constitucional dictada resolviendo el recurso de inconsti-
tucionalidad nam. 973-2013, ya se ha producido una disminucion de
los ingresos por este concepto y que la Proposicion de Ley presentada
no supone una mayor disminucién sino una reordenacion del sistema
de tasas.

Por otro lado, argumentan que la Proposicion de Ley coincide
sustancialmente con otra presentada por este grupo parlamentario en
la XI Legislatura, sin que este mismo Gobierno se opusiera en ningun
momento a su tramitacion.

Finalmente, solicita a la Mesa de la Camara que solicite del
Gobierno una mayor informacion en relacion con la argumentacion
que avalaria su criterio contrario a la tramitacion de la citada iniciativa.
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B. Proposiciones de Ley respecto de las que, comunicada por el
Gobierno su disconformidad a la tramitacion, a la misma no se
ha opuesto ningun grupo parlamentario

1°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito nimero de expediente 125/3/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley de la Asamblea Regional de Murcia, sobre
generacion de energia eléctrica renovable para autoconsumo en que
ello supondria una disminucidn de los ingresos presupuestarios, como
consecuencia de una menor recaudacion tributaria (menor recauda-
cion del impuesto sobre el valor afiadido (IVA), impuesto especial
de electricidad e impuesto sobre el valor de la produccion de energia
eléctrica). El impacto economico en impuestos que se dejarian de
recaudar anualmente seria de 235 M€. Adicionalmente, se tendria una
pérdida de peajes de 50 M€ anuales por no hacer frente a los cargos
variables del sistema.

Segun el criterio del Gobierno, también se verian afectados
otros ingresos impositivos derivados de la Ley 15/2012 por el hecho
de verse modificada la cantidad de energia en el mercado, su precio
y en consecuencia también el mix de generacion.

Finalmente, la ampliacion de la definicion de autoconsumo
de la Proposicidn, la ausencia de registros y otras medidas de la
proposicidn, contribuye a un aumento del fraude en el sistema, con
el consiguiente impacto negativo para los ingresos publicos.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

2°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 125/2/2

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Parlamento de la Comunidad Autonoma
de las Illes Balears, de modificacién de la Ley 14/2013, de 27 de
septiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionalizacion
en que ello supondria tanto un aumento de los créditos como una
diminucién de los ingresos presupuestarios.

Asi, con la aprobacién de un plan de apoyo econdémico, que
no esta contemplado en los presupuestos actuales y aunque la cuantia
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de dicho plan no se detalla, el cumplimiento del mandato al Gobierno
en el plazo previsto de seis meses, supondria un gasto adicional que,
no por dejar de esta cuantificado, deja de ser cierto.

En cuanto a las previsiones relativas a la cotizacion a la Segu-
ridad Social de los clubes de base, segtn los datos aportados por el
Gobierno para el periodo 2012-2014, la aprobacién de una cantidad
maxima a percibir como criterio para no considerar como salarial
la cuantia pagada impediria determinar aquellos casos en los que la
percepcion responde a una remuneracion propiamente dicha, al exce-
der de una mera compensacion de los costes del voluntario. Ademas,
esta regulacion abriria, con gran probabilidad, la puerta a un mayor
numero de fraudes en materia laboral. En consecuencia, se produciria
un perjuicio a la recaudacion de la Seguridad Social en dichos casos.

Finalmente, en relacidén con el mandato para la revision de
determinadas figuras impositivas, segun el Gobierno, aunque el con-
tenido de dicha revision no se especifica de forma cuantitativa, el
cumplimiento de este mandato tendria un impacto presupuestario por
la via de la reduccion de ingresos.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

3° Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 125/4/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley Orgénica del Parlamento de la Comunidad
Autonoma de Galicia, de transferencia de la titularidad y competen-
cias de la AP-9 a la Comunidad Auténoma de Galicia en que ello
supondria un aumento de los créditos presupuestarios.

Asi, dado que la Disposicion Adicional Tercera de la Pro-
posicion de Ley recoge que la Administracién general del Estado
asumira las obligaciones econdmicas y financieras en caso de que, en
el ejercicio de las competencias delegadas en la presente ley organica,
la Comunidad Auténoma acuerde el rescate de la concesion de la au-
topista AP-9 para su reversion al ambito publico y la Disposicion final
unica indica que entrard en vigor el dia siguiente al de su publicacion
en el Boletin Oficial del Estado (BOE), supone que, de acuerdo con
los ultimos datos cerrados y disponibles, en 2014 la concesion de la
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AP-9 tuvo unos ingresos derivados del peaje de 127,7 millones de
euros. Dado que el fin de la concesion esta fijado en 2048, el coste
estimado de rescate de toda la concesion esta cifrado en mas de 4.300
millones de euros. Esto significa que, en el caso de que la Comunidad
Auténoma acordase unilateralmente el rescate de la concesion, la
Administracion General del Estado tendria que asumir de manera
inmediata unas indemnizaciones a la sociedad concesionaria que
estarian cifradas en, al menos, 4.300 millones de euros, importe
correspondiente al peaje que dejaria ésta de recibir hasta el momento
previsto para el fin de la concesion en el afio 2048.

En consecuencia, en la actualidad, no existen consignaciones
en los créditos presupuestarios del Ministerio de Fomento para el
ejercicio 2016 que permitan afrontar dicho pago.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

4°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 125/5/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Parlamento de la Comunidad Autonoma
del Pais Vasco, sobre la creacion de un fondo de compensacion a las
victimas del amianto en que ello supondria un aumento de los créditos
presupuestarios a través de la creacion de un organismo auténomo,
cuyo gasto dependera de los recursos humanos y materiales con
los que se dote, pero que en todo caso genera un gasto cierto y del
pago de las propias indemnizaciones pagadas por el Fondo que se
nutriria, segiin la Proposicion, de las aportaciones de los Presupuestos
Generales del Estado, un recargo en las cotizaciones empresariales y
las aportaciones de Mutuas, entre otras fuentes.

La entrada en vigor de la norma esta prevista a los veinte dias
de su publicacién en el BOE.

5°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito nimero de expediente 122/17/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Ciudadanos, sobre
generacion de energia eléctrica renovable para autoconsumo en que
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ello supondria una disminucion de los ingresos presupuestarios, como
consecuencia de una menor recaudacion tributaria (menor recauda-
cion del impuesto sobre el valor afiadido (IVA), impuesto especial
de electricidad e impuesto sobre el valor de la produccion de energia
eléctrica). El impacto econdmico en impuestos que se dejarian de
recaudar anualmente seria de 235 M€. Adicionalmente, se tendria una
pérdida de peajes de 50 M€ anuales por no hacer frente a los cargos
variables del sistema.

Segun el criterio del Gobierno, también se verian afectados
otros ingresos impositivos derivados de la Ley 15/2012 por el hecho
de verse modificada la cantidad de energia en el mercado, su precio
y en consecuencia también el mix de generacion.

Finalmente, la ampliacion de la definicion de autoconsumo
de la Proposicion, la ausencia de registros y otras medidas de la
proposicidn, contribuye a un aumento del fraude en el sistema, con
el consiguiente impacto negativo para los ingresos publicos.

La entrada en vigor de la norma estd prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

6°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/23/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramita-
cion de Proposicion de Ley del Grupo parlamentario Confederal de
Unidos Podemos-En Comu Podem— En Marea, de modificacion del
régimen de tasas judiciales, establecido por la Ley 10/2012, de 20 de
noviembre, y de la Ley de Enjuiciamiento Civil, con la derogacion del
apartado 7° del articulo 241.1.7 LEC afiadido por Ley 37/2011, de 10
de octubre, de medidas de agilizacion procesal en que ello supondria
una disminucion de los ingresos presupuestarios.

Asi, el Gobierno argumenta que la Proposicion de Ley intro-
duce una ampliacion de las exenciones subjetivas de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional de lo que puede derivarse una
minoracioén en la recaudacion correspondiente a la exaccion de la
tasa, cuyo alcance supondria una pérdida de recaudacion aproximada
de unos 15.000.000 Euros anuales, respecto de los 45.000.000 que
supone la recaudacion total.
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Debe tenerse en cuenta que la recaudacion prevista en concepto
de tasas judiciales forma parte del Presupuesto de Ingresos del Estado
y se destina a la financiacion indiferenciada del Presupuesto de Gastos
del Estado. Una disminucién de ingresos producira un desequilibrio
entre gastos e ingresos, con efecto directo sobre el déficit publico.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

7°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/27/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion de
la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Ciudadanos, para la mo-
dificacion del régimen de tasas judiciales y la exencion a ciertas entidades
en que ello supondria una disminucién de los ingresos presupuestarios.

Asi, el Gobierno argumenta que la Proposicion de Ley intro-
duce una ampliacion de las exenciones subjetivas de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional de lo que puede derivarse una
minoracién en la recaudacioén correspondiente a la exaccion de la
tasa, cuyo alcance supondria una pérdida de recaudacion aproximada
de unos 15.000.000 Euros anuales, respecto de los 45.000.000 que
supone la recaudacion total.

Debe tenerse en cuenta que la recaudacion prevista en concepto
de tasas judiciales forma parte del Presupuesto de Ingresos del Estado
y se destina a la financiacion indiferenciada del Presupuesto de Gastos
del Estado. Una disminucion de ingresos producird un desequilibrio
entre gastos e ingresos, con efecto directo sobre el déficit publico.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

8°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/29/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Mixto, sobre la
paralizacion del calendario de la implantacion de la LOMCE (Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad
educativa) y para la derogacion de las disposiciones adoptadas en
su desarrollo (Organica) en que ello supondria una disminucién de
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ingresos presupuestarios, al implicar muy probablemente la pérdida
total o parcial de los fondos prevista a partir del curso en que ésta
se implante, dado que no se cumplirian en la forma programada y
autorizada por la UE las medidas previstas.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

9°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por el
escrito numero de expediente 122/30/1

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramita-
cion de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Mixto, de
modificacion del régimen de tasas judiciales, establecido por la Ley
10/2012, de 20 de noviembre, para la exencion de las entidades total
o parcialmente exentas en el Impuesto de Sociedades —especialmente
las entidades sin fines lucrativos—y de los sujetos pasivos que tengan
la consideracion de entidades de reducida dimension de acuerdo con
lo previsto en la normativa reguladora del Impuesto de Sociedades
en que ello supondria una disminucién de ingresos presupuestarios.

Asi, el Gobierno argumenta que la Proposicion de Ley intro-
duce una ampliacion de las exenciones subjetivas de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional de lo que puede derivarse una
minoracién en la recaudacion correspondiente a la exaccion de la
tasa, cuyo alcance supondria una pérdida de recaudacion aproximada
de unos 15.000.000 Euros anuales, respecto de los 45.000.000 que
supone la recaudacion total.

Debe tenerse en cuenta que la recaudacion prevista en concepto
de tasas judiciales forma parte del Presupuesto de Ingresos del Estado
y se destina a la financiacion indiferenciada del Presupuesto de Gastos
del Estado. Una disminucién de ingresos producira un desequilibrio
entre gastos e ingresos, con efecto directo sobre el déficit publico.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

10°. Verificacion de los requisitos en el caso planteado por
el escrito numero de expediente 122/31/3

El Gobierno argumenta su disconformidad para la tramitacion
de la Proposicion de Ley del Grupo Parlamentario Mixto, sobre
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mejoras en la prestacion econdémica de la Seguridad Social para la
crianza de los hijos) en que ello supondria un aumento de los créditos
presupuestarios.

Asi, el Gobierno sefiala que tanto la materializacion de las
modificaciones que se proponen en los articulos 351, 352 y 353 del
TRLGSS, con el objetivo de incrementar el limite de ingresos y las
cuantias de la asignacion, como el establecimiento de una proteccion
universal por hijo o menor a cargo, supondrian una elevacion de la
proteccion social con una importante repercusion econdmica y el
correspondiente incremento del gasto, en un doble sentido, aumento
del numero de beneficiarios y del coste de la prestacion.

La entrada en vigor de la norma esta prevista para el dia
siguiente de su publicacion en el BOE.

V. CONCLUSIONES

De lo expuesto se deducen las siguientes

CONCLUSIONES

1.* El Gobierno tiene legitimidad constitucional (art. 134.6
CE) y reglamentaria (art. 126.2 RCD), para oponerse a la tramitacion
de enmiendas o proposiciones de Ley que supongan aumento de gasto
o disminucion de ingresos.

2.* Esta facultad, que esta constrefiida “al mismo ejercicio
presupuestario”’, debe ejercerse de forma:

s expresa
+ suficientemente motivada
» y realizarse en el plazo de treinta dias habiles desde su
publicacién en el Boletin Oficial de las Cortes. El silencio
del Gobierno pone a la proposicion de Ley en condiciones
de ser incluida en el orden del dia del Pleno para su toma
en consideracion (art. 126.3 RCD)
3.2 Sin embargo, de acuerdo con los precedentes y la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional recaida sobre la materia, la Mesa,
ademas de vigilar el cumplimiento de los requisitos formales por
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parte del Gobierno, puede, en el ejercicio de las competencias que le
otorga el art. 31.1 4°y 5° RCD, examinar el contenido de la motivacion
aportada por el Gobierno; si bien, el control se ha de limitar, en los
términos de la STC 242/2006 “a las decisiones que sean arbitrarias
o manifiestamente irrazonables”.

A estos efectos, la Mesa podra requerir del Gobierno la aporta-
cion de motivacion adicional o complementaria para que su decision sea
adecuada al ejercicio de sus competencias y no suponga, en ningun caso,
eventual violacion de los derechos fundamentales que, de conformidad
con el art. 23.1 y 2 de la Constitucidn, asisten a los parlamentarios.

4.* En todo caso, la Mesa no puede sustituir al Gobierno en el
ejercicio de la prerrogativa constitucional y reglamentaria que éste
tiene atribuida en los articulos 134.6 CE y 126.2 RCD.

5.* En los casos pendientes del Acuerdo de la Mesa y, a la vista
de lo anterior, se podria valorar la posibilidad de que, en aquellos ca-
sos en que se ha presentado por algun Grupo Parlamentario un escrito
de oposicion al criterio del Gobierno (nims. 122/2, 122/6 y 122/14),
la Mesa acuerde trasladar el mismo al Gobierno, requiriéndole para
que aporte motivacion adicional o complementaria.

En el resto de los casos, podria aceptarse el criterio del Gobierno
si se entendiese que no se ha manifestado ninguna objecion al mismo.

En concordancia con las mencionadas conclusiones, a continua-
cion se realiza, de conformidad con el Acuerdo de la Mesa de 18 de
octubre de 2016, el andlisis de cada uno de los escritos presentados por el
Gobierno, organizados en dos categorias, en funcioén de que algun grupo
parlamentario haya manifestado su oposicion a la comunicacion de la
disconformidad del Gobierno, en cuyo caso, se podria valorar la posibili-
dad de que la Mesa acuerde trasladar el escrito de oposicion al Gobierno,
requiriéndole para que aporte motivacion adicional o complementaria.
En el resto de los casos, podria aceptarse el criterio del Gobierno, si se
entendiese que no se ha manifestado ninguna objecion al mismo.

Palacio del Congreso de los Diputados, a 28 de noviembre de
2016.
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ALEGACIONES AL CONFLICTO ENTRE ORGANOS
CONSTITUCIONALES NUM. 355-2017

ARGUMENTS ON THE CONFLICT BETWEEN CONSTITUTIONAL
BODIES NUMBER 355-2017

AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Paloma Martinez Santa Maria, Letrada de las Cortes Gene-
rales, actuando en nombre y representacion del Congreso de los
Diputados, como acredita mediante certificacion expedida y Acuerdo
de la Mesa de la Camara, que se adjuntan como Documentos 1y 2,
COMPARECEY DICE:

Que, con fecha 20 de febrero de 2017, se ha notificado al
Congreso de los Diputados providencia del Pleno del Tribunal Cons-
titucional de fecha 14 de febrero de 2017 por la que se admite a
tramite el conflicto entre 6rganos constitucionales nim. 355-2017,
promovido por el Gobierno de la Nacion frente al Congreso de los
Diputados en relacion con el Acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de
2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando
la disconformidad expresada por el Gobierno, se toma en considera-
cion para su tramitacion por el Pleno la Proposicion de ley orgédnica
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre la suspension
del calendario de la implantacion de la Ley Organica 8/2013, de 9 de
diciembre, para la mejora de la calidad educativa (LOMCE), y se le
da traslado al objeto de que, en el plazo de un mes, pueda formular
las alegaciones que estime procedentes.

Que, dentro del plazo concedido, y conforme establece el
articulo 74 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional (LOTC), procede a cumplimentar dicho tramite me-
diante la formulacion de las siguientes:

ALEGACIONES

INTRODUCCION. LA PRIMACIA DEL ARTICULO 66.2 DE
LA CONSTITUCION

Mediante el presente escrito de alegaciones esta representacion
procede a realizar la defensa de la actuacion de la Mesa de la Camara,
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cuestionada por el Gobierno y que, a juicio de éste, es causante del
conflicto de atribucion entre érganos constitucionales que nos ocupa.
Nos referimos al acuerdo de la Mesa de fecha 18 de octubre de 2016,
ratificado el 20 de diciembre de 2016, mediante el cual se admite a
tramite de toma en consideracion la Proposicion de Ley (organica)
sobre la suspension del calendario de implantacion de la Ley Organica
8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa
(LOMCE) (122/1), presentada por el Grupo Parlamentario Socialista,
por considerar “que el criterio del Gobierno no justifica de forma
objetiva y suficiente que la misma implique aumento de créditos o
disminucién de ingresos del Presupuesto en vigor™.

Se plantea un conflicto de atribuciones que afecta a las rela-
ciones entre el Gobierno y el Congreso de los Diputados respecto a
la aplicacion del articulo 134.6 de la Constitucion que establece que
“Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad
del Gobierno para su tramitacion”.

La cuestion que este conflicto plantea es si la Mesa de la
Céamara puede controlar el modo en que el Gobierno justifica el uso de
esta facultad y si puede oponerse a la misma en caso de que aprecie,
fundadamente, una falta de motivacion suficiente de tal ejercicio.

Es cierto que este Alto Tribunal ha tenido ocasion de pronunciar-
se sobre el articulo 134.6 en dos ocasiones, en las Sentencias 223/20006,
de 6 de julio y 242/2006, de 24 de julio, que son citadas por el Gobierno
en el escrito de planteamiento del conflicto en apoyo de sus razones.
Sin embargo, sin negar su evidente valor, entendemos que la cita de
esas Sentencias no es tan determinante como pretende el Gobierno.
Como queremos destacar desde el primer momento, el caso que aqui
se plantea, atendiendo a sus propias peculiaridades, es radicalmente
novedoso, y distinto, y en dichas Sentencias no se encuentra una clara
solucion al mismo, por mucho que las mismas se refieran al mismo
articulo constitucional sobre el que versa este conflicto.

A continuacion, en estas alegaciones fundamentaremos nuestra
posicion de que las motivaciones aducidas por el Ejecutivo para
manifestar su disconformidad no son objetivas y suficientes como
asi se aprecid por la Mesa, y no se ajustan a lo dispuesto por el
articulo 134.6 que exige que la disminucion vaya referida a un ingreso
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presupuestario. Por consiguiente, entendemos que tales motivaciones
no pueden servir para justificar adecuadamente el ejercicio de una
facultad que, en el esquema constitucional del equilibrio de poderes,
deberia configurarse en términos excepcionales y por ello, restricti-
vos, pues su uso tiene un efecto impeditivo absoluto de la iniciativa
legislativa de autoria parlamentaria (articulo 87.1 de la Constitucion)
y de la potestad legislativa de las Cortes Generales (articulo 66.2)
vinculada a esa iniciativa propia.

En estas primeras lineas queremos por ello esbozar un enten-
dimiento distinto de este precepto, que luego ampliaremos.

En efecto, tal facultad de veto tiene un impacto radical tanto
sobre el articulo 66.2 de 1a Constitucion que proclama que “Las Cortes
Generales ejercen la potestad legislativa del Estado”, como sobre el
articulo 87.1 que atribuye la iniciativa legislativa tanto al Gobierno,
como al Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitucion y los
Reglamentos de las Camaras. Al final, con el uso de esta facultad
se estd impidiendo que las Camaras ejerzan tal potestad legislativa
respecto de una iniciativa propia, aparte de la posible vulneracion del
ius in officium de los parlamentarios en caso de no ser escrupulosa la
Mesa en el ejercicio de esta funcion de calificacion, vulneracion que
no por el hecho de que no se haya invocado, queda excluida.

Destaquemos que solo las Cortes Generales tienen atribuida
por la Constitucion la “potestad legislativa” del Estado. EI Gobierno
dispone de la posibilidad de aprobar normas con rango de ley, pero
no tiene reconocida como tal esta potestad como consecuencia de la
distincion entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, aludiendo el
articulo 97 so6lo a la potestad reglamentaria. La aplicacion del articulo
134.6 invierte en cierto modo la jerarquia entre potestades normativas,
pues permite que la potestad legislativa sea limitada por quien solo
tiene la potestad reglamentaria.

Es cierto que tal facultad de veto del Gobierno se ha vinculado,
no tanto a sus facultades normativas, como a ser el definidor de la
politica econdémica, cuyo instrumento de expresion anual es el Pre-
supuesto General del Estado (PGE), razén por la cual su elaboracion
y modificacion estd s6lo reservada a €él, segun el articulo 134.1y 5,
y a las Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion —preci-
samente por ser ley—.
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En este sentido, el articulo 134.6 parece que pretende garan-
tizar una inmodificabilidad del presupuesto que deviene intocable
por las mismas Camaras que lo aprobaron. Sin embargo, ello choca
con la logica normal de que cualquier ley pueda ser modificada por
el Parlamento que la aprobo.

En nuestra opinidn, en una interpretacion distinta de los apar-
tados 5y 6 del articulo 134, se podria superar esta contradiccion. Una
interpretacion sistematica que respetando este papel del Gobierno
no le concede un derecho de veto ilimitado que pueda cercenar la
iniciativa legislativa de las Camaras.

En resumen, este conflicto, se podria enfocar tanto desde la
optica de un conflicto entre 6rganos (Parlamento y Gobierno), como
de un conflicto entre dos preceptos constitucionales (articulo 66.2 o
articulo 134.6). En nuestra opinion, la interpretacion sistematica debe
tener en cuenta siempre que el articulo 66.2 pertenece a la categoria
de norma-principio, como fundamento del orden constitucional.

Las presentes alegaciones se van a estructurar en los siguientes
apartados, que se exponen a continuacion:

I.— Cuestion previa procesal. La falta de prueba de los hechos.

I1.— El analisis del articulo 134.6 de la Constitucion en su
contexto actual. Evolucion del parlamentarismo racionalizado.

III.— La peculiaridad de la actual situacion de presupuesto
prorrogado.

IV.— El argumento sobre la existencia de un uso o precedente.

V.— La fundamentacién del acuerdo de la Mesa.

VI.— Aplicacidn al caso concreto. La naturaleza de las ayudas
del Fondo Social Europeo.

I. CUESTION PREVIA PROCESAL. LA FALTA DE PRUEBA
DE LOS HECHOS

Con caracter previo a entrar en el fondo del asunto, se debe
hacer la siguiente consideracion procesal. El Gobierno no aporta
prueba de los hechos que alega. Nos estamos refiriendo a que ni en
su escrito de alegaciones, ni en la documentacion aportada, se puede
encontrar la identificada la partida presupuestaria afectada, como
prueba que demuestre que la financiacion de la LOMCE con cargo al
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Fondo Social Europeo (FSE) es un ingreso presupuestario del Estado
espafiol. Y resaltamos y subrayamos este adjetivo, porque considera-
mos que es clave. El articulo 134.6 exige que la disminucion sea de un
ingreso con €sa y solo esa naturaleza presupuestaria, y tales ingresos
presupuestarios, atendiendo a la reserva de ley presupuestaria, s6lo se
pueden entender en sentido estrictamente formal, es decir los que asi
aparecen previstos en la Ley de Presupuestos Generales del Estado,
en este caso la del afio 2016.

Aunque en el apartado posterior referente al FSE, desarrolla-
remos mas ampliamente el fondo de esta cuestion, la mencionamos
aqui a efectos previos procesales. Al Gobierno, y no a esta parte,
corresponde la carga de la prueba. E1 Gobierno deberia haber aportado
justificacion de que tal financiacién de la LOMCE procedente del FSE
se encuentra prevista en el estado de ingresos de la LPGE 2016. El
Gobierno no identifica la partida, ni su concreto destino, por lo que en
el presente conflicto no queda probada ni la naturaleza presupuestaria
de ese ingreso ni que vaya destinado a financiar la LOMCE.

El Gobierno, en su momento, cuando justificé ante la Mesa
de la Camara su oposicion a la tramitacion de la proposicion de ley,
desarrollo y justifico su criterio mediante el Informe del Ministerio
de Educacién, Cultura y Deporte que adjuntd al oficio de fecha 14 de
octubre de 2016 (documento 3 del Gobierno). Con ocasion del plan-
teamiento de este conflicto, aporta ahora un Informe del Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas de 28 de diciembre de 2016, y
otro Informe del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, de 16
de enero de 2017 (documentos 11 y 12 del Gobierno).

Todos estos Informes explican las razones del Gobierno res-
pecto a la existencia de esa supuesta disminucion del ingreso y lo
cuantifican incluso, pero en ninguno de los tres se identifica donde
aparece prevista tal financiacion de la LOMCE via FSE en el Estado
de ingresos de la LPGE 2016. Como después diremos, opinamos que
los Informes son mas una valoracion del impacto economico de la de-
rogacion de la LOMCE, que nadie duda que tiene, pero no una prueba
de que primero, el FSE esté previsto como ingreso presupuestario y,
segundo, que se destine a financiar la LOMCE. Incluso de la lectura
de los Informes, cabe la duda de si no constituye un ingreso de las
Comunidades Auténomas.
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Un dato de tal trascendencia deberia haber sido acreditado de
forma clara por el Gobierno, pues del mismo depende la aplicacion del
articulo 134.6 que invoca como articulo vulnerado en este conflicto.
Si el ingreso con el que se financia la LOMCE no es presupuestario (y
ademas estatal), simplemente no concurriria el presupuesto de hecho
habilitante de la facultad del Gobierno y el conflicto seria inexistente.

Sélo por el rigor que debe caracterizar la actuacion del Con-
greso, se ha procedido a verificar si en el PGE 2016 estan previstas
como ingreso presupuestario las aportaciones dinerarias con cargo
al FSE, si bien se deja expresamente sefialado que esta prueba no
corresponde a esta parte. Pues bien, consultada la seccion 98, servicio
01, Ingresos del Estado, figura en Transferencias corrientes, 490 el
Fondo Social Europeo, con un importe de 50.000,00 miles de euros.
Sin embargo, este dato presupuestario, que ni siquiera fue aportado
por el Gobierno a la Mesa, es insuficiente, pues no se puede deducir
del mismo que exista una financiacion presupuestaria de la LOMCE
con cargo a ese fondo, dada la generalidad con que se describe. Hay
que tener en cuenta que el Programa Operativo del Fondo Social
Europeo 2014-2020 esta integrado por varios ejes:

Eje 1: Fomento del espiritu empresarial y mejora de la adap-
tabilidad de los trabajadores, empresas y empresarios.

Eje 2: Fomento de la empleabilidad, la inclusion social y la
igualdad de oportunidades entre mujeres y hombres.

Eje 3: Aumento y mejora del capital humano.

Eje 4: Cooperacion transnacional e interregional.

Eje 5: Asistencia Técnica.

De estos ejes, el destinado a inversion en educacién es solo
el eje 3. Por tanto, dada la prevision genérica del PGE, es imposible
saber si de esos 50.000 miles de euros, algunos estan destinados o
no a educacion.

A este respecto, para comparar, adjuntamos diversos datos
del PGE 2016 y del Presupuesto de la Comunidad de Madrid 2016,
por citar un ejemplo de Comunidad Auténoma (Documento 3). En
¢éste ultimo, de forma que consideramos mucho mas clara a efectos
de identificar los programas financiados, se especifica en la clasi-
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ficacion econdmica de ingresos, publicada en el Boletin Oficial de
la Comunidad, cudles son los gastos que se financiarian con tales
ingresos procedentes del FSE, haciéndose especifica referencia a los
concretos ejes del FSE. E igualmente esta prevision se contempla en la
clasificacion econdmica de gastos. Asimismo se adjuntan las paginas
correspondientes del documento Presupuesto Consolidado de Ingre-
sos de la Comunidad. En el apartado 2.2 (Analisis del Presupuesto de
Ingresos) se concreta que tales ingresos son para financiar gastos de
operaciones en el marco del PO FSE 2014-2020 y alude expresamente
a los ejes que se incluyen.

Respecto al PGE 2016, también se adjuntan las paginas 65 y
66 del Anexo de los flujos financieros Espafia-UE, donde se puede
encontrar la siguiente explicacion en el apartado “Instrumentos de
Cohesion™: “Las cantidades destinadas a estos Fondos (Estructurales
de Cohesion) se ajustan a las siguientes politicas: politica regional
(FEDER y Fondo de Cohesion) y empleo y asuntos sociales (FSE);
distribuyéndose conforme a dos objetivos: Inversion en crecimiento
y empleo en los Estados miembros y sus regiones, con el apoyo de
los fondos, y Cooperacion territorial europea, el apoyo del FEDER”.

Es decir, lo que se puede deducir de esta redaccion literal, tal
como lo entiende esta parte, es que el eje 3, dedicado a educacion,
no aparece descrito en cuanto tal como objetivo, pues solo se hace
mencion a Inversion en crecimiento y empleo (que es el eje 2) y a
Cooperacion territorial (que es el eje 4). De nuevo, reiteramos, que
esta demostracion sobre si la educacion era uno de los objetivos a
financiar por la prevision presupuestaria del FSE la tenia que haber
aportado el Gobierno. Mas atn, teniendo en cuenta las complejidad de
la consulta de los documentos presupuestarios, como estamos viendo.

Aparte de ello, surge otra duda respecto a si todos los ingresos
procedentes del FSE se reflejan en el PGE. Como se dice en el PGE,
en el Anexo de los flujos financieros Espafia-UE (pag.2, que también
se adjunta), mientras que toda la financiacion del Presupuesto de la
UE se realiza en su totalidad con cargo a los PGE, las transferencias
recibidas de la UE se reflejan solo parcialmente; las que figuran en el
presupuesto espafiol se refieren a los gastos destinados a la financiacion
de la Politica Agraria Comun llevada a cabo por el Fondo Espafiol de
Garantia Agraria (FEGA), los gastos para actuaciones estructurales
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que son cofinanciadas por la Administracion Central y una pequefia
parte de otras ayudas de la Unién. El resto de las ayudas, se canalizan
directamente a las Comunidades Auténomas, Corporaciones Locales y
otros Agentes econdmicos y, por tanto, no aparecen reflejados en el PGE.
Prueba de ello es el Presupuesto de la Comunidad de Madrid con cargo
al FSE para el gje 3, en inversion en educacion, que se ha adjuntado.

Todo ello no hace sino poner de manifiesto la complejidad
del sistema de financiacion al que nos estamos refiriendo, resultando
insuficientes los datos aportados inicialmente a la Mesa, asi como los
que ahora se afiaden.

Por otro lado, debe resaltarse que en el Informe del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas y el Informe del Ministerio
de Educacion, Cultura y Deporte, se aportan ahora como nuevos y son
de fecha de posterior al acuerdo de la Mesa origen de este conflicto.
Evidentemente, ésta nunca los pudo tener en cuenta a la hora de
decidir y fundamentar su acuerdo. Ademas, con la aportacion de estos
justificativos ex post, el Gobierno viene a dar la razén a la Mesa del
Congreso cuando consideraba que la motivacion del Gobierno era
infundada e insuficiente, pues €ste ha visto necesario presentar estos
dos informes complementarios.

Si el Gobierno queria aportar razones adicionales lo podia
haber hecho por su propia voluntad sin necesidad de pedirlo la Mesa,
o incluso cabe pensar que podia también haber solicitado la recon-
sideracion del acuerdo de la Mesa, antes de requerir a la Mesa a los
efectos del articulo 73 LOTC, y haber aportado esa informacion
complementaria en tal tramite.

II. EL ANALISIS DEL ARTiCULO 134.6 DE LA
CONSTITUCION EN SU CONTEXTO ACTUAL. EVOLUCION
DEL PARLAMENTARISMO RACIONALIZADO

Consideramos que el analisis de este conflicto no puede enten-
derse bien sin una referencia a los origenes y sentido de la facultad
que se reconoce en el articulo 134.6 de la Constitucion.

Lo primero que debe decirse es que se trata en principio de
una facultad restrictiva de las funciones del Parlamento que choca
aparentemente con la norma base, el articulo 66.2. La facultad en si
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surgid en un clima constitucional que nada tiene que ver con el pre-
sente. Cuando surge esta facultad, en el siglo XIX, las Camaras eran
verdaderas colegisladoras junto con el Gobierno y lo que se pretendia
entonces era limitar su poder presupuestario, de forma que el Go-
bierno tuviera el monopolio de la funcién legislativa presupuestaria.

Aunque ahora no nos encontremos en esta situacion, conviene
recordar las ideas que inspiraron la funcion presupuestaria de los
parlamentos. No olvidemos que la funcion presupuestaria va ligada
al origen mismo de esta institucion y fue definitoria de su razon de
ser, por mucho que ahora hayamos llegado a identificar practicamente
esta funcion con el Gobierno. En los origenes del parlamentarismo
britanico, el Rey, soberano absoluto, era la fuente de todo poder. En su
Consejo hacia las leyes y expedia los asuntos del Gobierno. Cuando el
volumen de los asuntos se acrecentd, dos cosas sucedieron: la direc-
cion de los asuntos de diversos ambitos paso a manos de servidores o
ministros de la Corona y los gastos del Gobierno hicieron necesario
un llamamiento a los Comunes, por conducto de sus representantes,
para que concediesen los subsidios indispensables. Ahora bien: los
representantes de los Comunes no concedian los subsidios pedidos
hasta que sus deseos y reivindicaciones eran satisfechos por el Rey.
De tal suerte, el poder legislativo y el de recaudar impuestos pasaron
a manos del Parlamento.

Frente a esta construccion de tipo parlamentario, la base de los
poderes de veto del Gobierno se encuentra en la tesis del Presupuesto
como ley material, doctrina, nacida en la Alemania de Bismarck, mas
como medio de controlar al Parlamento, que de facilitar las funciones
del Gobierno. Se produjo tras el conflicto entre la Dieta alemana y el
Gobierno, ante la reclamacion por parte de la misma de los poderes
de aprobacion de los gastos de defensa, que el Gobierno llevé a cabo
mediante orden. Y lo fue en parte en base a la tesis de Paul Laband
de que el presupuesto era ley en sentido material, es decir, norma
juridica, que podia ser aprobada formalmente por un decreto del
gobierno.

Esa atribucion al Gobierno del monopolio de las iniciativas
encaminadas a las normas presupuestarias cuenta con algunas refe-
rencias en el Derecho comparado, aunque no en el parlamentarismo
clasico, especialmente en la Constitucion francesa de 1958 y en la Ley
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Fundamental de la Republica Federal Alemana de 1949, constituciones
restrictivas del parlamentarismo. En el articulo 40 de la Constitucion
de Francia lo que se dice es que no seran admisibles las proposiciones
y enmiendas formuladas por los miembros del Parlamento cuando
su aprobacion tuviera como consecuencia una disminucién de los
ingresos publicos o bien la creacidon o aumento de un gasto publico.
Por otro lado, la Constitucién alemana establece que requeriran la
conformidad del Gobierno Federal las leyes que aumenten los gastos
presupuestarios propuestos por el propio Gobierno Federal o que
contengan nuevos gastos o los lleven aparejados para el futuro, y la
misma norma regird para las leyes que contengan minoraciones de
ingresos o las lleven aparejadas para el futuro.

Esta referencia al nuevo gasto o a la creacion de gasto no es la
misma que la que se contiene en el articulo 134.6 de la Constitucion de
1978, y eso puede ser ya un criterio interpretativo, pues ésta solamente
se refiere a aumentos de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios, es decir, de unos créditos o de unos ingresos que ya
estén vigentes, no de creacion de gasto o de nuevo gasto, criterio que
no ha sido destacado por la doctrina.

En nuestro Derecho historico, la Constitucién de 1931 con-
tenia ciertas limitaciones al derecho de enmienda de las Cortes en
su articulo 108 (la presentacion de enmiendas al Presupuesto que
implicasen incremento de gasto requeririan la firma de la décima parte
de la Camara), lo que no puede equipararse a la norma de veto que se
comenta de la Constitucion de 1978. Al mismo tiempo, el Gobierno
venia autorizado a aprobar nuevos créditos o suplementos de los
aprobados cuando las Cortes no se hallasen reunidas (articulo 114).

El precedente mas inmediato del apartado que comentamos se
halla paraddjicamente en el régimen anterior a la Constitucion vigen-
te, donde regia significativamente el principio de unidad de poder y
coordinacion de funciones, en las mismas antipodas del principio de
separacion de poderes de la Constitucion democratica de 1978. La
Ley Organica del Estado de 1967, en su articulo 54 establecia que,
una vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, “solo el
Gobierno podra presentar Proyectos de Ley que impliquen aumento
de los gastos publicos o disminucién de los ingresos”, para afirmar a
renglén seguido que “toda proposicion o enmienda a un Proyecto o
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proposicion de Ley que entrafie aumento de gastos o disminucion de
ingresos, necesitara la conformidad del Gobierno para su tramitacion”.

La estructura democratica de la Constitucion de 1978 obliga
a una lectura adecuada a la misma del citado articulo 134.6, por la
que debe concluirse que la actual redaccion del articulo 134.6 no
debe permitir al Gobierno un poder incondicionado de oponerse a la
tramitacion de proposiciones de ley o enmiendas que supongan au-
mento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios.

Siendo prevalente el otorgamiento de la potestad de aprobar la
Ley a las Cortes Generales, si se interpreta el articulo 134.6 de una
forma absoluta, tal aplicacion deberia considerarse incompatible con
el sistema de atribucion de competencias y por tanto contrario a una
interpretacion sistematica e integradora de la propia Constitucion.
Esta claro que si se aplica, y se admite esa aplicacion del articulo
134.6, la potestad legislativa queda en manos del Gobierno, lo que
supone la mayor contradiccion con los poderes del Congreso de los
Diputados y del Senado ex articulo 66.2.

Cabe sefialar, ademas, que con el veto a la proposicion de ley
a que se refiere este conflicto, el Gobierno estd manteniendo una po-
sicion en cierto modo contradictoria pues mientras, por un lado, esta
manifestando su disconformidad a la proposicion de ley derogatoria
de la LOMCE, por otro lado, aunque no se muestra partidario de la
derogacion, si ha reconocido la necesidad de reforma del sistema
educativo que, evidentemente, antes o después, habra de pasar por
una derogacion o modificacion de la ley actual. Asi lo ha expresado
en diversas intervenciones ante el Pleno de la Camara (Documento 4)
y, a través del grupo parlamentario que lo apoya, mediante la creacion
de una Subcomision para la elaboracion de un gran Pacto de Estado
Social y Politico por la Educacién, en la Comision de Educacion y
Deporte (Documento 5). Asimismo, la aprobacion por el Gobierno
del Real Decreto-ley 5/2016, de 9 de diciembre, de medidas urgentes
para la ampliacion del calendario de implantacion de la Ley Orgéanica
8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa,
se puede interpretar como revision de la LOMCE. Todos ellos son
actos propios del Gobierno e indicios a favor de tal derogacion/
modificacion.
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Por otro lado, hay que referirse a que el uso de la facultad del
articulo 134.6 se ha relacionado con la tesis del parlamentarismo
racionalizado del conocido autor Mirkine-Guetzévitch o lo que otros
llaman parlamentarismo estructurado, cuyo evidente resultado es el
predominio del Poder Ejecutivo en las relaciones con el Poder Legis-
lativo. Se puede decir que “racionalizacion” del Parlamento equivale
aqui a Parlamento limitado, frenado, o contenido, para asegurar una
supuesta estabilidad de los Gobiernos, cuyos antecedentes mas cer-
canos estaban en la Constitucion de la V Republica Francesa y en la
Ley Fundamental de Bonn. Nuestros constituyentes aprendieron estas
lecciones y sabian que las formulas constitucionales de esos paises
tenian ese resultado estabilizador.

Consideramos de nuevo que la interpretacion de la Cons-
titucion en su contexto actual, que ya no es el de la Transicidn,
obliga a superar o revisar la vigencia de esta version del parlamento
racionalizado. La interpretacion de la Constitucion debe adaptarse
a su realidad (articulo 3.1 del Codigo Civil). Lo que ahora se exige
al Parlamento, integrado por los representantes directos de los ciu-
dadanos, es capacidad de interactuar con la realidad ciudadana y de
responder adecuadamente a las necesidades legislativas planteadas
por los ciudadanos. El Parlamento debe poder modificar la actuacién
de Gobierno, pero ello es imposible si tiene limitada la posibilidad de
realizar sus propias propuestas legislativas en caso de que éstas ten-
gan una repercusion presupuestaria. Considerar que tales propuestas
legislativas podrian dar lugar a la inestabilidad del sistema, supone
caer en el viejo prejuicio del parlamentarismo racionalizado o de
parlamentarismo salvaje; mas bien lo que el sistema constitucional
demanda ahora, es una profundizacion o reforzamiento del principio
de colaboracion legislativa Gobierno y Parlamento que creemos que
tiene perfecta cabida dentro del marco constitucional, como hemos
intentado explicar respecto a las interrelaciones que pueden darse
entre los apartados 5 y 6 del articulo 134.

Ademas, el Gobierno, a través de las enmiendas del grupo o
grupos parlamentarios que le apoyen, tiene posibilidades de partici-
pacion a lo largo del procedimiento legislativo para modificar el texto
inicialmente propuesto de la proposicion de ley.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 375-409



ALEGACIONES AL CONFLICTO ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES... 387

Es cierto que en estos afios el Gobierno ha acaparado casi
toda la iniciativa legislativa y que el Parlamento apenas ha tenido
agenda legislativa propia, limitandose a aprobar los proyectos de ley
del Gobierno. Ello explica el escaso uso que se ha hecho por el Go-
bierno de su facultad de veto de proposiciones de ley parlamentarias
durante Legislaturas enteras, con las consecuencias que luego se
diran. Sin embargo, si la tendencia varia, y el Parlamento reactiva su
iniciativa legislativa propia, ello no deberia llevar a un uso extensivo
del articulo 134.6. Mas bien se debe considerar que el origen de este
poder responde a un momento constitucional distinto al actual y que
figura en la Constitucion fundamentalmente, por la necesidad de dotar
de estabilidad a los primeros Gobiernos surgidos del régimen de la
Constitucion de 1978.

III. LA PECULIARIDAD DE LA ACTUAL SITUACION DE
PRESUPUESTO PRORROGADO

El Gobierno se refiere en su escrito a la peculiar situacion de
presupuesto prorrogado en la que nos encontramos, repitiendo en
varias ocasiones que el presupuesto prorrogado es un presupuesto
en vigor, a los efectos de la interpretacion del articulo 134.6 de la
Constitucidn, citando para ello la STC 242/2006. Siendo esto cierto,
por aplicacion directa del articulo 134.4 CE, consideramos en cambio
que la situacion de prorroga debe ser tenida en cuenta a otros efectos
distintos, que pueden tener una importante incidencia respecto a la
aplicacion del citado precepto constitucional en el caso presente.

Precisamente a ello se refiere la otra Sentencia de este Tri-
bunal, la STC 223/2006, cuando diferencia entre la confianza de la
Camara obtenida por el Presidente del Gobierno con su investidura,
de la confianza concedida “especificamente” por la Camara al pro-
grama anual de politica econémica. Dice la Sentencia que en tanto la
primera s6lo se pierde en los supuestos y a través de los mecanismos
expresamente previstos al respecto —mocion de censura o cuestion de
confianza—, la segunda “se conserva a lo largo del periodo de vigencia
natural (o prorrogada) del presupuesto, de suerte que el Gobierno
puede pretender legitimamente que las previsiones econdmicas en ¢l
contenidas se observen rigurosamente en el curso de la ejecucion”.
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Continua la Sentencia diciendo que el fundamento de la facul-
tad del Gobierno de oponerse a la tramitacion de proposiciones de ley
o enmiendas que impliquen aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios, radica precisamente en que sélo es
relevante la oposicion a su programa de gobierno traducida en una
retirada formal de la confianza obtenida con la investidura y que
“constante esa confianza”, no se dificulte la ejecucion del programa
del Gobierno, haciéndolo impracticable con la desnaturalizacion del
programa econdémico sobre el que se asienta.

Lo que se deduce de la doctrina de esta Sentencia es que el uso
del articulo 134.6 esta vinculado con una “continuidad” de la con-
fianza que se expresa con la aprobacion de una Ley de Presupuestos
Generales del Estado. Si una Camara ha aprobado un presupuesto, ha
otorgado a ese Gobierno su confianza en su proyecto econémico, de
forma que no puede cuestionar ese proyecto mediante la presentacion
de proposiciones de ley o enmiendas que lo alteren; inicamente podria
cuestionarlo por los mecanismos de responsabilidad.

Aplicado al caso presente, la peculiar situaciéon de cambio
de mayoria parlamentaria en la XII Legislatura haria inaplicable
el articulo 134.6 hasta que la Camara aprobara su primera Ley de
PGE vy, en todo caso, la actual Camara siempre podria oponerse a un
programa presupuestario antiguo que ella no aprobd y al que nunca
ha dado la confianza.

IV.ELARGUMENTO SOBRE LA EXISTENCIA DE UN USO
O PRECEDENTE. LA FUNDAMENTACION DEL ACUERDO
DE LA MESA

Un argumento que en el contexto de la demanda tiene un peso
preponderante es el de la existencia de un uso o precedente parlamen-
tario, que el citado escrito identifica con los acuerdos de la Mesa del
Congreso en la aplicacion de los articulos 134.6 de la Constitucion y
126 del Reglamento del Congreso de los Diputados. Casi toda la argu-
mentacion del demandante es un esfuerzo por construir esta especie de
nueva fuente de derecho parlamentario integrada por los acuerdos de la
Mesa, que tendrian la consideracion normativa de “uso”. Basicamente
el nucleo de su defensa es esta apelacion a usos y precedentes.
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No podemos estar de acuerdo con esta construccion teodrica
de los acuerdos de la Mesa como uso. Los acuerdos de la Mesa no
constituyen un uso, en la acepcion juridica de este término, por las
razones que exponemos.

Mediante la aportacion de una extensa documental a la propia
demanda, el representante del Gobierno se refiere a la practica del
Congreso de notificar al Gobierno en base al citado articulo 126
del Reglamento, pero siendo ésta una obligacion legal indiscutible,
centra su atencion en la practica del Congreso de aceptar el criterio
del Gobierno, si bien reconoce la existencia de excepciones.

Ahora bien, el planteamiento del Gobierno parte de un enfoque,
a nuestro juicio, equivocado. El posible uso es del Gobierno y no del
Congreso, pues la existencia de una costumbre, uso o precedente ha
de referirse al acto en concreto del que se predique. Y ese acto en este
caso consiste en el otorgamiento o la denegacion de la conformidad
del Gobierno, pues ésa es la accion que autoriza la Constitucion. La
costumbre o el precedente tienen que estar referidos al ejercicio de la
facultad que se le atribuye al Gobierno, no a la aceptacion o rechazo
por la Cémara, tal como el conflicto estd planteado, pues no puede
olvidarse que se alega que ha existido una invasién competencial.

Analizando el procedimiento, hay que distinguir entre los
diversos actos relacionados con el ejercicio de la conformidad o
disconformidad a que se refiere el articulo 134.6 CE.

En primer lugar, existe tras la presentacion de la proposicion de
ley o enmienda un tramite de publicacién y de traslado al Gobierno,
al que se refiere el articulo 126 del Reglamento del Congreso de los
Diputados. Ese es un acto de la Camara, de caracter reglado, es decir,
cuya emision y cuyo contenido estan ordenados directamente por la
norma. Ese acto debe ser motivado y tiene el cardcter ademas de acto
debido.

En segundo lugar, el acto siguiente es el del Gobierno, mani-
festando, en su caso, la conformidad o la disconformidad de forma
expresa, o bien mediante una conducta omisiva propia, es decir, no
diciendo nada tras la recepcion de ese traslado.

En tercer lugar, hay un tercer acto —en principio final, salvo el
recurso del Gobierno ante la jurisdiccion— que es o consiste en la res-
puesta de la Camara, a través de su Mesa, a una contestacion expresa
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del Gobierno, en sentido de negar la conformidad —si no contesta ni
se opone a la tramitacion por ejercicio de la citada conformidad, no
hay cuestion—. Esa respuesta, aceptando o rechazando la oposicion
o disconformidad del Gobierno, posibilidades ambas perfectamente
legitimadas por las SSTC 223/2006 y 242/2006, requiere también
una motivacién y de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional puede rechazarse cuando el criterio del Gobierno sea
manifiestamente infundado, arbitrario o irrazonable.

Respecto a la conducta del Congreso en lo que se refiere a la
primera fase de traslado de la proposicién o enmienda, entendemos
que no es un uso, sino el cumplimiento de una obligacion reglamen-
taria.

Bien es cierto que la demanda del Gobierno se fija en la tercera
fase, referida al criterio del Congreso sobre las disconformidades o
vetos presupuestarios, para deducir un uso o costumbre, citando una
serie de precedentes del propio Congreso que ha aceptado el veto del
Gobierno. Pero esos precedentes, existentes, no son los determinantes
a los efectos del articulo 136.4 CE pues ese articulo solamente se
refiere a la conformidad o disconformidad del Gobierno, no haciendo
mencion alguna al ulterior papel de la Mesa o a sus facultades, como
tampoco lo hace el articulo 126 del Reglamento del Congreso de los
Diputados, salvo el caso de la negacion expresa de la conformidad
del Gobierno con la tramitacion.

En relacidn con la segunda fase, la respuesta o manifestacion
del Gobierno, los precedentes sustentan una generalizada inactividad
desde 1983 hasta 2008. Esto es evidente incluso con la documentacion
aportada por el Gobierno, y aqui si puede hablarse de una practica
—omisiva—reiterada y que podria calificarse como desuso, abrogacion
o pérdida de vigencia de la norma en este aspecto, durante siete
Legislaturas seguidas. La conducta durante un periodo tan largo,
casi veintiocho afios, supone un no ejercicio de la facultad. Por eso,
incluso lo que se puede sostener es, mas bien, la posibilidad de que nos
encontremos enfrente de una auténtica convencidn constitucional de
no uso del articulo 134.6 CE, en el sentido mas propio de la palabra.

Opinamos que la teoria del Gobierno, llevada al extremo,
anularia la capacidad de calificacién de la Mesa (articulo 31.1.4°y
5° del Reglamento del Congreso de los Diputados) y es contraria a la
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configuracion que de ésta hace el Tribunal Constitucional, que permite
a la Mesa entrar a valorar los motivos del Gobierno.

La consecuencia de la teoria del Gobierno es que se ata a
la Mesa a sus propios acuerdos. Lo que viene a decir el Gobierno
es que si la Mesa en la mayoria de los casos ha admitido el criterio
de disconformidad del Gobierno, no puede apartarse de tal criterio
porque constituye un uso vinculante.

Sin embargo, la calificacion de la Mesa no se hace con arreglo
a sus anteriores acuerdos, sino con arreglo al ordenamiento juridico
(articulo 9.1 de la Constitucion). Segun el articulo 1.3 del Codigo Ci-
vil, la costumbre, o el uso juridico no interpretativo de una declaraciéon
de voluntad asimilado a costumbre, s6lo puede existir en defecto de
Ley, en cuyo concepto ha de incluirse el Reglamento parlamentario.
En este caso, no se puede dar cabida al uso, porque existe esa ley que
marca como la Mesa debe adoptar sus acuerdos.

Usos serian, por ejemplo, la practica de reunirse Mesa y Porta-
voces los martes, o de celebracion del Pleno unos dias de la semana,
o el plazo y forma de presentacion de determinados escritos, o la
formula de acatamiento a la Constitucion, todas ellas cuestiones
no reguladas en ninguna norma, pero admitidas como validas por
sus protagonistas. También se reconoce como uso parlamentario la
posibilidad de utilizar la seccién 31 para dar bajas presupuestarias
(STC 44/2015). En cambio, uso no seria el resultado, favorable o
desfavorable, de los acuerdos de la Mesa, que son actos debidos
adoptados conforme al ordenamiento juridico. Insistimos, una vez
mas, esta funcion de calificacion de la Mesa se trata de una potestad
que viene directamente reconocida por una norma con rango de ley
y no por una practica parlamentaria.

Consideramos también que el concepto de “uso” que el
Gobierno maneja es del todo extrafio a la teoria de las fuentes del
Derecho, y asi lo vamos a aclarar. De entrada, es mas propio hablar de
la costumbre que del uso como fuente de Derecho, pues en realidad el
uso es una parte integrante de la costumbre. En efecto, la costumbre
juridica, desde su configuracion en el Derecho Romano, tiene dos
elementos: uno de ellos es ese uso (usus) o elemento material externo,
esto es, la repeticion general, uniforme, constante, frecuente y publica
de cierta conducta; y el otro es la opinio o elemento espiritual interno,
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es decir, la conciencia de obligatoriedad. Por simplificarlo, costumbre
juridica es aquella que la opinién comun considera juridica.

En el caso presente, no se cumplen estos dos requisitos. No
solo es que el usus no haya sido siempre constante y uniforme —pues
codmo existen excepciones—, sino que falta también y sobre todo el ele-
mento espiritual de la opinio. La opinio debe ser de toda la comunidad
juridica, no so6lo del Gobierno. Y es claro que en este caso, el resto
de la comunidad juridica afectada por la norma, basicamente Mesa
y Grupos Parlamentarios, no tiene conciencia de la obligatoriedad
de ese uso, consistente en que la Mesa tenga siempre que aceptar
la disconformidad presupuestaria del Gobierno. Por otro lado, la
Mesa, cuando adopta tales acuerdos de aceptar la disconformidad
del Gobierno, tampoco tiene la conviccion interna de estar regulando
con caracter general una situacion, sino solo tomando una decision
respecto a unos casos concretos.

Junto al usus y la opinio, la doctrina apela a otras dos nociones
para la aceptacion de la costumbre juridica: la nocion de consistencia
y de congruencia normativa, que cada vez son mas importantes en la
teoria del Derecho contemporaneo, pues el Derecho aspira a la unidad
de contenidos normativos. La consistencia de una norma se da cuando
no rompe la unidad de contenidos del Derecho; la congruencia de la
norma se da cuando es compatible con los principios y valores que
trata de proteger el propio Derecho.

Aplicando tales nociones a este caso, se deduce que el uso que
defiende el Gobierno no cumple tales premisas. Tal uso es inconsis-
tente pues no se puede ver como una guia de conducta unitaria, pues
cada caso tiene sus peculiaridades y no todos pueden ser resueltos
del mismo modo; tal uso no es congruente, pues si se tomara en
cuenta frustraria un bien o valor reconocido por el propio orden
constitucional, como es la potestad legislativa de la Camara respecto
a sus propias iniciativas.

La costumbre es, ademas, un Derecho recibido, surgido de for-
ma espontanea, no deliberada, fruto de las acciones individuales que
componen la practica social. No es posible interpretar su generacion
como intencionada. En la misma no intervienen autoridades juridicas
y en ella no hay ninguna accion normativa. Por tanto, no podra ser
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costumbre el resultado del ejercicio de un poder normativo, como el
que aqui se plantea respecto a los acuerdos de la Mesa.

Otra cuestion es si queda probada en este conflicto la existencia
de tal costumbre (articulo 1.3 del Codigo Civil y articulo 281.2 de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil), en cuanto que
discutida por las partes.

Recordemos que el Tribunal Constitucional ha sido estricto
a la hora de aceptar el uso parlamentario como fuente del Derecho
Parlamentario, por estar siempre subordinado a la fuente escrita re-
glamentaria (SSTC 177/2002, 208/2003, 89/2005). De hecho, en
esta ultima se contiene una afirmacién de interés para este conflicto,
respecto a que no se puede considerar que haya un uso consolidado,
cuando los acuerdos de la Mesa han sido diferentes en relacion con
una misma cuestion, como ocurre también aqui. La practica definida
como precedente debe ser univoca. La existencia de antecedentes
contradictorios (o simplemente no coincidentes) excluye la existencia
de uso parlamentario consolidado (STC 90/2005). Por tanto, la “in-
mensa mayoria” a la que se refiere al Gobierno no es la unanimidad
de los casos y, en consecuencia, no cabe ser alegado como un uso
parlamentario.

En el Informe de la Secretaria General de 28 de noviembre
de 2016, sobre “Facultades de la Mesa respecto de la calificacion
de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley”, al que luego nos referiremos y que se adjunta
(Documento 6), se aporta una descripcion de los precedentes por
Legislatura que viene a desmontar la teoria expuesta por el Gobierno
de que existe un uso parlamentario “constante” del Congreso de los
Diputados de respeto a la disconformidad presupuestaria del Gobier-
no, pues se pueden citar los siguientes casos en los que la Camara NO
admitié el veto del Gobierno:

I Legislatura

— Proposicion de ley del Grupo Popular sobre Camaras
Agrarias.

— Proposiciéon de Ley del Grupo Minoria Catalana sobre
igualdad de la mujer trabajadora en las prestaciones de la
Seguridad Social.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 375-409



394 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

— Proposicién de Ley del Grupo Minoria Catalana sobre
pensiones vitalicias del régimen especial agrario de la
Seguridad Social anterior al 20 de febrero de 1974.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular relativa a la gratui-
dad de la ensefianza constitucionalmente obligatoria.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular sobre regulacion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular sobre regulacion de
pago de interés por demora sobre las cantidades retenidas
por el Estado a los contribuyentes con derecho a devolu-
cion en el Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas.

IX Legislatura

— Proposicion de Ley del Grupo Popular de modificacion de
la ley por la que se establece la deduccion por nacimiento
o adopcion en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y la prestacion econdmica de pago unico de la
Seguridad Social por nacimiento o adopcion.

En el Informe que se ha adjuntado se ofrece un resumen de
la tramitacion de estas iniciativas. No obstante, se adjunta documen-
tacion de cada una de ellas, donde consta el acuerdo de la Mesa de
rechazo del veto del Gobierno y la consideracion de las iniciativas
como susceptibles de ser incluidas en un orden del dia a efectos del
tramite de toma en consideracion (Documento 7).

Igualmente, la STC 89/2005 se refiere a que no basta como
prueba del uso, por quien lo alega, la aportacion de un listado infor-
matico de las diversas iniciativas similares, pues en ese listado no
figura la motivacidn especifica de las diversas inadmisiones. Es decir,
para que una practica se eleve a uso tiene que haber una identidad
material en todos los elementos fruto de la comparacion para poder
aplicarla. En caso contrario, no podria considerarse tal practica como
acreditada.

En este caso, el Gobierno aporta una larga relacion de supues-
tos, pero no explica por qué todos los anteriores casos en que la Mesa
acepto su disconformidad se tienen que asimilar al caso presente. Solo
tal similitud justificaria la existencia de un uso, pero el Gobierno no
prueba este extremo.
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En resumen, como se ha analizado, el Gobierno pretende
que la Mesa, in genere, siempre tenga que dar el visto bueno a sus
disconformidades solo porque en una “inmensa mayoria” de veces,
usando su expresion, lo ha hecho asi. Esta conclusion, desde el punto
de vista de su razonamiento, presenta varias quiebras: por un lado, si
realmente existe tal uso consolidado y vinculante, deja sin explicar
como han sido posibles los casos contrarios, en los que la Mesa ha
rechazado el veto del Gobierno. Simplemente los ignora, pero no
cabe duda que su mera existencia impide que se pueda hablar de uso
“consolidado”; por otro lado, incurre en un razonamiento generalista,
incompatible con la aplicacién del Derecho, considerando que todos
los casos a calificar por la Mesa son absolutamente iguales, como si
todas las proposiciones de ley o enmiendas fueran iguales o como si
también fueran iguales siempre las motivaciones del Gobierno.

Sin embargo, esto no es asi. La Mesa no califica en bloque, o en
funcion del historial de sus acuerdos, sino de manera individualizada,
examinado las circunstancias particulares de cada caso y deduciendo,
también en cada caso, la adecuacion de la iniciativa al ordenamiento
juridico vigente en el momento. La relacion historica de sus acuerdos,
sin duda constituye un acervo valioso, informativo y orientador, que
enriquece la practica parlamentaria, pero no sirve como fundamento
juridico de los acuerdos de la Mesa. Una disconformidad del Gobier-
no respecto a una proposicion o enmienda, aceptada por la Mesa, no
es vinculante pro futuro, de forma incondicionada, pues cada caso es
distinto y el ordenamiento juridico a aplicar puede haber cambiado.
Incluso en la hipétesis de que se aceptara que fuera un uso, la Mesa
podria, justificadamente, separarse de ¢€l, si todos los actores estan de
acuerdo en cambiar la practica. Estd claro que la vinculacion de la
Mesa a un uso no puede ser absoluta pues el caracter de generalidad
y permanencia se ha de predicar sélo de las normas escritas.

El criterio meramente cuantitativo que maneja el Gobierno
es insuficiente. Incluso aunque en su conjunto, haya en la historia de
los acuerdos del Congreso mas aceptaciones de disconformidad que
rechazos, ello no excluye que la Mesa pueda rechazar una disconfor-
midad si al analizar el caso asi se justifica.

En definitiva, la justificacion del Gobierno ha de estar mo-
tivada para el caso concreto y asi debe ser analizada por la Mesa.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 375-409



396 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

La sujecion de los Poderes Publicos a la Constitucion y a las leyes,
consagrada en el articulo 9 de la Constitucion, impide concluir que
siempre el veto del Gobierno tenga que ser aceptado por la Camara,
solo porque otras veces —y para otros casos— lo haya podido aceptar.

Aunque para otro caso distinto, relativo a la eleccion del proce-
dimiento legislativo, este Alto Tribunal ha venido a reconocer recien-
temente esta libertad de decision de la Mesa, que no esta vinculada
a acuerdos tomados en el pasado. La STC 215/2016 ha reconocido
que cada iniciativa parlamentaria es diferente y, en consecuencia,
requiere un tratamiento singularizado, sefialando que “no existe tam-
poco prescripcion normativa aleuna que imponga al Congreso de los
Diputados la sujecion a sus precedentes en relacion con las decisiones
sobre los procedimientos de tramitacion de iniciativas legislativas
(...). Entra aqui en juego la libertad de opcion de la Camara sobre
el procedimiento a seguir dentro del abanico de posibilidades que le
brinda su Reglamento”.

En esta misma idea redunda la STC 149/1990, de 1 de octubre,
que afirma que “aun sin desconocer la trascendencia nomotética de
los usos parlamentarios, ni basta un solo precedente (a diferencia,
seguramente de lo que sucede en el &mbito de la actividad adminis-
trativa) para considerar establecido un uso que, vincule a la Camara,
ni sobre todo, puede argiiirse que si en un caso anterior el Parlamento
resolvid no aceptar la limitacion que el art. 181.5 de su Reglamento le
impone, ha de prescindir ya en lo sucesivo de esa limitacidén en todos
los casos del mismo género, ni puede solicitarse en consecuencia de
este Tribunal que condene al Parlamento a explicitar la voluntad que
de modo implicito ya ha manifestado al aceptar sin reaccion alguna
la decision de su Mesa”.

Es decir, estd admitiendo la posibilidad de la Mesa de variar
sus acuerdos y le reconoce un margen de actuacion en cuanto que
es el organo creador del supuesto precedente o uso parlamentario
en actuaciones futuras. Por el contrario, lo que en este conflicto se
observa es que el Gobierno pretende ¢l ser el definidor de los usos
parlamentarios sustituyendo a la propia Camara.

Por otra parte, la realidad que describe el Gobierno con los
precedentes que aporta, es ciertamente heterogénea, y corre el riesgo
de que se le vuelva en contra, como ocurre con el vital precedente
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que cita de la misma proposicion de ley de derogacion de la LOMCE
presentada en la XI Legislatura por el mismo grupo, respecto a la cual
no manifestd disconformidad alguna, lo que claramente contradice
todos sus argumentos de defensa. Si el Gobierno exige a la Mesa
atenerse a sus “usos”, no se entiende que el Gobierno no tenga que
operar igual y pueda considerar una vez, que una proposicion de ley
se puede tramitar y otra, que no. No parece argumento suficiente el
caracter efimero de la XI Legislatura, pues es evidente que la validez
de las Legislaturas no se mide por su tiempo de duracion, y por si
hubiera alguna duda, los gobiernos en funciones tienen reconocida
tal facultad de veto.

V. FUNDAMENTACION DEL ACUERDO DE LA MESA

Asimismo hay que referirse a que el Gobierno, en la relacion
de precedentes que saca a relucir, cuestiona la conformidad a Derecho
de acuerdos anteriores de la Mesa y pretende encontrar supuestas
contradicciones entre distintos acuerdos, porque unas veces la Mesa
admite su veto y otras no, a pesar de tratarse de idénticas proposi-
ciones, o porque unas veces la Mesa pide aclaraciones al Gobierno y
otras decide directamente sin aclaracion. Todas estas observaciones
del Gobierno no tienen relevancia a los efectos de resolver el conflicto.
Primero, porque como ya hemos dicho, la Mesa califica de forma
autonoma e individual cada supuesto y conforme al ordenamiento
juridico, no conforme a sus anteriores acuerdos elevados de pronto
al rango de uso; segundo, porque si se entran a analizar las supuestas
contradicciones, las mismas no son tales.

Respecto a la proposicion de ley del Grupo Parlamentario
Mixto, también derogatoria de la LOMCE, si la Mesa no manifesto
su disconformidad al veto del Gobierno, fue porque el propio grupo
autor no se lo planteo, a diferencia del Grupo Parlamentario Socialista
quien si presento a la Mesa escrito solicitando que se rechazase el veto
del Gobierno. Se adjunta este escrito (Documento 8). La diferencia
queda pues aclarada, actuando la Mesa a propuesta del Grupo autor.
La Mesa ha venido estableciendo tales criterios de actuacidn respecto
a la solicitud de informacién complementaria, como asi se aclara en
el Informe de la Secretaria General del Congreso de los Diputados de
28 de noviembre de 2016, en el que también se dice que en el resto de
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casos, podria aceptarse el criterio del Gobierno si se entendiese que
no se ha manifestado ninguna objecion al mismo.

Del mismo modo, esta claro que el acuerdo de la Mesa no deja
de ser menos correcto o fundamentado so6lo por el hecho de que unas
veces no se soliciten aclaraciones al Gobierno. Es el Gobierno quien
debe aportar motivacion suficiente y no trasladar esta carga a la Mesa.
Que la Mesa le solicite aclaraciones es una deferencia de ella hacia el
Gobierno, para permitirle una mejor fundamentacion de sus motivos,
pero la obligacion de aportar todo lo necesario es del Gobierno.

Que se solicite o no tal informaciéon complementaria depen-
dera basicamente de que los grupos afectados asi lo planteen. Cada
caso requerira su propio analisis, siendo forzado extraer de aqui una
regla rigida de actuacion de la Mesa sobre si se ha de pedir o no tal
informacion. A este respecto, se aclara que en el caso de las iniciativas
122/2,122/6 y 122/14 que el Gobierno cita como las unicas de la XII
Legislatura en que se ha pedido tal informacion, ha sido asi porque,
conforme al criterio expuesto, lo solicitaron los grupos autores, aten-
diendo la Mesa a sus solicitudes. Se adjuntan los correspondientes
escritos (Documento 9). Se aclara, respecto de la iniciativa 122/39,
que la decision de la Mesa de solicitar informacion adicional se adopto
en este caso por mayoria, a raiz del escrito del Grupo Socialista de
manifestacion de su oposicion a la disconformidad del Gobierno,
adjuntandose el extracto del acta de la reunion de 13 de diciembre
de 2016 dentro del documento 9. Este criterio de actuacion asume
las recomendaciones contenidas en el mencionado Informe de la
Secretaria General.

En cambio, respecto a las iniciativas 122/1, objeto de este
conflicto, y 122/15, objeto de otro conflicto planteado, no se pidid
tal informacidn porque no se pidi6 por el grupo autor de las mismas.

En todo caso, solicitar informacion adicional no es una obliga-
cion para la Mesa y su falta no afecta a la validez o fundamentacion
de su acuerdo. Si en el caso que nos ocupa, la Mesa del Congreso no
solicito tal informacion, fue porque no lo considero necesario al venir
ya acompaiiada la disconformidad de un Informe del Ministerio de
Educacioén, Cultura y Deporte y el grupo autor tampoco lo planted.
Lo que si que es una obligacién del Gobierno es motivar a la Mesa
su disconformidad, en el formato que éste considere mas oportuno,
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dando explicaciones o aportando informes o cuantificaciones del gas-
to, por lo que sorprende que entre los precedentes citados reconozca
casos en que ha proporcionado a la Mesa informaciones minimas.

Por todo lo dicho, se deben rechazar las alegaciones de uso
abusivo, arbitrariedad, oportunismo politico y falta de motivacion téc-
nico-juridica de los acuerdos de la Mesa o que ésta los haya adoptado
de plano. Como prueba de esta motivacion en el caso que nos ocupa,
se adjunta el acta de la reunion de 18 de octubre de 2016, en la que
se tomo el acuerdo de admitir a tramite de toma en consideracion la
proposicion de ley, junto con la nota de asesoramiento incluida en
el indice rojo elaborada por la Secretaria General (Documento 10).

Como se observa de la lectura del acta, el Secretario General
resume la nota elaborada para la reunién, informando de la jurispru-
dencia del TC aplicable, las SSTC 223/2006 y 242/2006, asi como
del alcance de la competencia de la Mesa, que se extiende a vigilar no
solo el cumplimiento de los requisitos formales, sino también a si la
motivacion aportada por el Gobierno es objetiva y suficiente. Asimismo,
informa de las distintas posibilidades que tendria 1a Mesa: no aceptar el
criterio del Gobierno si no concurrian los requisitos del articulo 134.6
CE, como ha ocurrido en algunas ocasiones; solicitar del Gobierno una
mayor informacion; o aceptar el criterio del Gobierno.

Igualmente, en dicha reunién se acuerda solicitar el citado
informe de la Secretaria General que se distribuye en la reunion de
29 de noviembre de 2016, sobre “Facultades de la Mesa respecto
de la calificacion de los escritos de disconformidad del Gobierno a
la tramitacién de proposiciones de ley”. En dicha reunion, también
el Secretario General informa de la nota incluida en el indice rojo
relativa al requerimiento del Gobierno para que la Mesa revoque
su decision inicial. Se adjunta extracto del acta y la referida nota
(Documento 11).

En la reunion de 13 de diciembre de 2016, teniendo en cuenta
el anterior Informe, se someten a consideracion de la Mesa el rechazo
del requerimiento del Gobierno, asi como diversos escritos relativos a
las comunicaciones de la disconformidad del Gobierno respecto de la
toma en consideracion de otras proposiciones de ley, y otros escritos
del Grupo Socialista de requerir mayor informacién al Gobierno. Se
adjunta extracto del acta y nota al indice rojo (Documento 12).
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De este relato de las reuniones de la Mesa, se evidencia un
examen detallado y riguroso por este 6rgano de la iniciativa a la que
se refiere este conflicto, y en general de la aplicacion del articulo
134.6 CE, examen que estuvo acompafiado en todo momento del
debido asesoramiento técnico-juridico, exigido por el articulo 35.1
del Reglamento de la Camara, como se desprende del Informe de la
Secretaria General y de las intervenciones del Secretario General en
la reunion de 18 de octubre de 2016, cuando se tomo al acuerdo de
admitir a trdmite de toma de consideracidn la proposicion de ley, asi
como en la reunioén posterior de 13 de diciembre de 2016 cuando se
rechazo6 el requerimiento del Gobierno.

Especialmente el debate habido en esta reunion del 13 de
diciembre, con multiples referencias a la jurisprudencia constitucional
y a criterios técnico-juridicos, evidencia una clara voluntad de la
Mesa de motivar juridicamente sus decisiones en esta materia y de
no extralimitarse en su funcidn de calificacion.

Por lo tanto, del examen del expediente en su conjunto y de las
deliberaciones en el acta, se deduce la existencia de una motivacion
del acuerdo de la Mesa. Todo ello queda perfectamente reflejado en la
redaccion del acuerdo de la Mesa de 20 de diciembre de 2016, de re-
chazo del requerimiento, que figura como documento 5 del Gobierno,
que no se toma de plano, sino sobre la base de unas consideraciones,
cuyo contenido resumido es el siguiente:

— Consideracion primera: cita las SSTC 223/2006 y 242/2006,
para fundamentar que la facultad del Gobierno del articulo 134.6
y 126.2 del Reglamento del Congreso no es ilimitada, sino que
esta constrefiida a unos limites formales y materiales, que ahi se
describen con toda claridad.

— Consideracion segunda: afirma la competencia de la Mesa de
verificar la regularidad juridica de la disconformidad del Gobier-
no, teniendo en cuenta los citados pardmetros, aludiendo a que,
segun las citadas Sentencias, le corresponde ademas de vigilar el
cumplimiento de los requisitos formales, examinar el contenido
de la motivacion aportada por el Gobierno, limitando, eso si, su
control “a las decisiones que sean arbitrarias o manifiestamente
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irrazonables”, todo ello en defensa del ius in officium de los
Diputados y grupos parlamentarios.

— Consideracion tercera: afirma que, en este contexto, la proposi-
cion de ley de referencia no afectaria al ejercicio presupuestario
en curso y que, adicionalmente, la Mesa ha considerado que el
Gobierno no justifica de forma objetiva y suficiente que dicha
iniciativa implique aumento de créditos o disminucion de in-
gresos del Presupuesto en vigor. Asimismo, es arbitraria toda
vez que esta misma iniciativa fue tomada en consideracion en la
XI Legislatura, sin que mediara oposicion del Gobierno, que se
encontraba en funciones.

— Consideracion cuarta: concluye que la Mesa actud correctamente,
ejerciendo su propia competencia, en sus justos términos, decla-
rando que no procede plantear el conflicto iniciado, al no concurrir
razon constitucional alguna para asumir la peticion contenida en
el acuerdo de requerimiento del Consejo de Ministros.

VI. APLICACION AL CASO CONCRETO. LA NATURALEZA
DE LAS AYUDAS DEL FONDO SOCIAL EUROPEO

Justificada la no existencia de un uso y la fundamentacion
del acuerdo de la Mesa, eso seria ya suficiente para desestimar el
conflicto. Sin embargo, éste también debe decaer si se analiza del
fondo del asunto, lo que haremos en este apartado.

Como se ha venido diciendo, la potestad del Gobierno se
configura como una potestad limitada que no puede ser ejercida arbi-
trariamente o de forma manifiestamente irrazonable por el Gobierno.
Y, en esos mismos limites, controlable por la Mesa de la Camara.

La limitacion del citado veto deriva de la propia Constitucion.
Solamente si se da el supuesto de considerar que la proposicion
supone aumento de gastos o disminucidn de ingresos cabe manifestar
la disconformidad.

En este sentido, de la redaccion del articulo 134.6 no se deduce
que corresponda al Gobierno la apreciacion de la causa, porque si
no, se hubiera redactado de otra forma: “el Gobierno podra no dar su
conformidad a la tramitacion de... cuando considere que la proposi-
cién o la enmienda suponga aumento de los créditos o disminucion de
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los ingresos presupuestarios”. Es decir, la Constitucidon no determina
a quién corresponde el ejercicio de la apreciacion del supuesto de
hecho. Luego, hay una apreciacion in abstracto de la concurrencia
del supuesto de hecho, que no monopoliza el Gobierno.

Las referidas SSTC 223/2006 y 242/2006 admiten el control
de la Mesa del ejercicio del veto presupuestario, tanto los requisitos
formales como el andlisis de la viabilidad sustancial del crite-
rio del Gobierno, desde la perspectiva de la proporcionalidad
y razonabilidad. La Mesa podrad controlar, por tanto, que el acto
de disconformidad del Gobierno venga motivado, entendiendo por
tal la existencia de motivacidn, la extension, la suficiencia formal y
los requisitos de fondo de la motivacion, que son resumidamente la
ausencia de error patente y la razonabilidad de la respuesta.

De la interpretacion de la clausula del articulo 134.6 CE,
pueden derivarse ciertos requisitos que deben darse para el ejercicio
de esta facultad, que son dificiles de rebatir, al contar con el apoyo
del literalismo:

-Como ya se ha dicho, la conformidad del Gobierno se refiere,
literalmente, a las proposiciones y enmiendas que supongan aumentos
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios, no a la
creacion de gasto o al nuevo gasto que no figure ya presupuestado.

-En el caso del aumento de créditos, tiene que existir un au-
mento determinado y determinable cuantitativamente.

-Ese aumento tiene que concretarse en determinada partida
presupuestaria identificable, ya existente, pues se refiere el articulo
a “créditos”, debiendo entenderse por tales los ya vigentes. Si no se
puede identificar un aumento de los créditos ya aprobados no cabe
la oposicion.

-No cabe una simple invocacion del articulo 136.4 por el Go-
bierno. Ese aumento o disminucion tiene que ser real y materializable
por la propia LPGE y de no justificarse asi no cabe el derecho de veto.

-Si la propia proposicién o enmienda establecen que su apro-
bacion y ejecucion no podra implicar aumento de gasto o disminucion
de ingreso, no podra aplicarse el veto del Gobierno.

El caso planteado no cumple estos requisitos del articulo 134.6
porque no se refiere, ni siquiera por el Gobierno en sus informes, a
un crédito presupuestario, o a un ingreso presupuestario. Se entiende
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por el primero a una autorizacion legislativa incluida como tal en su
aspecto formal en la Ley de Presupuestos Generales del Estado, en
su version original o modificado —como en el caso de los créditos
extraordinarios o suplementos de crédito—, considerandose como
ingreso la prevision legislativa sobre un ingreso identificable como
tal en el Presupuesto, y concretado en el importe de las cantidades
que se prevé recibir.

Segutin el articulo 35.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria, los créditos presupuestarios son “cada una
de las asignaciones individualizadas del gasto, que figuran en los
presupuestos de los 6rganos con dotacion diferenciada y de los sujetos
que integran el sector publico administrativo, puestas a disposicion
de los centros gestores para la cobertura de las necesidades para las
que hayan sido aprobados™.

Una vez aprobado el presupuesto, y vigente como Presupues-
tos Generales del Estado para el ejercicio de que se trate, existe la
posibilidad de incluir nuevas autorizaciones, por las técnicas que se
incluyen bajo la rabrica de modificaciones del crédito, incluyendo
el crédito extraordinario y el suplemento de crédito, la ampliacion
de crédito, la trasferencia de crédito, la generacion de crédito y la
incorporacion de remanente.

Fuera de estos casos, y como consecuencia de la aprobacion
por la Ley de los Presupuestos en su conformacion originaria o a
través de las mencionadas modificaciones, no existe crédito a los
efectos del articulo 134.6.

El capitulo de ingresos es igualmente formal. Al margen de
que se trate de una prevision, solamente lo incluido formalmente en
el Estado de ingresos es susceptible de ser afectado por una eventual
proposicion de ley o enmienda. En las categorias de ingresos, existen
ingresos tributarios e ingresos no tributarios, como las transferencias,
requiriéndose su constancia en el Presupuesto, aunque sea a los meros
efectos de prevision.

De acuerdo con la STC 3/2003, de 16 de enero, “En efecto,
como sefialamos en la STC 13/1992, de 6 de febrero, los “créditos
consignados en los estados de gastos de los presupuestos generales”
constituyen “autorizaciones legislativas para que dentro de unos de-
terminados limites la Administracion del Estado pueda disponer de
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los fondos publicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones” y
“predeterminan el concepto por el que autorizan suuso” (FJ 5).Y, en
relacion con las subvenciones, dijimos en la STC 68/1996, de 18 de
abril, que “el principio de legalidad en materia presupuestaria exige
que sea la Ley de presupuestos la que establezca el importe maximo
de tales subvenciones y determine con la suficiente concrecion su
destino” (FJ 9). Asi lo sefiala expresamente para el ambito estatal
el Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley general presupuestaria,
al disponer en su art. 51 que los presupuestos generales del Estado
contendran, de un lado, “los estados de ingresos en los que figuren
las estimaciones de los distintos derechos econémicos a liquidar en
el ejercicio” [letra b)], y, de otro, “los estados de gastos en los que se
incluiran, con la debida especificacion, los créditos necesarios para
atender al cumplimiento de las obligaciones” [letra a)]. En definitiva,
del mismo modo que son los representantes de los ciudadanos los
que deben autorizar la exaccion de las prestaciones patrimoniales
de caracter publico (art. 31.3 CE), es también al Parlamento a quien
corresponde autorizar la cuantia y el destino del gasto, asi como el
limite temporal de los créditos presupuestarios (art. 134.2 CE)”.

Teniendo en cuenta estas nociones, el ultimo Informe del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas emitido en re-
lacion con la no conformidad del Gobierno con la tramitacion de la
Proposicidon de Ley no se refiere al aumento del crédito o disminucioén
de los ingresos, sino al de impacto econémico. Vedmoslo en detalle.

Previamente ha sefialado que existen unas necesidades de
financiacion del nuevo sistema de la LOMCE que llama “costes de
consolidacién del sistema desde el fin de la implantacion hasta el afio
2020” y anade que éstos “se encuentran comprendidos en el coste
efectivo de los servicios educativos gestionados por la Comunidades
Autonomas, correspondiendo financiar al Ministerio de Educacion,
Cultura y Deporte (MECD) tinicamente el coste de las decisiones que
adopte en relacion con la oferta educativa en las Ciudades de Ceuta
y Melilla, cifrados para dicho periodo en aproximadamente 500.000
euros anuales”.

Tras este expreso reconocimiento de que el impacto recaeria
en todo caso sobre ingresos de las Comunidades Auténomas, no
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del Estado, —lo que excluye ya de entrada la posible afectacion del
articulo 134.6 CE, pues se instrumentarian como transferencias a
los Presupuestos de las Comunidades Auténomas con competencias
trasferidas—, afiade el Informe que “El MECD, aunque de manera
supeditada a sus disponibilidades presupuestarias, asumid el compro-
miso de financiar una parte de la inversion derivada de la implantacion
de la ley y de anticipar los fondos necesarios para realizar la parte
de dicha inversion susceptible de ser financiada con cargo al Fondo
Social Europeo™.

Tras ello, afiade que “previa formalizacion de los citados
criterios por el Consejo de Ministros” —es decir, sin reflejo en los
Presupuestos Generales del Estado, aunque desconozcamos a qué
se refiere— y detalla una serie de abonos para el ejercicio 2016 y los
que en principio procederia abonar en el préoximo ejercicio 2017,
bien como anticipo de la financiacién de la Unidén Europea, bien
como financiacion asumida por el propio Ministerio, incluyendo los
importes a continuacion. En otra parte del Informe, se afirma incluso
que todavia no se ha recibido nada.

El propio Informe del Gobierno, lejos de concretar la exis-
tencia del aumento de crédito presupuestario o la disminucion de
ingresos que la suspension acarrearia, afiade, citando el articulo 86
de la Ley General Presupuestaria, que ese “abono” se encuentra a
su vez condicionado cada afio a la previa justificacion por parte de
las Comunidades Auténomas de la inversion de los fondos recibidos
“en el afio anterior como consecuencia de la implantacion de la ley,
que, como puede deducirse, en la actualidad (en marcha el curso
2016-2107) se encuentra practicamente completada”.

De todo ello se deduce una evidencia: no hay aumento de cré-
dito o disminucion de ingresos, sino una referencia alternativa a costes
de aplicacion, anticipos de fondos, abonos, financiacion, criterios de
distribucion de los costes acordados por la Conferencia de Educacion,
0 a conceptos mas o menos similares que se pueden agrupar en el
citado “impacto economico” e identificar bajo el concepto juridico
de “expectativas”.

A lo que se esta haciendo referencia con todos esos términos
es a elementos que no tienen absolutamente nada que ver con el tenor
literal del articulo 136.4 CE, pues lo que se invoca como presunta
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causa de cumplimiento del supuesto de hecho son disminuciones
futuras de ingresos no tributarios, en base a decisiones del FSE tam-
bién futuras y condicionales, que ademas se referirian a una también
eventual repercusion en estados financieros de ingresos no tributarios
de las Comunidades Autonomas, lo que el Gobierno en su Informe
reconoce implicitamente.

La figura del anticipo, si bien el escrito del Gobierno no precisa
mas, no tiene la misma consideracion que un crédito, como autoriza-
cion de gastos, o con un ingreso presupuestario, como prevision de los
mismos. El anticipo no habilita o autoriza nada, sino que corresponde
a otra figura del Derecho Presupuestario.

Si bien es dificil ir més alla a la luz de la informacion del
Gobierno, a lo que parece referirse es a que el Gobierno ha anticipado
fondos a cuenta de ingresos futuros, fondos que considera en peligro
por la suspension de la LOMCE, pero es evidente que eso no es un
aumento de crédito ni una disminucién de ingresos presupuestarios,
porque ni hay crédito que aumentar o disminuir, ni se especifica en
el escrito prevision de ingreso alguno en el vigente Presupuesto que
pueda verse afectado.

Incluso en la escueta regulacion por la Ley General Presupues-
taria de los anticipos de caja fija y fondos de maniobra, se especifica
que son provisiones de fondos de caracter extrapresupuestario y
permanente, con un limite cuantitativo y un limite formal, que se
limita a los gastos corrientes en bienes y servicios del presupuesto
del afio en que se realicen, de gastos periddicos y repetitivos, pero
siempre referidos a créditos presupuestarios.

Con la figura del anticipo no se afecta a un crédito o a un
ingreso presupuestado. Solamente habria un efecto futuro eventual,
como dice el Informe, si anticipados los “abonos” no se recuperasen
del FSE, pero esto es una eventualidad, no un hecho cierto, debiendo
tenerse muy en cuenta ademas que el beneficiario a efectos presupues-
tarios de esos ingresos son las Comunidades Auténomas, no el Estado
y que se trata de ingresos no tributarios incluidos en los Presupuestos
de las Comunidades Autonomas.

El mismo Gobierno reconoce esta situacion futura incierta,
aludiendo a la probabilidad de tener que renegociar con el FSE.
Incluso parece que duda de que la minoracion del ingreso sea real,
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mas bien la plantea como hipotética o “muy probable”, cuando se
refiere a que la derogacion o paralizacién de la LOMCE implica “muy
probablemente” la pérdida total o parcial de los fondos prevista a
partir del curso en que ésta se implante, dado que no se cumplirian
en la forma programada y autorizada por la UE las medidas previstas.
Ello abre la incdgnita de un nuevo futuro y proceso de re-financiacion
de una futura normativa.

Como se ve, si la pérdida de la financiacién del FSE queda
en interrogante, incluso para el propio Gobierno, era razonable que
la Mesa de la Camara dudara de esta motivacion y considerara que
la misma no era suficiente. De hecho, dicha financiacion no necesa-
riamente se tiene que dar por perdida, pues el Reglamento (UE) n.°
1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre
de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas a
varios fondos comunitarios, entre ellos, el FSE, prevé para estos casos
en su articulo 30 la posibilidad de modificacion de los programas, asi
como la modificacién del Acuerdo de Negociacion en su articulo 16.4.

En todo caso, el articulo 134.6 no dice en ningtin lugar que el
Gobierno deba otorgar la conformidad a enmiendas que indirecta, fu-
tura o “muy probablemente”, en términos del Gobierno, pudieran dar
lugar a afectar a un ingreso cuya certeza depende del cumplimiento de
los requisitos de la comprobacién por la Comisién Europea. El antici-
po se ha otorgado por el Gobierno bajo su exclusiva responsabilidad,
al margen del procedimiento presupuestario parlamentario, sin que la
Cémara se haya pronunciado sobre el mismo y no como consecuencia
de que existiera una prevision presupuestaria especifica respecto de
la financiacién de la LOMCE que, incorporada a los Presupuestos,
quedase afectada por la proposicion o la enmienda. Como hemos
dicho, dada la generalidad de la redaccion del Estado de Ingresos, que
no concreta el destino de la subvencion como exige la STC 68/1996,
resulta imprescindible saber si esa prevision del FSE esta relacionada
con la financiacién de la LOMCE.

Esto viene confirmado también si se examina la cuestion en
relacidon con la suspension del calendario de implantacion a que se
refiere la proposicion de ley tomada en consideracion. El propio
Informe del Gobierno sefiala que la citada implantacion se puede
considerar terminada, desde el punto de vista de la necesidad de gasto,

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 375-409



408 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

por lo que resulta dificilmente imaginable una necesidad financiera
adicional provocada por la suspension del calendario. La causalidad
entre la aprobacion de la proposicion de ley y el efecto presupuestario
no resulta acreditada, ya que la implantacion se declara terminada.
El objetivo de la proposicion de ley no es la paralizacion total de la
LOMCE, sino de su calendario de implantacion, que prevé la inclu-
sion progresiva de las diferentes novedades legislativas al inicio de
cada curso académico. Por lo tanto, la tramitacion de la proposicion
no afecta a actuaciones cuya cofinanciacion por la Union Europea
podrian verse afectadas por cuanto el propio Gobierno reconoce que
ya se ha producido su implantacion.

Por estas razones, la Mesa no considerd razonada la mo-
tivacion del Gobierno y su decision de admitir a tramite de toma
en consideracion la citada proposicion fue del todo correcta, bajo
pardmetros técnico-juridicos.

Si no hay crédito o ingreso presupuestario afectado, es ya
irrelevante analizar la causalidad entre la proposicion de ley a cuya
tramitacion se opone el Gobierno y la supuesta disminucion de in-
gresos. Puede ser una cuestion de gran interés teorico plantearse si
una suspension del calendario de implantacion causa determinados
efectos econdmicos y de financiacion. Pero en este caso, esta ausente
el presupuesto fundamental del articulo 134.6 o del articulo 126
del Reglamento del Congreso, respecto a que la proposicion o la
enmienda suponga aumento de crédito o disminucion de ingresos
presupuestarios. Ni existe un crédito identificable como tal, es decir,
en el sentido formal, ni tampoco un ingreso, especificamente referido
a la LOMCE, incluido en los Presupuestos Generales del Estado que
se vea minorado.

A la vista de lo expuesto, el margen de interpretacion de la
Mesa para analizar el impacto que le reconoce la STS 242/2006 tiene
que centrarse en esta explicacion, pues la doctrina constitucional
admite el control a cargo de la Mesa en los casos que el criterio del
Gobierno sea manifiestamente infundado o tenga un caracter arbitrario
o manifiestamente irrazonable. Y lo que se deduce del caso es que la
disconformidad del Gobierno no tiene base alguna, ya que no existe
en ningun caso y con arreglo a su propia informacion aumento de
crédito ni disminucién de ingresos en el Presupuesto vigente. El con-
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trol de la Mesa se ha limitado pues solo a examinar la razonabilidad
de la motivacién del Gobierno, no excediendo por tanto los limites
impuestos por la STC 242/2006.

La razon del Gobierno se cifie (i) a gastos en que ha incurrido
como anticipos, (ii) se refiere bien a efectos pasados, o a efectos futu-
ros eventuales, y (ii1) que dependen de la comprobacidn del grado de
cumplimiento de los objetivos por la Unidad Administradora del FSE,
no de certidumbres presentes. La tesis del Gobierno pretende sustituir
aumentos de crédito o disminuciones de ingresos presupuestarios,
como conceptos formales, por impacto econdémico, como criterio
material que pretende sustituir a la diccion literal del articulo 134.6.
Esto es inaceptable, porque implica una interpretacion extensiva
sobre una excepcion al pleno ejercicio de la potestad legislativa de
las Camaras ex articulo 66.2 CE y que ésta al final venga a quedar
limitada por las vicisitudes de la financiacion comunitaria.

Por ultimo, no estando justificado lo principal, esto es, que el
Congreso haya impedido ilegitimamente el ejercicio de una atribucién
constitucional del Gobierno, debe decaer la peticion complementaria
relativa a la suspension de la tramitacion iniciada de la proposicion de ley.

En consecuencia, en virtud de todo lo expuesto,

SUPLICA AL TRIBUNAL: Que tenga por presentado este
escrito con los documentos que lo acompaiian, lo admita y, en su
virtud, le tenga por personada en la representacion que tiene acredi-
tada en este conflicto y tenga por formuladas, en tiempo y forma, las
presentes alegaciones y, en su dia, previos los tramites pertinentes,
dicte Sentencia desestimandolo en todas sus peticiones.

Es Justicia.
Palacio del Congreso de los Diputados, 17 de marzo de 2017.

LA LETRADA DE LAS CORTES GENERALES
Paloma Martinez Santa Maria
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ALEGACIONES AL CONFLICTO ENTRE ORGANOS
CONSTITUCIONALES NUM. 356-2017

ARGUMENTS ON THE CONFLICT BETWEEN CONSTITUTIONAL
BODIES NUMBER 356-2017

AL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Paloma Martinez Santa Maria, Letrada de las Cortes Gene-
rales, actuando en nombre y representacion del Congreso de los
Diputados, como acredita mediante certificacion expedida y Acuerdo
de la Mesa de la Camara, que se adjuntan como Documentos 1y 2,
COMPARECEY DICE:

Que, con fecha 20 de febrero de 2017, se ha notificado al
Congreso de los Diputados providencia del Pleno del Tribunal Cons-
titucional de fecha 14 de febrero de 2017 por la que se admite a
tramite el conflicto entre 6rganos constitucionales num. 356-2017,
promovido por el Gobierno de la Nacion frente al Congreso de los
Diputados, en relacion con el Acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de
2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando la
disconformidad expresada por el Gobierno, se toma en consideracion
para su tramitacién por el Pleno la Proposicion de ley presentada por
el Grupo Parlamentario Socialista sobre modificacion del art. 42.1
del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la igualdad en las
condiciones laborales de los trabajadores subcontratados, y se le da
traslado al objeto de que, en el plazo de un mes, pueda formular las
alegaciones que estime procedentes

Que, dentro del plazo concedido, y conforme establece el
articulo 74 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal
Constitucional (LOTC), procede a cumplimentar dicho tramite me-
diante la formulacion de las siguientes

ALEGACIONES

INTRODUCCION. LA PRIMACIA DEL ARTICULO 66.2 DE
LA CONSTITUCION

Mediante el presente escrito de alegaciones esta representacion
procede a realizar la defensa de la actuacion de la Mesa de la Camara,
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cuestionada por el Gobierno y que, a juicio de éste, es causante
del conflicto de atribucidon entre 6rganos constitucionales que nos
ocupa. Nos referimos al acuerdo de la Mesa de fecha 18 de octubre
de 2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, mediante el cual se
admite a tramite de toma en consideracion la Proposicion de Ley de
modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores para
garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabajado-
res subcontratados (122/15), presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista, por considerar “que el criterio del Gobierno no justifica
de forma objetiva y suficiente que la misma implique aumento de
créditos o disminucion de ingresos del Presupuesto en vigor”.

Se plantea un conflicto de atribuciones que afecta a las rela-
ciones entre el Gobierno y el Congreso de los Diputados respecto a
la aplicacion del articulo 134.6 de la Constitucion que establece que
“Toda proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad
del Gobierno para su tramitacion”.

La cuestion que este conflicto plantea es si la Mesa de la
Céamara puede controlar el modo en que el Gobierno justifica el uso de
esta facultad y si puede oponerse a la misma en caso de que aprecie,
fundadamente, una falta de motivacion suficiente de tal ejercicio.

Es cierto que este Alto Tribunal ha tenido ocasion de pronunciar-
se sobre el articulo 134.6 en dos ocasiones, en las Sentencias 223/20006,
de 6 de julio y 242/2006, de 24 de julio, que son citadas por el Gobierno
en el escrito de planteamiento del conflicto en apoyo de sus razones.
Sin embargo, sin negar su evidente valor, entendemos que la cita de
esas Sentencias no es tan determinante como pretende el Gobierno.
Como queremos destacar desde el primer momento, el caso que aqui
se plantea, atendiendo a sus propias peculiaridades, es radicalmente
novedoso, y distinto, y en dichas Sentencias no se encuentra una clara
solucion al mismo, por mucho que las mismas se refieran al mismo
articulo constitucional sobre el que versa este conflicto.

A continuacion, en estas alegaciones fundamentaremos nuestra
posicion de que las motivaciones aducidas por el Ejecutivo para
manifestar su disconformidad no son objetivas y suficientes como asi
se aprecio por la Mesa, y no se ajustan a lo dispuesto por el articulo
134.6 que exige que exista un aumento de un crédito presupuestario.
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Por consiguiente, entendemos que tales motivaciones no pueden servir
para justificar adecuadamente el ejercicio de una facultad que, en el
esquema constitucional del equilibrio de poderes, deberia configurarse
en términos excepcionales y por ello, restrictivos, pues su uso tiene
un efecto impeditivo absoluto de la iniciativa legislativa de autoria
parlamentaria (articulo 87.1 de la Constitucion) y de la potestad
legislativa de las Cortes Generales (articulo 66.2) vinculada a esa
iniciativa propia.

En estas primeras lineas queremos por ello esbozar un enten-
dimiento distinto de este precepto, que luego ampliaremos.

En efecto, tal facultad de veto tiene un impacto radical tanto
sobre el articulo 66.2 de 1a Constitucion que proclama que “Las Cortes
Generales ejercen la potestad legislativa del Estado”, como sobre el
articulo 87.1 que atribuye la iniciativa legislativa tanto al Gobierno,
como al Congreso y al Senado, de acuerdo con la Constitucion y los
Reglamentos de las Camaras. Al final, con el uso de esta facultad
se estd impidiendo que las Camaras ejerzan tal potestad legislativa
respecto de una iniciativa propia, aparte de la posible vulneracion del
ius in officium de los parlamentarios en caso de no ser escrupulosa la
Mesa en el ejercicio de esta funcion de calificacion, vulneracion que
no por el hecho de que no se haya invocado, queda excluida.

Destaquemos que sélo las Cortes Generales tienen atribuida
por la Constitucion la “potestad legislativa” del Estado. EI Gobierno
dispone de la posibilidad de aprobar normas con rango de ley, pero
no tiene reconocida como tal esta potestad como consecuencia de la
distincion entre Poder Legislativo y Poder Ejecutivo, aludiendo el
articulo 97 so6lo a la potestad reglamentaria. La aplicacion del articulo
134.6 invierte en cierto modo la jerarquia entre potestades normativas,
pues permite que la potestad legislativa sea limitada por quien solo
tiene la potestad reglamentaria.

Es cierto que tal facultad de veto del Gobierno se ha vinculado,
no tanto a sus facultades normativas, como a ser el definidor de la
politica econdémica, cuyo instrumento de expresion anual es el Pre-
supuesto General del Estado (PGE), razén por la cual su elaboracion
y modificacion estd s6lo reservada a €él, segun el articulo 134.1y 5,
y a las Cortes Generales su examen, enmienda y aprobacion —preci-
samente por ser ley—.
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En este sentido, el articulo 134.6 parece que pretende garan-
tizar una inmodificabilidad del presupuesto que deviene intocable
por las mismas Camaras que lo aprobaron. Sin embargo, ello choca
con la l6gica normal de que cualquier ley pueda ser modificada por
el Parlamento que la aprobo.

En nuestra opinion, en una interpretacion distinta de los apar-
tados 5y 6 del articulo 134, se podria superar esta contradiccion. Una
interpretacion sistematica que respetando este papel del Gobierno
no le conceda un derecho de veto ilimitado que pueda cercenar la
iniciativa legislativa de las Camaras.

En resumen, este conflicto, se podria enfocar tanto desde la
optica de un conflicto entre 6rganos (Parlamento y Gobierno), como
de un conflicto entre dos preceptos constitucionales (articulo 66.2 o
articulo 134.6). En nuestra opinion, la interpretacion sistematica debe
tener en cuenta siempre que el art. 66.2 pertenece a la categoria de
norma-principio, como fundamento del orden constitucional.

Las presentes alegaciones se van a estructurar en los siguientes
apartados, que se exponen a continuacion:

I.— La prueba de los hechos. Su aportacidén extemporanea.

IL.— El analisis del articulo 134.6 de la Constitucion en su
contexto actual. Evolucion del parlamentarismo racionalizado.

III.— La peculiaridad de la actual situacion de presupuesto
prorrogado.

IV— El argumento sobre la existencia de un uso o precedente.

V.— La fundamentacién del acuerdo de la Mesa.

VI.— Aplicacion al caso concreto. El articulo 42.1 del Estatuto
de los Trabajadores.

I. LA PRUEBA DE LOS HECHOS. SU APORTACION
EXTEMPORANEA

Con caracter previo a entrar en el fondo del asunto, se debe
hacer la siguiente consideracion sobre la prueba de los hechos. Resulta
vital para la aplicacion del articulo 134.6 que el Gobierno pruebe que
la medida propuesta en la proposicion de ley supone, como dice, un
aumento de un gasto presupuestario. Y resaltamos y subrayamos
este adjetivo, porque consideramos que es clave. El articulo 134.6
exige que el aumento sea de un crédito con ésa y solo esa naturale-
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za presupuestaria, y tales créditos presupuestarios, atendiendo a la
reserva de ley presupuestaria, s6lo se pueden entender en sentido
estrictamente formal, es decir los que asi aparecen previstos en la Ley
de Presupuestos Generales del Estado, en este caso la del afio 2016.

Al Gobierno, y no a esta parte, corresponde la carga de la
prueba. El Gobierno, cuando presenta ante la Mesa su disconformi-
dad, acompafia su escrito de un Informe del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas de 14 de octubre de 2016 (documento 3
del Gobierno). Pero si uno lee tal informe, en el mismo no aparecen
identificadas las partidas afectadas por el incremento del Presupuesto
General del Estado de 2016. El informe es una mera evaluacion del
impacto econdmico de la medida, que evidentemente la tiene, pero
es insuficiente a los efectos del articulo 134.6 al no realizar esta
identificacion. El propio Informe alude a que “es indudable que la
modificacion conlleva un incremento de los costes de las empresas pu-
blicas”, siendo ésta su tinica conclusion, a la que afiade una estimacion
posible de los costes. Como decimos, esto es una evaluacion de costes
pero no la justificacion de un aumento de un crédito presupuestario
en su sentido formal.

Subrayemos que éste fue el tinico fundamento que en aquel
momento quiso aportar el Gobierno, correspondiéndole solo a él, y
no a la Mesa, la decision de la forma en que quiere motivar tal veto,
de forma mas amplia o0 menos amplia. A la luz de ello, la decision
de la Mesa de oponerse a la disconformidad del Gobierno resultaba
justificada, pues tal informe no aportaba razones suficientes para
probar la existencia de un aumento de un crédito presupuestario.

Con ocasion del planteamiento de este conflicto, el Gobierno
aporta, ahora novedosamente un segundo Informe del mismo Minis-
terio de fecha 18 de enero de 2017, manifiestamente posterior a los
acuerdos de la Mesa (documento 7 del Gobierno) que, evidentemente,
¢ésta no pudo tener en cuenta en sus decisiones ni de 18 de octubre ni de
20 de diciembre de 2016. Ahora el Gobierno, mediante unos enlaces a
la web de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos al final del
informe, se remite a determinados presupuestos de empresas publicas
que quedarian afectados, a su juicio. Sin embargo, ni siquiera con este
enlace podemos saber cudl es la partida presupuestaria afectada, pues
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lleva al indice general del presupuesto. Ni siquiera es un enlace al
presupuesto de las entidades, ni mucho menos a la partida concreta.

Los mismos no aparecen desagregados por conceptos, por lo
que incluso, a posteriori, con los datos ofrecidos por el Gobierno,
es imposible identificar la concreta partida presupuestaria afectada.

En este nuevo Informe, el Gobierno justifica que los presu-
puestos de tales empresas publicas forman parte del PGE e introduce
junto al concepto ya conocido de “incremento de costes” de las
empresas publicas, el concepto de “coste presupuestario”. Sin em-
bargo, lo que consideramos mas dudoso de todo, es que amplia la
calificacion previa dada por el Gobierno en su escrito de 14 de octubre
de 2016, pues ahora junto al incremento del crédito presupuestario,
también considera que habria una repercusion en el presupuesto de
ingresos del Estado, lo cual nunca fue alegado ante la Mesa ni ésta,
en consecuencia, ha podido nunca valorarlo. Tampoco respecto a esta
supuesta disminucion concreta la partida afectada.

Al margen de que, como luego analizaremos mas detenida-
mente en el apartado VI, no estamos de acuerdo con las razones de
fondo de este nuevo Informe, consideramos que la aportacion de
justificativo ex post, es extemporanea y no puede servir para subsanar
a posteriori la insuficiencia de la primera motivacién del Gobierno.

Un dato de tal trascendencia deberia haber sido acreditado
de forma clara por el Gobierno desde el primer momento, pues del
mismo depende la aplicacion del articulo 134.6 que invoca como
articulo vulnerado en este conflicto. Si s6lo habia un “incremento
de costes”, como se decia en el primer y unico informe que vio la
Mesa, y éste no queda identificado con un aumento presupuestario,
simplemente no concurriria el presupuesto de hecho habilitante de la
facultad del Gobierno y el conflicto seria inexistente.

Ademas, con la aportacion de este informe ex post, el Gobier-
no viene a dar la razon a la Mesa del Congreso cuando consideraba
que la motivacion del Gobierno era infundada e insuficiente, pues €ste
ha visto necesario presentar este nuevo informe complementario. Si
el Gobierno queria aportar razones adicionales lo podia haber hecho
por su propia voluntad sin necesidad de pedirlo la Mesa.
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II. EL ANALISIS DEL ARTiCULO 134.6 DE LA
CONSTITUCION EN SUCONTEXTOACTUAL.EVOLUCION
DEL PARLAMENTARISMO RACIONALIZADO

Consideramos que el analisis de este conflicto no puede enten-
derse bien sin una referencia a los origenes y sentido de la facultad
que se reconoce en el articulo 134.6 de la Constitucion.

Lo primero que debe decirse es que en principio se trata de una
restrictiva de las funciones del Parlamento que choca aparentemente
con la norma base, el articulo 66.2. La facultad en si surgié en un
clima constitucional que nada tiene que ver con el presente. Cuando
surge esta facultad, en el siglo XIX, las Cadmaras eran verdaderas
colegisladoras junto con el Gobierno y lo que se pretendia entonces
era limitar su poder presupuestario, de forma que el Gobierno tuviera
el monopolio de la funcidn legislativa presupuestaria.

Aunque ahora no nos encontremos en esta situacion, conviene
recordar las ideas que inspiraron la funcién presupuestaria de los
parlamentos. No olvidemos que la funcion presupuestaria va ligada
al origen mismo de esta institucion y fue definitoria de su razon de
ser, por mucho que ahora hayamos llegado a identificar practicamente
esta funcion con el Gobierno. En los origenes del parlamentarismo
britanico, el Rey, soberano absoluto, era la fuente de todo poder. En su
Consejo hacia las leyes y expedia los asuntos del Gobierno. Cuando el
volumen de los asuntos se acrecentd, dos cosas sucedieron: la direc-
cion de los asuntos de diversos ambitos pas6 a manos de servidores o
ministros de la Corona y los gastos del Gobierno hicieron necesario
un llamamiento a los Comunes, por conducto de sus representantes,
para que concediesen los subsidios indispensables. Ahora bien: los
representantes de los Comunes no concedian los subsidios pedidos
hasta que sus deseos y reivindicaciones eran satisfechos por el Rey.
De tal suerte, el poder legislativo y el de recaudar impuestos pasaron
a manos del Parlamento.

Frente a esta construccion de tipo parlamentario, la base de los
poderes de veto del Gobierno se encuentra en la tesis del Presupuesto
como ley material, nacida en la Alemania de Bismarck, mas como
medio de controlar al Parlamento, que de facilitar las funciones del
Gobierno. Se produjo tras el conflicto entre la Dieta alemana y el
Gobierno, ante la reclamacion por parte de la misma de los poderes
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de aprobacién de los gastos de defensa, que el Gobierno llevo a cabo
mediante orden. Y lo fue en parte en base a la tesis de Paul Laband de
que el presupuesto era ley en sentido material, es decir, norma juridica,
que podia ser aprobada formalmente por un decreto del gobierno.

Esa atribucion al Gobierno del monopolio de las iniciativas
encaminadas a las normas presupuestarias cuenta con algunas refe-
rencias en el Derecho comparado, aunque no en el parlamentarismo
clasico, especialmente en la Constitucion francesa de 1958 y en la Ley
Fundamental de la Republica Federal Alemana de 1949, constituciones
restrictivas del parlamentarismo. En el articulo 40 de la Constitucion
de Francia lo que se dice es que no seran admisibles las proposiciones
y enmiendas formuladas por los miembros del Parlamento cuando
su aprobacion tuviera como consecuencia una disminucioén de los
ingresos publicos o bien la creacion o aumento de un gasto publico.
Por otro lado, la Constitucién alemana establece que requerirdn la
conformidad del Gobierno Federal las leyes que aumenten los gastos
presupuestarios propuestos por el propio Gobierno Federal o que
contengan nuevos gastos o los lleven aparejados para el futuro, y la
misma norma regird para las leyes que contengan minoraciones de
ingresos o las lleven aparejadas para el futuro.

Esta referencia al nuevo gasto o a la creacion de gasto no es la
misma que la que se contiene en el articulo 134.6 de la Constitucion de
1978, y eso puede ser ya un criterio interpretativo, pues ésta solamente
se refiere a aumentos de los créditos o disminucion de los ingresos
presupuestarios, es decir, de unos créditos o de unos ingresos que ya
estén vigentes, no de creacidon de gasto o de nuevo gasto, criterio que
no ha sido destacado por la doctrina.

En nuestro Derecho histérico, la Constitucion de 1931 con-
tenia ciertas limitaciones al derecho de enmienda de las Cortes en
su articulo 108 (la presentacion de enmiendas al Presupuesto que
implicasen incremento de gasto requeririan la firma de la décima parte
de la Camara), lo que no puede equipararse a la norma de veto que se
comenta de la Constitucion de 1978. Al mismo tiempo, el Gobierno
venia autorizado a aprobar nuevos créditos o suplementos de los
aprobados cuando las Cortes no se hallasen reunidas (articulo 114).

El precedente mas inmediato del apartado que comentamos se
halla paraddjicamente en el régimen anterior a la Constitucion vigen-
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te, donde regia significativamente el principio de unidad de poder y
coordinacion de funciones, en las mismas antipodas del principio de
separacion de poderes de la Constitucion democratica de 1978. La
Ley Organica del Estado de 1967, en su articulo 54 establecia que,
una vez aprobados los Presupuestos Generales del Estado, “solo el
Gobierno podra presentar Proyectos de Ley que impliquen aumento
de los gastos publicos o disminucion de los ingresos”, para afirmar a
renglén seguido que “toda proposicion o enmienda a un Proyecto o
proposicion de Ley que entrafie aumento de gastos o disminucion de
ingresos, necesitara la conformidad del Gobierno para su tramitacion”.

La estructura democratica de la Constitucion de 1978 obliga
a una lectura adecuada a la misma del citado articulo 134.6, por la
que debe concluirse que la actual redaccion del articulo 134.6 no
debe permitir al Gobierno un poder incondicionado de oponerse a la
tramitacion de proposiciones de ley o enmiendas que supongan au-
mento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios.

Siendo prevalente el otorgamiento de la potestad de aprobar la
Ley a las Cortes Generales, si se interpreta el articulo 134.6 de una
forma absoluta, tal aplicacion deberia considerarse incompatible con
el sistema de atribucion de competencias y por tanto contrario a una
interpretacion sistematica e integradora de la propia Constitucion.
Esté claro que si se aplica, y se admite esa aplicacion del articulo
134.6, la potestad legislativa queda en manos del Gobierno, lo que
supone la mayor contradiccion con los poderes del Congreso de los
Diputados y del Senado ex articulo 66.2.

Hay que referirse a que el uso de la facultad del articulo 134.6
se ha relacionado con la tesis del parlamentarismo racionalizado del
conocido autor Mirkine-Guetzévitch o lo que otros llaman parlamen-
tarismo estructurado, cuyo evidente resultado es el predominio del
Poder Ejecutivo en las relaciones con el Poder Legislativo. Se puede
decir que “racionalizacion’ del Parlamento equivale aqui a Parlamento
limitado, frenado, o contenido, para asegurar una supuesta estabilidad
de los Gobiernos, cuyos antecedentes mas cercanos estaban en la
Constitucion de la V Republica Francesa y en la Ley Fundamental de
Bonn. Nuestros constituyentes aprendieron estas lecciones y sabian
que las formulas constitucionales de esos paises tenian ese resultado
estabilizador.
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Consideramos de nuevo que la interpretacion de la Cons-
titucién en su contexto actual, que ya no es el de la Transicion,
obliga a superar o revisar la vigencia de esta version del parlamento
racionalizado. La interpretacion de la Constitucion debe adaptarse
a su realidad (articulo 3.1 del Cédigo Civil). Lo que ahora se exige
al Parlamento, integrado por los representantes directos de los ciu-
dadanos, es capacidad de interactuar con la realidad ciudadana y de
responder adecuadamente a las necesidades legislativas planteadas
por los ciudadanos. El Parlamento debe poder modificar la actuacion
de Gobierno, pero ello es imposible si tiene limitada la posibilidad de
realizar sus propias propuestas legislativas en caso de que éstas ten-
gan una repercusion presupuestaria. Considerar que tales propuestas
legislativas podrian dar lugar a la inestabilidad del sistema, supone
caer en el viejo prejuicio del parlamentarismo racionalizado sobre el
parlamentarismo salvaje; mas bien lo que el sistema constitucional
demanda ahora, es una profundizacion o reforzamiento del principio
de colaboracion legislativa Gobierno y Parlamento que creemos que
tiene perfecta cabida dentro del marco constitucional, como hemos
intentado explicar respecto a las interrelaciones que pueden darse
entre los apartados 5 y 6 del articulo 134.

Ademas, el Gobierno, a través de las enmiendas del grupo o
grupos parlamentarios que le apoyen, tiene posibilidades de partici-
pacion a lo largo del procedimiento legislativo para modificar el texto
inicialmente propuesto de la proposicion de ley.

Es cierto que en estos afios el Gobierno ha acaparado casi
toda la iniciativa legislativa y que el Parlamento apenas ha tenido
agenda legislativa propia, limitandose a aprobar los proyectos de ley
del Gobierno. Ello explica el escaso uso que se ha hecho por el Go-
bierno de su facultad de veto de proposiciones de ley parlamentarias
durante Legislaturas enteras, con las consecuencias que luego se
diran. Sin embargo, si la tendencia varia, y el Parlamento reactiva su
iniciativa legislativa propia, ello no deberia llevar a un uso extensivo
del articulo 134.6. Mas bien se debe considerar que el origen de este
poder responde a un momento constitucional distinto al actual y que
figura en la Constitucion fundamentalmente por la necesidad de dotar
de estabilidad a los primeros Gobiernos surgidos del régimen de la
Constitucion de 1978.
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III. LA PECULIARIDAD DE LA ACTUAL SITUACION DE
PRESUPUESTO PRORROGADO

El Gobierno se refiere en su escrito a la peculiar situacion de
presupuesto prorrogado en la que nos encontramos, repitiendo en
varias ocasiones que el presupuesto prorrogado es un presupuesto
en vigor, a los efectos de la interpretacion del articulo 134.6 de la
Constitucidn, citando para ello la STC 242/2006. Siendo esto cierto,
por aplicacion directa del articulo 134.4 CE, consideramos en cambio
que la situacion de prorroga debe ser tenida en cuenta a otros efectos
distintos, que pueden tener una importante incidencia respecto a la
aplicacion del citado precepto constitucional en el caso presente.

Precisamente a ello se refiere la otra Sentencia de este Tri-
bunal, la STC 223/2006, cuando diferencia entre la confianza de la
Céamara obtenida por el Presidente del Gobierno con su investidura,
de la confianza concedida “especificamente” por la Camara al pro-
grama anual de politica econémica. Dice la Sentencia que en tanto la
primera sélo se pierde en los supuestos y a través de los mecanismos
expresamente previstos al respecto — mocidn de censura o cuestion de
confianza—, la segunda “se conserva a lo largo del periodo de vigencia
natural (o prorrogada) del presupuesto, de suerte que el Gobierno
puede pretender legitimamente que las previsiones econdémicas en ¢l
contenidas se observen rigurosamente en el curso de la ejecucion”.

Continua la Sentencia diciendo que el fundamento de la facul-
tad del Gobierno de oponerse a la tramitacion de proposiciones de ley
o enmiendas que impliquen aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios, radica precisamente en que solo es
relevante la oposicidon a su programa de gobierno traducida en una
retirada formal de la confianza obtenida con la investidura y que
“constante esa confianza”, no se dificulte la ejecucion del programa
del Gobierno, haciéndolo impracticable con la desnaturalizacion del
programa economico sobre el que se asienta.

Lo que se deduce de la doctrina de esta Sentencia es que el
uso del articulo 134.6 est4 vinculado con una continuidad de la con-
fianza que se expresa con la aprobacion de una Ley de Presupuestos
Generales del Estado. Si una Camara ha aprobado un presupuesto, ha
otorgado a ese Gobierno su confianza en su proyecto econémico, de
forma que no puede cuestionar ese proyecto mediante la presentacion
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de proposiciones de ley o enmiendas que lo alteren; inicamente podria
cuestionarlo por los mecanismos de responsabilidad.

Aplicado al caso presente, la peculiar situaciéon de cambio
de mayoria parlamentaria en la XII Legislatura haria inaplicable
el articulo 134.6 hasta que la Camara aprobara su primera Ley de
PGE y, en todo caso, la actual Camara siempre podria oponerse a un
programa presupuestario antiguo que ella no aprobd y al que nunca
ha dado la confianza.

IV. ELARGUMENTO SOBRE LA EXISTENCIA DE UN USO
O PRECEDENTE

Un argumento que en el contexto de la demanda tiene un
peso preponderante es el de la existencia de un uso o precedente
parlamentario, que el citado escrito identifica con los acuerdos de la
Mesa del Congreso en la aplicacion de los articulos 134.6 de la Cons-
titucidén y 126 del Reglamento del Congreso de los Diputados. Casi
toda la argumentacion del demandante es un esfuerzo por construir
esta especie de nueva fuente de derecho parlamentario integrada por
los acuerdos de la Mesa, que tendrian la consideracion normativa de
“uso”. Basicamente el nucleo de su defensa es esta apelacion a usos
y precedentes.

No podemos estar de acuerdo con esta construccion teorica
de los acuerdos de la Mesa como uso. Los acuerdos de la Mesa no
constituyen un uso, en la acepcion juridica de este término, por las
razones que exponemos.

Mediante la aportacion de una extensa documental a la propia
demanda, el representante del Gobierno se refiere a la practica del
Congreso de notificar al Gobierno en base al citado articulo 126
del Reglamento, pero siendo ésta una obligacion legal indiscutible,
centra su atencion en la practica del Congreso de aceptar el criterio
del Gobierno, si bien reconoce la existencia de excepciones.

Ahora bien, el planteamiento del Gobierno parte de un enfoque,
a nuestro juicio, equivocado. El posible uso es del Gobierno y no del
Congreso, pues la existencia de una costumbre, uso o precedente ha
de referirse al acto en concreto del que se predique. Y ese acto en este
caso consiste en el otorgamiento o la denegacion de la conformidad
del Gobierno, pues ésa es la accion que autoriza la Constitucion. La
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costumbre o el precedente tienen que estar referidos al ejercicio de la
facultad que se le atribuye al Gobierno, no a la aceptacion o rechazo
por la Camara, tal como el conflicto esta planteado, pues no puede
olvidarse que se alega que ha existido una invasién competencial.

Analizando el procedimiento, hay que distinguir entre los
diversos actos relacionados con el ejercicio de la conformidad o
disconformidad a que se refiere el articulo 134.6 CE.

En primer lugar, existe tras la presentacion de la proposicion de
ley o enmienda un tramite de publicacion y de traslado al Gobierno, al
que se refiere el articulo 126 del Reglamento del Congreso de los Dipu-
tados. Ese es un acto de la Camara, de caracter reglado, es decir, cuya
emision y cuyo contenido estan ordenados directamente por la norma.
Ese acto debe ser motivado y tiene el caracter ademas de acto debido.

En segundo lugar, el acto siguiente es el del Gobierno, mani-
festando, en su caso, la conformidad o la disconformidad de forma
expresa, o bien mediante una conducta omisiva propia, es decir, no
diciendo nada tras la recepcidn de ese traslado.

En tercer lugar, hay un tercer acto —en principio final, salvo el
recurso del Gobierno ante la jurisdiccion— que es o consiste en la res-
puesta de la Camara, a través de su Mesa, a una contestacion expresa
del Gobierno, en sentido de negar la conformidad —si no contesta ni
se opone a la tramitacion por ejercicio de la citada conformidad, no
hay cuestion—. Esa respuesta, aceptando o rechazando la oposicién
o disconformidad del Gobierno, posibilidades ambas perfectamente
legitimadas por las SSTC 223/2006 y 242/2006, requiere también
una motivacién y de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional puede rechazarse cuando el criterio del Gobierno sea
manifiestamente infundado, arbitrario o irrazonable.

Respecto a la conducta del Congreso en lo que se refiere a la
primera fase de traslado de la proposicion o enmienda, entendemos que
no es un uso, sino el cumplimiento de una obligacion reglamentaria.

Bien es cierto que la demanda del Gobierno se fija en la tercera
fase, referida al criterio del Congreso sobre las disconformidades o
vetos presupuestarios, para deducir un uso o costumbre, citando una
serie de precedentes del propio Congreso que ha aceptado el veto del
Gobierno. Pero esos precedentes, existentes, no son los determinantes
a los efectos del articulo 136.4 CE pues ese articulo solamente se
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refiere a la conformidad o disconformidad del Gobierno, no haciendo
mencion alguna al ulterior papel de la Mesa o a sus facultades, como
tampoco lo hace el articulo 126 del Reglamento del Congreso de los
Diputados, salvo el caso de la negacion expresa de la conformidad
del Gobierno con la tramitacion.

En relacion con la segunda fase, la respuesta o manifestacion
del Gobierno, los precedentes sustentan una generalizada inactividad
desde 1983 hasta 2008. Esto es evidente incluso con la documentacion
aportada por el Gobierno, y aqui si puede hablarse de una practica
—omisiva— reiterada y que podria calificarse como desuso, abrogacion
o pérdida de vigencia de la norma en este aspecto, durante siete
Legislaturas seguidas. La conducta durante un periodo tan largo,
casi veintiocho afios, supone un no ejercicio de la facultad. Por eso,
incluso lo que se puede sostener es, mas bien, la posibilidad de que nos
encontremos enfrente de una auténtica convencidn constitucional de
no uso del articulo 134.6 CE, en el sentido mas propio de la palabra.

Opinamos que la teoria del Gobierno, llevada al extremo,
anularia la capacidad de calificacién de la Mesa (articulo 31.1.4° y
5° del Reglamento del Congreso de los Diputados) y es contraria a la
configuracion que de ésta hace el Tribunal Constitucional, que permite
a la Mesa entrar a valorar los motivos del Gobierno.

La consecuencia de la teoria del Gobierno es que se ata a
la Mesa a sus propios acuerdos. Lo que viene a decir el Gobierno
es que si la Mesa en la mayoria de los casos ha admitido el criterio
de disconformidad del Gobierno, no puede apartarse de tal criterio
porque constituye un uso vinculante.

Sin embargo, la calificacion de la Mesa no se hace con arreglo
a sus anteriores acuerdos, sino con arreglo al ordenamiento juridico
(articulo 9.1 de la Constitucion). Segun el articulo 1.3 del Codigo Ci-
vil, la costumbre, o el uso juridico no interpretativo de una declaracion
de voluntad asimilado a costumbre, sélo puede existir en defecto de
Ley, en cuyo concepto ha de incluirse el Reglamento parlamentario.
En este caso, no se puede dar cabida al uso, porque existe esa ley que
marca como la Mesa debe adoptar sus acuerdos.

Usos serian, por ejemplo, la practica de reunirse Mesa y Porta-
voces los martes, o de celebracion del Pleno unos dias de la semana,
o el plazo y forma de presentacion de determinados escritos, o la
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formula de acatamiento a la Constitucion, todas ellas cuestiones
no reguladas en ninguna norma, pero admitidas como validas por
sus protagonistas. También se reconoce como uso parlamentario la
posibilidad de utilizar la seccidon 31 para dar bajas presupuestarias
(STC 44/2015). En cambio, uso no seria el resultado, favorable o
desfavorable, de los acuerdos de la Mesa, que son actos debidos
adoptados conforme al ordenamiento juridico. Insistimos, una vez
mas, esta funcidn de calificacion de la Mesa se trata de una potestad
que viene directamente reconocida por una norma con rango de ley
y no por una practica parlamentaria.

Consideramos también que el concepto de “uso” que el
Gobierno maneja es del todo extrafio a la teoria de las fuentes del
Derecho, y asi lo vamos a aclarar. De entrada, es mas propio hablar de
la costumbre que del uso como fuente de Derecho, pues en realidad el
uso es una parte integrante de la costumbre. En efecto, la costumbre
juridica, desde su configuracion en el Derecho Romano, tiene dos
elementos: uno de ellos es ese uso (usus) o elemento material externo,
esto es, la repeticion general, uniforme, constante, frecuente y publica
de cierta conducta; y el otro es la opinio o elemento espiritual interno,
es decir, la conciencia de obligatoriedad. Por simplificarlo, costumbre
juridica es aquella que la opinidon comun considera juridica.

En el caso presente, no se cumplen estos dos requisitos. No
solo es que el usus no haya sido siempre constante y uniforme —pues
existen excepciones —, sino que falta también y sobre todo el elemento
espiritual de la opinio. La opinio debe ser de toda la comunidad
juridica, no so6lo del Gobierno. Y es claro que en este caso, el resto
de la comunidad juridica afectada por la norma, basicamente Mesa
y Grupos Parlamentarios, no tiene la conciencia de obligatoriedad
de ese uso, consistente en que la Mesa tenga siempre que aceptar
la disconformidad presupuestaria del Gobierno. Por otro lado, la
Mesa, cuando adopta tales acuerdos de aceptar la disconformidad
del Gobierno, tampoco tiene la conviccion interna de estar regulando
con caracter general una situacion, sino solo tomando una decision
respecto a unos casos concretos.

Junto al usus y la opinio, la doctrina apela a otras dos nociones
para la aceptacion de la costumbre juridica: la nocion de consistencia
y de congruencia normativa, que cada vez son mas importantes en la
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teoria del Derecho contemporaneo, pues el Derecho aspira a la unidad
de contenidos normativos. La consistencia de una norma se da cuando
no rompe la unidad de contenidos del Derecho; la congruencia de la
norma se da cuando es compatible con los principios y valores que
trata de proteger el propio Derecho.

Aplicando tales nociones a este caso, se deduce que el uso que
defiende el Gobierno no cumple tales premisas. Tal uso es inconsis-
tente pues no se puede ver como una guia de conducta unitaria, pues
cada caso tiene sus peculiaridades y no todos pueden ser resueltos
del mismo modo; tal uso no es congruente, pues si se tomara en
cuenta frustraria un bien o valor reconocido por el propio orden
constitucional, como es la potestad legislativa de la Cdmara respecto
a sus propias iniciativas.

La costumbre es, ademas, un Derecho recibido, surgido de for-
ma espontanea, no deliberada, fruto de las acciones individuales que
componen la practica social. No es posible interpretar su generacion
como intencionada. En la misma no intervienen autoridades juridicas
y en ella no hay ninguna accion normativa. Por tanto, no podré ser
costumbre el resultado del ejercicio de un poder normativo, como el
que aqui se plantea respecto a los acuerdos de la Mesa.

Otra cuestion es si queda probada en este conflicto la existencia
de tal costumbre (articulo 1.3 del Codigo Civil y articulo 281.2 de la
Ley 1/2000, de 7 de enero, de Enjuiciamiento Civil), en cuanto que
discutida por las partes.

Recordemos que el Tribunal Constitucional ha sido estricto
a la hora de aceptar el uso parlamentario como fuente del Derecho
Parlamentario, por estar siempre subordinado a la fuente escrita re-
glamentaria (SSTC 177/2002, 208/2003, 89/2005). De hecho, en
esta ultima se contiene una afirmacién de interés para este conflicto,
respecto a que no se puede considerar que haya un uso consolidado,
cuando los acuerdos de la Mesa han sido diferentes en relacion con
una misma cuestion, como ocurre también aqui. La practica definida
como precedente debe ser univoca. La existencia de antecedentes
contradictorios (o simplemente no coincidentes) excluye la existencia
de uso parlamentario consolidado (STC 90/2005). Por tanto, la “in-
mensa mayoria” a la que se refiere al Gobierno no es la unanimidad
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de los casos y, en consecuencia, no cabe ser alegado como un uso
parlamentario.

En el Informe de la Secretaria General de 28 de noviembre
de 2016, sobre “Facultades de la Mesa respecto de la calificacion
de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley”, al que luego nos referiremos y que se adjunta
(Documento 3), se incluye una amplia referencia a la jurisprudencia
aplicable, y lo que es especialmente relevante a efectos de este con-
flicto, se aporta una descripcion de los precedentes por Legislatura
que viene a desmontar la teoria expuesta por el Gobierno de que existe
un uso parlamentario “constante” del Congreso de los Diputados de
respeto a la disconformidad presupuestaria del Gobierno, pues se
pueden citar los siguientes casos en los que la Camara NO admitio
el veto del Gobierno:

I Legislatura
— Proposicion de ley del Grupo Popular sobre Cémaras

Agrarias.

— Proposicién de Ley del Grupo Minoria Catalana sobre
igualdad de la mujer trabajadora en las prestaciones de la
Seguridad Social.

— Proposicién de Ley del Grupo Minoria Catalana sobre
pensiones vitalicias del régimen especial agrario de la
Seguridad Social anterior al 20 de febrero de 1974.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular relativa a la gratui-
dad de la ensefianza constitucionalmente obligatoria.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular sobre regulacion del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

— Proposicion de Ley del Grupo Popular sobre regulacion de
pago de interés por demora sobre las cantidades retenidas
por el Estado a los contribuyentes con derecho a devolu-
cion en el Impuesto de la Renta de las Personas Fisicas.

IX Legislatura

— Proposicion de Ley del Grupo Popular de modificacion de
la ley por la que se establece la deduccion por nacimiento
o adopcion en el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y la prestacion econdmica de pago unico de la
Seguridad Social por nacimiento o adopcion.
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En el Informe se ofrece un resumen de la tramitacion de estas
iniciativas. No obstante, se adjunta documentacion de cada una de
ellas, donde consta el acuerdo de la Mesa de rechazo del veto del
Gobierno y la consideracion de las iniciativas como susceptibles de
ser incluidas en un orden del dia a efectos del trdmite de toma en
consideracion (Documento 4).

Igualmente, la STC 89/2005 se refiere a que no basta como
prueba del uso, por quien lo alega, la aportacion de un listado informa-
tico de las diversas iniciativas similares, pues en ese listado no figura
la motivacion especifica de las diversas inadmisiones. Es decir, para
que una practica se eleve a uso tiene que haber una identidad material
en todos los elementos fruto de la comparacion para poder aplicarla.
En caso contrario, no podria considerarse tal practica como acreditada.

En este caso, el Gobierno aporta una larga relacion de supues-
tos, pero no explica por qué todos los anteriores casos en que la Mesa
aceptd su disconformidad se tienen que asimilar al caso presente. Solo
tal similitud justificaria la existencia de un uso, pero el Gobierno no
prueba este extremo.

En resumen, como se ha analizado, el Gobierno pretende
que la Mesa, in genere, siempre tenga que dar el visto bueno a sus
disconformidades sélo porque en una “inmensa mayoria” de veces,
usando su expresion, lo ha hecho asi. Esta conclusion, desde el punto
de vista de su razonamiento, presenta varias quiebras: por un lado, si
realmente existe tal uso consolidado y vinculante, deja sin explicar
como han sido posibles los casos contrarios, en los que la Mesa ha
rechazado el veto del Gobierno. Simplemente los ignora, pero no
cabe duda que su mera existencia impide que se pueda hablar de uso
“consolidado”; por otro lado, incurre en un razonamiento generalista,
incompatible con la aplicacion del Derecho, considerando que todos
los casos a calificar por la Mesa son absolutamente iguales, como si
todas las proposiciones de ley o enmiendas fueran iguales o como si
también fueran iguales siempre las motivaciones del Gobierno.

Sin embargo, esto no es asi. La Mesa no califica en bloque, o en
funcién del historial de sus acuerdos, sino de manera individualizada,
examinado las circunstancias particulares de cada caso y deduciendo,
también en cada caso, la adecuacion de la iniciativa al ordenamiento
juridico vigente en el momento. La relacion historica de sus acuerdos,
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sin duda constituye un acervo valioso, informativo y orientador, que
enriquece la practica parlamentaria, pero no sirve como fundamento
juridico de los acuerdos de la Mesa. Una disconformidad del Gobier-
no respecto a una proposicion o enmienda, aceptada por la Mesa, no
es vinculante pro futuro, de forma incondicionada, pues cada caso es
distinto y el ordenamiento juridico a aplicar puede haber cambiado.
Incluso en la hipotesis de que se aceptara que fuera un uso, la Mesa
podria, justificadamente, separarse de ¢€l, si todos los actores estan de
acuerdo en cambiar la practica. Estd claro que la vinculacion de la
Mesa a un uso no puede ser absoluta pues el caracter de generalidad
y permanencia se ha de predicar solo de las normas escritas.

El criterio meramente cuantitativo que maneja el Gobierno
es insuficiente. Incluso aunque en su conjunto, haya en la historia de
los acuerdos del Congreso mas aceptaciones de disconformidad que
rechazos, ello no excluye que la Mesa pueda rechazar una disconfor-
midad si al analizar el caso asi se justifica.

En definitiva, la justificacion del Gobierno ha de estar mo-
tivada para el caso concreto y asi debe ser analizada por la Mesa.
La sujecion de los Poderes Publicos a la Constitucion y a las leyes,
consagrada en el articulo 9 de la Constitucion, impide concluir que
siempre el veto del Gobierno tenga que ser aceptado por la Camara,
solo porque otras veces —y para otros casos— lo haya podido aceptar.

Aunque para otro caso distinto, relativo a la eleccion del proce-
dimiento legislativo, este Alto Tribunal ha venido a reconocer recien-
temente esta libertad de decision de la Mesa, que no estd vinculada
a acuerdos tomados en el pasado. La STC 215/2016 ha reconocido
que cada iniciativa parlamentaria es diferente y, en consecuencia,
requiere un tratamiento singularizado, sefialando que “no existe tam-
poco prescripcion normativa alguna que imponga al Congreso de los
Diputados la sujecion a sus precedentes en relacion con las decisiones
sobre los procedimientos de tramitacion de iniciativas legislativas
(...). Entra aqui en juego la libertad de opcion de la Camara sobre
el procedimiento a seguir dentro del abanico de posibilidades que le
brinda su Reglamento”.

En esta misma idea redunda la STC 149/1990, de 1 de octubre,
que afirma que “aun sin desconocer la trascendencia nomotética de
los usos parlamentarios, ni basta un solo precedente (a diferencia,
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seguramente de lo que sucede en el &mbito de la actividad adminis-
trativa) para considerar establecido un uso que, vincule a la Camara,
ni sobre todo, puede argiiirse que si en un caso anterior el Parlamento
resolvid no aceptar la limitacidén que el art. 181.5 de su Reglamento le
impone, ha de prescindir ya en lo sucesivo de esa limitacion en todos
los casos del mismo género, ni puede solicitarse en consecuencia de
este Tribunal que condene al Parlamento a explicitar la voluntad que
de modo implicito ya ha manifestado al aceptar sin reaccion alguna
la decision de su Mesa”.

Es decir, esta admitiendo la posibilidad de la Mesa de variar
sus acuerdos y le reconoce un margen de actuacidén en cuanto que
es el organo creador del supuesto precedente o uso parlamentario
en actuaciones futuras. Por el contrario, lo que en este conflicto se
observa es que el Gobierno pretende €l ser el definidor de los usos
parlamentarios sustituyendo a la propia Camara.

V. LA FUNDAMENTACION DEL ACUERDO DE LA MESA

Asimismo hay que referirse a que el Gobierno, en la relacion
de precedentes que saca a relucir, cuestiona la conformidad a Derecho
de acuerdos anteriores de la Mesa y pretende encontrar supuestas
contradicciones entre distintos acuerdos, porque unas veces la Mesa
pide aclaraciones al Gobierno y otras decide directamente sin acla-
racion. Todas estas observaciones del Gobierno no tienen relevancia
a los efectos de resolver el conflicto, porque como ya hemos dicho,
la Mesa califica de forma auténoma e individual cada supuesto y
conforme al ordenamiento juridico, no conforme a sus anteriores
acuerdos elevados de pronto al rango de uso.

Esta claro que el acuerdo de la Mesa no deja de ser menos
correcto o fundamentado sélo por el hecho de que unas veces no se
soliciten aclaraciones al Gobierno. Es el Gobierno quien debe aportar
motivacion suficiente y no trasladar esta carga a la Mesa. Que la Mesa
le solicite aclaraciones es una deferencia de ella hacia el Gobierno,
para permitirle una mejor fundamentacion de sus motivos, pero la
obligacion de aportar todo lo necesario es del Gobierno.

Que se solicite o no tal informaciéon complementaria depen-
derd basicamente de que los grupos afectados asi lo planteen. Cada
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caso requerira su propio analisis, siendo forzado extraer de aqui una
regla rigida de actuacion de la Mesa sobre si se ha de pedir o no tal
informacidn. A este respecto, se aclara que en el caso de las iniciativas
122/2,122/6 y 122/14 que el Gobierno cita como las tnicas de la XII
Legislatura en que se ha pedido tal informacion, ha sido asi porque lo
solicitaron los grupos autores, atendiendo la Mesa a sus solicitudes.
Se adjuntan los correspondientes escritos (Documento 5). Se aclara,
respecto de la iniciativa 122/39, que la decision de la Mesa de solicitar
informacion adicional se adoptd en este caso por mayoria, a raiz del
escrito del Grupo Socialista de manifestacion de su oposicion a la
disconformidad del Gobierno, adjuntandose el extracto del acta de
la reunion de 13 de diciembre de 2016 dentro del documento 5. La
Mesa ha venido estableciendo tales criterios de actuacion respecto a
la solicitud de informacién complementaria, como asi se aclara en el
Informe de la Secretaria General del Congreso de los Diputados de
28 de noviembre de 2016, en el que también se dice que en el resto
de casos, podria aceptarse el criterio del Gobierno si se entendiese
que no se ha manifestado ninguna objecidon al mismo.

En cambio, respecto a las iniciativas 122/1, objeto de otro con-
flicto, y 122/15, objeto de este conflicto, no se pidio tal informacion
porque no se suscitd por el grupo autor de las mismas.

El Grupo Socialista si que presentd en el caso que nos ocupa
escrito de disconformidad frente al criterio de la Mesa (Documento
6), razon por la cual ésta acordd, por mayoria, oponerse a la misma,
conforme al criterio adoptado por este drgano expresado en el Informe
de la Secretaria General, de que si no hay oposicion manifestada del
grupo autor, se puede entender que se acepta el criterio del Gobierno.

En todo caso, solicitar informacion adicional no es una obliga-
cién para la Mesa y su falta no afecta a la validez o fundamentacion
de su acuerdo. Si en el caso que nos ocupa, la Mesa del Congreso no
solicit6 tal informacion, fue porque no lo considero necesario al venir
ya acompafiada la disconformidad del citado Informe del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas y el grupo autor tampoco lo
planted. Lo que si que es una obligacion del Gobierno es motivar a la
Mesa su disconformidad, en el formato que éste considere mas opor-
tuno, dando explicaciones o aportando informes o cuantificaciones del
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gasto, por lo que sorprende que entre los precedentes citados reconozca
casos en que ha proporcionado a la Mesa informaciones minimas.

Por todo lo dicho, se deben rechazar las alegaciones de uso
abusivo, arbitrariedad, oportunismo politico y falta de motivacion téc-
nico-juridica de los acuerdos de la Mesa o que ésta los haya adoptado
de plano. Como prueba de esta motivacion en el caso que nos ocupa,
se adjunta el acta de la reunion de 18 de octubre de 2016, en la que
se tomo el acuerdo de admitir a tramite de toma en consideracion la
proposicidn de ley, junto con la nota de asesoramiento incluida en el
indice rojo elaborada por la Secretaria General (Documento 7).

Como se observa de la lectura del acta, el Secretario General
resume la nota elaborada para la reunién, informando de la jurispru-
dencia del TC aplicable, las SSTC 223/2006 y 242/2006, asi como
del alcance de la competencia de la Mesa, que se extiende a vigilar no
solo el cumplimiento de los requisitos formales, sino también a si la
motivacion aportada por el Gobierno es objetiva y suficiente. Asimismo,
informa de las distintas posibilidades que tendria la Mesa: no aceptar el
criterio del Gobierno si no concurrian los requisitos del articulo 134.6
CE, como ha ocurrido en algunas ocasiones; solicitar del Gobierno una
mayor informacion; o aceptar el criterio del Gobierno.

Igualmente, en dicha reunidn se acuerda solicitar el citado
Informe de la Secretaria General de 28 de noviembre de 2016, que
se distribuye en la reunion de 29 de noviembre de 2016, sobre
“Facultades de la Mesa respecto de la calificacion de los escritos de
disconformidad del Gobierno a la tramitaciéon de proposiciones de
ley. En dicha reunion, también el Secretario General informa de la
nota incluida en el indice rojo relativa al requerimiento del Gobierno
para que la Mesa revoque su decision inicial. Se adjunta extracto del
acta y la referida nota (Documento 8).

En la reunion de 13 de diciembre de 2016, teniendo en cuenta
el anterior Informe, se someten a consideracion de la Mesa el rechazo
del requerimiento del Gobierno, asi como diversos escritos relativos a
las comunicaciones de la disconformidad del Gobierno respecto de la
toma en consideracion de otras proposiciones de ley, y otros escritos
del Grupo Socialista de requerir mayor informacion al Gobierno. Se
adjunta extracto del acta y nota al indice rojo (Documento 9).
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De este relato de las reuniones de la Mesa, se evidencia un
examen detallado y riguroso por este 6rgano de la iniciativa a la que
se refiere este conflicto, y en general de la aplicacion del articulo
134.6 CE, examen que estuvo acompafiado en todo momento del
debido asesoramiento técnico-juridico, exigido por el articulo 35.1
del Reglamento de la Camara, como se desprende del Informe de la
Secretaria General y de las intervenciones del Secretario General en
la reunion de 18 de octubre de 2016, cuando se tomo al acuerdo de
admitir a tramite de toma de consideracion la proposicion de ley, asi
como en la reunioén posterior de 13 de diciembre de 2016 cuando se
rechazo6 el requerimiento del Gobierno.

Especialmente el debate habido en esta reunion del 13 de
diciembre, con multiples referencias a la jurisprudencia constitucional
y a criterios técnico-juridicos, evidencia una clara voluntad de la
Mesa de motivar juridicamente sus decisiones en esta materia y de
no extralimitarse en su funcion de calificacion. Las razones expuestas
por cada miembro se pueden ver en el acta.

Por lo tanto, del examen del expediente en su conjunto y de las
deliberaciones en el acta, se deduce la existencia de una motivacion
del acuerdo de la Mesa. Todo ello queda perfectamente reflejado en la
redaccion del acuerdo de la Mesa de 20 de diciembre de 2016, de re-
chazo del requerimiento, que figura como documento 4 del Gobierno,
que no se toma de plano, sino sobre la base de unas consideraciones,
cuyo contenido resumido es el siguiente:

— Consideracion primera: cita las SSTC 223/2006 y 242/2006,
para fundamentar que la facultad del Gobierno del articulo 134.6
y 126.2 del Reglamento del Congreso no es ilimitada, sino que
esta constrefiida a unos limites formales y materiales, que ahi se
describen con toda claridad.

— Consideracion segunda: afirma la competencia de la Mesa de
verificar la regularidad juridica de la disconformidad del Gobier-
no, teniendo en cuenta los citados pardmetros, aludiendo a que,
segun las citadas Sentencias, le corresponde ademas de vigilar el
cumplimiento de los requisitos formales, examinar el contenido
de la motivacion aportada por el Gobierno, limitando, eso si, su
control “a las decisiones que sean arbitrarias o manifiestamente
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irrazonables”, todo ello en defensa del ius in officium de los
Diputados y grupos parlamentarios.

— Consideracion tercera: afirma que, en este contexto, la proposi-
cion de ley de referencia no afectaria al ejercicio presupuestario
en curso y que, adicionalmente, la Mesa ha considerado que el
Gobierno no justifica de forma objetiva y suficiente que dicha
iniciativa implique aumento de créditos o disminucidn de ingresos
del Presupuesto en vigor. En concreto, especifica que “la argumen-
tacion aportada por el Gobierno lo es en términos genéricos, sin
que se detalle ni el incremento de los créditos ni la disminucion
de los ingresos estimados y sin que se explique en qué medida
puede afectar al Presupuesto publico la modificacion del régimen
salarial de los trabajadores subcontratados”.

— Consideracion cuarta: concluye que la Mesa actud correctamente,
ejerciendo su propia competencia, en sus justos términos, decla-
rando que no procede plantear el conflicto iniciado, al no concurrir
razon constitucional alguna para asumir la peticion contenida en
el acuerdo de requerimiento del Consejo de Ministros.

VI. APLICACION AL CASO CONCRETO. ELARTICULO 42.1
DEL ESTATUTO DE LOS TRABAJADORES

Justificada la no existencia de un uso y la fundamentacion
del acuerdo de la Mesa, eso seria ya suficiente para desestimar el
conflicto. Sin embargo, éste también debe decaer si se analiza del
fondo del asunto, lo que haremos en este apartado.

Como se ha venido diciendo, la potestad del Gobierno se
configura como una potestad limitada que no puede ser ejercida arbi-
trariamente o de forma manifiestamente irrazonable por el Gobierno.
Y, en esos mismos limites, controlable por la Mesa de la Cadmara.

La limitacion del citado veto deriva de la propia Constitucion.
Solamente si se da el supuesto de considerar que la proposicion
supone aumento de gastos o disminucidn de ingresos cabe manifestar
la disconformidad.

En este sentido, de la redaccion del articulo 134.6 no se deduce
que corresponda al Gobierno la apreciacion de la causa, porque si
no, se hubiera redactado de otra forma: “el Gobierno podra no dar su

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 411-445



ALEGACIONES AL CONFLICTO ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES... 435

conformidad a la tramitacién de... cuando considere que la proposi-
cién o la enmienda suponga aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios”. Es decir, la Constitucion no determina
a quién corresponde el ejercicio de la apreciacion del supuesto de
hecho. Luego, hay una apreciacion in abstracto de la concurrencia
del supuesto de hecho, que no monopoliza el Gobierno.

Las referidas SSTC 223/2006 y 242/2006 admiten el control
de la Mesa del ejercicio del veto presupuestario, tanto los requisitos
formales como el analisis de la viabilidad sustancial del crite-
rio del Gobierno, desde la perspectiva de la proporcionalidad
y razonabilidad. La Mesa podra controlar, por tanto, que el acto
de disconformidad del Gobierno venga motivado, entendiendo por
tal la existencia de motivacion, la extension, la suficiencia formal y
los requisitos de fondo de la motivacion, que son resumidamente la
ausencia de error patente y la razonabilidad de la respuesta.

De la interpretacion de la clausula del articulo 134.6 CE,
pueden derivarse ciertos requisitos que deben darse para el ejercicio
de esta facultad, que son dificiles de rebatir, al contar con el apoyo
del literalismo:

-Como ya se ha dicho, la conformidad del Gobierno se refiere,
literalmente, a las proposiciones y enmiendas que supongan aumentos
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios, no a la
creacion de gasto o al nuevo gasto que no figure ya presupuestado.

-En el caso del aumento de créditos, tiene que existir un au-
mento determinado y determinable cuantitativamente.

-Ese aumento tiene que concretarse en determinada partida
presupuestaria identificable, ya existente, pues se refiere el articulo
a “créditos”, debiendo entenderse por tales los ya vigentes. Si no se
puede identificar un aumento de los créditos ya aprobados no cabe
la oposicion.

-No cabe una simple invocacion del articulo 136.4 por el Go-
bierno. Ese aumento o dismunicion tiene que ser real y materializable
por la propia LPGE y de no justificarse asi no cabe el derecho de veto.

-Si la propia proposicidén o enmienda establecen que su apro-
bacion y ejecucion no podra implicar aumento de gasto o disminucion
de ingreso, no podra aplicarse el veto del Gobierno.
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El caso planteado no cumple estos requisitos del articulo 134.6
porque el Gobierno en ninguno de sus dos informes —y mucho menos
en el primero— se refiere a un crédito presupuestario, o a un ingreso
presupuestario, como ahora incluso se amplia. Se entiende por el
primero a una autorizacion legislativa incluida como tal en su aspecto
formal en la Ley de Presupuestos Generales del Estado, en su version
original o modificado —como en el caso de los créditos extraordinarios
o suplementos de crédito—, considerandose como ingreso la prevision
legislativa sobre un ingreso identificable como tal en el Presupuesto,
y concretado en el importe de las cantidades que se prevé recibir.

Segun el articulo 35.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria, los créditos presupuestarios son “cada una
de las asignaciones individualizadas del gasto, que figuran en los
presupuestos de los 6rganos con dotacidn diferenciada y de los sujetos
que integran el sector publico administrativo, puestas a disposicion
de los centros gestores para la cobertura de las necesidades para las
que hayan sido aprobados”.

Una vez aprobado el presupuesto, y vigente como Presupues-
tos Generales del Estado para el ejercicio de que se trate, existe la
posibilidad de incluir nuevas autorizaciones, por las técnicas que se
incluyen bajo la rubrica de modificaciones del crédito, incluyendo
el crédito extraordinario y el suplemento de crédito, la ampliacion
de crédito, la trasferencia de crédito, la generacion de crédito y la
incorporacion de remanente.

Fuera de estos casos, y como consecuencia de la aprobacion
por la Ley de los Presupuestos en su conformacién originaria o a
través de las mencionadas modificaciones, no existe crédito a los
efectos del articulo 134.6.

El capitulo de ingresos es igualmente formal. Al margen de
que se trate de una prevision, solamente lo incluido formalmente en
el Estado de ingresos es susceptible de ser afectado por una eventual
proposicion de ley o enmienda. En las categorias de ingresos, existen
ingresos tributarios e ingresos no tributarios, como las transferencias,
requiriéndose su constancia en el Presupuesto, aunque sea a los meros
efectos de prevision.

De acuerdo con la STC 3/2003, de 16 de enero, “En efecto,
como sefialamos en la STC 13/1992, de 6 de febrero, los “créditos
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consignados en los estados de gastos de los presupuestos generales”
constituyen “autorizaciones legislativas para que dentro de unos de-
terminados limites la Administracion del Estado pueda disponer de
los fondos puiblicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones” y
“predeterminan el concepto por el que autorizan suuso” (FJ 5).Y, en
relacion con las subvenciones, dijimos en la STC 68/1996, de 18 de
abril, que “el principio de legalidad en materia presupuestaria exige
que sea la Ley de presupuestos la que establezca el importe maximo
de tales subvenciones y determine con la suficiente concrecion su
destino” (FJ 9). Asi lo sefiala expresamente para el &mbito estatal
el Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley general presupuestaria,
al disponer en su art. 51 que los presupuestos generales del Estado
contendran, de un lado, “los estados de ingresos en los que figuren
las estimaciones de los distintos derechos econdémicos a liquidar en
el ejercicio” [letra b)], y, de otro, “los estados de gastos en los que se
incluiran, con la debida especificacion, los créditos necesarios para
atender al cumplimiento de las obligaciones” [letra a)]. En definitiva,
del mismo modo que son los representantes de los ciudadanos los
que deben autorizar la exaccion de las prestaciones patrimoniales
de caracter publico (art. 31.3 CE), es también al Parlamento a quien
corresponde autorizar la cuantia y el destino del gasto, asi como el
limite temporal de los créditos presupuestarios (art. 134.2 CE)”.
Teniendo en cuenta estas nociones, la cuestion planteada en
este conflicto se refiere a la modificacion de un articulo del Estatuto
de los Trabajadores, que afecta al personal subcontratado para garan-
tizarle determinados derechos en igualdad de condiciones. Como de-
mostraremos seguidamente, no existe incidencia alguna en un crédito
presupuestario vigente o en un ingreso previsto vigente, entendiendo
la vigencia por referencia a los Presupuestos Generales del Estado
en vigor, tal como se ha explicado y con concrecion de su destino.
Varias son las argumentaciones que manejamos:

1) El personal de las contratas no es personal laboral estatal;
en consecuencia su gasto, formalmente, no se incluye dentro
del PGE

La forma de consignarse en los Presupuestos Generales del

Estado los gastos de las entidades y empresas a las que se refiere el
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informe del Gobierno es distinta a la utilizada para los gastos de un
Departamento Ministerial. Asi viene confirmado por el articulo 64
de la vigente Ley General Presupuestaria, que establece que “Las
sociedades mercantiles estatales y las entidades publicas empresa-
riales elaboraran un presupuesto de explotacion, que detallara los
recursos y dotaciones anuales correspondientes. Asimismo, formaran
un presupuesto de capital con el mismo detalle. Los presupuestos de
explotacion y de capital se integraran en los Presupuestos Generales
del Estado”.

A ello afiade el apartado 2 que los presupuestos de explotacion
y capital estaran constituidos por una prevision de la cuenta de resul-
tados y del estado de flujos de efectivo del correspondiente ejercicio,
debiendo acompanar a los mismos una prevision del balance de la
entidad asi como la documentaciéon complementaria que determina
el Ministerio de Hacienda, indicando el apartado 4 la obligacion de
remitir una memoria explicativa.

Estos presupuestos, en lo que se refiere a los gastos de per-
sonal, se refieren siempre al personal laboral estatal, no a los tra-
bajadores de las empresas que contraten con ellas, ni menos aun
con las empresas subcontratistas. Por muy relevante que sean estas
ultimas en el desarrollo de las actividades de los grupos empresariales
estatales, descritos en el Informe del Gobierno del mes de enero, es
evidente que la proposicion de ley no se esta refiriendo a personal
laboral estatal, y por tanto no puede afectar a créditos de personal o
de otro tipo autorizados en el Presupuesto General del Estado para
cumplir con las obligaciones de ese personal. La proposicion de ley
se refiere al personal laboral privado, es decir, a aquellas personas en
que exista una relacion juridica sometida al Derecho del Trabajo por
medio de un contrato.

Ha de tenerse en cuenta que, respecto del personal al que se
refiere la disconformidad del Gobierno, hay una especifica prevision
presupuestaria en el presupuesto vigente. Segun el articulo 24. Per-
sonal laboral del sector publico estatal:

“Uno. A los efectos de la presente Ley, la masa salarial del per-
sonal laboral del sector publico estatal sera la definida en su articulo
19.Cuatro, con el limite de las cuantias informadas favorablemente
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por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para cada
ejercicio presupuestario.

Dos. Con efectos de 1 de enero de 2016 la masa salarial del
personal laboral del sector publico estatal no podrd experimentar un
crecimiento superior al 1 por ciento, sin perjuicio de lo que pudiera
derivarse de la consecucion de los objetivos asignados a cada Depar-
tamento ministerial, Organismo publico, resto de entes publicos, so-
ciedades mercantiles estatales, fundaciones del sector publico estatal
y consorcios participados mayoritariamente por las Administraciones
y Organismos que integran el sector publico estatal, mediante el
incremento de la productividad o modificacion de los sistemas de
organizacion del trabajo o clasificacion profesional, previo el informe
sefialado en el apartado anterior.

Tampoco experimentardn incremento superior al 1 por ciento
las retribuciones de cualquier otro personal vinculado mediante una
relacion de caracter laboral no acogido a convenio con independencia
de su tipologia, modalidad o naturaleza, incluido el personal directivo
del sector publico.

Tres. Durante 2016 el Ministerio de Hacienda y Adminis-
traciones Publicas autorizara la masa salarial de los Departamentos
ministeriales, Organismos, Agencias estatales, entidades publicas em-
presariales y demas entes publicos y sociedades mercantiles estatales,
asi como la de las fundaciones del sector publico estatal y la de los
consorcios participados mayoritariamente por las Administraciones
y Organismos que integran el sector publico estatal.

La masa salarial autorizada se tendréa en cuenta para determi-
nar, en términos de homogeneidad, los créditos correspondientes a las
retribuciones del personal laboral afectado. La autorizacion de la masa
salarial serd requisito previo para el comienzo de las negociaciones
de convenios o acuerdos colectivos que se celebren en el afio 2016.”

Y el citado articulo 19.4 establece:

“Cuatro. La masa salarial del personal laboral, que se incre-
mentard en el porcentaje maximo previsto en el apartado Dos de este
articulo, esta integrada por el conjunto de las retribuciones salariales
y extrasalariales y los gastos de accion social devengados por dicho
personal en 2015, en términos de homogeneidad para los dos periodos
objeto de comparacion.
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Se exceptuan, en todo caso: a) Las prestaciones e indemni-
zaciones de la Seguridad Social. b) Las cotizaciones al sistema de
la Seguridad Social a cargo del empleador. ¢) Las indemnizaciones
correspondientes a traslados, suspensiones o despidos. d) Las indem-
nizaciones o suplidos por gastos que hubiera realizado el trabajador.”

Por tanto, el coste del personal de estas contratas nunca podria
figurar formalmente incluido en la Ley de PGE.

2) La distincion de hasta tres figuras: contratante, contratista y
subcontratista y sus distintos niveles de responsabilidad

En la contrata aparecen dos sujetos: una parte llamada con-
tratista asume la obligacion de realizar una obra o servicio a favor
del empresario principal o contratante; y en la subcontrata, llegan
a aparecer hasta tres sujetos, pues a su vez el contratista encarga al
subcontratista la realizacion del encargo que aquél se ha comprome-
tido a ejecutar.

El escalonamiento de responsabilidad, descendente o ascen-
dente, entre estos tres protagonistas, es lo que basicamente viene a
caracterizar el complejo régimen del articulo 42 ET. El apartado 2: de
este precepto establece un régimen de responsabilidad solidaria que
alcanza a todos los empresarios implicados en la eventual cadena de
contratas y subcontratas, incluido el contratante, quien debe asumir
las consecuencias de su dejacidon en la eleccion de los segundos o
sucesivos. Asi se desprende de la diccion literal de este apartado 2: “El
empresario principal. ..., respondera solidariamente...”. Unicamente
se exceptua de este régimen de solidaridad la obligacion exclusiva
del empresario principal de comprobacion de pago de las cuotas de
la Seguridad Social, a que se refiere el apartado 1.

Por contraste con el apartado 2, el apartado 1, y salvo la
que acabamos de mencionar, no establece ninguna responsabilidad
del empresario principal o contratante, sino soélo del contratista y
subcontratista.

El apartado 1, en su parrafo actual, se refiere en efecto a “los
empresarios que contraten o subcontraten con otros”, es decir, €stos
son los contratistas y subcontratistas, no el contratante. La proposicion
de ley objeto de este conflicto modifica el apartado 1, no el 2. La
diccidn literal del texto que se propone no deja lugar a duda al decir
que “En estos casos, las empresas contratistas y subcontratistas

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 411-445



ALEGACIONES AL CONFLICTO ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES... 441

deberan garantizar a los trabajadores afectados por la contrata o
subcontrata, durante el tiempo que presten servicios adscritos a la
misma, las condiciones laborales y de empleo esenciales previstas en
el convenio colectivo que fuesen de aplicacion a la empresa principal
0, en su caso, la que tendrian si fueran trabajadores contratados
directamente por dicho empresario principal. A estos efectos se con-
sideran condiciones laborales y de empleo esenciales las referidas a
remuneracion y cuantia salarial, condiciones de contratacion, tiempo
de trabajo y descanso, igualdad, proteccion de la maternidad, lactancia
y paternidad y frente a riesgos laborales”.

Como se observa, la mencidn al empresario principal sélo es
como referencia a efectos de determinar el convenio o las condiciones
aplicables a los trabajadores de la contrata o de la subcontrata, pero no
a efectos de establecer la responsabilidad solidaria de tal empresario
principal. Un efecto tan grave se deberia haber establecido expresa-
mente y no ser objeto de deduccion.

Es mas, la interpretacion que hace el Gobierno de los efectos
de la modificacion del apartado 1 del articulo 42 ET no tiene en cuenta
la finalidad buscada por el Grupo autor de la proposicion, que debe
servir como criterio para realizar la interpretacion de este caso. Si
atendemos a la exposicidon de motivos de la proposicion, aportada por
el Gobierno como documento 6, en la misma es imposible encontrar
referencia alguna a que la voluntad legislativa sea agravar el régimen
de responsabilidades del empresario principal, lo que, como decimos,
al menos se deberia haber indicado expresamente dada su gravedad.

La motivacion de la reforma sélo tiene que ver con un tema de
igualacion laboral: que los trabajadores de tales contratas o subcontra-
tas no sean de peor condicion que los del empresario principal, como
se dice “evitar que la falta de control en esta forma de organizacion
productiva ocasione situaciones objetivas de desigualdad y agravios
comparativos en las condiciones laborales de los trabajadores”. Lo
que se pretende es obligar a contratistas y subcontratistas a aplicar
el mismo régimen de garantias que aplica el empresario principal
respecto a las condiciones que ahora se definen como “condiciones
laborales y de empleo esenciales”.

Por tanto, la finalidad de la norma es crear una ficcion legal:
los trabajadores de las contratas y subcontratas es como si fueran, a
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estos efectos, trabajadores del propio empresario principal. Si a pesar
de que la proposicion no lo dice, se deduce, como hace el Gobierno,
que el empresario principal asume tal responsabilidad, se rompe la
estructura de la ficcion de la que parte la norma, pues si directamente
es el empresario principal quien asume tal responsabilidad, no tiene
entonces sentido que la norma realice una remision al régimen que el
empresario principal aplica a sus propios trabajadores.

En consecuencia, la unica interpretacion posible que se puede
hacer de la proposiciéon de ley, es entender que la garantia —y, por
ende, los costes asociados— de tales condiciones, es responsabilidad
exclusiva de contratistas y subcontratistas respecto a sus propios
trabajadores. Es decir, se trata de una garantia de igualdad o de
igualacidén que se impone a los contratistas y subcontratistas, no al
empresario contratante. En el supuesto de la proposicion, es la empre-
sa subcontratista, y en su caso la contratista, la que hipotéticamente
recibiria en su inicio el efecto econémico derivado de la aplicaciéon
de la adicion de dos nuevos parrafos al articulo 42.1 del Estatuto de
los Trabajadores.

Como decimos, distintas a estas obligaciones, son las obliga-
ciones del apartado 2, referidas a la Seguridad Social, contraidas por
los contratistas y subcontratistas de las que si responde solidariamente
el empresario principal durante el periodo de vigencia de la contrata,
asi como de las obligaciones de naturaleza salarial.

3) Imposibilidad de determinar la relacion de causalidad

Por lo dicho anteriormente, la causalidad que apela el Go-
bierno entre aprobacion de la modificacién normativa e impacto en
las sociedades del sector publico, no seria tal, sino un improbable
efecto de tercer grado, segun la cual la incidencia en los costes en
la empresa subcontratista, repercutirian en la empresa contratista v,
finalmente, en los costes de las empresas pertenecientes a los citados
grupos empresariales estatales y en la necesidad causada por tales
cambios de efectuar “aportaciones adicionales”, sea en el Capitulo 4,
Transferencias corrientes, sea en el capitulo 8, Activos Financieros,
del Presupuesto de gastos.

Lo que el planteamiento del Gobierno supone es una cau-
salidad de tercer grado, pero lo hace omitiendo un paso, el de la
empresa contratista, que es la que supuestamente podria sufrir el
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coste economico derivado de la adicion de estos parrafos nuevos al
articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores. Este coste nunca seria
trasladable al empresario principal, pues el articulo 42.1 distingue
perfectamente entre el empresario principal y los empresarios con-
tratistas o subcontratistas.

La relacion entre esa eventualidad, y las subvenciones de ex-
plotacidn o de capital a las entidades citadas que se reciban con cargo
a los Presupuestos Generales del Estado a que se refiere el articulo
67 es remota y de casi imposible plasmacion, pues las obligaciones
recaen sobre el titular de la contrata o de la subcontrata, cualificadas
ambas por la diferencia de organizacion, personalidad y patrimonio
y por la autonomia respecto de quien hace el encargo.

Los costes nuevos por la igualacion son del contratista o del
subcontratista no son costes del empresario principal, pues ni existe
unidad de la personalidad juridica ni el citado articulo prevé que los
costes del subcontratista se trasladen al empresario contratante, pues
ello dependera de las condiciones acordadas, y del régimen juridico
de la prestacion de la obra o del servicio, si es que éste prevé algun
tipo de traslacion de costes, que, en general, nunca se contempla, pues
las prestaciones y el precio del contrato principal no se pueden alterar,
salvo que los contratistas o subcontratistas pudieran invocar la teoria
de la ruptura del equilibrio econdémico del contrato.

En resumen, con este andlisis, se demuestra que la Mesa tenia
razon al considerar no razonable ni suficiente el argumento manejado
por el Gobierno, pues éste viene a confundir el régimen de respon-
sabilidad del apartado 1 con el régimen del apartado 2. Lo que la
proposicion de ley puede causar, como mucho, es una incidencia en
las retribuciones del personal de las llamadas subcontratas, a soportar
por ellas mismas, pues este personal por definiciéon no es personal
laboral estatal ni figura en el PGE. Nunca sus empresas publicas,
como posibles contratantes, tendrian un coste por este concepto, pues
la nueva regulacion que se propone no establece su responsabilidad
al respecto.

Por tanto, tal motivacion del Gobierno no tiene absolutamente
nada que ver con el tenor literal del articulo 136.4 CE, pues no logra
acreditar la relacion de causalidad entre la medida normativa nueva
y el aumento de un crédito presupuestario o la disminucién de un
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ingreso, al margen del debate sobre los costes hipotéticos en las
empresas contratistas y subcontratistas.

Por estas razones, la Mesa no considero razonada la motivacion
del Gobierno y su decision de admitir a tramite de toma en conside-
racion la citada proposicion fue del todo correcta, bajo parametros
técnico-juridicos, pues, en este caso, esta ausente el presupuesto
fundamental del articulo 134.6 o del articulo 126 del Reglamento
del Congreso, respecto a que la proposicion o la enmienda suponga
aumento de crédito o disminucion de ingresos presupuestarios. Ni
existe un crédito identificable como tal, es decir, en el sentido formal,
ni tampoco un ingreso incluido en los Presupuestos Generales del
Estado que se vea minorado.

A la vista de lo expuesto, el margen de interpretacion de la
Mesa para analizar el impacto que le reconoce la STS 242/2006 tiene
que centrarse en esta explicacion, pues la doctrina constitucional
admite el control a cargo de la Mesa en los casos que el criterio del
Gobierno sea manifiestamente infundado o tenga un caracter arbitrario
o manifiestamente irrazonable. Y lo que se deduce del caso es que la
disconformidad del Gobierno no tiene base alguna, ya que no existe
en ningun caso y con arreglo a su propia informacion aumento de
crédito ni disminucidn de ingresos en el Presupuesto vigente. El con-
trol de la Mesa se ha limitado pues s6lo a examinar la razonabilidad
de la motivaciéon del Gobierno, no excediendo por tanto los limites
impuestos por la STC 242/2006.

La tesis del Gobierno pretende sustituir aumentos de crédito o
disminuciones de ingresos presupuestarios, como conceptos formales,
por impacto econdmico, como criterio material que pretende sustituir
a la diccion literal del articulo 134.6. Esto es inaceptable, porque
implica una interpretacion extensiva sobre una excepcion al pleno
ejercicio de la potestad legislativa de las Camaras ex articulo 66.2 CE.

Por ultimo, no estando justificado lo principal, esto es, que el
Congreso haya impedido ilegitimamente el ejercicio de una atribucion
constitucional del Gobierno, debe decaer la peticion complementaria
relativa a la suspension de la tramitacion iniciada de la proposicion de ley.

En consecuencia, en virtud de todo lo expuesto,
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SUPLICA AL TRIBUNAL: Que tenga por presentado este
escrito con los documentos que lo acompaiian, lo admita y, en su
virtud, le tenga por personada en la representacion que tiene acredi-
tada en este conflicto y tenga por formuladas, en tiempo y forma, las
presentes alegaciones y, en su dia, previos los tramites pertinentes,
dicte Sentencia desestimandolo en todas sus peticiones.

Es Justicia.
Palacio del Congreso de los Diputados, 17 de marzo de 2017.

LA LETRADA DE LAS CORTES GENERALES

Paloma Martinez Santa Maria
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SENTENCIA 34/2018, DE 12 DE ABRIL DE 2018.
CONFLICTO ENTRE ORGANOS CONSTITUCIONALES
355-2017. PROMOVIDO POR EL GOBIERNO DE LA
NACION FRENTE A LOSACUERDOS DE LA MESA DEL
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS RELATIVOS A LA
SUSPENSION DEL CALENDARIO DE IMPLANTACION
DE LA LEY ORGANICA 8/2013, DE 9 DE DICIEMBRE,
PARA LA MEJORA DE LA CALIDAD EDUCATIVA

DECISION 34/2018, OF APRIL 12, 2018. CONFLICT BETWEEN
CONSTITUTIONAL BODIES 355-2017. PROMOTED BY THE
GOVERNMENT OF THE NATION IN RESPECT OF THEAGREEMENTS
OF THE BUREAU OF THE CONGRESS OF DEPUTIES CONCERNING
THE SUSPENSION OF THE CALENDAR FORTHE ENFORCEMENT OF
ORGANIC ACT 8/2013, OF DECEMBER 9, FOR THE IMPROVEMENT
OF EDUCATIONAL QUALITY

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan
José Gonzalez Rivas, Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-R¢, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Can-
dido Conde-Pumpido Tour6n y dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado
num. 355-2017, promovido por el Gobierno de la Nacién contra el
Congreso de los Diputados, en relacion con el acuerdo de la Mesa de
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dicha Camara, de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de diciembre
de 2016, sobre suspension del calendario de implantacion de la Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad
educativa. Ha sido Ponente el Magistrado Fernando Valdés Dal-Ré,
que expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Eldia20 de enero de 2017 ha tenido entrada en el registro
general de este Tribunal un escrito por el que el Abogado del Estado,
en representacion del Gobierno de la Nacion, plantea conflicto cons-
titucional de atribuciones (art. 73 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional: LOTC) contra el acuerdo de la Mesa del Congreso de
los Diputados de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de diciembre
de 2016. En dicho acuerdo se rechazé la disconformidad expresada
por el Gobierno a la tramitacion por el Pleno de la proposicion de
ley orgénica presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre
la suspension del calendario de la implantacion de la Ley Organica
8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa
(LOMCE).

El Abogado del Estado, en el escrito de iniciacion del conflicto,
razona, en esencia, que al rechazar dicha disconformidad el Congreso
ha ignorado atribuciones constitucionales del Gobierno, vulnerando
de esta manera los articulos 134.6 CE y 126.2 del Reglamento del
Congreso de los Diputados (RCD), lo que fundamenta en las alega-
ciones que a continuacion se resumen.

a) Comienza el escrito recogiendo los antecedentes de hecho
del conflicto constitucional, que se inicia con el oficio de 14 de octubre
de 2016 remitido por el Secretario de Estado de Relaciones con las
Cortes a la Presidenta del Congreso de los Diputados, en el que se
manifiesta la disconformidad del Gobierno a la tramitacion de la
proposicion de ley organica presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista sobre la suspension del calendario de la implantacion de
la Ley Orgénica 8/2013. El criterio expresado por el Gobierno se
fundamenta en un informe del Ministerio de Educacion, Cultura y
Deporte, adjunto al expediente, y donde se acreditaria la disminucion
de ingresos que la proposicion de ley podria suponer en relacion con
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las previsiones contenidas en la Ley 48/2015, de 29, de octubre, de
presupuestos generales del Estado para el afio 2016.

Por tanto, tal criterio del Gobierno se fundamenta en el articulo
134.6 CE, que establece que «toda proposicion o enmienda que suponga
aumento de los créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios
requerird la conformidad del Gobierno para su tramitaciony, asi como
en el articulo 126 del Reglamento del Congreso, en cuyo apartado
segundo dispone que «ejercitada la iniciativa, la Mesa del Congreso or-
denaré la publicacion de la proposicion de ley y su remision al Gobierno
para que manifieste su criterio respecto de la toma en consideracion, asi
como su conformidad o no a la tramitacion si implicara aumento de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestariosy.

Pese a haberse manifestado tal disconformidad, la Mesa del
Congreso de los Diputados acordo, en su reunion de 18 de octubre de
2016, admitir a tramite la toma en consideracion de la citada proposi-
cion de ley organica, motivandola en que «el criterio del Gobierno no
justifica de forma objetiva y suficiente que la misma implique aumento
de créditos o disminucion de ingresos del Presupuesto en vigor».

Mediante acuerdo de Consejo de Ministros de fecha 18 de
noviembre de 2016, se adoptd el requerimiento al Congreso de los
Diputados a fin de que revocara el acuerdo de la Mesa de 18 de octubre
de 2016, procediendo asi a acordar sin dilacion alguna que no procede
la toma en consideracion por el Pleno de la proposicion de ley organica
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre la suspension
del calendario de la implantacion de la Ley Orgénica 8/2013.

Dicho requerimiento recibio contestacion de la Sra. Presidenta
del Congreso, previo acuerdo de la Mesa, mediante escrito de 20 de
diciembre, rechazando el mismo «por estimar que ha actuado en el
ejercicio constitucional y reglamentario de sus competenciasy, y
ratificando por ello el acuerdo de 18 de octubre de 2016.

En concreto, la Mesa del Congreso considera que la moti-
vacién aportada por el Gobierno de la Nacion no justifica de forma
objetiva y suficiente que dicha iniciativa implique aumento de gasto
o disminucion de ingresos del presupuesto en vigor, y que el reque-
rimiento es asimismo arbitrario toda vez que la medida incluida en la
proposicion de ley fue tomada en consideracion en la XI Legislatura,
sin que mediara oposicion del Gobierno.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 447-489



450 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

Asimismo, se afirma que la proposicion de ley no afecta al
ejercicio presupuestario en curso, y que la misma en todo caso fue
tomada en consideracion por el Pleno de la Camara el 15 de noviem-
bre, habiéndose iniciado la tramitacion legislativa, que se encuentra
ya en plazo de presentacion de enmiendas, siendo asi que a la Mesa
le resultaria imposible revocar su acuerdo, por afectar a una iniciativa
que la Camara ya ha hecho suya, de forma que su aprobacién o
rechazo depende, exclusivamente, de la que sea su voluntad politica.

Disconforme con lo anterior, por las razones expuestas, el Con-
sejo de Ministros acord6 interponer el presente conflicto de atribuciones.

b) Tras constatar que esta es la primera vez que se plantea
un conflicto de atribuciones sobre la base de los articulos 134.6
CE y 126.2 RCD, el Abogado del Estado considera aplicable a esta
controversia la doctrina sentada en las SSTC 223/2006, de 6 de julio,
y 242/2006, de 24 de julio, que, si bien abordaron la relacion entre
los gobiernos autondmicos y sus respectivas asambleas legislativas,
es aplicable a este conflicto.

De la jurisprudencia citada concluye que el Gobierno tiene
legitimidad constitucional (art. 134.6 CE) y reglamentaria (art. 126.2
RCD) para oponerse a la tramitacion de enmiendas o proposiciones
de ley que supongan aumento de gasto o disminucidén de ingresos,
prerrogativa cuyo fundamento radica en el propio papel del presu-
puesto como vehiculo de direccion de la politica econémica (STC
223/2006, FJ 5).

Tal facultad del Gobierno est4 limitada «al mismo ejercicio
presupuestario», y debe hacerse valer de forma expresa y motivada. La
finalidad de la disconformidad del Gobierno es garantizar la ejecucion
del programa econdmico aprobado con la Ley de presupuestos (STC
242/2006).

Ciertamente la Mesa, ademés de comprobar el cumplimiento de
los requisitos formales, puede examinar el contenido de la motivacion,
pero su control se limita al cardcter no arbitrario o manifiestamente
irrazonable de la motivacion, pues de lo contrario estaria sustituyen-
do al Gobierno en el ejercicio de su prerrogativa constitucional. Al
mismo tiempo, y como se sentd en la STC 242/2006, el criterio del
Gobierno ha de ser suficientemente motivado, al incidir en el ejercicio
de derechos fundamentales de los parlamentarios, «dado que las deci-
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siones de inadmisidn de tales escritos y documentos pueden implicar
una limitacion del derecho a ejercer la funcidon parlamentaria y, con
¢l, del derecho de participacion ciudadana, también hemos exigido
que las mismas estén formal y materialmente motivadas, a fin de que
tras ellas no se esconda un juicio sobre la oportunidad politica, en los
casos en que ese juicio esté atribuido a la Camara parlamentaria en
el correspondiente tramite de toma en consideracion o en el debate
plenario» (FJ 4).

c¢) Expuesta la doctrina citada, y extraidas sus principales
conclusiones, razona que, aunque no haya jurisprudencia constitu-
cional sobre un conflicto de estas caracteristicas planteado por el
Gobierno de la Nacién al Congreso, si existe sin embargo un uso
parlamentario reiterado en las sucesivas legislaturas, en virtud del
cual el Congreso ha admitido que la disconformidad del Gobierno, al
amparo del articulo 134.6 CE, a la tramitacién de proposiciones de ley
que afecten a la Ley de presupuestos en vigor, es suficiente para dene-
gar la tramitacion parlamentaria, porque impliquen bien incremento
de gastos bien disminucion de ingresos. Se refiere a continuacion, de
forma detallada, al uso parlamentario en la materia, haciendo hincapié
en que ha sido constante, por parte del Congreso de los Diputados,
el respeto a la disconformidad del Gobierno fundamentada en los
articulos 134.6 CE y 126.2 RCD, como se refleja en el documento
num. 14 que se aporta, con datos referidos a las legislaturas primera,
segunda, novena y decimosegunda. En el resto de legislaturas, el
Gobierno no ejercio su facultad constitucional de oposicion a la
tramitacidon de proposiciones de ley por razones presupuestarias.

Tras relatar la practica seguida en dichas legislaturas, concluye
que existe un uso parlamentario reiterado, en aplicacion de los citados
articulos 134.6 CE y 126.2 RCD, en virtud del cual, la Mesa del Con-
greso generalmente ha atendido el criterio del Gobierno, acordando
que no procede la toma en consideracion por el Pleno de la iniciativa
legislativa respecto de la que el Gobierno expresa su disconformidad
por implicar un incremento de gastos o disminucion de ingresos.
Aunque ello es ya suficientemente importante, cabe afiadir que, en
la IX legislatura, la Mesa del Congreso de los Diputados, en un uso
parlamentario también reiterado, permitia que las disconformidades
fueran justificadas de forma sucinta, sin argumentacién pormenoriza-
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day, sobre todo, sin necesidad de presentar una minima cuantificacion
del impacto presupuestario de las medidas legislativas propuestas.

En cuanto a la XII legislatura, hasta la fecha el Gobierno ha
ejercido la facultad reconocida en el articulo 134.6 de la Constitucion
en 18 ocasiones, 14 de las cuales en relacion con iniciativas de grupos
parlamentarios. En todas ellas, el Gobierno ha remitido, junto con el
oficio del Secretario de Estado de Relaciones con las Cortes, un informe
del Ministerio principalmente afectado en el que se evita cualquier
razonamiento ajeno al estrictamente presupuestario, se proporciona una
justificacioén lo mas pormenorizada posible asi como una cuantificacion
del incremento de gasto o de la disminucién de ingresos.

Concluye el razonamiento destacando que la jurisprudencia
constitucional ha resaltado la importancia de la costumbre como fuen-
te del Derecho parlamentario (SSTC 206/1992, de 27 de diciembre,
64/2002, de 11 de marzo, y 177/2002, de 14 de octubre).

d) Por lo que se refiere a esta concreta proposicion de ley,
destaca que en su momento, y tal y como consta publicado en el
«Boletin Oficial de las Cortes Generales” de 30 de septiembre de
2016, el Grupo Parlamentario Mixto registrd una proposicion idéntica,
igualmente proponiendo la paralizacion del calendario de la implanta-
cion de la LOMCE, frente a la que el Gobierno igualmente manifesto
su no conformidad (mediante escrito de 7 noviembre de 2016), con
los mismos argumentos expresados en la proposicion objeto de este
pleito. Sin embargo, la Mesa de la Camara acordd, en su reunion de
13 de diciembre de 2016, que «no procede la toma en consideracién
por el Pleno de la citada Proposicion de Ley». En la actual legislatura,
pues, dos iniciativas de contenido esencialmente idéntico, que han
sido objeto de oficios del Gobierno de disconformidad a su tramita-
cion, argumentados de forma esencialmente idéntica, han dado lugar
a acuerdos diferentes de la Mesa de la Camara: el primer acuerdo
consideraba que el criterio del Gobierno estaba insuficientemente
justificado y el segundo, por el contrario, lo considera adecuado y
acuerda que no procede la toma en consideracion. Esta actuacion
indica que la Mesa ha realizado un uso abusivo y arbitrario de su
facultad de calificacion de escritos.

En el presente caso, los sintomas (acuerdos contradictorios
para casos analogos, ausencia de motivacion suficiente) denotan una
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actuacion de la Mesa que solo puede responder a criterios de opor-
tunidad politica, ajenos a motivaciones técnico-juridicas, que tienen
como finalidad ignorar las facultades que la Constitucion atribuye al
Gobierno y, por ende, la distribucion constitucional de competencias
entre este y el Congreso.

e) A continuacioén expone que, segiin ha quedado acreditado,
el Gobierno ha cumplido con el requisito de la motivacion (documento
num. 3). En concreto, en este caso es evidente que la proposicioén
de ley afecta a los presupuestos de 2016 en ese momento en vigor
(Ley 48/2015, de 29 de octubre) vy, al estar prorrogados, también al
ejercicio de 2017.

Detalla asi que el Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte,
aunque de manera «supeditada a sus disponibilidades presupuesta-
riasy», asumi6 el compromiso de financiar una parte de la inversion
derivada de la implantacion de la LOMCE, y de anticipar los fondos
necesarios para realizar la parte de dicha inversion susceptible de ser
financiada con cargo al fondo social europeo.

Se detallan los importes que esta previsto abonar en el ejercicio
2016 y los que, en principio, procederia abonar en el ejercicio 2017,
bien como anticipo de la financiacion de la Unién Europea, bien
como financiacion asumida por el propio Ministerio. Se desglosan
los costes financiables por el fondo social europeo, en virtud del
programa operativo empleo, formaciéon y educacion 2014-2020. La
conclusion que se extrae de lo anterior es que la paralizacion de la
LOMCE en este momento implicaria la pérdida total o parcial de los
fondos comunitarios, y conllevaria por ello una disminucioén en los
ingresos presupuestarios del Estado y de todas aquellas Comunidades
Auténomas sujetas a convenios (todas excepto Catalufia y Pais Vasco),
que se cuantifican, para el afio 2016, entre 211,4 y 234,8 millones
de euros, y para el afio 2017 entre 257,4 y 261,9 millones de euros.

Por lo anterior razona que la motivacion del Gobierno ha cum-
plido con los requisitos de razonabilidad y no arbitrariedad que exige
la jurisprudencia constitucional. Y, a diferencia de los precedentes que
se citan, el Congreso de los Diputados no ha solicitado al Gobierno
informacion adicional sobre las razones de la disconformidad.
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f) No contradice lo expuesto la aprobacion del Real De-
creto-ley 5/2016, de 9 de diciembre, de medidas urgentes para la
ampliacion del calendario de implantacion de la LOMCE.

En primer lugar, su régimen juridico es diferente al de las ini-
ciativas parlamentarias, por lo que en abstracto no existe contradiccion
alguna entre la decision de adoptar esta norma de urgencia y la discon-
formidad hecha valer ante el Congreso. En concreto, el articulo 134.5
CE expresamente permite al Gobierno presentar proyectos de ley que
impliquen aumento del gasto publico o disminucion de los ingresos,
ademads de ostentar la facultad de iniciativa legislativa (arts. 87.1 y
88 CE). Por ello no existe, en abstracto, contradiccion alguna entre la
decision del Gobierno de aprobar el citado Real Decreto-ley 5/2016, de
9 de diciembre, con la disconformidad hecha valer ante el Congreso.

Tampoco existe contradiccion material. Como acredita el in-
forme aportado como documento niim. 12, y la memoria de analisis
de impacto normativo del Real Decreto-ley 5/2016 (documento num.
13), éste no exime a las Administraciones educativas de la obligacion
de realizar las evaluaciones al final de las etapas educativas, sino que
modifica su alcance material y el potencialmente subjetivo. Por tulti-
mo, en la memoria del andlisis de impacto normativo que acompafia
al Real Decreto-ley (documento 13) se sefiala que la aprobacion de la
norma en los términos planteados no tiene efectos sobre la cofinan-
ciacion por el fondo social europeo de estas medidas.

g) Por tltimo, el argumento expresado por la Mesa del Con-
greso en la respuesta al requerimiento, acerca de la imposibilidad de
revocar su acuerdo una vez que la proposicion de ley ha sido tomada
en consideracidn, no priva a este conflicto de objeto, pues es el propio
acuerdo impugnado el que ha posibilitado que la iniciativa legislativa
pueda ser incluida en una decision plenaria.

De acuerdo con el articulo 75.2 LOTC, se solicita que se decla-
re que corresponde al Gobierno la atribucion de impedir la tramitacion
parlamentaria de la proposicion de ley objeto de este conflicto y, en
consecuencia, se declare nulo el acuerdo de la Mesa del Congreso de
los Diputados de 18 de octubre de 2016 y la tramitacion parlamentaria
subsiguiente a su adopcidon. Se invoca la doctrina recogida en las
SSTC 224y 225, de 19 de diciembre de 2016, salvadas las diferencias
entre ambos casos.
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2. El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de
14 de febrero de 2017, acordd admitir a tramite el conflicto consti-
tucional promovido por el Gobierno y dar traslado de la demanda y
documentos presentados, de conformidad con lo establecido en el
articulo 74 LOTC, al Congreso de los Diputados, al objeto de que,
en el plazo de un mes, pudiera formular las alegaciones que estimase
procedentes, asi como al Senado, para que pueda comparecer en el
procedimiento en apoyo del demandante o del demandado, si enten-
diera que la solucién del conflicto planteado afecta de algtin modo a
sus propias atribuciones.

3. LaLetrada de las Cortes Generales, en la representacion
que ostenta del Congreso de los Diputados, evacud el tramite de ale-
gaciones conferido mediante escrito presentado en el registro general
del Tribunal Constitucional el dia 17 de marzo de 2017.

a) Comienza el escrito abordando la primacia establecida
en el articulo 66.2 CE, y destacando a continuacion que la cuestion
que se plantea en este proceso es novedosa y no puede entenderse
resuelta con la doctrina contenida en las SSTC 223/2006, de 6 de
julio, y 242/2006, de 24 de julio.

A continuacidn, expone que lo relevante en esta controversia
es que el Gobierno no ha aportado ninguna prueba de los hechos
que alega, pues ni en su escrito de alegaciones, ni tampoco en la
documentacion aportada, se puede encontrar identificada la partida
presupuestaria que demuestre que la financiacién de la LOMCE con
cargo al fondo social europeo es un ingreso presupuestario del Estado
espafol. Este dato es clave porque el articulo 134.6 CE exige que la
disminucién sea de un ingreso de naturaleza presupuestaria, y tales
ingresos presupuestarios, atendiendo a la reserva de ley presupuesta-
ria, sélo se pueden entender en sentido estrictamente formal; es decir,
los que asi aparecen previstos en la Ley de presupuestos generales del
Estado, en este caso la del afio 2016.

En la documentacion aportada (documentos 3, 11y 12 en par-
ticular) se explican las razones del Gobierno respecto a la existencia
de esa supuesta disminucion del ingreso y lo cuantifican incluso;
pero en ninguno de los tres se identifica donde aparece prevista tal
financiacion de la LOMCE via fondo social europeo en el Estado
de ingresos de la Ley de presupuestos generales del Estado para
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2016. Examinada la partida contenida en la seccion 98, servicio 01,
(ingresos del Estado), figura en «transferencias corrientes», 490, el
fondo social europeo, con un importe de 50.000,00 miles de euros.
Sin embargo, no se desglosa lo que corresponderia a educacion.

Concluye que lo que se puede deducir de esta redaccion literal,
tal como lo entiende esta parte, es que el eje 3 del fondo social euro-
peo, dedicado a educacion, no aparece descrito en cuanto tal como
objetivo, pues sdlo se hace mencidn a inversion en crecimiento y em-
pleo (que es el eje 2) y a cooperacidn territorial (eje 4). Corresponde
al Gobierno haber aportado un desglose preciso de la financiacion a
percibir por educacion del fondo social europeo.

b) Expone seguidamente una serie de consideraciones re-
lativas al articulo 134.6 CE en su contexto actual, con referencia a
la evolucidn del parlamentarismo racionalizado. Destaca que dicho
precepto constitucional se refiere estrictamente a aumentos de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios; es decir, de
unos créditos o de unos ingresos que ya estén vigentes y consignados
en el presupuesto. Tras citar algunos precedentes historicos, razona
que la actual redaccion del articulo 134.6 CE no debe permitir al
Gobierno un poder incondicionado de oponerse a la tramitacion
de proposiciones de ley o enmiendas que supongan aumento de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios sin vinculacion
precisa con la norma presupuestaria.

En otro orden de consideraciones, afirma que, con el veto a
la proposicion de ley a que se refiere este conflicto, el Gobierno esta
manteniendo una posicion que resultaria contradictoria ya que, por
un lado, manifiesta su disconformidad a la toma en consideracion de
la proposicion de ley derogatoria de la LOMCE, pero, por otro lado,
aunque no se muestra partidario de la derogacion, si ha reconocido
la necesidad de reforma del sistema educativo, lo que implicara
logicamente la modificacion de la misma.

Continua exponiendo que en estos afios el Gobierno ha acapa-
rado casi toda la iniciativa legislativa y que el Parlamento «apenas ha
tenido agenda legislativa propia», habiéndose limitado a aprobar los
proyectos de ley del Gobierno. Es esto lo que explica el escaso uso que
se ha hecho por el Gobierno de su facultad de veto de proposiciones
de ley parlamentarias durante legislaturas enteras. Sin embargo, si
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la tendencia varia, y el Parlamento reactiva su iniciativa legislativa
propia, ello no deberia llevar a un uso extensivo del articulo 134.6 CE.

¢) En relacién con la circunstancia de que el presupuesto
haya sido prorrogado, rechaza la tesis del Gobierno que sostiene, en
sus alegaciones, que el presupuesto prorrogado es un presupuesto
en vigor, a los efectos de la interpretacion del articulo 134.6 CE, y
de acuerdo con la STC 242/2006. Sin embargo, por aplicacion del
articulo 134.4 CE, la prérroga debe tener incidencia respecto a la
aplicacion del citado precepto constitucional en el caso presente, a
partir de la doctrina contenida en la STC 223/2006, que diferencia la
confianza de la Camara obtenida por el Presidente del Gobierno con
su investidura, de la concedida «especificamente» al programa anual
de politica econémica. La Sentencia establece que la segunda «se
conserva a lo largo del periodo de vigencia natural (o prorrogada) del
presupuesto, de suerte que el Gobierno puede pretender legitimamente
que las previsiones econdmicas en ¢l contenidas se observen riguro-
samente en el curso de la ejecuciony». Por tanto, el uso del articulo
134.6 CE esta vinculado con una «continuidad» de la confianza que
se expresa con la aprobacion de una ley de presupuestos generales
del Estado. Si una Camara ha aprobado un presupuesto, ha otorgado
a ese Gobierno su confianza en su proyecto econémico, de forma
que no puede cuestionar ese proyecto mediante la presentacion de
proposiciones de ley o enmiendas que lo alteren; inicamente podria
cuestionarlo por los mecanismos de responsabilidad.

Aplicado al caso presente, la peculiar situacion de cambio
de mayoria parlamentaria en la XII legislatura haria inaplicable el
articulo 134.6 CE hasta que la Camara aprobara su primera ley de
presupuestos, a lo que afiade que, en todo caso, la actual Camara
siempre podria oponerse a un programa presupuestario antiguo que
ella no aprobd y al que por lo tanto no ha otorgado la confianza.

d) Encuanto a la existencia de un uso o precedente, rechaza
la tesis del Gobierno de considerar los acuerdos de la Mesa como un
«uso parlamentario», lo que le lleva a concluir que, si la Mesa en la
mayoria de los casos ha admitido el criterio de disconformidad del
Gobierno, no puede apartarse de tal criterio porque la aceptacion del
veto del Gobierno constituiria un uso vinculante.
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Frente a ello, se expone que la calificacion que lleva a cabo
la Mesa no se hace con arreglo a sus anteriores acuerdos, sino con
arreglo al ordenamiento juridico (articulo 9.1 CE). Segutn el articulo
1.3 del Cédigo civil, la costumbre, o el uso juridico no interpretativo
de una declaracion de voluntad asimilado a costumbre, sélo puede
existir en defecto de ley, en cuyo concepto ha de incluirse el Regla-
mento parlamentario. En este caso, no se puede dar cabida al uso,
precisamente porque existe una norma, el Reglamento, que establece
la manera en la que la Mesa debe adoptar sus acuerdos. Usos serian,
por ejemplo, la practica de reunirse Mesa y portavoces los martes, o
de celebracidn del Pleno unos dias de la semana, o el plazo y forma
de presentacion de determinados escritos, o la formula de acatamiento
a la Constitucion, todas ellas cuestiones no reguladas en ninguna
norma, pero admitidas como validas por sus protagonistas. También se
reconoce como uso parlamentario la posibilidad de utilizar la seccién
31 para dar bajas presupuestarias (STC 44/2015, de 5 de marzo).

En cambio, no se puede calificar de uso el resultado, favorable
o desfavorable, de los acuerdos de la Mesa, que son actos debidos
adoptados conforme al ordenamiento juridico. La Mesa ejerce asi
una potestad reconocida por una norma con rango de ley y no por
una practica parlamentaria. Afiade a ello que los conceptos de «uso»
y «costumbre» que el Gobierno maneja son de todo punto extrafios a
la teoria de las fuentes del Derecho. Tras hacer asi algunas conside-
raciones sobre el sentido de las expresiones, concluye reafirmando
que estamos ante una potestad reglada, de manera que no podra ser
costumbre el resultado del ejercicio de un poder normativo, como el
que aqui se plantea respecto a los acuerdos de la Mesa.

Concluye recordando que, en todo caso, este Tribunal ha re-
conocido reiteradamente la libertad de decision de la Mesa, que no
estd vinculada a acuerdos tomados en el pasado. Como se afirma en
la STC 215/2016, de 15 de diciembre, cada iniciativa parlamentaria
es diferente y, en consecuencia, requiere un tratamiento singularizado,
sefialando que «no existe tampoco prescripcion normativa alguna que
imponga al Congreso de los Diputados la sujecion a sus precedentes
en relacion con las decisiones sobre los procedimientos de tramitacion
de iniciativas legislativas... Entra aqui en juego la libertad de opcion
de la Camara sobre el procedimiento a seguir dentro del abanico
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de posibilidades que le brinda su Reglamento». Esta misma idea se
expresa en la STC 149/1990, de 1 de octubre.

e) Acerca de la fundamentacion del acuerdo de la Mesa,
rechaza de plano el argumento del Gobierno de que la Mesa habria
incurrido en decisiones contradictorias.

Respecto a la proposicion de ley del Grupo Parlamentario
Mixto, también derogatoria de la LOMCE, si la Mesa no manifesto
su disconformidad al veto del Gobierno, fue porque el propio grupo
autor de la misma no se lo planted, a diferencia de lo que sucedi6 con
el Grupo Parlamentario Socialista, que si present6 a la Mesa escrito
solicitando que se rechazase el veto del Gobierno, tal y como consta
en el expediente (se sefiala el documento 8). La diferencia queda
pues aclarada, actuando la Mesa a propuesta del grupo autor. La
Mesa ha venido estableciendo tales criterios de actuacion respecto a
la solicitud de informacidén complementaria, como asi se aclara en el
informe de la Secretaria General del Congreso de los Diputados de
28 de noviembre de 2016, en el que también se dice que, en el resto
de casos, podria aceptarse el criterio del Gobierno si se entendiese
que no se ha manifestado ninguna objecidon al mismo.

En consecuencia, es claro que el acuerdo de la Mesa no deja
de ser menos correcto o fundamentado solo por el hecho de que unas
veces no se soliciten aclaraciones al Gobierno. Es el Gobierno quien
debe aportar motivacion suficiente y no trasladar esta carga a la Mesa.
Que la Mesa le solicite aclaraciones es una deferencia de ella hacia el
Gobierno, precisamente para permitirle una mejor fundamentacion
de sus motivos, pero la obligacion de aportar todo lo necesario es del
Gobierno.

Ademas, ha habido un examen detallado y riguroso, lo que
se evidencia con la propia motivacion exteriorizada por la Mesa,
adjuntando el acta de la reunion de 18 de octubre de 2016, en la que
se tomo el acuerdo de admitir a tramite de toma en consideracion la
proposicion de ley, junto con la nota de asesoramiento incluida en
el indice rojo elaborada por la Secretaria General (documento 10).
Como se observa de la lectura del acta, el Secretario General resume
la nota elaborada para la reunion, informando de la jurisprudencia
del Tribunal Constitucional aplicable (SSTC 223/2006 y 242/2006).
Igualmente, en dicha reunioén se acuerda solicitar el citado informe

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 447-489



460 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

de la Secretaria General que se distribuye en la reunion de 29 de
noviembre de 2016, sobre «Facultades de la Mesa respecto de la
calificacion de los escritos de disconformidad del Gobierno a la
tramitacion de proposiciones de ley». En dicha reunion, también el Se-
cretario General informa de la nota incluida en el indice rojo relativa
al requerimiento del Gobierno para que la Mesa revoque su decision
inicial. Se adjunta extracto del acta y la referida nota (documento
11). En la reunion de 13 de diciembre de 2016, teniendo en cuenta el
anterior informe, se someten a consideracion de la Mesa el rechazo
del requerimiento del Gobierno, asi como diversos escritos relativos a
las comunicaciones de la disconformidad del Gobierno respecto de la
toma en consideracion de otras proposiciones de ley, y otros escritos
del Grupo Socialista de requerir mayor informacion al Gobierno. Se
adjunta extracto del acta y nota al indice rojo (documento 12).

El anterior relato de las reuniones de la Mesa evidencia un
examen detallado y riguroso por este 6rgano de la iniciativa a la que
se refiere este conflicto, y en general de la aplicacion del articulo
134.6 CE, examen que estuvo acompafiado en todo momento del
debido asesoramiento técnico-juridico, exigido por el articulo 35.1
del Reglamento de la Camara, como se desprende del Informe de la
Secretaria General y de las intervenciones del Secretario General en
la reunion de 18 de octubre de 2016, cuando se tomo el acuerdo de
admitir a trdmite de toma de consideracidn la proposicion de ley, asi
como en la reunion posterior de 13 de diciembre de 2016, cuando se
rechazd el requerimiento del Gobierno.

f) Se aborda a continuacion el caso concreto que aqui se
plantea, referido a la eventual pérdida de ingresos presupuestarios
derivados de las transferencias del Fondo Social Europeo (fondo
social europeo).

Se comienza con una referencia a las SSTC 223/2006 y
242/2006, destacando que la doctrina alli contenida admite expresa-
mente el control de la Mesa del ejercicio del veto presupuestario del
articulo 134.6 CE, tanto los requisitos formales como el analisis de
la viabilidad sustancial del criterio del Gobierno, desde la perspectiva
de la proporcionalidad y razonabilidad. La Mesa podra controlar, por
tanto, que el acto de disconformidad del Gobierno venga fundamen-
tado, entendiendo por tal la existencia de motivacion, la extension,

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 447-489



SENTENCIA 34/2018, DE 12 DE ABRIL DE 2018... 461

la suficiencia formal y los requisitos de fondo de la motivacion, que
son resumidamente la ausencia de error patente y la razonabilidad
de la respuesta.

De la interpretacion de la clausula del articulo 134.6 CE,
pueden derivarse ciertos requisitos que deben darse para el ejercicio
de esta facultad, y que tienen apoyo en la propia literalidad de la
norma. En primer lugar, la conformidad del Gobierno se refiere,
literalmente, a las proposiciones y enmiendas que supongan aumentos
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios, no a la
creacion de gasto o al nuevo gasto que no figure ya presupuestado.
En segundo lugar, en el caso del aumento de créditos, tiene que
existir un aumento determinado y determinable cuantitativamente. Ese
aumento debe concretarse en una partida presupuestaria que pueda
ser identificable, pues el articulo se refiere a «créditos», debiendo
entenderse por tales los ya vigentes, definidos en el articulo 35.1 de
la Ley 47/2003, general presupuestaria. En tercer lugar, y derivado de
lo anterior, tampoco cabe una simple invocacion del articulo 134.6 CE
por parte del Gobierno. Ese aumento o disminucion tiene que ser real
y encontrarse en la propia Ley de presupuestos. Sino se justifica asi no
cabe el derecho de veto. Si la propia proposicién o enmienda establece
que su aprobacion y ejecucion no podra implicar aumento de gasto
o disminucion de ingreso, no podra aplicarse el veto del Gobierno.

El caso planteado no cumple estos requisitos del articulo 134.6
CE porque no se refiere, ni siquiera por el Gobierno en sus informes, a
un crédito o a un ingreso presupuestarios. Se entiende por el primero
una autorizacion legislativa incluida como tal en su aspecto formal
en la Ley de presupuestos generales del Estado, en su version origi-
nal o modificado —como en el caso de los créditos extraordinarios o
suplementos de crédito—, considerandose como ingreso la prevision
legislativa sobre un ingreso identificable como tal en el presupuesto,
y concretado en el importe de las cantidades que se prevé recibir.
El propio informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas emitido en relacion con la no conformidad del Gobierno no se
refiere en realidad al aumento del crédito o disminucion de los ingre-
$0s, sino al «impacto econémicoy». En todo caso y adicionalmente, se
reconoce que dicho impacto recaeria en todo caso sobre ingresos de las
Comunidades Autonomas, no del Estado, aludiendo al compromiso del
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Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, «de manera supeditada
a sus disponibilidades presupuestarias», a financiar una parte de la
inversion derivada de la implantacion de la ley, si bien reconociendo
que ello no tiene reflejo en los presupuestos generales del Estado.

De lo anterior, la representacion del Congreso de los Dipu-
tados deduce que no ha quedado constatado un aumento de crédito
o disminucidn de ingresos vinculados con el presupuesto, sino que
se esta, todo lo mas, ante «disminuciones futuras de ingresos no
tributarios, en base a decisiones del fondo social europeo también
futuras y condicionales, que ademas se referirian a una también even-
tual repercusion en estados financieros de ingresos no tributarios de
las Comunidades Auténomas». Concluye afirmando que el propio
Gobierno reconoce que la pérdida de ingresos es hipotética, al reiterar
que es «muy probable», lo que justifica que la Camara dudara de la
justificacion. En todo caso, y teniendo en cuenta el régimen juridico del
fondo social europeo, contenido en el Reglamento nimero 1303-2013
del Parlamento Europeo y del Consejo de 17 de diciembre de 2013, el
mismo prevé la posibilidad de modificacion de programas (art. 30) o
la modificacién del acuerdo de negociacion (art. 16.4). Es claro que el
articulo 134.6 CE no dice que el Gobierno deba otorgar la conformidad
a enmiendas que indirecta, futura o «muy probablemente», pudieran
afectar a un ingreso cuya certeza dependa del cumplimiento de los
requisitos de la comprobacion por la Comision Europea.

El objetivo de la proposicion de ley tampoco era la paraliza-
cion total de la LOMCE, sino de su calendario de implantacion, sin
que afecte a actuaciones cuya financiacion por la Union Europea
pudieran verse afectadas, pues el propio informe del Gobierno sefiala
que la implantacion de la norma puede considerarse terminada, desde
el punto de vista de la necesidad de gasto.

El escrito concluye recordando que la doctrina constitucional
admite el control a cargo de la Mesa en los casos que el criterio del
Gobierno sea manifiestamente infundado o tenga un caracter arbitrario
o manifiestamente irrazonable, y que en este caso la disconformidad
del Gobierno no tiene base alguna porque pretende sustituir aumentos
de crédito o disminuciones de ingresos por impacto econdomico, lo
que resulta inaceptable pues socavaria el pleno ejercicio de la potestad
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legislativa de las Camaras, ex articulo 66.2 CE, y que esta haya de
quedar limitada por las vicisitudes de la financiacién comunitaria.

4. Mediante escrito registrado el 18 de mayo de 2017, el Abo-
gado del Estado, en representacion del Gobierno, y haciendo uso de
la facultad de incorporar al procedimiento los documentos necesarios
para su decision, presenta tres documentos adicionales solicitando su
incorporacioén al proceso al objeto de que sean considerados para la
resolucion del caso, en virtud de los articulos 75 y 89 LOTC.

5. Mediante providencia de 23 de mayo de 2017, el Pleno
del Tribunal Constitucional, acordo unir a las actuaciones el anterior
escrito del Abogado del Estado, y dar traslado, mediante copia, al
Congreso de los Diputados a los oportunos efectos.

6. El1dejuniode 2017, la Letrada de las Cortes Generales,
en representacion del Congreso de los Diputados, presenta un escrito
en el que manifiesta mantener en su integridad las alegaciones del
escrito de 17 de marzo de 2017, que no se verian desvirtuadas, sino
de hecho ratificadas, por los documentos que aporta el Abogado del
Estado en su escrito de 18 de mayo de 2017.

7. Mediante providencia de 10 de abril de 2018, se sefiald
para deliberacion y votacion de la presente Sentencia el dia 12 del
mismo mes y afio.

II. Fundamentos juridicos

1. Lapresente resolucion persigue resolver el conflicto entre
organos constitucionales del Estado promovido por el Gobierno de la
Nacion contra el acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados
de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016.
En dicho acuerdo la Mesa rechaz6 la disconformidad que habia
expresado el Gobierno, en uso de la prerrogativa del articulo 134.6
CE, a la tramitacion por el Pleno de la Camara de la proposicion de
ley organica presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre
la suspension del calendario de la implantacion de la Ley Orgénica
8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa
(LOMCE).

El Abogado del Estado considera que con ello el Congreso,
a través de la Mesa, ha ignorado atribuciones constitucionales del
Gobierno, vulnerando en consecuencia los articulos 134.6 CEy 126.2
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del Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD), lo que apoya
en las alegaciones que han quedado resumidas con anterioridad. La
Letrada de las Cortes Generales, en la representacion que ostenta
del Congreso de los Diputados, ha interesado la desestimacion del
presente conflicto, con los razonamientos igualmente resefiados.

2. Los antecedentes de hecho del presente conflicto entre
organos constitucionales son resumidamente los siguientes:

El Gobierno, mediante oficio de 14 de octubre de 2016 re-
mitido por el Secretario de Estado de Relaciones con las Cortes a la
Presidenta del Congreso de los Diputados, manifesté expresamente su
disconformidad, a los efectos del articulo 134.6 CE, con la tramitacion
de la proposicion de ley organica presentada por el Grupo Parlamen-
tario Socialista sobre la suspension del calendario de la implantacion
de la Ley Organica 8/2013. En concreto, y con base en un informe
del Ministerio de Educacion Cultura y Deporte, que se adjunta al
expediente, el Gobierno afirm6 que dicha suspension afectaria a
las previsiones de ingresos contenidas en la Ley 48/2015, de 29 de
octubre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2016.

La Mesa del Congreso de los Diputados rechazo la peticion
anterior del Gobierno, y mediante acuerdo de 18 de octubre de 2016,
admitio a tramite la toma en consideracion de la citada proposicion
de ley orgénica, alegando que «el criterio del Gobierno no justifica
de forma objetiva y suficiente que la misma implique aumento de
créditos o disminucion de ingresos del Presupuesto en vigor.

El Gobierno, en defensa de la atribucidon propia del articulo
134.6 CE, que se considerd invadida, y actuando con caracter previo a
la formalizacion del proceso de conflicto ante el Tribunal Constitucio-
nal (art. 73.1 de la Ley Orgéanica del Tribunal Constitucional: LOTC),
dirigi6 un requerimiento al Congreso de los Diputados solicitando la
revocacion del mencionado acuerdo de la Mesa de la Camara, al en-
tender que con ¢l se invadia la facultad que le confiere el articulo 134.6
CE. Mediante acuerdo de Consejo de Ministros de 18 de noviembre
de 2016, se remitid el requerimiento al Congreso de los Diputados a
fin de que revocara el anterior acuerdo de la Mesa, de 18 de octubre de
2016. Tal requerimiento fue rechazado mediante acuerdo de la Mesa
de 20 de diciembre de 2016, ratificando el anterior.

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 447-489



SENTENCIA 34/2018, DE 12 DE ABRIL DE 2018... 465

3. Antes de entrar en el fondo del conflicto, conviene hacer
las siguientes consideraciones previas en cuanto a su objeto.

a) En primer lugar, es preciso confirmar expresamente que
la decision impugnada, el acuerdo de la Mesa del Congreso de los
Diputados de 18 de octubre de 2016, se adecua efectivamente al
objeto propio del conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado.
Ciertamente ninguna de las partes comparecidas en este proceso
ha cuestionado tal encaje en este tipo de proceso, refiriéndose los
escritos respectivos a la doctrina sentada en las dos ocasiones en las
que se ha examinado un proceso de esta naturaleza, que se limitan a
las SSTC 45/1986, de 17 de abril, y 234/2000 de 3 de octubre. Sin
embargo, en estas Sentencias se contiene una delimitacion diferente
en cuanto al objeto y alcance posibles de un conflicto entre dérganos
constitucionales, lo que requiere precisar el mismo en relacion con
el presente proceso.

En la primera de las dos Sentencias, la STC 45/1986, se cir-
cunscribid este tipo de conflictos a aquellos casos en los cuales se
hubiera producido un acto ilegitimo por vicio de incompetencia, y
no por tanto a actuaciones de la propia competencia del érgano cuya
decision se impugna que puedan hipotéticamente lesionar el ejercicio
de las competencias propias de otro 6rgano. Se afirmo6 entonces
que «el conflicto constitucional de atribuciones es un particular y
especialisimo proceso que puede entablarse exclusivamente entre
los o6rganos constitucionales mencionados en el art. 59 LOTC y que
tiene por principal objeto una vindicacién de competencia suscitada
por uno de estos organos constitucionales a consecuencia de actos
o decisiones de otro érgano constitucional. La vindicatio potestatis
solo puede referirse a actos constitutivos de invasion de atribuciones
(art. 75.2 LOTC) y pretende, agotado el tramite previo de solicitud
de revocacion, que se determine el 6rgano al que corresponden las
atribuciones constitucionales controvertidas y que, en consecuencia
y, en su caso, se declaren nulos los actos ejecutados por invasion de
atribuciones y se resuelva lo que procediere sobre las situaciones
juridicas producidas al amparo de las mismas» (FJ 1). A partir de
lo anterior, se hizo explicito que el &mbito posible de un conflicto
de esta naturaleza tenia un alcance mas restringido, de manera que
«[a] diferencia de los conflictos interterritoriales en los que este
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Tribunal ha admitido supuestos de lesion por simple menoscabo —no
por invasion— de competencias ajenas (Sentencia 11/1984, de 2 de
febrero), en los conflictos entre drganos constitucionales el legislador
no ha admitido otro supuesto que el de la estricta usurpacion de
atribuciones. La razon de esta diferencia es que en los conflictos
de atribuciones no se trata de preservar las esferas respectivas de
soberania y de autonomia de entes territoriales» (FJ 4).

El alcance posible de este tipo de procesos constitucionales
fue sin embargo matizado después, en la posterior STC 234/2000,
en la que se resolvio el conflicto promovido por el Gobierno contra
el Senado, en relacion con un acuerdo de la Mesa de dicha Camara
en virtud del cual se decidié no admitir a tramite la declaracion de
urgencia del Gobierno relativa a la tramitacioén de un proyecto de ley
organica. Aquel conflicto gir6 en torno al concreto alcance del articulo
90.3 CE, que atribuye al Gobierno la apreciacion de la urgencia en la
tramitacion ante el Senado de un proyecto de ley. Pues bien, partiendo
de la doctrina ya sentada en la STC 45/1986, que de hecho se recoge
expresamente (STC 234/2000, FJ 4), se consider6 en todo caso en esta
sentencia posterior que cabia también en un proceso de esta naturaleza
un supuesto en el que el acuerdo de la Mesa «no presenta un contenido
invasor en los aludidos términos de la STC 45/1986, de 17 de abril,
ya que dicho drgano parlamentario no habria ejercido por si mismo a
través del referido Acuerdo la atribucidon que reclama el Gobierno...
sino que mas bien impugna una concreta actuacion de la Mesa del
Senado que lesiona la facultad que le confiere el art. 90.3 CE» (FJ 5).

A la luz de esta ultima doctrina constitucional, es evidente
que el acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados que aqui
se impugna por el Gobierno se acomoda al objeto del conflicto entre
organos constitucionales del Estado. En este caso, el Abogado del
Estado sostiene en su escrito de alegaciones que los articulos 134.6
CE y 126.2 RCD confieren al Gobierno la potestad de no prestar su
conformidad a la tramitacion de aquellas enmiendas o proposiciones
de ley que supongan aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios. De esta manera, y de forma similar al
asunto decidido en la STC 234/2000, la Mesa de la Camara no ha
reivindicado para si la potestad contenida en el articulo 134.6 CE,
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que de hecho se reconoce atribuida al Ejecutivo. La controversia se
refiere al menoscabo de la competencia del Gobierno.

b) Asimismo, debe advertirse desde este momento que re-
sulta irrelevante, a efectos de este conflicto, la aprobacién del Real
Decreto-ley 5/2016, de 9 de diciembre, de medidas urgentes para la
ampliacion del calendario de implantacion de la LOMCE que, segun
afirma en su escrito de alegaciones la representacion letrada del
Congreso, vendria a producir el mismo efecto de incidencia en los
ingresos y gastos que el Gobierno quiere evitar con el planteamiento
de este conflicto. La aprobacion de la mencionada norma de urgencia
no tiene sin embargo incidencia alguna en este pleito, pues su objeto
queda cefiido a examinar el concreto acto que con el mismo se im-
pugna, sin que esté dado a la jurisdiccion constitucional emitir un
juicio global acerca de todo el proceso de tramitacion parlamentaria
que afecta a la LOMCE.

Por ello mismo, tampoco tiene incidencia en esta controversia
el hecho de que la proposicion, en su momento presentada por el
Grupo Parlamentario Mixto, no fuera admitida a tramite, pese a
tener idéntico contenido, y haberse manifestado por el Gobierno
su no conformidad, mediante escrito de 7 noviembre de 2016. Para
el Abogado del Estado, ello es muestra de que la Mesa, al haber
adoptado acuerdos contradictorios para casos analogos sin motivacion
suficiente, habria actuado con criterios de oportunidad politica, en
lugar de con arreglo a criterios juridicos. En cualquier caso, en esta
controversia s6lo es objeto de consideracion la resolucion de la Mesa
concretamente impugnada, sin que proceda extender el analisis a toda
la actuacion de las Camaras con respecto de una iniciativa legislativa
concreta, por lo que ni la posterior aprobacion del Real Decreto-ley
5/2016, ni el tratamiento otorgado a similares proposiciones por la
Mesa de la Camara afectan a nuestro enjuiciamiento.

¢) Ningunarelevancia para este pleito tiene el dato, resaltado
por el Abogado del Estado en su escrito de alegaciones, de que la
mayoria de las veces se haya aceptado el veto presupuestario del
articulo 134.6 CE por parte de la Mesa, paralizandose la iniciativa en
consecuencia. En primer lugar, porque estamos ante una decision de
caracter técnico, en la que no cabe hablar de uso parlamentario. Y, en
segundo lugar, porque hemos reiterado que la autonomia parlamentaria
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garantizada constitucionalmente (art. 72 CE) implica otorgar a los
Parlamentos y, significativamente, a sus 6rganos rectores, un margen
de aplicacion en la interpretacion de la legalidad parlamentaria que este
Tribunal no puede desconocer [STC 215/2016, de 15 de diciembre,
FJ 5 b)]. Por ello mismo, es en todo caso limitado el valor que puede
otorgarse a los usos parlamentarios, pues «[n]o existe tampoco pres-
cripcion normativa alguna que imponga al Congreso de los Diputados
la sujecion a sus precedentes en relacion con las decisiones sobre los
procedimientos de tramitacion de las iniciativas legislativas, de modo
que cualquier iniciativa de reforma de un mismo texto legal haya de
ser tramitada a través de idéntico tipo de procedimiento parlamentario,
como parece pretender el recurrente. De nuevo aqui entra en juego la
libertad de opcidn de la Camara sobre el procedimiento a seguir dentro
del abanico de posibilidades que le brinda su Reglamento» [STC
215/2016, de 15 de diciembre, FJ 5 c¢)]. En este caso, como afirma el
escrito de la Letrada del Congreso, cada proposicion es tnica y debe
examinarse en conexion con el plan presupuestario del Gobierno, sin
que quepa por ello calificar dicha actuacioén de uso parlamentario.

d) Por dltimo, debe también hacerse una ultima precision en
relacion con el marco temporal a que se refiere el presente conflicto.
El Abogado del Estado en su escrito de alegaciones afirma que el
impacto de la proposicion de ley admitida a tramite por la Mesa, a
pesar del veto ejercido por el Gobierno, no se limita al ejercicio de
2016 sino que se proyecta también sobre los presupuestos del afio
2017, al haber sido los de 2016 prorrogados. Sin embargo, el conflicto
ha tenido lugar, como ha quedado expuesto, en el ejercicio 2016, en
el que los presupuestos aprobados en el Parlamento estaban atin en
vigor. Como ha quedado constatado en el fundamento anterior, y
de manera mas amplia, en los antecedentes, el Gobierno se limité a
denunciar la afectacion a las previsiones de ingresos contenidas en la
Ley 48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos generales del Estado
para el afio 2016. Por ello, el examen en esta controversia se ceflira a
la afectacion que se denuncia de dicho presupuesto, y no al ejercicio
de 2017, que no formo parte de la controversia suscitada.

4. El acuerdo de la Mesa, objeto de este conflicto entre
6rganos constitucionales del Estado, presentaria un contenido hipo-
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téticamente invasor, al frustrar el ejercicio de una atribucion que el
Gobierno considera como propia. Por tanto, la cuestion a resolver en
este proceso es si la Mesa del Congreso de los Diputados ha producido
el menoscabo de una competencia exclusiva del Gobierno, impidiendo
ilegitimamente el ejercicio de la potestad que le atribuye expresa-
mente el articulo 134.6 CE, que establece que «[t]Joda proposicién
o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion de
los ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno
para su tramitaciony.

La potestad constitucional contenida en el articulo 134.6 CE
se reproduce para las enmiendas a un proyecto de ley, y para las
proposiciones de ley, respectivamente, en los articulos 111y 126 del
Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD), integrante del
bloque de la constitucionalidad [SSTC 215/2016, de 15 de diciembre,
FJ 5 b); 99/1987, de 11 de junio, FJ 1 a), y 103/2008, de 11 de sep-
tiembre, FJ 5]. En el Reglamento no se prevé, sin embargo, ninguna
regla adicional en relacion con el procedimiento a seguir, limitandose
la norma a establecer la exigencia de que, una vez ejercitada la ini-
ciativa y publicada, la Mesa remita la misma al Gobierno «para que
manifieste su criterio respecto a la toma en consideracion, asi como
su conformidad o no a la tramitacién si implicara aumento de los
créditos o disminucién de los ingresos presupuestarios» (art. 126.2
RCD). Tampoco se delimita en el bloque de la constitucionalidad el
tipo de control que puede realizar la Mesa una vez que el Gobierno
se ha pronunciado acerca de la iniciativa parlamentaria.

Esta es la primera ocasion en la que debe abordarse la inter-
pretacion del articulo 134.6 CE en el marco de un conflicto entre
organos constitucionales. Sin embargo, nos hemos referido ya a las
disposiciones similares que estan previstas en los Estatutos de Auto-
nomia de Extremadura y del Pais Vasco, en las controversias resueltas
en las SSTC 223/2006, de 6 de julio, y 242/2006, de 24 de julio, cuya
doctrina es, de forma sintética, la siguiente:

a) EnlaSTC 223/2006, de 6 de julio, se estimo el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto contra la reforma del Reglamento de
la Asamblea de Extremadura, que atribuia al Pleno de este érgano la
facultad de decidir si se daba o no el supuesto de hecho contemplado
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en el articulo 60 b) del Estatuto de Autonomia de Extremadura (EAE),
de idéntico contenido al articulo 134.6 CE.

Tras recordar el papel de los presupuestos como vehiculo
de direcciéon de la politica econdmica del Ejecutivo e instrumento
fundamental para la realizacion de su programa de gobierno (STC
223/2006, FJ 5; con cita de las SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2;
76/1992, de 14 de mayo, y 3/2003, de 16 de enero, FJ 4), se precisa
que el fundamento de la exigencia de conformidad radica en que el
Ejecutivo no vea dificultada la ejecucion del presupuesto, de modo
que «el Gobierno puede pretender legitimamente que las previsiones
econdmicas en ¢l contenidas se observen rigurosamente en el curso
de su ejecuciony» (FJ 5).

Por ello mismo, la potestad del Gobierno se cifie, en todo caso,
al mismo ejercicio presupuestario, «debiendo ejercerse de manera
expresa y motivada» (FJ 5), teniendo en cuenta su finalidad, que radica
en que una vez aprobado el presupuesto y durante su ejecucion «no
pueden, sin el consentimiento del Ejecutivo, plantearse iniciativas que
alteren el equilibrio de los presupuestos» (FJ 6).

En tanto que potestad del Ejecutivo, la oportunidad de su ejer-
cicio no puede con caracter general ser controlada por el Parlamento,
pues su papel se debe limitar a su calificacion técnico-juridica, a través
de sus érganos rectores.

A partir de lo anterior, en la STC 223/2006 se declar6 incons-
titucional la reforma del Reglamento de la Asamblea de Extrema-
dura, ya que con ella se pretendia privar al Ejecutivo de la facultad
de veto que le atribuye el Estatuto de Autonomia de Extremadura,
sometiendo su ejercicio «a una condiciéon que no puede deducirse
del texto del propio Estatuto: la de que, en caso de la produccién de
una discrepancia sobre si una enmienda o proposicion de ley afecta
al equilibrio presupuestario, serd el Pleno de la Camara quien la
resuelvay; por tanto «[1]a reforma del Reglamento de la Asamblea de
Extremadura lleva, en el punto ahora examinado, pura y simplemente
a privar al Consejo de Gobierno de la Junta de Extremadura de la
facultad que tiene reconocida en el art. 60 b) EAE, facultad que viene
justificada como consecuencia de la asuncion de los principios basicos
del llamado «parlamentarismo racionalizado» por parte tanto del
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Texto constitucional espafiol como de los Estatutos de las diferentes
Comunidades Auténomasy (FJ 6).

b) EnlaSTC 242/2006, de 24 de julio se resolvio un recurso
de amparo parlamentario contra el acuerdo de la Mesa del Parlamento
Vasco que habia inadmitido a trdmite una proposicion de ley precisa-
mente a consecuencia de que el Ejecutivo autondémico rechazé otorgar
la conformidad a su tramitacion, al considerar que la iniciativa suponia
una disminucidn de los ingresos presupuestarios, y de acuerdo con lo
previsto en el articulo 105.2 del Reglamento del Parlamento Vasco,
de contenido similar al articulo 126.2 del RCD.

En esta Sentencia se examinan tanto el ejercicio de esta po-
testad del Gobierno como el concreto papel que corresponderia a la
Mesa de la Camara en este tipo de supuestos, teniendo en cuenta la
doctrina reiterada sobre la incidencia de los acuerdos de las Mesas
desde la perspectiva del derecho fundamental que el articulo 23.2 CE
reconoce a los parlamentarios para «ejercer las facultades inherentes
al nicleo de su funciodn representativa de acuerdo con lo previsto en
dicha normativa y en condiciones de igualdad» [FJ 4, con cita de,
entre otras, SSTC 177/2002, de 14 de octubre, FJ 3; 40/2003, de 27
de febrero, FJ 2 b), y 78/2006, de 13 de marzo, FJ 3 a)].

Enla STC 242/2006 se hace hincapi¢ en que el Reglamento del
Parlamento Vasco contiene una prevision expresa acerca del papel de
la Mesa, que le otorga «cierto margen de interpretacion sobre cuando
puede considerarse que dicho impacto se produce», y sin que en todo
caso se precise cudl es este margen concreto; «[s]in que sea éste el
momento de pronunciarse sobre la intensidad con que la Mesa debe
controlar cada uno de estos extremos, lo que debe destacarse ahora
es que no debe descartarse de antemano que los 6rganos rectores del
Parlamento puedan vulnerar los arts. 23.2 y 23.1 CE al inadmitir a
tramite una proposicion de Ley como consecuencia del ejercicio de
dicha facultad por parte del Gobierno. Igualmente, tampoco es posible
atribuir a toda decision de este tipo una usurpacion de una facultad
que corresponde en exclusiva al Gobierno. Y ello no sé6lo por la propia
existencia del art. 42 LOTC, sino porque... la Mesa también debe
ejercer su funcion genérica de calificacion respecto a los documentos
de indole parlamentaria remitidos por el Gobierno» (FJ 3).
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Se destaca que las Mesas llevan a cabo un control reglado, de
manera que «cumplen la funcion juridico-técnica de ordenar y racio-
nalizar el funcionamiento de las Camaras para su mayor eficiencia
como foro de debate y participacion de la cosa publica» (FJ 4, con cita
de otras). A partir de la autonomia parlamentaria garantizada constitu-
cionalmente (art. 72 CE), asi como de la propia naturaleza del articulo
23.2 CE como derecho de configuracion legal, los Parlamentos, y en
particular sus 6rganos rectores, disponen de «un margen de aplicacion
en la interpretacion de la legalidad parlamentaria que este Tribunal no
puede desconocer», de modo que en estos procedimientos el control
no solo se realiza desde la perspectiva de los derechos fundamentales,
si bien empleando «un parametro de control que tiene muy en cuenta
la naturaleza de las Mesas de los Parlamentos y las funciones que
desarrollan» (FJ 4). En tal caso, en el que esta en liza tal derecho
fundamental, a la Mesa le corresponde verificar la regularidad juridica
y la viabilidad procesal de las iniciativas, examinando si las mismas
cumplen los requisitos formales exigidos por la norma reglamentaria.
Solo en aquellos casos en los que la legalidad aplicable no imponga
limite material alguno a la iniciativa, «la verificacion de su admisibi-
lidad ha de ser siempre formal, cuidando inicamente la Mesa de que
la iniciativa en cuestiéon cumpla con los requisitos de forma que le
exige esa legalidad» [FJ 4, con cita de, entre otras, las SSTC 40/2003,
de 27 de febrero, FJ 2, y 78/2006, de 13 de marzo, FJ 3 a)].

En todo caso, la decision que adopte la Mesa de la Camara
ha de ser motivada. En concreto, cuando se trate de inadmitir una
iniciativa parlamentaria se recuerda que, «dado que las decisiones
de inadmision de tales escritos y documentos pueden implicar una
limitacion del derecho a ejercer la funcion parlamentaria y, con ¢él,
del derecho de participacion ciudadana, también hemos exigido que
las mismas estén formal y materialmente motivadas, a fin de que tras
ellas no se esconda un juicio sobre la oportunidad politica, en los
casos en que ese juicio esté atribuido a la Camara parlamentaria en
el correspondiente tramite de toma en consideracion o en el debate
plenario» (FJ 4, con cita de las SSTC 38/1999, de 22 de marzo, FJ
2;107/2001, de 23 de abril, FJ 7; 203/2001, de 15 de octubre, FJ 3;
227/2002, de 14 de octubre, FJ 5, y 40/2003, de 27 de febrero, FJ 6,
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entre otras). Lo relevante acerca de esta motivacion es precisamente
el control de la decision de la Mesa (FJ 5).

En concreto, si la decision de la Mesa es la inadmision de una
proposicidn de ley por su afectacion a los ingresos y gastos presupues-
tados, la misma implica una limitacion del ius in officium protegido
constitucionalmente, por ser las proposiciones de ley no solo una forma
de participacién de los parlamentarios en la potestad legislativa de
las Camaras parlamentarias, sino también «un cauce instrumental al
servicio de la funcidn representativa caracteristica de todo Parlamento,
operando como un instrumento eficaz en manos de los distintos grupos
politicos que integran el Pleno de la Camara, y que les permite obli-
gar a que éste se pronuncie acerca de la oportunidad de la iniciativa
presentaday» (FJ 5; con cita de la STC 124/1995, de 18 de julio, FJ 3)

Sobre la facultad del Gobierno, se sefiala que la misma «se
encuentra sometida a un régimen juridico que integra elementos
formales, como el plazo en que el Gobierno debe manifestar su
disconformidad, y elementos materiales, tales como la propia concu-
rrencia de su presupuesto de hecho (en nuestro caso, que la iniciativa
parlamentaria en cuestion implique una disminucion de los ingresos
presupuestarios)» (FJ 6). Se afiade, a renglon seguido, que, si bien la
propia normativa aplicable limita la conformidad del Gobierno a la
concurrencia de un requisito material como es la disminucion de los
ingresos o el aumento de los créditos presupuestarios, lo que «abre las
puertas a un control desde la perspectiva de la proporcionalidad y la
razonabilidad», sin embargo «en este contexto es evidente que tanto la
Mesa del Parlamento como este Tribunal deben limitarse a un control
de una menor intensidad. Asi, y sin que ello signifique renunciar a
controlar otros aspectos objetivos como la presentacion en tiempo y
forma de la disconformidad del Gobierno, la Mesa del Parlamento no
debe obstaculizar el ejercicio de esta facultad», si bien se afiade que,
«[e]n un caso como el presente, que se refiere a una disconformidad
del Gobierno respecto a la tramitacion de una proposicion de Ley, y
que se da en una Comunidad Autéonoma que prevé algunas reglas adi-
cionales sobre cuando puede entenderse que se produce una alteracion
de las previsiones presupuestarias, es posible un pronunciamiento de
la Mesa sobre el cardcter manifiestamente infundado del criterio del
Gobierno» (FJ 6).
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En aquel caso, y atendidas las circunstancias que rodearon la
decision de la Mesa de inadmitir la proposicion de ley, se concluyo
que no se habia producido la vulneracién de los derechos reconocidos
en los articulos 23.2 y 23.1 CE a los parlamentarios.

5. Aunque sin extraer las mismas conclusiones para la re-
solucion del caso concreto, las partes personadas en este conflicto
coinciden en que la doctrina sentada en las SSTC 223/2006, de 6 de
julio, y 242/2006, de 24 de julio, resulta de aplicacion para resolver
el presente conflicto.

Los respectivos escritos de alegaciones expresan ademas coin-
cidencia en que la Mesa de la Camara, sin perjuicio de comprobar que
se ha dado cumplimiento a los requisitos formales, puede examinar
la motivacion del Gobierno, limitandose tal control al caracter no
arbitrario o manifiestamente irrazonable de la motivacion, y sin que
pueda la Mesa emitir un juicio sobre la oportunidad politica del
veto expresado por el Gobierno, pues con ello estaria sustituyendo
al Gobierno en el ejercicio de su prerrogativa constitucionalmente
establecida, que guarda conexion directa con la propia ejecucion del
programa econodmico aprobado con la Ley de presupuestos.

En definitiva, y como se ha constatado en los antecedentes, las
partes comparecidas en este proceso no discrepan de las funciones
que constitucionalmente corresponden al Gobierno y a la Mesa, sino
del concreto ejercicio de las potestades ejercidas por la Mesa en el
acuerdo impugnado, que considerd injustificada la afectacion a los
ingresos presupuestarios de la proposicion de ley controvertida. No
obstante dicha coincidencia de las partes, lo cierto es que la doctrina
sentada en las dos Sentencias citadas, que se ha expuesto sucinta-
mente, resulta por si misma insuficiente para resolver el conflicto
que aqui se plantea.

En efecto, si bien en ellas se abordaron disposiciones esta-
tutarias similares al articulo 134.6 CE, previstas en los Estatutos de
Autonomia de Extremadura (STC 223/2006, de 6 de julio) y del Pais
Vasco (STC 242/2006, de 24 de julio), las controversias se referian,
respectivamente, a un recurso de inconstitucionalidad y a un recurso
de amparo, procesos diferentes al que aqui nos ocupa. En concreto, y
debido al tipo de cuestiones a que se debia dar respuesta en uno y otro
supuesto, no resultd necesario precisar ni el concreto alcance de la
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potestad del Gobierno derivada del articulo 134.6 CE, el denominado
«veto presupuestario», ni tampoco el alcance de las potestades de la
Mesa de la Camara una vez que el Gobierno ha hecho uso de esta
potestad. A ello debe afiadirse que, a diferencia del Reglamento del
Parlamento Vasco, citado en la STC 242/2006, el Reglamento del
Congreso de los Diputados no contiene reglas especificas que orienten
a la Mesa de la Camara en este tipo de procesos.

Por tanto, para resolver el conflicto de atribuciones que aqui se
plantea, es necesario concretar con mayor precision los contornos de
la potestad del articulo 134.6 CE, partiendo para ello de la doctrina
sobre el reparto de competencias presupuestarias entre el Ejecutivo
y el Legislativo que se refleja en el articulo 134 CE.

6. Este conflicto refleja con nitidez el sistema de contrapode-
res que se proyecta sobre el presupuesto en nuestro sistema parlamen-
tario, concretado en el articulo 134 CE. La Ley de presupuestos es una
norma singular por su vinculacion inmediata con la propia funcién del
Gobierno, a quien corresponde la direccion y orientacion de la politica
econdmica, como afirmamos tempranamente en la STC 27/1981, de
20 de julio, FJ 2, y hemos reiterado después en numerosas ocasiones
[por todas, SSTC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4 a); 223/2006, de 6
de julio, FJ 5, y 206/2013, de 5 de diciembre]. Esta singularidad se
refleja en el propio articulo 134 CE que, entre otras cosas, atribuye
en exclusiva al Gobierno la iniciativa parlamentaria en materia pre-
supuestaria mediante el proyecto de ley de presupuestos, norma que,
como se ha recordado en numerosas ocasiones, debe precisamente
cefirse al contenido especifico que le es propio y al que esta reservada
[STC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4 a); doctrina reiterada, entre otras
muchas, en las SSTC 9/2013, de 28 de enero, FJ 3; 86/2013,de 11 de
abril, FFJJ 4y 5,y 206/2013, de 5 de diciembre]. A su vez, el articulo
134 CE atribuye en exclusiva al Parlamento la aprobacion de dicha ley,
sentando asi el principio de legalidad presupuestaria («corresponde
al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado
y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobaciony, art.
134.1 CE).

Es precisamente este citado reparto de poderes lo que hace
de la Ley de presupuestos una norma singular, segtn se refleja en su
propio contenido acotado, tanto positivamente, pues debe incluir «la
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totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal» y consig-
nar «el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del
Estado» (art. 134.2 CE), como negativamente, con las limitaciones
especificas relativas a la materia tributaria del articulo 134.7 CE, asi
como, en general, a la interdiccion de incluir en la Ley materias no
directamente vinculadas al presupuesto. La iniciativa corresponde en
exclusiva al Ejecutivo, que controla igualmente las cifras generales
del documento presupuestario, —articulo 134.1, 5 y 6 CE— lo que a
su vez fundamenta y justifica las restricciones al contenido posible
de la Ley de presupuestos. La ejecucion del presupuesto corresponde
igualmente, en exclusiva, al Ejecutivo.

Este papel preponderante del Gobierno en el presupuesto es
comun a todos los Estados de nuestro entorno, sin que ello implique
sin embargo un desplazamiento de los Parlamentos, cuya participa-
cion resulta imprescindible en la aprobacion del presupuesto y, mas
recientemente, en la del objetivo de estabilidad presupuestaria que
debe someterse a consideracion de las Cortes Generales.

Debido a su naturaleza de ley temporal, la autorizacion del Par-
lamento tiene un plazo de vigencia constitucionalmente limitado, de
acuerdo con el denominado principio de anualidad que recoge el articulo
134.2 CE (SSTC 3/2003, FJ 5; 32/2000, de 3 de febrero, FJ 2; 109/2001,
de 26 de abril, FJ 5,y 67/2002, de 21 de marzo FJ 3), y sin perjuicio
de la posibilidad de que esa vigencia resulte temporalmente prorrogada
en el supuesto de que «la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del
primer dia del ejercicio econdmico correspondiente» (art. 134.4 CE).

Estas singularidades de la Ley de presupuestos generales del
Estado implican una relacion de competencia con el resto de leyes or-
dinarias, tal y como se ha recordado, entre otras, en la STC 136/2011:
«la relacién entre la ley de presupuestos generales del Estado y las
restantes leyes ordinarias, entre las que se cuenta la ley impugnada,
se desenvuelve en términos del principio de competencia. La ley
de presupuestos generales del Estado es una norma directamente
vinculada a la Constitucion que le ha encomendado una regulacion en
términos exclusivos por lo que su contenido queda fuera del alcance
de cualquier otra norma juridica. Estamos, pues, en presencia de una
norma cuya posicion en el actual sistema de fuentes del Derecho se
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explica con el criterio de la competencia» (STC 136/2011, de 13 de
septiembre, FJ 4).

Una vez aprobados los presupuestos, el Gobierno puede incidir
de forma directa sobre el volumen del gasto publico autorizado e
ingresos estimados, bien de forma positiva, presentando proyectos
de ley con incidencia en el mismo (art. 134.5 CE), bien de forma
negativa, no prestando su conformidad a proposiciones o enmiendas
que supongan una alteracion del mismo (art. 134.6 CE). Estas po-
testades, exclusivas del Gobierno, no se proyectan sobre cualquier
norma, sino que se encuentran l6gicamente vinculadas al presupuesto
objeto de aprobacion por el Parlamento, y por ello mismo sujetas a
los limites expuestos en el articulo 134 CE, a cuyo apartado quinto
alude la STC 3/2003, de 16 de enero, en la que se recuerda que el
presupuesto «constituye la institucion en que historicamente se han
plasmado las luchas politicas de las representaciones del pueblo (Cor-
tes, Parlamentos o Asambleas) para conquistar el derecho a fiscalizar
y controlar el ejercicio del poder financiero: primero, respecto de la
potestad de aprobar los tributos e impuestos; y después, para controlar
la administracion de los ingresos y la distribucién de los gastos
publicos» (STC 3/2003, FJ 5), lo que encuentra su reflejo directo en
el principio de legalidad en los ingresos y en el gasto publico [SSTC
185/1995, de 14 de diciembre, FJ 3; 233/1999, de 13 de diciembre,
FFJJ 7,9y 10 a), y 3/2003, FJ 4].

Especificamente sobre la regla del articulo 134.5 CE, este
Tribunal ha afirmado que, aunque el propio texto constitucional prevé
expresamente la posibilidad de que el Parlamento modifique los
presupuestos, debido a la propia naturaleza, contenido y funcion
que cumple la Ley de presupuestos, «el citado articulo 134.5 CE
no permite que cualquier norma modifique, sin limite alguno, la
autorizacion por el Parlamento de la cuantia maxima y el destino de
los gastos que dicha ley establece. Por el contrario, la alteracion de
esa habilitacién y, en definitiva, del programa politico y econémico
anual del Gobierno que el presupuesto representa, solo puede llevarse
a cabo en supuestos excepcionales, concretamente cuando se trate de
un gasto inaplazable provocado por una circunstancia sobrevenida.
Admitir lo contrario, esto es, la alteracion indiscriminada de las
previsiones contenidas en la Ley de presupuestos por cualquier norma,
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supondria tanto como anular las exigencias de unidad y universalidad
presupuestarias contenidas en el art. 134.2 CE» (STC 3/2003, de 16 de
enero, FJ 5). La consecuencia de lo anterior, como afirma la posterior
STC 136/2011, al abordar el problema de las denominadas «leyes de
acompafiamiento», es que «una ley ordinaria que, no respondiendo a
la prevision del art. 134.5 CE, tenga como objeto el contenido reser-
vado a la ley de Presupuestos por el art. 134.2 CE incurrird en vicio de
inconstitucionalidad, no por contradecir la ley del mismo rango, sino
por invadir una materia que constitucionalmente le ha sido vedada al
estar atribuida privativamente por el propio texto constitucional a otra
disposicion normativa, en concreto, a la ley de presupuestos generales
del Estado» (STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 4). Tal razona-
miento llevo entonces a negar naturaleza presupuestaria a una ley de
acompafiamiento, a la que en consecuencia no le serian aplicables
las limitaciones del articulo 134 CE. Con el mismo razonamiento,
también se declar6 la inconstitucionalidad de la Ley del Parlamento
Vasco 1/2002, de 23 de enero, por arrogarse una funcidon que estaba
reservada a la Ley de presupuestos (STC 3/2003, FJ 11).

Es evidente que esta misma relacion de competencia a que
se ha hecho referencia, encuentra reflejo especifico en la regla del
articulo 134.6 CE, de manera que la conformidad que debe prestar el
Gobierno se refiere a la incidencia de una iniciativa del Parlamento
sobre el presupuesto mismo, pues su fin, como ha quedado razonado,
es salvaguardar la autorizacion ya obtenida por el Ejecutivo del Le-
gislativo sobre el volumen de ingresos y gastos publicos, permitiendo
asi que el primero pueda desarrollar plenamente sus potestades sobre
la ejecucion del gasto, y, en suma, su propia accion de Gobierno (art.
97 CE). Por ello, aunque el denominado «veto presupuestario» sea un
reflejo de la confianza otorgada por la Camara, que no podra después,
yendo contra sus propios actos, retirar de forma indirecta por la via
de una iniciativa parlamentaria, lo determinante para su régimen
juridico es la propia funcion instrumental que el presupuesto cumple
al servicio de la accion del Gobierno.

7. A partir de las anteriores consideraciones, debe ahora
precisarse el concreto alcance de la potestad del articulo 134.6 CE:

a) En primer lugar, en cuanto a su alcance objetivo, hemos
constatado que al Ejecutivo no solo le esta constitucionalmente atri-
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buida, en exclusiva, la iniciativa parlamentaria presupuestaria, sino
también el control sobre su reforma. De esta manera, una vez que se
han aprobado los presupuestos generales del Estado, el Gobierno esta
constitucionalmente habilitado para presentar proyectos de ley que
impliquen aumento del gasto publico o disminucién de los ingresos
«correspondientes al mismo ejercicio presupuestario» (art. 134.5 CE).
En correspondencia con ello, el Gobierno tiene la potestad de prestar
su conformidad, o bien vetar, toda aquella proposiciéon o enmienda
«que suponga aumento de los créditos o disminucidn de los ingresos
presupuestarios» (art. 134.6 CE).

Pues bien, si las limitaciones que desde la Constitucion con-
dicionan el alcance material y temporal s6lo son aplicables a la Ley
de presupuestos en sentido estricto (y no asi, por ejemplo, a las
denominadas «leyes de acompafiamiento»), igualmente la limitacion
que al poder legislativo del Parlamento establece el articulo 134.6
CE sdlo es predicable de medidas que incidan directamente sobre el
presupuesto aprobado, esto es, sobre «los gastos e ingresos del sector
publico estatal» (art. 134.2 CE).

En ambos casos, la propia literalidad de la norma constitu-
cional cifie dicha potestad del Gobierno a los ingresos y gastos que
estén efectivamente reflejados en el mismo presupuesto. Logicamente,
rara vez las iniciativas parlamentarias seran enteramente neutrales en
relacidn con las cuentas publicas, de modo que cualquier propuesta de
medida legislativa es susceptible de tener un impacto sobre el volumen
de los ingresos y gastos publicos, siquiera de forma hipotética o
indirecta o, en todo caso, un impacto econdémico sobre alguna politica
publica. Ahora bien, la prerrogativa del Ejecutivo a que se refiere el
articulo 134.6 CE, cuyo efecto limitador de la actividad misma del
Legislativo es evidente, se cifie a aquellas medidas cuya incidencia
sobre el presupuesto del Estado sea real y efectiva. Lo contrario
supondria una interpretacion extensiva de los limites contenidos
en el articulo 134 CE, que hemos reiterado que se refieren sélo al
presupuesto (por todas, STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 11).

b) En segundo lugar, debe ademas precisarse el alcance
temporal del veto presupuestario. Para ello, debe de nuevo partirse
de que las facultades del articulo 134.5 y 6 CE estan logicamente
vinculadas con el propio caracter anual del presupuesto, y tienen como
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finalidad salvaguardar la disposicion del Gobierno sobre su propio
plan econémico, una vez autorizado por el Parlamento. Por ello, la
Ley de presupuestos, cumple anualmente la funcion de «vehiculo de
direccion y orientacion de la politica econdomicay, que se ha reiterado
que corresponde exclusivamente al Gobierno.

Lo relevante, a los efectos del régimen juridico del articulo
134.6 CE, es que la conformidad del Gobierno ha de referirse siempre
al presupuesto en vigor en cada momento, en coherencia con el propio
principio de anualidad contenido en el mismo articulo, entendiendo
por tal tanto el autorizado expresamente como incluso el que ha
sido objeto de prorroga presupuestaria (art. 134.4 CE), pues no por
ello deja de cumplir la funcion esencial de vehiculo de direccion y
orientacion de la politica econdomica del Gobierno.

Desde luego, no puede obviarse, como se afirmo en la STC
242/2006, que la potestad gubernamental ex articulo 134.6 CE «se
basa en la confianza concedida al Gobierno a través de la aprobacion
del presupuesto para ejecutar su programa anual de politica econémi-
ca sin que éste sea desnaturalizado a través de iniciativas legislativas
parlamentarias». Esa potestad impide al Parlamento actuar contra
sus propios actos, soslayando asi la autorizacion que inicialmente
prestd; pero lo determinante es la funcion misma que cumple el
presupuesto como herramienta para el desempefio de la labor que
constitucionalmente le esté atribuida al Gobierno en el articulo 97 CE.
Por ello, en suma, la funcién del articulo 134.6 CE es salvaguardar
la propia funcién del presupuesto; de ahi que la potestad contenida
en el articulo 134.6 CE deba entenderse como un mecanismo que
consiente al Gobierno defender su legitimo ambito de actuacion
constitucionalmente previsto.

Consecuencia de lo anterior es que el veto presupuestario no
podra ejercerse por relacion a presupuestos futuros, que atin no han
sido elaborados por el Gobierno ni sometidos por tanto al proceso de
aprobacion regulado en el articulo 134 CE. Ciertamente todo presu-
puesto esta 16gica y temporalmente conectado con las cuentas publicas
aprobadas en ejercicios anteriores, y con las que se prevé elaborar
para los ejercicios futuros, lo que encuentra su reflejo mas evidente
en los denominados «escenarios presupuestarios plurianuales» a que
se refiere la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, general presupuestaria
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(LGP), de acuerdo con los principios y reglas de programacion presu-
puestaria (arts. 26 y ss. LGP). Sin embargo, tal conexion plurianual no
desnaturaliza el caracter anual del presupuesto, por lo que el ejercicio
de la potestad del articulo 134.6 CE se restringe, igualmente, a la
afectacion de una medida al presupuesto del ejercicio en curso.

¢) En relacidon con la motivacion del Gobierno, el articulo
126 RCD se limita a exigir que con su respuesta indique la «confor-
midad o no a la tramitacién si implicara aumento de los créditos o
disminucién de los ingresos presupuestarios» (art. 126.2 RCD), lo
que debera hacerse mediante una respuesta expresa (art. 126.3 RCD).

De acuerdo con la literalidad del articulo 134 CE, y con el
sistema de reparto de competencias que el mismo refleja, ya se ha
hecho notar que el Gobierno podra oponerse s6lo en aquellos casos
en los cuales la medida propuesta, enmienda o proposicidn, incida
directamente en el citado presupuesto. La motivacién del Gobier-
no debe expresar tal incidencia, precisando las concretas partidas
presupuestarias que se verian afectadas, y teniendo en cuenta que
su eventual no conformidad, esto es, el veto presupuestario, tiene
una incidencia directa sobre la propia funcion del Legislativo. De
esta manera, y como se afirmo desde la perspectiva de los derechos
fundamentales del articulo 23 CE, aunque en relacion con las deci-
siones de inadmision de escritos y documentos parlamentarios por
parte de la Mesa, dado que éstas «pueden implicar una limitacion
del derecho a ejercer la funcioén parlamentaria y, con €1, del derecho
de participacion ciudadana, también hemos exigido que las mismas
estén formal y materialmente motivadas, a fin de que tras ellas no
se esconda un juicio sobre la oportunidad politica, en los casos en
que ese juicio esté atribuido a la Camara parlamentaria en el corres-
pondiente tramite de toma en consideracion o en el debate plenario»
(STC 242/2006, FJ 4).

Logicamente, el Gobierno, y siempre de acuerdo con el princi-
pio de lealtad institucional, dispone en todo caso de un amplio margen
de apreciacion en su estimacion de si se afecta o no, y en qué medida,
a los ingresos y gastos de su presupuesto. Para poder encontrar encaje
en la potestad del articulo 134.6 CE bastara con que la motivacion del
Gobierno precise adecuadamente los concretos créditos que se verian
directamente afectados, de entre los contenidos en el presupuesto en
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vigor, habida cuenta que es éste el que cumple en cada momento su
funcién instrumental a la propia accion de Gobierno (art. 97 CE).
La potestad del Gobierno, en suma, tiene, como se ha reiterado,
la funcién esencial de salvaguardar el propio plan presupuestario;
esto es, el contenido minimo, necesario e indisponible de toda ley
de presupuestos, que estd constituido por la expresion cifrada de la
prevision de ingresos y la habilitacion de gastos. Por ello, la misma se
vincula y cifie a los casos en los cuales una proposicion de ley tenga
incidencia directa e inmediata en el plan presupuestario en vigor, lo
que significa, como deriva de la propia literalidad del articulo 134.6
CE, que implique razonablemente un incremento de los créditos o
una disminucion de los ingresos en el mismo ejercicio presupuestario.

d) En cuanto al procedimiento, los articulos 134.6 CE y
126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados se limitan, como
se ha constatado ya, a establecer la necesidad de que el Gobierno
manifieste su conformidad a la tramitacion de aquéllas iniciativas
parlamentarias que implicaran aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios.

El Reglamento del Congreso de los Diputados no establece
reglas adicionales sobre cudndo puede entenderse que se produce una
alteracion de las previsiones presupuestarias. Pero ello no impide, sin
embargo, un pronunciamiento de la Mesa sobre el caracter manifiesta-
mente infundado del criterio del Gobierno, siempre y cuando resulte
evidente, a la luz de la propia motivacion aportada por €ste, que no
se ha justificado la afectacion de la iniciativa a los ingresos y gastos
contenidos en el propio presupuesto que, en cada ejercicio, cumple
la funcion instrumental a la propia accion de Gobierno. En suma,
con independencia del tipo de iniciativa o proceso parlamentario,
corresponde a este 6rgano de la Camara ejercer una limitada funcion
de calificacion del criterio del Gobierno, como parte de su funcion
genérica de calificacion en relacion con los documentos de indole
parlamentaria que le remita el Gobierno.

Tal funcidn de la Mesa tiene en todo caso caracter juridico-téc-
nico, no respondiendo en ningun caso a criterios de oportunidad
politica. Como se ha argumentado en otro tipo de procesos, con una
doctrina que es trasladable al presente conflicto, corresponde a las
Mesas de las Camaras ejercer el control sobre la regularidad de los
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escritos y documentos parlamentarios, de modo que los érganos rec-
tores «cumplen la funcién juridico-técnica de ordenar y racionalizar
el funcionamiento de las Camaras para su mayor eficiencia como foro
de debate y participacion de la cosa publicay» [STC 242/2006, FJ 4;
con cita de las SSTC 38/1999, de 22 de marzo, FJ 3; 203/2001, de
15 de octubre, FJ 3; 40/2003, de 27 de febrero, FJ 2 b), y 78/2006,
de 13 de marzo, FJ 3 a)].

A partir de la citada funcién de control del trabajo par-
lamentario, la Mesa podra rechazar la falta de conformidad del
Ejecutivo en aquellos casos en los cudles el Gobierno no haya
concretado la afectacion al presupuesto. En dicho examen, la Mesa
no puede sustituir la apreciacion del Gobierno, sin que tampoco
deba, como regla general, obstaculizar el ejercicio de la facultad del
Gobierno (STC 242/2006, FJ 6), pues del mismo modo que hemos
reiterado que la Mesa ha de velar por los derechos fundamentales
de los parlamentarios, derivados del articulo 23 CE (por todas, con
cita de otras, STC 11/2017, FJ 5), en este caso su actuacién debe
salvaguardar, ademas y al mismo tiempo, la competencia que, en
exclusiva, atribuye el articulo 134.6 CE al Gobierno, de acuerdo con
el principio de lealtad institucional que ha de presidir las relaciones
entre 6rganos constitucionales.

A partir de la doctrina expuesta sobre la funcion del presu-
puesto, el tipo de control que la Mesa debe ejercer ha de cefiirse
a comprobar que el veto ejercido es efectivamente de indole pre-
supuestaria, de manera que encuentra encaje en los contornos del
articulo 134.6 CE. Para ello, la Mesa debe verificar la motivacion
aportada por el Gobierno, pero sin que le corresponda sustituir al
mismo en el enjuiciamiento del impacto, sino tan sélo constatar que
el mismo es real y efectivo, y no una mera hipotesis. En suma, el
objeto de este examen no es otro que constatar que se ha justificado
por el Gobierno el cumplimiento de los requisitos, ya expuestos,
del articulo 134.6 CE, en cuanto al objeto y el alcance temporal, y
que por tanto concurre el requisito material contenido en la norma
constitucional, esto es, la disminucidn de los ingresos o el aumento
de los créditos presupuestarios.

8. Procede abordar el fondo del conflicto de atribuciones a
partir de las consideraciones ya expuestas. Como se ha hecho constar
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en los antecedentes, y se ha recogido también en los fundamentos
anteriores, las partes personadas en este pleito no discrepan acerca
del papel que a la Mesa corresponde en el control del citado veto
presupuestario, sino en su ejercicio concreto en este caso. En efecto,
segun se desprende de los escritos del Abogado del Estado y la Letrada
del Congreso de los Diputados, ambos coinciden en sefialar que la
facultad del Ejecutivo prevista en el articulo 134.6 CE se encuentra
limitada al mismo ejercicio presupuestario y debe hacerse valer de
manera expresa y motivada, pudiendo dicha motivacion ser examinada
por la Mesa.

Es evidente que, en este tipo de procesos, este Tribunal no pue-
de sustituir ni la apreciacién del Gobierno acerca de la afectacion al
presupuesto, ni tampoco la calificacion de la medida que lleva a cabo
la Mesa de la Camara; tan s6lo corresponde determinar si el rechazo
al veto del Gobierno ha producido el menoscabo de la competencia
que a éste le otorga el articulo 134.6 CE. Para ello, resulta necesario
examinar tanto la motivacion exteriorizada por el Gobierno al invocar
la potestad del articulo 134.6 CE, como la expresada por la resolucion
de la Mesa objeto de este conflicto.

a) El Gobierno expres6 su rechazo a la iniciativa parlamen-
taria al entender que la proposicion de ley afecta a los presupuestos
para 2016 en vigor en el momento de presentacion del conflicto (Ley
48/2015, de 29 de octubre). Dicho rechazo, comunicado a la Camara
mediante escrito de 14 de octubre de 2016, se motiva mediante un
informe del Ministerio de Educacion, Cultura y Deporte, que se
adjunta al expediente.

De acuerdo con dicho informe, la implantacion de la LOMCE
ha sido objeto de financiacion especifica por el Gobierno mediante el
«Programa Operativo Empleo, Formacion y Educacion 2014-2020»,
cofinanciado por el fondo social europeo que, de acuerdo con los datos
que se aportan, supondria una financiacién del 63,78 por 100 de dicho
programa. Asi, de una financiacion total de 964.149.503,55 €, prevista
para los ejercicios 2014-2017, el Gobierno, a través del Ministerio
de Educacion, asumiria el pago de 349.187.525,56, mientras que
el fondo social europeo financiaria el resto (614.961.977,98 €). La
parte del programa financiada por el Ministerio seria, en todo caso,
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transferida a las Comunidades Auténomas, de acuerdo con el reparto
que se detalla en el informe.

Tras exponer las distintas fases del calendario de implantacion
de la LOMCE, concreta las consecuencias financieras «mas graves
y que suponen un impacto presupuestario negativo para el Estado»
en la posible pérdida de la financiacién del Fondo Social Europeo,
toda vez que «la Comisidn europea podria considerar que Espafia no
cumple las condiciones del programa y retirar total o parcialmente
su financiacién, por lo que se produciria una pérdida de ingresos
para Espafia de hasta 614.961.977,98 euros, devengados en 2016 y
recaerian sobre el Estado estas obligaciones de gasto no previstas
por importe de hasta 614.961.977,98 euros, por motivo de la pérdida
de ingresos».

Se concluye asi que la derogacién o paralizacion de la LOMCE
implica «muy probablemente la pérdida total o parcial de los fondos
prevista a partir del curso en que ésta se implante, dado que no
se cumplirian en la forma programada y autorizada por la UE las
medidas previstas». Afiade que «ello abre la incognita de un nuevo y
futuro proceso de re-financiacion de una futura nueva normativa» y
que «la paralizacién de la LOMCE en este momento... conllevaria
una disminucidén en los ingresos presupuestario del Estado y de todas
aquellas comunidades sujetas a convenios (todas excepto Catalufia y
Pais Vasco)». Se puntualiza asimismo que el Ministerio de Educacion,
Cultura y Deporte, habia asumido el compromiso de financiar una
parte de la inversion derivada de la implantacién de la LOMCE, en
funcion de sus disponibilidades presupuestarias.

b) Ensuacuerdode 18 de octubre de 2016, la Mesa del Con-
greso de los Diputados resolvio rechazar la disconformidad expresada
por el Gobierno y admitir a tramite de toma en consideracion de la
proposicidn de ley presentada por el Grupo Parlamentario Socialista,
razonandolo en que «el criterio del Gobierno no justifica de forma
objetiva y suficiente que la misma implique aumento de créditos o dis-
minucion de ingresos del Presupuesto en vigor». Como se desprende
del acta de la reunion de 18 de octubre de 2016, se adjunta a la misma
la nota de asesoramiento elaborada por la Secretaria General (docu-
mento 10), haciendo constar la doctrina del Tribunal Constitucional
en virtud de la cual la facultad del Gobierno se circunscribe a los
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supuestos en los que el efecto de aumento de créditos o disminucion
de ingresos se refiere al presupuesto vigente.

En el acuerdo de 20 de diciembre, que ratifica el anterior, se
comienza por recordar la citada doctrina de las SSTC 223/2006 y
242/2006, exponiendo los limites del control a ejercer por la Mesa,
consistentes en verificar la regularidad juridica de la comunicacion de
la disconformidad formulada por el Gobierno, asi como examinar su
motivacion, limitando su control «a las decisiones que sean arbitrarias
o manifiestamente irrazonables» y en defensa del ius in officium de los
diputados, garantizado por el articulo 23.2 CE y, mas ampliamente,
de la funcion legislativa.

A renglon seguido, se razona que en este caso el Gobierno
no ha constatado que la proposicion registrada fuera a suponer un
aumento de crédito o disminucidon de ingresos vinculados con el
presupuesto en curso, y sin que la motivacion aportada por el Go-
bierno haya justificado «de forma objetiva y suficiente» que dicha
iniciativa implique aumento de créditos o disminucion de ingresos
del presupuesto en vigor.

9. Una vez expuestos los argumentos exteriorizados por el
Gobierno para no prestar su conformidad a la proposicion de ley, y
por la Mesa el Congreso de los Diputados para rechazar el veto presu-
puestario, debemos concluir que la decision de la Mesa consistente en
considerar que el Gobierno «no justifica de forma objetiva y suficiente
que dicha iniciativa implique aumento de créditos o disminucidn de
ingresos del Presupuesto en vigor», no ha producido en este caso el
menoscabo de la competencia derivada del articulo 134.6 CE. A ello
conducen las siguientes consideraciones:

En primer lugar, y como se desprende de su propia motivacion,
el Gobierno no ha precisado que la iniciativa legislativa afecte a los
ingresos presupuestados en la Ley para el sector publico del Estado.
La motivacion exteriorizada por el Gobierno en su rechazo a otorgar la
conformidad del articulo 134.6 CE se refiere a una pérdida eventual de
ingresos procedentes del fondo social europeo destinados a financiar
parte de la inversion derivada de la implantacion de la LOMCE. Segtin
se explica en la misma, la paralizacién de esta norma, en tanto que
podria implicar la pérdida total o parcial de los fondos comunitarios,
conllevaria la disminucion en los ingresos presupuestarios del Estado y
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de todas aquellas Comunidades Autobnomas sujetas a convenios (todas
excepto Catalufia y Pais Vasco). Segun se ha hecho constar, el informe
del Ministerio de Educacion que acompaiia al razonamiento se refiere a
las cuantias globales destinadas a la financiacion de la LOMCE, desde
el afio 2014, cuantias que ademas son ingresos presupuestarios de las
Comunidades Autonomas, como se afirma en el mismo informe, de
modo que no son ni siquiera «ingresos del sector publico estatal» (art.
134.2 CE). La falta de desglose anual impide asi constatar la conexion
inmediata con el presupuesto vigente, al que necesariamente ha de
referirse la conformidad del articulo 134.6 CE, como ha quedado
expuesto y de acuerdo con el principio de anualidad presupuestaria.

A lo anterior debe afiadirse, en segundo lugar, que los propios
términos de la justificacion exteriorizada por el Gobierno ponen ya
de manifiesto, por si mismos, que la pérdida de ingresos es tan solo
una hipdtesis, pues ello depende, en definitiva, de la decision que en
el futuro adopten las instituciones europeas, en la gestion del fondo
social europeo. Asi se desprende también de la propia justificacion
aportada por el Gobierno, que en todo momento se refiere, en condi-
cional, a que «la Comisidn europea podria considerar» que la para-
lizacién de la LOMCE supone el incumplimiento de las condiciones
de financiacion.

Al respecto, debe ademas tenerse en cuenta que las propias
reglas de funcionamiento del fondo social europeo impiden extraer,
de forma automatica, la conclusion de que cualquier modificacion
normativa pueda conducir a la pérdida de financiacion neta. Como
se desprende de su propia regulacion, contenida en el Reglamento
numero 1303-2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de 17
de diciembre de 2013, se encuentra expresamente contemplada la
posibilidad de modificacion de programas (art. 30) o la modificacién
del acuerdo de negociacion (art. 16.4).

Ello es coherente con este tipo de mecanismos de financiacion,
que no impiden que se modifiquen las medidas que motivaron su
otorgamiento, pues su finalidad no es congelar determinados regi-
menes normativos. Dicho de otro modo, y como sucede con otros
ingresos procedentes del presupuesto de la Unidn Europea, en ningtiin
caso suponen una congelacion del ordenamiento juridico, pues ello
seria tanto como negar la posibilidad misma de accion legislativa. La
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obtencion de financiacidon procedente del fondo social europeo no
resulta, en suma, incompatible con la modificacion de la normativa
del programa que se financia, ya que no se trata de una financiacion
vinculada a una legislacion concreta, sino a la consecucion de deter-
minados objetivos, para lo que de hecho puede ser necesario modificar
el marco juridico vigente para adaptarlo a posibles circunstancias
cambiantes. Lo relevante, a efectos del presente conflicto, es que no
es dable identificar paralizacion de una norma con incumplimiento a
efectos del fondo social europeo.

Por tanto, y de acuerdo con la doctrina que ha quedado
expuesta, la apreciacion de la Mesa de la Camara, en el sentido de
considerar que la motivacidon del Gobierno resulta insuficiente para
verificar la efectiva conexion de la medida con los ingresos y los
gastos publicos, no ha supuesto el menoscabo de la competencia
del Ejecutivo en este caso. El articulo 134.6 CE contiene una pre-
rrogativa del Ejecutivo que tiene, como presupuesto habilitante, la
vinculacién estricta a la norma presupuestaria, que debe por ello
verse afectada. Teniendo en cuenta, como ya se ha sefialado, que
cualquier iniciativa o proposicidn de ley es susceptible de suponer
un incremento de gasto o una disminucion de ingresos, el Gobierno
debe justificar de forma explicita la adecuada conexion entre la
medida que se propone y los ingresos y gastos presupuestarios.
Esta conexion debe ser directa e inmediata, actual, por tanto, y no
meramente hipotética. Debe ademads referirse al presupuesto en
particular, sin que pueda aceptarse un veto del Ejecutivo a propo-
siciones que, en el futuro, pudieran afectar a los ingresos y gastos
publicos, pues ello supondria un ensanchamiento de la potestad de
veto incompatible con el protagonismo que en materia legislativa
otorga a las Camaras la propia Constitucion (art. 66 CE).

FALLO

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

Ha decidido
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Desestimar el conflicto entre 6rganos constitucionales del Es-
tado niam. 355-2017, promovido por el Gobierno contra el Congreso
de los Diputados.

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

Dada en Madrid, a doce de abril de dos mil dieciocho
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SENTENCIA  44/2018, DE 26 DE ABRIL
DE 2018. CONFLICTO ENTRE ORGANOS
CONSTITUCIONALES 356-2017. PROMOVIDO
POR EL GOBIERNO DE LA NACION FRENTE A
LOS ACUERDOS DE LA MESA DEL CONGRESO
DE LOS DIPUTADOS RESPECTO DE UNA
PROPOSICION DE LEY PRESENTADA POR EL
GRUPO PARLAMENTARIO SOCIALISTA SOBRE
MODIFICACIONDELARTICULO42.1 DELESTATUTO
DE LOS TRABAJADORES PARA GARANTIZAR LA
IGUALDAD EN LAS CONDICIONES LABORALES
DE LOS TRABAJADORES SUBCONTRATADOS

DECISION 44/2018, OF APRIL 26, 2018. CONFLICT BETWEEN
CONSTITUTIONAL BODIES 356-2017. PROMOTED BY THE
GOVERNMENT OF THE NATION IN RESPECT OF THE AGREEMENTS
OF THE BUREAU OF THE CONGRESS OF DEPUTIES CONCERNING
A BILL TABLED BY THE SOCIALIST PARLIAMENTARY GROUP
ON THE AMENDMENT OF ARTICLE 42 (1 ) OF THE STATUTE OF

WORKER’S RIGHTS TO GUARANTEE EQUALITY AS REGARDS
WORKING CONDITIONS OF SUBCONTRACTED WORKERS

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan
José Gonzalez Rivas, Presidente; dofila Encarnacion Roca Trias, don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-R¢, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José
Gonzélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don
Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Cén-
dido Conde-Pumpido Tourén y dofia Maria Luisa Balaguer Callejon,
Magistrados, ha pronunciado
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EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto entre 6rganos constitucionales num. 356-2017,
interpuesto por el Abogado del Estado en representacion del Gobierno
de la Nacion contra el acuerdo de la Mesa del Congreso de los
Diputados de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de diciembre de
2016, por el que se toma en consideracion, para su tramitacion por el
Pleno, la proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista sobre modificacion del articulo 42.1 del estatuto de los
trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones laborales
de los trabajadores subcontratados. Ha intervenido el Congreso de los
Diputados. Ha sido Ponente el Magistrado don Andrés Ollero Tassara,
quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 20 de enero de 2017 tuvo entrada en el registro
general de este Tribunal escrito por el que el Abogado del Estado, en
representacion del Gobierno de la Nacion, plantea conflicto consti-
tucional de atribuciones [art. 73.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional (LOTC)] contra el acuerdo de la Mesa del Congreso
de los Diputados de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de di-
ciembre de 2016. La Mesa rechaza la disconformidad expresada por
el Gobierno a la toma en consideracion, para su tramitacion por el
Pleno, de la proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista sobre modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los
trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones laborales
de los trabajadores subcontratados.

Sostiene el Abogado del Estado en su escrito de demanda, con
fundamento en las alegaciones que se resumen seguidamente, que
el Congreso de los Diputados desconoce y frustra con su decision
atribuciones constitucionales que corresponden al Gobierno, vulne-
rando asi el articulo 134.6 CE y el articulo 126.2 del Reglamento del
Congreso de los Diputados (RCD).
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a) Se refiere en primer lugar el Abogado del Estado a los
antecedentes de hecho del conflicto constitucional, asi como al cum-
plimiento de los requisitos procesales para su admision. Se inician
con el oficio de 14 de octubre de 2016 remitido por el Secretario de
Estado de Relaciones con las Cortes a la Presidenta del Congreso
de los Diputados, en el que se manifiesta la disconformidad del Go-
bierno, conforme a lo dispuesto en el articulo 134.6 CE y el articulo
126.2 RCD, a la tramitacién de la proposicion de ley presentada
por el Grupo Parlamentario Socialista de modificacion del articulo
42.1 del Estatuto de los trabajadores para garantizar la igualdad en
las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados. Dicha
proposicion de ley fue publicada en el «Boletin Oficial de las Cortes
Generales» de 9 de septiembre de 2016, fecha a partir de la cual se
entiende que empieza a contar el plazo de 30 dias al que se refiere el
articulo 126.3 RCD para que el Gobierno exprese su criterio.

El criterio expresado por el Gobierno se fundamenta en un
informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
adjunto al expediente, en que se acreditaria el aumento de gasto para
el sector publico empresarial que la aprobacion de la proposicion de
ley podria suponer en relacioén con las previsiones contenidas en la
Ley 48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos generales del Estado
para el afo 2016.

Pese a haberse manifestado tal disconformidad, la Mesa del
Congreso de los Diputados acordo, en su reunion de 18 de octubre de
2016, admitir a trdmite de toma en consideracion la citada proposicion
de ley, por considerar que «el criterio del Gobierno no justifica de for-
ma objetiva y suficiente que la misma implique aumento de créditos
o disminucién de ingresos del Presupuesto en vigor». Este acuerdo
fue comunicado por la Presidenta del Congreso de los Diputados al
Gobierno con fecha 21 de octubre de 2016.

El Consejo de Ministros acord6 en su reunién de 18 de no-
viembre de 2016 requerir al Congreso de los Diputados a fin de que
revocara el referido acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de 2016,
procediendo a acordar sin dilacioén alguna que no procede la toma en
consideracién por el Pleno de la proposicion de ley presentada por
el Grupo Parlamentario Socialista sobre la modificacion del articulo
42.1 del Estatuto de los trabajadores para garantizar la igualdad en
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las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados. Este
requerimiento fue comunicado al Congreso de los Diputados a través
de su Presidenta el 21 de noviembre de 2016, dentro del plazo de un
mes establecido en el articulo 73.1 LOTC.

La Mesa del Congreso de los Diputados rechazo el requeri-
miento mediante acuerdo de 20 de diciembre de 2016, «por estimar
que ha actuado en el ejercicio constitucional y reglamentario de sus
competenciasy, ratificando el acuerdo de 18 de octubre de 2016.
En concreto, la Mesa del Congreso considera que la motivacion
aportada por el Gobierno no justifica de forma objetiva y suficiente
que la iniciativa legislativa implique aumento de gasto o disminucion
de ingresos del presupuesto en vigor. El requerimiento seria pues
arbitrario, toda vez que la medida incluida en la proposicion de ley
fue ya tomada en consideracion en la XI Legislatura, sin que mediara
oposicion del Gobierno. Este acuerdo fue notificado por la Presidenta
del Congreso al Gobierno el siguiente dia 21 de diciembre (art. 73.2
LOTC, primer inciso).

En fin, el Consejo de Ministros acord6 el planteamiento del
presente conflicto constitucional de atribuciones en su reunion de 13
de enero de 2017, siendo presentada la demanda en el registro general
del Tribunal Constitucional el 20 de enero de 2017, dentro del plazo
de un mes previsto en el articulo 73.2 LOTC, segundo inciso.

b) Tras afirmar a continuacién que se trata de la primera
vez que se plantea un conflicto de atribuciones con fundamento en
lo dispuesto en los articulos 134.6 CE y 126.2 RCD, el Abogado del
Estado considera aplicable a esta controversia la doctrina sentada
en las SSTC 223/2006, de 6 de julio, y 242/2006, de 24 de julio,
aunque se refieren a la relacion entre los Gobiernos autonémicos y
sus respectivas Asambleas Legislativas. Fueron dictadas en recursos
de inconstitucionalidad y de amparo, respectivamente. De esta ju-
risprudencia constitucional puede concluirse, segun el Abogado del
Estado, que el Gobierno tiene legitimidad constitucional (art. 134.6
CE) y reglamentaria (art. 126.2 RCD), para oponerse a la tramitacion
de enmiendas o proposiciones de ley que supongan aumento de gastos
o disminucion de ingresos, prerrogativa cuyo fundamento radica en el
propio papel del presupuesto como vehiculo de direccion de la politica
econdémica (STC 223/2006, FJ 5). La finalidad de la disconformidad
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del Gobierno es garantizar la ejecucion del programa economico
aprobado con la Ley de presupuestos (STC 242/2006). La facultad del
Gobierno esta limitada «al mismo ejercicio presupuestario» y debe
hacerse valer de forma expresa y suficientemente motivada, al incidir
en el ejercicio de derechos fundamentales de los parlamentarios
(STC 242/2006, FJ 4). Por su parte, la Mesa del Congreso de los
Diputados, ademas de comprobar el cumplimiento de los requisitos
formales, puede ciertamente examinar el contenido de la motivacion
del Gobierno, pero su control se limita al caracter no arbitrario o
manifiestamente irrazonable de esa motivacion, pues de lo contrario
estaria sustituyendo al Gobierno en el ejercicio de su prerrogativa
constitucional.

c) Se razona seguidamente en la demanda que, aunque no
haya jurisprudencia constitucional sobre un conflicto de estas ca-
racteristicas planteado por el Gobierno al Congreso, si existe sin
embargo un uso parlamentario reiterado en las sucesivas legislaturas,
en virtud del cual el Congreso ha admitido que la disconformidad
del Gobierno, al amparo del articulo 134.6 CE, con la tramitacion
de proposiciones de ley que afecten a la Ley de presupuestos en
vigor, es suficiente para denegar la tramitacion parlamentaria, porque
impliquen bien incremento de gasto bien disminucion de ingresos.
Recuerda el Abogado del Estado que la jurisprudencia constitucional
ha destacado la importancia de la costumbre como fuente del Derecho
parlamentario (SSTC 206/1992, de 27 de diciembre; 64/2002, de 11
de marzo, y 177/2002, de 14 de octubre). Se refiere a continuacion,
de forma detallada, al uso parlamentario en la materia, haciendo
hincapié¢ en que ha sido constante, por parte del Congreso, el respeto
a la disconformidad del Gobierno fundamentada en los articulos
134.6 CE y 126.2 RCD, como se refleja en el documento que se
acompaifia a la demanda, con datos referidos a las legislaturas I, II,
IX y XII; en el resto de legislaturas el Gobierno no ejercio su facultad
constitucional de oposicion a la tramitacion de proposiciones de ley
por razones presupuestarias. En el presente caso la actuacion de la
Mesa del Congreso se aparta de esos usos parlamentarios, actuacion
que solo puede responder a criterios de oportunidad politica, ajenos
a motivaciones técnico-juridicas. Tendrias como finalidad ignorar las
facultades que la Constitucion atribuye al Gobierno y, por ende, la

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 491-528



496 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

distribucion constitucional de competencias entre este y el Congreso
de los Diputados.

d) Yaen punto al desarrollo de los concretos motivos de im-
pugnacién, comienza el Abogado del Estado por referirse al contenido
de la proposicion de la ley sobre la que versa el conflicto, que consta
de una exposicion de motivos y un articulo tnico, del siguiente tenor:

«Articulo tinico. Subcontratacion de servicios correspondientes a
la propia actividad.

Se afiaden dos nuevos parrafos en el apartado 1 del articulo 42 del Texto
Refundido de la Ley del Estatuto de los Trabajadores, aprobado por Real
Decreto Legislativo 1/1995, de 24 de marzo, con la siguiente redaccion:

“Se entendera que el objeto de contratacion o subcontratacion supone
la realizacion de obras o servicios correspondientes a la propia actividad
del empresario contratante cuando se corresponda con todas o alguna
de las actividades principales o nucleares del mismo y suponga, por
parte del contratista o subcontratista, la aportacion de mano de obra que
desarrolla funciones profesionales que tienen relacion directa con dichas
actividades principales o nucleares. En estos casos, las empresas contratistas
y subcontratistas deberdn garantizar a los trabajadores afectados por la
contrata o subcontrata, durante el tiempo en que presten servicios adscritos
a la misma, las condiciones laborales y de empleo esenciales previstas en el
convenio colectivo que fuese de aplicacion en la empresa principal o, en su
caso, las que tendrian si fueran trabajadores contratados directamente por
dicho empresario principal.

A estos efectos se consideran condiciones laborales y de empleo
esenciales las referidas a remuneracion y cuantia salarial, condiciones
de contratacion, tiempo de trabajo y descanso, igualdad, protecciéon de la
maternidad, lactancia y paternidad y frente a riesgos laborales.”»

A continuacién expone el Abogado del Estado que, segiin ha
quedado acreditado, el Gobierno ha cumplido con el requisito de la
motivacion. Recuerda que el escrito remitido al Congreso en el que se
manifestaba la disconformidad del Gobierno iba acompafiado de un
informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas que
acreditaba y cuantificaba el aumento de créditos que supondria para
el sector publico empresarial la aprobacion de la proposicion de ley,
que afecta a los vigentes presupuestos generales del Estado para el afio
2016 (Ley 48/2015, de 29 de octubre). Con la demanda se ha aportado
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un informe del actual Ministerio de Hacienda y Funcion Publica que
complementa el anterior y que refleja que la referida proposicion de
ley, aparte de implicar un aumento de los créditos presupuestarios,
también implicaria una disminucion de los ingresos presupuestados,
que afectaria a los presupuestos para el ejercicio de 2016 vy, al estar
prorrogados, también al ejercicio de 2017.

La proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista implicaria que la empresa publica donde se ejecute una
subcontrata debera garantizar que las condiciones pactadas en el
convenio para sus propios trabajadores se aplican también a los tra-
bajadores de la subcontrata, lo que supone un eventual incremento del
coste a repercutir en la empresa publica. Es evidente que esta medida
tiene una incidencia en el presupuesto de ingresos del Estado, ya que
la reduccion del beneficio de las empresas publicas implicaria una
reduccion del eventual dividendo que estas aportan al Tesoro, lo que
provoca una indudable reduccién de los ingresos presupuestarios.
Ademas, la aprobacion de la proposicion de ley, al implicar un incre-
mento no previsto de costes, ocasionaria un impacto presupuestario
equivalente de mayor gasto, a cubrir con aportaciones presupuestarias.
La aplicacién de la medida podria pues obligar al Estado a efectuar
aportaciones adicionales a las previstas a las empresas publicas afec-
tadas, por via de créditos presupuestarios, para cubrir los desfases
sobre los inicialmente presupuestados, que no puedan ser atendidos
con los ingresos de las empresas.

Como sefala el Instituto Nacional de Estadistica (INE), en el
sector industrial el gasto correspondiente al trabajo que, formando
parte del proceso de produccién propia, es realizado por otras em-
presas (subcontratas) supone un gasto equivalente al 68 por 100 de
los costes de sueldos y salarios totales. Partiendo de la hipdtesis de
que en el sector publico empresarial este porcentaje fuese menor (un
50 por 100) y que el encarecimiento de los costes de dichos trabajos
fuese moderado (2 por 100), si tenemos en cuenta los datos del INE
sobre empresas publicas del afio 2013 resulta que estas tuvieron un
gasto total en sueldos y salarios de 5.963 millones de euros. Aplicando
una hipotesis prudente (subcontratacion del 50 por 100 y encareci-
miento de costes de un 2 por 100) el incremento de gastos en las
actividades subcontratadas seria de, aproximadamente, 60 millones

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 491-528



498 SECRETARIA GENERAL DEL CONGRESO DE LOS DIPUTADOS

de euros anuales. En el informe complementario que se aporta con la
demanda se detallan las partidas de los presupuestos para 2016 que
se verian afectadas y se especifican, a su vez, cada una de las partidas
de los presupuestos de las sociedades y entidades del sector publico
estatal que lo serian también. Los presupuestos de estas sociedades
y entidades se integran en los presupuestos generales del Estado, de
conformidad con los articulos 33 y 64.1 de la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, general presupuestaria.

En suma, el Gobierno ha motivado las razones por las cuales
la aprobacién de la proposicion de ley tiene un impacto presupues-
tario en forma de aumento de créditos y disminucion de ingresos
presupuestarios. Esa motivacion cumple los requisitos de razonabili-
dad y no arbitrariedad que exige la jurisprudencia constitucional. A
diferencia de los precedentes que se citan de anteriores legislaturas
(en los que la disconformidad no se fundamentaba y pese a ello fue
respetada por el Congreso), el Gobierno ha motivado suficientemente
su disconformidad en este caso, fundandose no en criterios politicos o
de oportunidad, sino en el ejercicio de la facultad reglada del articulo
134.6 CE. Por otra parte, el Congreso no ha solicitado al Gobierno
informacion adicional sobre las razones de la disconformidad (como
si lo ha hecho en otras ocasiones en la actual legislatura). Por ello no
se comprende que la Mesa del Congreso califique de inmotivada o
irrazonable la disconformidad del Gobierno.

Tampoco cabria admitir el argumento adicional que ha esgri-
mido la Mesa del Congreso de los Diputados para rechazar el criterio
del Gobierno. Sostiene la Mesa que la motivacién aducida por el
Gobierno es arbitraria en la medida en que la misma proposicion
de ley fue presentada por el Grupo Parlamentario Socialista en la
XI legislatura y entonces no fue objeto de oposicion por parte del
Gobierno en funciones. Olvida la Mesa, sin embargo, que el plazo
reglamentario de 30 dias para la presentacion de la disconformidad
(art. 126 RCD) no pudo cumplirse entonces, en virtud de lo dis-
puesto en los articulos 90 y 207 RCD, al disolverse las Camaras y
convocarse por el Rey nuevas elecciones por Real Decreto 184/2016,
de 3 de mayo (publicado en el «Boletin Oficial del Estado» en esa
misma fecha); como consecuencia del transcurso de dos meses sin
que el Congreso de los Diputados invistiera a un nuevo Presidente
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del Gobierno (art. 99.5 CE). Las proposiciones de ley, al no poder ser
tramitadas por la Diputacion permanente, caducan en el momento de
la disolucion de las Camaras. El plazo de 30 dias desde la publicacion
de la proposicion de ley para poder presentar el Gobierno el escrito
de disconformidad (art. 126 RCD) no pudo, pues, llegar a término.
Por consiguiente, el precedente sefialado por la Mesa del Congreso
sencillamente no es tal ni valido para rechazar la disconformidad del
Gobierno.

En fin, también sostiene la Mesa del Congreso, en respuesta al
requerimiento del Gobierno, que la proposicion de ley en cuestion no
afecta al ejercicio presupuestario en curso (2016). Pero este argumento
tampoco seria correcto. Como se deduce del informe del Ministerio
de Hacienda aportado, la proposicidn de ley, en caso de ser aprobada,
afectaria a los gastos recogidos para el ejercicio de 2016. Dentro de
la dificultad inherente a toda estimacioén de gastos, el informe del
Ministerio de Hacienda remitido por el Gobierno a la Mesa del Con-
greso proporciona una estimacion del incremento de gastos, tomando
como base del calculo las cifras de que dispone la Administracion,
referidas al afio 2013, que ha de entenderse suficiente a estos efectos.

Se concluye con la suplica de que se dicte Sentencia estima-
toria en la que se declare, de acuerdo con el articulo 75.2 LOTC,
que corresponde al Gobierno la atribucion de impedir la tramitacion
parlamentaria de la proposicion de ley objeto de este conflicto, en
virtud de lo previsto en el articulo 134.6 CE y el articulo 126.2
RCD. Asi como que se declare la nulidad del acuerdo de la Mesa del
Congreso de los Diputados de 18 de octubre de 2016 y la del acuerdo
de 20 de diciembre de 2016 que lo ratifica e igualmente la tramitacion
parlamentaria subsiguiente a la adopcién de dichos acuerdos.

Por otrosi se suplica que este Tribunal resuelva el conflicto
a la mayor brevedad posible, para evitar efectos nocivos al sistema
constitucional y a la seguridad juridica que ocasionaria la tramitacion
parlamentaria de la proposicion de ley, en especial si fuera aprobada
finalmente por las Cortes Generales.

2. El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de
14 de febrero de 2017, acordd admitir a tramite el conflicto consti-
tucional promovido por el Gobierno y dar traslado de la demanda y
los documentos presentados, de conformidad con lo establecido en
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el articulo 74 LOTC, al Congreso de los Diputados, al objeto de que,
en el plazo de un mes, pudiera formular las alegaciones que estimase
procedentes. Igualmente al Senado, para que pueda comparecer en el
procedimiento en apoyo del demandante o del demandado, si enten-
diera que la solucion del conflicto planteado afecta de algin modo a
sus propias atribuciones. Asimismo acordo publicar la incoacién del
conflicto en el «Boletin Oficial del Estado», publicacion que tuvo
lugar en el num. 45, de 22 de febrero de 2017.

3. Mediante oficio de 28 de febrero de 2017, con entrada en
el Tribunal Constitucional el 3 de marzo de 2017, el Presidente del
Senado comunic6 el acuerdo de la Mesa de la Camara del mismo dia
28 de febrero, en orden a que se diera a la Camara por enterada del
asunto y por ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1
LOTC

4. Mediante oficio de 28 de febrero de 2017, con entrada en
el Tribunal Constitucional el 7 de marzo de 2017, la Presidenta del
Congreso de los Diputados comunicé el acuerdo de la Mesa de la Ca-
mara, del mismo dia 28 de febrero, de personarse en el procedimiento,
a efectos de formular alegaciones, encomendando la representacion
y defensa de la Camara a la Letrada de las Cortes Generales que
ostenta la Jefatura de la Asesoria Juridica de la Secretaria General
del Congreso de los Diputados.

5. LaLetrada de las Cortes Generales, en representacion del
Congreso de los Diputados, evacud el tramite de alegaciones confe-
rido mediante escrito presentado en el registro general del Tribunal
Constitucional el dia 17 de marzo de 2017, en el que interesa que se
dicte Sentencia desestimatoria, por las razones que a continuacion
se sefialan.

a) Comienza el escrito abordando la primacia de la potestad
legislativa de las Cortes Generales establecida en el articulo 66.2
CE y destacando que la cuestion que se plantea en este proceso es
novedosa y no puede entenderse resuelta con la doctrina contenida
en las SSTC 223/2006, de 6 de julio, y 242/2006, de 24 de julio. La
facultad de veto del Gobierno prevista en el articulo 134.6 CE tiene
un impacto radical tanto sobre el articulo 66.2 CE, que proclama que
«las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado»,
como sobre el articulo 87.1 CE, que atribuye la iniciativa legislativa
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tanto al Gobierno como al Congreso y al Senado, de acuerdo con
la Constitucion y los Reglamentos de las Camaras. Solo las Cortes
Generales tienen atribuida por la Constitucion la potestad legislativa
del Estado; el Gobierno puede aprobar normas con rango de ley, pero
no tiene reconocida como tal la potestad legislativa, como conse-
cuencia de la distincion entre poder legislativo y poder ejecutivo. La
aplicacion del articulo 134.6 CE invertiria en cierto modo la jerarquia
entre potestades normativas, pues permite que la potestad legislativa
sea limitada por quien solo dispone de la potestad reglamentaria (art.
97 CE).

b) Afirma a continuacion que el Gobierno no ha acreditado,
como exige el articulo 134.6 CE, que la medida propuesta en la
proposicion de ley que pretende vetar suponga un aumento de créditos
presupuestarios; esto es, de los que asi aparecen previstos en la Ley de
presupuestos generales del Estado, en este caso la del ejercicio 2016.
En el informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
de 14 de octubre de 2016 remitido por el Gobierno al Congreso para
justificar su disconformidad no aparecen identificadas las partidas
afectadas por el supuesto incremento del presupuesto general del
Estado del 2016. El informe contiene una mera evaluacién de impacto
economico, atendiendo a los costes, pero no la justificacion de un
aumento de un crédito presupuestario en sentido formal. Se insiste
en que este fue el tnico fundamento con que el Gobierno pretendid
justificar ante el Congreso su disconformidad, por lo que la decision
del Congreso de rechazarla resultaria irreprochable, pues el informe
aportado no contenia razones suficientes para acreditar la existencia
de aumento de un crédito presupuestario.

Con ocasidén del planteamiento del presente conflicto ante el
Tribunal Constitucional el Gobierno aporta un nuevo informe del
Ministerio de Hacienda y Funcion Publica de 18 de enero de 2017,
manifiestamente posterior a los acuerdos de la Mesa del Congreso de
18 de octubre y 20 de diciembre de 2016 cuya nulidad se pretende
por lo que, como es evidente, la Mesa no pudo tener en cuenta a la
hora de adoptar esos acuerdos. En este nuevo informe el Gobierno
amplia los motivos en los que justificaba su veto, pues ahora junto al
incremento de crédito presupuestario también considera que existiria
repercusion en el presupuesto de ingresos del Estado, argumento que
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no fue aducido en su momento ante la Mesa del Congreso ni esta
pudo, en consecuencia, valorarlo. Por otra parte, tampoco ese nuevo
informe concreta la partida afectada por esta supuesta disminucioén
de ingresos. En todo caso, su aportacion resultaria extemporanea y no
podria servir para subsanar a posteriori la insuficiencia de la inicial
motivacion del Gobierno. Se vendria pues a dar la razén a la Mesa
del Congreso, cuando consider6 que la motivacion del Gobierno era
infundada e insuficiente, como lo prueba que este haya considerado
necesario presentar ese nuevo informe complementario.

c) Expone seguidamente una serie de consideraciones re-
lativas al articulo 134.6 CE en su contexto actual, con referencia a
la evolucion del parlamentarismo racionalizado. Destaca que dicho
precepto constitucional se refiere estrictamente a aumentos de los
créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios; es decir, de
unos créditos o de unos ingresos que ya estén vigentes y consignados
en el presupuesto. Tras citar algunos precedentes historicos, razona
que lo dispuesto en el articulo 134.6 CE no atribuye al Gobierno un
poder incondicionado de oponerse a la tramitacion de proposiciones
de ley o enmiendas que supongan aumento de los créditos o dismi-
nucidn de los ingresos presupuestarios sin vinculacion precisa con la
norma presupuestaria.

Continua exponiendo que en estos afios el Gobierno ha acapa-
rado casi toda la iniciativa legislativa y que el Parlamento «apenas ha
tenido agenda legislativa propia», habiéndose limitado a aprobar los
proyectos de ley del Gobierno. Es esto lo que explica el escaso uso que
se ha hecho por el Gobierno de su facultad de veto de proposiciones
de ley parlamentarias durante legislaturas enteras. Sin embargo, si
la tendencia varia y el Parlamento reactiva su iniciativa legislativa
propia, ello no deberia llevar a un uso extensivo del articulo 134.6
CE, considerando que el origen de esta prerrogativa del Gobierno
responde a un momento constitucional distinto del actual, en el que
se pretendia dotar de estabilidad a los Gobiernos.

d) En relacion con la circunstancia de que el Presupuesto
haya sido prorrogado, la Letrada de las Cortes Generales afirma que
es cierto, como aduce el Gobierno, que el presupuesto prorrogado
es un presupuesto en vigor, a los efectos de la interpretacion del
articulo 134.6 CE y de acuerdo con la STC 242/2006. Pero no seria
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menos cierto que, por aplicacion del articulo 134.4 CE, la prorroga
debe tener incidencia respecto a la aplicacion del articulo 134.6 CE
en el caso presente, conforme a la STC 223/2006, que diferencia la
confianza de la Camara obtenida por el Presidente del Gobierno con
su investidura, de la concedida «especificamente» al programa anual
de politica economica. La STC 223/2006 establece que esta ultima «se
conserva a lo largo del periodo de vigencia natural (o prorrogada) del
presupuesto, de suerte que el Gobierno puede pretender legitimamente
que las previsiones econdmicas en ¢l contenidas se observen riguro-
samente en el curso de la ejecuciony. Por tanto, lo que se deduce de
esta doctrina es que el uso del articulo 134.6 CE est4 vinculado con
una «continuidad» de la confianza que se expresa con la aprobacion
de una ley de presupuestos generales del Estado. Si una Cadmara ha
aprobado un presupuesto, ha otorgado a ese Gobierno su confianza
en su proyecto econdmico, de forma que no puede cuestionar ese pro-
yecto mediante la presentacion de proposiciones de ley o enmiendas
que lo alteren; unicamente podria cuestionarlo por los mecanismos
de responsabilidad.

Aplicada esta doctrina al caso presente, resulta que la peculiar
situacion de cambio de mayoria parlamentaria en la XII legislatura
haria inaplicable el articulo 134.6 CE hasta que la Camara aprobara
su primera ley de presupuestos, a lo que se afiade que, en todo caso, la
actual Camara siempre podria oponerse a un programa presupuestario
antiguo que ella no aprobd y al que por lo tanto no ha otorgado la
confianza.

e) Encuanto a la existencia de un uso o precedente, la Letra-
da de las Cortes Generales rechaza la tesis del Gobierno de considerar
los acuerdos de 1a Mesa del Congreso como un «uso parlamentario»,
en la acepcion juridica de este término. En realidad, el planteamiento
del Gobierno parte de un enfoque equivocado. El posible uso seria
del Gobierno, no del Congreso, ya que la existencia de una costum-
bre, uso o precedente ha de referirse al acto en concreto del que se
predique, y ese acto en este caso consiste en el otorgamiento o la
denegacion de la conformidad del Gobierno, que es la accion que
autoriza el articulo 134.6 CE. La costumbre o el precedente tienen que
estar referidos al ejercicio de la facultad que se atribuye al Gobierno,
no a la aceptacion o rechazo por la Camara de la disconformidad del
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Gobierno, tal como el conflicto esta planteado, pues se alega que ha
existido una invasién competencial.

La calificacion que lleva a cabo la Mesa del Congreso no se
hace con arreglo a sus anteriores acuerdos, sino conforme al ordena-
miento juridico (art. 9.1 CE). Segun el articulo 1.3 del Cédigo civil,
la costumbre, o el uso juridico no interpretativo de una declaracion
de voluntad asimilado a costumbre, solo puede existir en defecto de
ley, en cuyo concepto ha de incluirse el reglamento parlamentario. En
este caso no se puede dar cabida al uso, precisamente porque existe
una norma, el reglamento, que establece la manera en la que la Mesa
debe adoptar sus acuerdos. Usos serian, por ejemplo, la practica de
reunirse Mesa y portavoces los martes, o de celebracion del Pleno
unos dias de la semana, o el plazo y forma de presentacion de de-
terminados escritos, o la formula de acatamiento a la Constitucion,
todas ellas cuestiones no reguladas en ninguna norma, pero admitidas
como validas por sus protagonistas. También se reconoce como uso
parlamentario la posibilidad de utilizar la seccion 31 para dar bajas
presupuestarias (STC 44/2015, de 5 de marzo). En cambio, no se
puede calificar de uso el resultado, favorable o desfavorable, de los
acuerdos de la Mesa, que son actos debidos adoptados conforme al
ordenamiento juridico. La Mesa ejerce una potestad reconocida por
una norma con rango de ley y no por una practica parlamentaria.

Afade a ello que los conceptos de «uso» y «costumbre» que el
Gobierno maneja son de todo punto extrafios a la teoria de las fuentes
del Derecho. Tras hacer asi algunas consideraciones sobre el sentido
de las expresiones, insiste en que estamos ante una potestad reglada,
de manera que no podra ser costumbre el resultado del ejercicio de un
poder normativo, como el que aqui se plantea respecto a los acuerdos
de la Mesa.

Concluye recordando que, en todo caso, el Tribunal Consti-
tucional ha reconocido reiteradamente la libertad de decision de la
Mesa, que no esta vinculada a acuerdos tomados en el pasado. Como
se afirma en la STC 215/2016, de 15 de diciembre, cada iniciativa
parlamentaria es diferente y, en consecuencia, requiere un tratamiento
singularizado, sefialando que «no existe tampoco prescripcién nor-
mativa alguna que imponga al Congreso de los Diputados la sujecién
a sus precedentes en relacion con las decisiones sobre los procedi-
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mientos de tramitacion de iniciativas legislativas... Entra aqui en juego
la libertad de opcion de la Camara sobre el procedimiento a seguir
dentro del abanico de posibilidades que le brinda su Reglamento».
Esta misma idea se expresa en la STC 149/1990, de 1 de octubre.

f) Seguidamente, la Letrada de las Cortes Generales rechaza
el argumento del Gobierno de que la Mesa del Congreso ha incurrido
en decisiones contradictorias. El acuerdo de la Mesa no deja de ser
fundamentado por el hecho de que unas veces se solicite al Gobierno
informacidon complementaria y otras no. Es el Gobierno quien debe
justificar suficientemente su veto. Que la Mesa pueda solicitar esa
informacion complementaria es una deferencia hacia el Gobierno,
que depende basicamente de que los grupos parlamentarios asi lo
planteen, lo que no sucedio en el presente caso. No es una obligacion
de la Mesa, por lo que el hecho de no solicitar informacidon comple-
mentaria no afecta a la validez del acuerdo por el que se rechaza el
veto del Gobierno.

Ademas, en el caso que nos ocupa habria habido un examen
riguroso de las razones aducidas por el Gobierno para oponerse a la
tramitacion de la proposicion de ley, lo que se evidencia con la propia
motivacion exteriorizada por la Mesa, como lo demuestra la lectura
del acta de la reunion de 18 de octubre de 2016, en la que se tomo el
acuerdo de admitir a trdmite de toma en consideracion la proposicion
de ley, junto con la nota de asesoramiento incluida en el indice rojo
elaborada por la Secretaria General. El Secretario General resume
la nota elaborada para la reunion, informando de la jurisprudencia
constitucional aplicable (SSTC 223/2006 y 242/2006). Igualmente,
en dicha reunidon se acuerda solicitar el informe de la Secretaria
General sobre las facultades de la Mesa respecto de la calificacion
de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley, informe que se emite el 28 de noviembre de 2016
y se distribuye en la reunion de la Mesa al dia siguiente. En dicha
reunion, también el Secretario General informa de la nota incluida
en el indice rojo relativa al requerimiento del Gobierno para que
la Mesa revoque su decision inicial. En fin, en la reunion de 13 de
diciembre de 2016, teniendo en cuenta el anterior informe, se someten
a consideracion de la Mesa el rechazo del requerimiento del Gobier-
no, asi como diversos escritos relativos a sus comunicaciones de la
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disconformidad del Gobierno respecto de la toma en consideracion
de otras proposiciones de ley y otros escritos del Grupo Socialista de
requerir mayor informacién al Gobierno. Todo ello confirma, en suma,
que la Mesa del Congreso llevo a cabo un examen detallado y riguroso
de la iniciativa a la que se refiere este conflicto y de la aplicacion del
articulo 134.6 CE, examen que estuvo acompafiado en todo momento
del debido asesoramiento técnico-juridico, exigido por el articulo 35.1
del Reglamento de la Camara, como se desprende del informe de la
Secretaria General y de las intervenciones del Secretario General en
la reunion de 18 de octubre de 2016, cuando se tomo el acuerdo de
admitir a tramite de toma de consideracion la proposicion de ley, asi
como en la reunién posterior de 13 de diciembre de 2016, cuando se
rechazo el requerimiento del Gobierno.

g) Aborda finalmente la Letrada de las Cortes Generales la
aplicacion de las consideraciones antes expuestas al caso concreto
que aqui se plantea.

Destaca que la doctrina contenida en las SSTC 223/2006 y
242/2006 admite expresamente el control de la Mesa del ejercicio
del veto presupuestario del articulo 134.6 CE; tanto la verificacion
de los requisitos formales como el andlisis de la viabilidad sustancial
del criterio del Gobierno, desde la perspectiva de la proporcionalidad
y razonabilidad. La Mesa podra controlar, por tanto, que el acto de
disconformidad del Gobierno venga fundamentado, entendiendo por
tal la existencia de motivacion, la extension, la suficiencia formal y los
requisitos de fondo de la motivaciéon (resumidamente, razonabilidad
y ausencia de error patente).

De la interpretacion de la clausula del articulo 134.6 CE pue-
den derivarse ciertos requisitos que deben darse para el ejercicio de
esta facultad, y que tienen apoyo en la propia literalidad de la norma.
En primer lugar, la conformidad del Gobierno para la tramitacion se
refiere, literalmente, a las proposiciones o enmiendas que supongan
aumentos de los créditos o disminucion de los ingresos presupues-
tarios, no a la creacion de gasto o al nuevo gasto que no figure ya
presupuestado. En segundo lugar, en el caso del aumento de créditos,
tiene que existir un aumento determinado y determinable cuantitati-
vamente. Ese aumento debe concretarse en una partida presupuestaria
que pueda ser identificable, pues el articulo 134.6 CE se refiere a
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«créditosy, debiendo entenderse por tales los ya vigentes, definidos
en el articulo 35.1 de la Ley 47/2003, general presupuestaria. En
tercer lugar, y derivado de lo anterior, tampoco cabe una simple
invocacion del articulo 134.6 CE por parte del Gobierno. El aumento
o la disminucion tienen que ser reales y encontrarse en la propia Ley
de presupuestos. Si no se justifica asi no cabria el derecho de veto. Si
la propia proposicion de ley (o enmienda) establece que su aprobacion
y ejecucion no podrd implicar aumento de gasto o disminucion de
ingreso, no podria aplicarse el veto del Gobierno.

En el caso que nos ocupa el veto del Gobierno no cumpliria las
exigencias expuestas. EI Gobierno se opone a la tramitacién de una
proposicion de ley de modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de
los trabajadores que pretende garantizar a los trabajadores de contratas
y subcontratas la igualdad en las condiciones laborales. No existe en
esta proposicion de ley incidencia alguna en un crédito presupuestario
0 en un ingreso presupuestario vigente, por lo que su tramitaciéon no
requeriria de la conformidad del Gobierno (art. 134.6 CE).

Ello seria asi, en primer lugar, porque los trabajadores de las
empresas que contratan con las sociedades mercantiles estatales y las
entidades publicas empresariales no tienen la condicién de personal
laboral estatal (para este personal existen especificas previsiones
presupuestarias en los articulos 19.4 y 24 de la Ley 48/2015, de 29
de octubre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2016).
En consecuencia, este gasto del sector publico empresarial referido
al coste del personal de las contratas y subcontratas no se incluye
formalmente dentro de los presupuestos generales del Estado. Los
presupuestos de explotacion y capital elaborados por las sociedades
mercantiles estatales y las entidades publicas empresariales, que se
integran en los presupuestos generales del Estado, se refieren siempre,
en lo que atafie a los gastos de personal, al personal laboral estatal, no
a los trabajadores de las contratas y subcontratas que contraten con
aquellas empresas y entidades del sector publico empresarial. Por
relevantes que puedan ser las empresas contratistas y subcontratistas
para el desarrollo de las actividades del sector publico empresarial
estatal, es evidente que la proposicion de ley de modificacion del
articulo 42.1 del Estatuto de los trabajadores a cuya tramitacion se
opuso el Gobierno no se refiere a personal laboral estatal, sino a
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trabajadores del sector privado, por lo que esa proposicion no puede
afectar a créditos de personal o de otro tipo autorizados en la Ley de
presupuestos generales del Estado para cumplir con las obligaciones
respecto del personal laboral del sector publico estatal.

En la subcontrata aparecen hasta tres sujetos, con distintos
niveles de responsabilidad: la empresa contratista, que asume la
obligacion de realizar una obra o servicio a favor del empresario
principal o contratante y a su vez encarga a la empresa subcontratista
la realizacion del encargo que se ha comprometido a ejecutar. El esca-
lonamiento de responsabilidad entre estos tres protagonistas es lo que
basicamente viene a regularse en el articulo 42 de la Ley del estatuto
de los trabajadores. En su apartado segundo establece un régimen de
responsabilidad solidaria que alcanza a todas las empresas implicadas,
incluida la empresa principal o contratante. Por el contrario, en el
apartado primero, al que se refiere la proposicion de ley, no se esta-
blece responsabilidad alguna del empresario principal, sino solo del
contratista y del subcontratista. La reforma que se propone acometer
mediante la proposicion de ley pretende que los trabajadores de las
empresas contratistas y subcontratistas no sean de peor condicion
que los del empresario principal. Determina que aquellas empresas
deberan garantizar a sus trabajadores, durante el tiempo en que pres-
ten servicios adscritos a la contrata o subcontrata, las condiciones
laborales y de empleo esenciales previstas en el convenio colectivo
que fuese de aplicacidon en la empresa principal o, en su caso, las que
tendrian si fueran trabajadores contratados directamente por dicho
empresario principal. Se entiende por tales condiciones las referidas a
remuneracion y cuantia salarial, condiciones de contratacion, tiempo
de trabajo y descanso, igualdad, y proteccion de la maternidad, lactan-
ciay paternidad y frente a riesgos laborales. Por tanto, esa garantia de
igualdad de condiciones laborales y de empleo esenciales (y por ende
los costes asociados a la misma) es responsabilidad exclusiva de las
empresas contratistas y subcontratistas respecto de sus trabajadores,
no del empresario principal o contratante.

Por ello, la relacion de causalidad que aduce el Gobierno entre
la aprobacion de la proposicion de ley y el impacto de la medidas en
las empresas del sector publico no seria tal, sino un improbable efecto
de tercer grado, segun la cual la incidencia en los costes en la empresa
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subcontratista repercutirian en la empresa contratista y, finalmente, en
los costes de las empresas pertenecientes al sector publico empresa-
rial. Surge asi la necesidad causada por tales cambios de efectuar el
Estado «aportaciones adicionales» a las empresas publicas afectadas,
por via de créditos presupuestarios, ya sea en el capitulo 4 (transfe-
rencias corrientes), ya sea en el capitulo 8 (activos financieros), del
presupuesto de gastos. Olvida en su razonamiento el Gobierno que el
coste econdmico derivado de la reforma del articulo 42.1 del Estatuto
de los trabajadores que pretende la proposicion de ley recaeria sobre
la empresa contratista, no pudiendo ser trasladable nunca ese coste
al empresario principal. En suma, la Mesa del Congreso tenia razon
al considerar no razonable ni suficiente el argumento manejado por
el Gobierno. En su caso, la proposicion de ley puede tener incidencia
en las retribuciones de los trabajadores de las contratas y subcontra-
tas, a soportar por estas mismas empresas, pues este personal, por
definicion, no es personal laboral estatal ni figura en el presupuesto
general del Estado. Nunca las empresas publicas estatales, como
posibles contratantes, tendrian un coste por este concepto al que se
refiere la pretendida reforma del articulo 42.1 del Estatuto de los
trabajadores, pues la nueva regulacién que se propone no establece
su responsabilidad al respecto.

Por consiguiente, la motivacién del Gobierno para oponerse
a la tramitacion de la proposicion de ley de reforma del articulo 42.1
del Estatuto de los trabajadores no satisfaria la exigencia de motiva-
cion derivada del articulo 136.4 CE, pues no acredita la relacion de
causalidad entre la medida normativa propuesta y el aumento de un
crédito presupuestario o la disminucion de un ingreso. Ni existe un
crédito identificable como tal, es decir, en sentido formal, ni tampoco
un ingreso incluido en los presupuestos generales del Estado que
se vea minorado, como exige el articulo 134.6 CE para que el Go-
bierno pueda ejercer validamente su veto. El Gobierno pretende en
este caso sustituir aumentos de crédito o disminuciones de ingresos
presupuestarios, como conceptos formales, por impacto econdmico,
como criterio material; esto resulta inaceptable, porque implica una
interpretacion extensiva sobre una excepcion al pleno ejercicio de la
potestad legislativa de las Camaras ex articulo 66.2 CE.
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6. Por providencia de 24 de abril de 2018, se sefial6 para
deliberacion y votacidn de la presente Sentencia el dia 26 del mismo
mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos

1. La presente resolucidn tiene por objeto resolver el con-
flicto entre 6rganos constitucionales del Estado promovido por el
Gobierno contra el acuerdo de la Mesa del Congreso de los Diputados
de 18 de octubre de 2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016.
Mediante estos acuerdos la Mesa rechazo la disconformidad que
habia expresado el Gobierno, en uso de la prerrogativa del articulo
134.6 CE, a la tramitacion por el Pleno de la Camara de la proposi-
cion de ley, presentada por el Grupo Parlamentario Socialista, sobre
modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los trabajadores para
garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores
subcontratados.

En concreto, y con apoy6 en un informe del entonces Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas, que se adjunta al
expediente, el Gobierno fundamento6 su oposicion a la tramitacion de
la referida proposicion de ley en el aumento de créditos que supon-
dria su aprobacion para el sector publico empresarial. La Mesa del
Congreso rechazo en su reunion de 18 de octubre de 2016 el veto del
Gobierno, acordando admitir a tramite la toma en consideracién la
citada proposicion de ley, por entender que «el criterio del Gobierno
no justifica de forma objetiva y suficiente que la misma implique
aumento de créditos o disminucion de ingresos del Presupuesto en
vigor». Este criterio fue ratificado por acuerdo de la Mesa de 20 de
diciembre de 2016, al rechazar el requerimiento del Gobierno para que
dejara sin efecto el acuerdo precedente y pusiera fin a la tramitacion
de la proposicion de ley.

Conforme a las razones ya sefialadas en el relato de ante-
cedentes, el Abogado del Estado considera en su demanda que el
Congreso de los Diputados ha frustrado el ejercicio de una atribucioén
constitucional del Gobierno, vulnerando en consecuencia los articulos
134.6 CE y 126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados
(RCD), por lo que los acuerdos impugnados deben ser declarados
nulos, asi como la tramitacion parlamentaria ulterior derivada de los
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mismos. La Letrada de las Cortes Generales, en la representacion que
ostenta del Congreso de los Diputados, interesa la desestimacion del
presente conflicto, con los razonamientos igualmente resefiados en
los antecedentes de esta Sentencia.

2. Antes de entrar en el examen del fondo del conflicto, con-
viene hacer las siguientes precisiones previas en cuanto a su objeto.

a) En primer lugar, procede corroborar que los acuerdos
impugnados de la Mesa del Congreso se adectian al objeto propio del
conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado. Ninguna de las
partes comparecidas ha cuestionado tal encaje en este tipo de proceso
constitucional, refiriéndose ademas de modo expreso el Abogado del
Estado a la doctrina sentada por este Tribunal en las dos ocasiones en
las que ha resuelto procesos de esta naturaleza antes del planteamiento
del presente conflicto: SSTC 45/1986, de 17 de abril, y 234/2000, de
3 de octubre.

Como hemos recordado en la STC 34/2018, de 12 de abril, FJ 3
a), el alcance posible de este tipo de procesos constitucionales segtn la
doctrina inicialmente sentada en la STC 45/1986 quedaba restringido
a la invasidn o usurpacion de atribuciones ajenas, quedando excluidos
los supuestos de lesién por simple menoscabo de atribuciones. Sin
embargo, este criterio fue matizado en la posterior STC 234/2000,
en la que, partiendo de la doctrina sentada en la STC 45/1986, que se
recoge expresamente, se considerd que cabe también plantear en un
proceso de esta naturaleza un supuesto de lesion por menoscabo de
atribuciones; referido en aquel caso a la impugnacién de un acuerdo
de la Mesa del Senado de no admitir a tramite la declaracion de
urgencia de un proyecto de ley efectuada por el Gobierno ex articulo
90.3 CE. Razon¢ entonces este Tribunal que el acuerdo impugnado
«no presenta un contenido invasor en los aludidos términos de la STC
45/1986, de 17 de abril, ya que dicho 6rgano parlamentario no habria
ejercido por si mismo a través del referido acuerdo la atribucion que
pudiera reclamar el Gobierno, el cual, obviamente, no formula tal
reivindicacion, sino que mas bien impugna una concreta actuacion
de la Mesa que lesiona la facultad que le confiere el art. 90.3 CE»
(STC 234/2000, FJ 5).

A la luz de esta doctrina constitucional debe concluirse que
los acuerdos de la Mesa del Congreso de los Diputados que aqui se
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impugnan por el Gobierno se acomodan al objeto del conflicto entre
6rganos constitucionales del Estado, pues la controversia se refiere
al menoscabo de la competencia prevista en los articulos 134.6 CE
y 126.2 RCD, que confieren al Gobierno la potestad de no prestar su
conformidad a la tramitacion de aquellas enmiendas o proposiciones
de ley que supongan aumento de los créditos o disminucion de los
ingresos presupuestarios.

b) Para justificar ante la Mesa del Congreso su disconfor-
midad con la tramitacion de la proposicioén de ley presentada por
el Grupo Parlamentario Socialista sobre modificacion del articulo
42.1 del Estatuto de los trabajadores, el Gobierno aport6 un informe
del entonces Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas,
mediante el que se pretendia acreditar el aumento de créditos para
el sector publico empresarial que la aprobacion de la proposicion de
ley podria suponer.

Con ocasion del planteamiento del presente conflicto ante el
Tribunal Constitucional el Gobierno ha aportado un nuevo informe
del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica de 18 de enero de
2017. Sostiene la Letrada de las Cortes Generales que, con apoyo
en este nuevo informe, el Gobierno pretende ampliar los motivos en
los que justifico inicialmente su veto a la tramitacion de la referida
proposicion de ley. Ahora, junto al incremento de crédito presupues-
tario esgrimido ante la Mesa del Congreso, también considera que
existiria disminucion de ingresos presupuestarios; argumento este que
no fue aducido en su momento ante la Mesa del Congreso y que esta
no pudo, en consecuencia, tener en cuenta al adoptar sus acuerdos de
18 de octubre y 20 de diciembre de 2016. Por ello considera que la
aportacion de este informe es extemporanea y no puede servir para
subsanar a posteriori la insuficiencia de la inicial motivacion del
Gobierno.

Ciertamente, ni la Mesa del Congreso tuvo conocimiento de
los argumentos contenidos en este nuevo informe ni, por consiguiente,
su contenido podria ser tenido en cuenta para entender que el veto
del Gobierno es conforme a lo dispuesto en el articulo 134.6 CE, si
se llegase a la conclusion de que las razones que adujo ante la Mesa
del Congreso para oponerse a la tramitacion de la citada proposicion
de ley no justifican de forma objetiva y suficiente que la iniciativa
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legislativa implique aumento de gastos o disminucion de ingresos
presupuestarios.

¢) Ninguna relevancia tiene para la resolucion de este con-
flicto el dato, resaltado por el Abogado del Estado, de que la mayoria
de las veces se haya aceptado por la Mesa del Congreso el veto
presupuestario del Gobierno ex articulo 134.6 CE, paralizandose en
consecuencia la iniciativa legislativa. En primer lugar, porque estamos
ante una decision de caracter técnico, en la que no cabe hablar de uso
parlamentario. Ademads, porque la autonomia parlamentaria garanti-
zada constitucionalmente (art. 72 CE) implica otorgar a los 6rganos
rectores de las Camaras «un margen de aplicacion en la interpretacion
de la legalidad parlamentaria que este Tribunal no puede desconocer»
[STC 34/2018, FJ 3 ¢), con cita a su vez de la STC 215/2016, de 15
de diciembre, FJ 5 b)]. Como afirma en su escrito de alegaciones la
Letrada de las Cortes, cada proposicidn es Unica y debe examinarse
en conexion con el plan presupuestario del Gobierno, sin que quepa
por ello calificar dicha actuacioén de uso parlamentario.

Por la misma razén carece igualmente de relevancia para la
resolucion del presente conflicto la circunstancia, destacada también
por el Abogado del Estado, de que la Mesa del Congreso no haya
solicitado en este caso al Gobierno informacidn adicional sobre las
razones de su disconformidad con la tramitacion de la referida pro-
posicion de ley, como si lo ha hecho en otras ocasiones en la actual
legislatura.

d) Por ultimo, debe hacerse una ultima precision en rela-
cion con el marco temporal a que se refiere el presente conflicto.
El Abogado del Estado afirma en su demanda que el impacto de la
proposicion de ley admitida a tramite por la Mesa del Congreso,
a pesar del veto ejercido por el Gobierno, no se limita al ejercicio
de 2016 sino que se proyecta también sobre los presupuestos del
afio 2017, al haber sido prorrogados los de 2016 (art. 134.4 CE).
Ahora bien, el conflicto ha tenido lugar en el ejercicio 2016, en el
que los presupuestos aprobados por las Cortes Generales estaban en
vigor. Como ha quedado ya resefiado, el Gobierno fundament6 su
disconformidad con la tramitacion de la proposicion de ley citada en
el aumento de créditos para el sector publico empresarial que podria
suponer la aprobacion de la proposicion de ley, incremento que debe
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entenderse referido como afectacion de las previsiones de ingresos
contenidas en la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2016. Por ello, nuestro examen se
cefiira a la afectacion que se denuncia respecto de dicho presupuesto
y no del ejercicio presupuestario de 2017, que no formo parte de la
controversia suscitada [en el mismo sentido, STC 34/2018, FJ 3 d)].

3. Los acuerdos de la Mesa del Congreso de los Diputados,
objeto de este conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado,
presentarian seglin la demanda un contenido hipotéticamente invasor,
al frustrar el ejercicio de una atribucion que el Gobierno considera
como propia. Por tanto, la cuestion a resolver en este proceso es si
la Mesa del Congreso ha menoscabado una competencia exclusiva
del Gobierno, al impedir ilegitimamente el ejercicio de la potestad
que le atribuye expresamente el articulo 134.6 CE, que establece que
«toda proposicioén o enmienda que suponga aumento de los créditos o
disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad
del Gobierno para su tramitaciony.

La potestad contenida en el articulo 134.6 CE se reproduce
para las enmiendas a un proyecto de ley, y para las proposiciones de
ley, respectivamente, en los articulos 111 y 126 RCD, integrante del
bloque de la constitucionalidad (SSTC 215/2016, de 15 de diciembre,
FJ15);99/1987, de 11 de junio, FJ 1,y 103/2008, de 11 de septiembre,
FJ 5). En el Reglamento de la Camara no se prevé, sin embargo,
ninguna regla adicional en relacion con el procedimiento a seguir,
limitandose el articulo 126.2 RCD a establecer la exigencia de que,
una vez ejercitada la iniciativa y publicada en el «Boletin Oficial de las
Cortes Generales», la Mesa del Congreso remita la misma al Gobierno
«para que manifieste su criterio respecto a la toma en consideracion,
asi como su conformidad o no a la tramitacion si implicara aumento
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestariosy», para
lo que el Gobierno dispone de un plazo de 30 dias (art. 126.3 RCD).
Tampoco se delimita en el bloque de la constitucionalidad el tipo
de control que puede realizar la Mesa del Congreso una vez que el
Gobierno se ha pronunciado acerca de la iniciativa parlamentaria.

Sobre el sentido y alcance que ha de darse a disposiciones si-
milares al articulo 134.6 CE, previstas en los Estatutos de Autonomia
de Extremadura y del Pais Vasco, se ha pronunciado este Tribunal
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en las SSTC 223/2006, de 6 de julio, y 242/2006, de 24 de julio,
cuya doctrina hemos sintetizado en la STC 34/2018, FJ 4, a la que
procede remitirse. En todo caso baste recordar aqui que, conforme a
esa doctrina constitucional, la facultad que se reconoce al Gobierno
para oponerse a la tramitacidon de iniciativas legislativas que puedan
desvirtuar la ejecucion de un presupuesto en curso se fundamenta en
la confianza concedida por la Camara a su programa anual de politica
economica, de suerte que el Gobierno puede pretender legitimamente
que las previsiones econdmicas en ¢l contenidas se observen riguro-
samente y que no se dificulte su ejecucion haciéndolo impracticable
(STC 223/2006, FJ 5). Por su parte, la Mesa de la Camara no debe
obstaculizar el ejercicio de esa facultad del Gobierno, lo que no
impide que pueda controlar los aspectos formales, como la presenta-
cion en tiempo y forma de la disconformidad, e incluso «es posible
un pronunciamiento de la Mesa sobre el caracter manifiestamente
infundado del criterio del Gobierno» (STC 242/2006, FJ 6), esto
es, un control limitado de la propia concurrencia del presupuesto de
hecho (que el Gobierno justifique que la iniciativa implica aumento
de créditos o disminucidn de ingresos presupuestarios).

Tanto el Abogado del Estado como la Letrada de las Cortes
Generales coinciden en sefialar que la doctrina sentada en las SSTC
223/2006 y 242/2006 resulta de aplicacion para resolver el presente
conflicto. Coinciden asimismo en entender que la Mesa del Congre-
so0, sin perjuicio de comprobar que se ha dado cumplimiento a los
requisitos formales, puede examinar la motivacién de la disconfor-
midad del Gobierno, limitdndose tal control al caracter no arbitrario
o manifiestamente irrazonable de la motivacion. No puede la Mesa
emitir un juicio sobre la oportunidad politica del veto expresado por
el Gobierno, pues con ello estaria sustituyendo a este en el ejercicio
de su prerrogativa constitucionalmente establecida (art. 134.6 CE),
que guarda conexion directa con la propia ejecucion del programa
econdémico aprobado con la Ley de presupuestos. En definitiva, las
partes comparecidas en este proceso no discrepan de las funciones
que constitucionalmente corresponden al Gobierno y a la Mesa del
Congreso, sino del concreto ejercicio por la Mesa de sus facultades
de control en los acuerdos impugnados, en los que rechazo el veto del
Gobierno a la tramitacion de la proposicion de ley controvertida por
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entender que el Gobierno no justificé de manera objetiva y suficiente
que la misma implique aumento de créditos o disminucion de ingresos
presupuestarios.

Ahora bien, al igual que este Tribunal ha precisado en la cita-
da STC 34/2018, FJ 5, la doctrina sentada en las SSTC 223/2006 y
242/2006 resulta insuficiente para resolver el conflicto de atribuciones
que aqui se plantea. Para ello es necesario concretar con mayor preci-
sion los contornos de la potestad del articulo 134.6 CE, partiendo de la
doctrina sobre el reparto de competencias presupuestarias entre el poder
ejecutivo y el poder legislativo que se refleja en el articulo 134 CE.

4. Este conflicto refleja con nitidez el sistema de contrapo-
deres que se proyecta sobre el presupuesto en nuestro sistema parla-
mentario, concretado en el articulo 134 CE. La Ley de presupuestos
es una norma singular por su vinculacidon inmediata con la propia
funcion del Gobierno, a quien corresponde la direccion y orientacion
de la politica econdémica, como afirmo tempranamente este Tribunal
en la STC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2, y ha reiterado después en
numerosas ocasiones (por todas, SSTC 76/1992, de 14 de mayo, FJ
4;223/2006, de 6 de julio, FJ 5,y 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 2).

Esta singularidad se refleja en el propio articulo 134 CE que,
entre otras cosas, establece que la iniciativa parlamentaria en materia
presupuestaria corresponde en exclusiva al Gobierno, que controla
las cifras generales del documento presupuestario (apartados 1, 5y
6 del articulo 134 CE). La ejecucion del presupuesto corresponde
igualmente al Gobierno. A su vez, el articulo 134.1 CE atribuye a las
Cortes Generales la aprobacion de la Ley de presupuestos (principio
de legalidad presupuestaria). Por otra parte, debido a su naturaleza
de ley temporal, la autorizacién del Parlamento tiene un plazo de
vigencia constitucionalmente limitado, de acuerdo con el principio
de anualidad que recoge el articulo 134.2 CE (SSTC 32/2000, de 3
de febrero, FJ 2; 109/2001, de 26 de abril, FJ 5,y 67/2002, de 21 de
marzo, FJ 3, por todas), sin perjuicio de la posibilidad de que esa
vigencia resulte temporalmente prorrogada en el caso de que «la Ley
de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio
econdémico correspondiente» (art. 134.4 CE).

Es precisamente este reparto de poderes entre el poder eje-
cutivo y el poder legislativo lo que hace de la Ley de presupuestos
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una norma singular, segun se refleja en su propio contenido acotado
tanto positivamente, pues debe incluir «la totalidad de los gastos e
ingresos del sector publico estataly y consignar «el importe de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado» (134.2 CE),
como negativamente, con las limitaciones especificas relativas a la
materia tributaria del articulo 134.7 CE, asi como, en general, con la
interdiccion de incluir en la Ley materias no directamente vinculadas
con el presupuesto. El papel preponderante del Gobierno en la elabo-
racion y ejecucion del presupuesto es comun a todos los Estados de
nuestro entorno, sin que ello implique desplazamiento o pretericion
del Parlamento. Su participacion resulta imprescindible en la aproba-
cion de la Ley de presupuestos, al igual que, mas recientemente, en
el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, que debe
someterse a consideracion de las Cortes Generales, de conformidad
con lo previsto en el articulo 135 CE.

Una vez aprobado el presupuesto, el Gobierno puede incidir de
forma directa sobre el volumen del gasto publico autorizado y de los
ingresos estimados; bien de forma positiva, presentando proyectos de
ley con incidencia en el mismo (art. 134.5 CE), bien de forma negati-
va, no prestando su conformidad a la tramitacion de proposiciones de
ley o enmiendas que supongan una alteracion del mismo, en forma de
aumento de créditos o disminucion de ingresos (art. 134.6 CE). Estas
potestades, exclusivas del Gobierno, no se proyectan sobre cualquier
norma, sino que se encuentran légicamente vinculadas al presupuesto
aprobado por el Parlamento y, por ello mismo, sujetas a los limites
indicados en el articulo 134 CE.

Como sefala la STC 34/2018, FJ 6, la conformidad que debe
prestar el Gobierno conforme al articulo 134.6 CE se refiere a la
incidencia de una iniciativa del Parlamento sobre el presupuesto
mismo. Su fin, como ha quedado razonado, es salvaguardar la auto-
rizacidn ya obtenida por el ejecutivo del legislativo sobre el volumen
de ingresos y gastos publicos, permitiendo asi que el primero pueda
desarrollar plenamente sus potestades sobre la ejecucion del gasto y,
en suma, su propia accion de gobierno (art. 97 CE). Por ello, aunque
el denominado «veto presupuestario» sea un reflejo de la confianza
otorgada por la Camara, lo determinante para su régimen juridico es
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la propia funcion instrumental que el Presupuesto cumple al servicio
de la accion del Gobierno.

5. A partir de las consideraciones precedentes, debe seguida-
mente precisarse el concreto alcance de la potestad del articulo 134.6
CE, tal como hemos hecho en la STC 34/2018, FJ 7.

a) En primer lugar, en cuanto a su alcance objetivo, resulta
que al Gobierno no solo le esta constitucionalmente atribuida, en
exclusiva, la iniciativa presupuestaria, sino también el control sobre
su reforma. De esta manera, una vez que se han aprobado los presu-
puestos generales del Estado por las Cortes Generales, el Gobierno
esta constitucionalmente habilitado para «presentar proyectos de
ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucién de los
ingresos correspondientes al mismo ejercicio presupuestario» (art.
134.5 CE). En correspondencia con ello, el Gobierno tiene la potestad
de prestar su conformidad, o bien vetar, toda aquella proposicion de
ley o enmienda «que suponga aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios» (art. 134.6 CE).

La limitacion que al poder legislativo de las Cortes establece
el articulo 134.6 CE solo es predicable de medidas que incidan direc-
tamente sobre los presupuestos generales del Estado aprobados, esto
es, sobre «los gastos e ingresos del sector publico estatal» (art. 134.2
CE). En ambos casos, la propia literalidad de la norma constitucional
refiere la potestad del Gobierno a los ingresos y gastos que estén
efectivamente reflejados en el mismo presupuesto. Logicamente,
rara vez las iniciativas parlamentarias seran enteramente neutrales en
relacion con las cuentas publicas, de modo que cualquier propuesta de
medida legislativa es susceptible de tener impacto sobre el volumen
de los ingresos y gastos publicos, siquiera de forma hipotética o
indirecta o, en todo caso, un impacto econdémico sobre alguna politica
publica. Ahora bien, la prerrogativa del Gobierno a que se refiere el
articulo 134.6 CE, cuyo efecto limitador de la actividad misma del
Parlamento es evidente, se cifie a aquellas medidas cuya incidencia
sobre el presupuesto del Estado sea real y efectiva. Lo contrario
supondria una interpretacion extensiva de los limites contenidos en
el articulo 134 CE.

b) En segundo lugar, debe precisarse el alcance temporal
del veto presupuestario. Para ello, debe de nuevo recordarse que la
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facultad del articulo 134.6 CE esta logicamente vinculada con el
propio caracter anual del presupuesto (art. 134.2 CE) y tiene como
finalidad salvaguardar la disposicion del Gobierno sobre su propio
plan econdmico, una vez autorizado por el Parlamento. Por ello, la ley
de presupuestos cumple anualmente la funcidn esencial de vehiculo de
direccion y orientacion de la politica econémica del Gobierno, como
este Tribunal ha declarado reiteradamente. No puede olvidarse que,
como se afirmo en la STC 242/2006, FJ 3, la potestad gubernamental
ex articulo 134.6 CE «se basa en la confianza concedida al Gobierno
a través de la aprobacion del presupuesto para ejecutar su programa
anual de politica econdmica sin que €ste sea desnaturalizado a través
de iniciativas legislativas parlamentariasy. Por ello, esa potestad debe
entenderse como un instrumento que permite al Gobierno defender su
legitimo ambito de actuacion constitucionalmente previsto.

Consecuencia de lo anterior es que el veto presupuestario no
podra ejercerse en relacion con presupuestos futuros, que ain no han
sido elaborados por el Gobierno ni sometidos por tanto al proceso de
aprobacion regulado en el articulo 134 CE. Ciertamente todo presu-
puesto esta logica y temporalmente conectado con las cuentas publicas
aprobadas en ejercicios anteriores y con las que se prevé elaborar
para los ejercicios futuros, lo que encuentra su reflejo mas evidente
en los denominados «escenarios presupuestarios plurianuales» a que
se refiere la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, general presupuestaria
(LGP), de acuerdo con los principios y reglas de programacion presu-
puestaria (arts. 26 y ss. LGP). Sin embargo, tal conexion plurianual no
desnaturaliza el caracter anual del presupuesto (art. 134.2 CE), por lo
que el ejercicio por el Gobierno de la potestad del articulo 134.6 CE ha
de entenderse restringido, igualmente, a las proposiciones o enmiendas
que afecten al presupuesto del ejercicio en curso.

¢) Enrelacion con la motivacion del Gobierno de las razones
de su veto conforme al articulo 134.6 CE, el articulo 126 RCD se limita
a exigir que el Gobierno indique la «conformidad o no a la tramitacion
si implicara aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios» (art. 126.2 RCD), lo que debera hacerse mediante
una respuesta expresa en un plazo determinado (art. 126.3 RCD).

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 134 CE y con el
sistema de reparto de competencias que este precepto refleja, resulta,
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como ya se dijo, que el Gobierno podra oponerse a la tramitacion
parlamentaria solo en aquellos casos en los cuales la medida legisla-
tiva propuesta, enmienda o proposicion de ley, incida directamente
en el presupuesto en curso, por suponer aumento de los créditos o
disminucién de los ingresos presupuestarios. La motivacion del Go-
bierno debe expresar tal incidencia, precisando las concretas partidas
presupuestarias que se verian afectadas, sin que pueda olvidarse que
el veto presupuestario tiene influencia directa sobre la propia funciéon
del Parlamento, pudiendo implicar una limitacion del derecho a ejer-
cer la funcion parlamentaria y, con ¢él, del derecho de participacion
ciudadana (art. 23 CE).

Loégicamente, el Gobierno, siempre de acuerdo con el principio
de lealtad institucional, dispone en todo caso de un amplio margen de
apreciacion en su estimacion acerca de si la enmienda o proposicion
de ley en cuestion afecta o no, y en qué medida, a los ingresos y gastos
del Presupuesto en curso. Para hacer uso legitimo de la potestad del
articulo 134.6 CE bastara con que la motivacion del Gobierno precise
adecuadamente las concretas partidas presupuestarias que se verian
directamente afectadas, de las contenidas en el presupuesto en vigor,
habida cuenta que es este el que cumple en cada momento su funcion
instrumental de la propia accidon de gobierno (art. 97 CE). La potestad
del Gobierno, en suma, tiene, como se ha reiterado, la funcidn esencial
de salvaguardar el propio plan presupuestario; esto es, el contenido
minimo, necesario e indisponible de toda Ley de presupuestos, que
estd constituido por la expresion cifrada de la prevision de ingresos
y la habilitacion de gastos. Por ello, la potestad del articulo 134.6 CE
se vincula a los casos en los que una proposicion de ley o enmienda
tenga incidencia directa e inmediata en el plan presupuestario en
vigor, lo que significa, como deriva de la propia literalidad del articulo
134.6 CE, que la iniciativa parlamentaria implique razonablemente
un incremento de los créditos o una disminucion de los ingresos en
el mismo ejercicio presupuestario.

d) Encuanto al procedimiento, los articulos 134.6 CE y 126.2
RCD se limitan, como ya se dijo, a establecer la necesidad de que el
Gobierno manifieste su conformidad o disconformidad a la tramita-
cion de aquellas iniciativas parlamentarias que impliquen aumento de
los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios (para lo
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cual el Gobierno dispone de un plazo de 30 dias desde la publicacion
de la iniciativa en el «Boletin Oficial de las Cortes Generales», segun
dispone el articulo 126.3 RCD). El Reglamento de la Cdmara no
establece reglas adicionales sobre cudndo puede entenderse que se
produce una alteracion de las previsiones presupuestarias en vigor.
Pero ello no impide, sin embargo, un pronunciamiento de la Mesa del
Congreso sobre el caracter manifiestamente infundado del criterio del
Gobierno, en su caso, siempre y cuando resulte evidente, a la vista
de la propia motivacion aportada por este, que no queda justificada
la afectacion de la iniciativa a los ingresos y gastos contenidos en el
presupuesto en vigor.

En suma, corresponde a la Mesa del Congreso ejercer una
funcion de calificacion del criterio del Gobierno, limitada en el sentido
indicado, como parte de la funcion genérica de calificacion de ese
6rgano rector de la Camara en relacion con los documentos de indole
parlamentaria que le remita el Gobierno. Tal funcidén de la Mesa tendra
siempre caracter juridico-técnico, no pudiendo responder en ningiin
caso a criterios de oportunidad politica. A partir de esa limitada
funcion de control, la Mesa podréa rechazar la disconformidad del
Gobierno en aquellos casos en los que este no haya justificado que
la proposicién de ley o enmienda a cuya tramitacion parlamentaria
se opone afectan al Presupuesto en curso, por suponer aumento de
los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios. En su
examen, la Mesa no puede obstaculizar el ejercicio de la facultad
del Gobierno (STC 242/2006, FJ 6), ni sustituir la apreciacion de
este sobre la afectacion presupuestaria. Del mismo modo que hemos
reiterado que la Mesa ha de velar por los derechos fundamentales
de los parlamentarios, derivados del articulo 23 CE (por todas, STC
11/2017, FJ 5). En este supuesto su actuacion debe salvaguardar,
ademas, la competencia que, en exclusiva, atribuye el articulo 134.6
CE al Gobierno, de acuerdo con el principio de lealtad institucional
que ha de presidir las relaciones entre 6rganos constitucionales.

6. Procede abordar seguidamente el fondo del presente
conflicto de atribuciones a partir de las consideraciones precedentes.

Como ya se indico, las partes personadas en este pleito no dis-
crepan acerca de la posicion que a la Mesa del Congreso corresponde
en el control del veto presupuestario del Gobierno, sino en su ejercicio
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concreto en este caso. En efecto, el Abogado del Estado y la Letrada de
las Cortes Generales coinciden en sefialar que la facultad del Gobierno
prevista en el articulo 134.6 CE para oponerse a la tramitacion de
proposiciones de ley o enmiendas que supongan aumento de gastos
o disminucién de ingresos presupuestarios se encuentra limitada al
mismo ejercicio presupuestario y debe hacerse valer de manera expresa
y motivada, en el plazo de 30 dias hébiles desde la publicacion de la
proposicion de ley o enmienda en el «Boletin Oficial de las Cortes
Generales». La Mesa, ademas de comprobar el cumplimiento de los
requisitos formales, puede examinar la motivacion aducida por el
Gobierno, si bien este control material debe limitarse a verificar el
caracter no arbitrario o manifiestamente irrazonable de esa motivacion.

Para resolver el conflicto planteado, este Tribunal no puede
sustituir ni la apreciacion del Gobierno acerca de la afectacion al
Presupuesto de la proposicion de ley controvertida, ni tampoco la
calificacion de la medida que lleva a cabo la Mesa de la Camara.
Lo que debemos determinar es si el rechazo del Congreso de los
Diputados al veto presupuestario del Gobierno ha producido el me-
noscabo de la competencia que a este le otorga el articulo 134.6 CE.
Para ello, resulta necesario examinar tanto la motivacion expuesta
por el Gobierno al invocar la potestad del articulo 134.6 CE, como
la expresada por la Mesa del Congreso en los acuerdos impugnados.

a) Conforme ha quedado expuesto, el Gobierno expreséd
su oposicion a la tramitacion parlamentaria de la proposicion de ley
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre modificacion
del articulo 42.1 del estatuto de los trabajadores, por entender que esta
iniciativa legislativa supone aumento de créditos para el sector publico
empresarial (afectacion que ha de entenderse referida, conforme a lo
indicado anteriormente, a los presupuestos para 2016, en vigor en el
momento de presentacion del conflicto, aprobados por la Ley 48/2015,
de 29 de octubre). Dicho rechazo gubernamental, comunicado a la
Camara mediante oficio de 14 de octubre de 2016, se fundamenta en
un informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas
de la misma fecha, que se adjunta al expediente.

De acuerdo con dicho informe, la finalidad de la referida
proposicion de ley es garantizar que los trabajadores que son sub-
contratados para realizar servicios comprendidos dentro de la propia
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actividad del empresario principal disfruten de las mismas condicio-
nes que tendrian en caso de ser contratados directamente por este,
tanto si dichas condiciones traen causa del convenio colectivo de
la empresa principal como si son acordadas por esta empresa en el
momento de la contratacién. En cuanto al contenido presupuestario,
se afirma que «es indudable que la modificacion en las condiciones
laborales de los trabajadores subcontratados conlleva un incremento
de los costes de las empresas publicasy», especialmente del sector
industrial, que contraten con empresas privadas la realizacion de
prestaciones y servicios.

Contintia razonando que, «a modo de estimacion, estos costes
supondrian un cuantioso efecto en el sector publico empresarial.
Segtin los datos del Instituto Nacional de Estadistica, en el sector
industrial el gasto correspondiente al trabajo que, formando parte
del proceso de produccion propia, se encarga es realizado por otras
empresas supone un gasto equivalente al 68 por 100 de los costes de
sueldos y salarios (Fuente: INE, Encuesta Industrial de Empresas).
Incluso asumiendo que en el sector publico empresarial este porcenta-
je fuese menor (50 por 100) y que el encarecimiento de los costes de
dichos trabajos fuese moderado (2 por 100), teniendo en cuenta que
en afio 2013 las empresas publicas tuvieron un gasto total en sueldos
y salarios de 5.963 millones de euros, el incremento de gastos en
las actividades subcontratadas seria de 60 millones de euros anuales
(Fuente: IGAE. Cuentas de las Empresas Publicas)».

Se concluye reiterando que «la aprobacion de esta proposicion
de ley generaria un impacto presupuestario significativo de aumento
del gasto», por lo que el Ministerio estima que no debe prestarse la
conformidad para su tramitacion, en virtud de lo establecido en el
articulo 134.6 CE.

b) Ensuacuerdo de 18 de octubre de 2016, la Mesa del Con-
greso de los Diputados resolvié rechazar la disconformidad expresada
por el Gobierno y admitir a tramite de toma en consideracion la
proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario Socialista,
razonando que «el criterio del Gobierno no justifica de forma objetiva
y suficiente que la misma implique aumento de créditos o disminucion
de ingresos del Presupuesto en vigor». Como se desprende del acta
de la reunion de 18 de octubre de 2016, se adjunta a la misma la
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nota de asesoramiento elaborada por la Secretaria General, en la
que se hace constar la doctrina constitucional en virtud de la cual la
facultad del Gobierno se circunscribe a los supuestos en los que el
efecto de aumento de créditos o disminucion de ingresos se refiere al
presupuesto vigente.

En el acuerdo de la Mesa de 20 de diciembre de 2016, que
ratifica el anterior, se comienza por recordar la citada doctrina de las
SSTC 223/2006 y 242/2006, exponiendo los limites del control a
ejercer por la Mesa, consistentes en verificar la regularidad juridica de
la comunicacion de la disconformidad formulada por el Gobierno, asi
como examinar su motivacion, limitando su control «a las decisiones
que sean arbitrarias o manifiestamente irrazonables» y en defensa del
ius in officium de los diputados, garantizado por el articulo 23.2 CE
y, mas ampliamente, de la funcion legislativa de las Cortes Generales
(art. 66.2 CE).

A renglon seguido, se razona que en este caso la motivacion
aportada por el Gobierno no justifica «de forma objetiva y suficiente»
que la proposicion de ley implique aumento de créditos o disminucién
de ingresos del presupuesto en vigor. El Gobierno argumenta «en tér-
minos genéricos, sin que se detalle ni el incremento de los créditos ni
la disminucién de los ingresos estimados y sin que se explique en qué
medida puede afectar al Presupuesto publico la modificacion salarial
de los trabajadores subcontratados». Por otra parte, la motivacion
seria ademas «arbitraria», pues «esta misma iniciativa se presentd
en la XI Legislatura, sin que mediara oposicion del Gobierno, que se
encontraba entonces en funcionesy.

Una vez recordados los argumentos aducidos por el Gobierno
para no prestar su conformidad a la tramitacion de la proposicion
de ley sobre modificacion del articulo 42.1 del estatuto de los tra-
bajadores, asi como por la Mesa del Congreso para rechazar el veto
presupuestario, debemos concluir que la decision de la Mesa no ha
producido en este caso el menoscabo de la competencia reconocida
por el articulo 134.6 CE. A esta conclusion conducen las considera-
ciones que seguidamente se exponen.

7. Enprimer lugar debe advertirse que no puede compartirse
el extremo aducido por la Mesa del Congreso en su acuerdo de 20
de diciembre de 2016 como argumento adicional para rechazar el
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veto del Gobierno, en el sentido de que la disconformidad seria
«arbitrariay porque la misma proposicion de ley fue presentada por el
Grupo Parlamentario Socialista en la XI legislatura y entonces no fue
objeto de veto por parte del Gobierno (en funciones). Como sefiala el
Abogado del Estado, el plazo de 30 dias habiles desde la publicacion
de la proposicion de ley en el «Boletin Oficial de las Cortes Gene-
ralesy para presentar el Gobierno el escrito de disconformidad (art.
126 RCD), no pudo cumplirse entonces, al disolverse las Cadmaras
y convocarse nuevas elecciones por Real Decreto 184/2016, de 3
de mayo, como consecuencia del transcurso de dos meses sin que
el Congreso de los Diputados invistiera a un nuevo Presidente del
Gobierno (art. 99.5 CE), caducando las proposiciones de ley en el
momento de la disolucién de las Camaras. Queda pues descartada la
tacha de arbitrariedad.

Nuestro examen debe centrarse, por tanto, en el criterio princi-
pal sostenido por la Mesa del Congreso en el acuerdo de 18 de octubre
de 2016, ratificado por el acuerdo de 20 de diciembre de 2016, para
rechazar el veto presupuestario del Gobierno a la tramitacion de la
proposicion de ley sobre modificacion del articulo 42.1 del estatuto de
los trabajadores, esto es, que el Gobierno no ha justificado «de forma
objetiva y suficiente» que la proposicidon de ley implique aumento de
créditos o disminucion de ingresos del presupuesto en vigor.

Como ha quedado expuesto, el Gobierno justificd su veto por
el aumento de créditos presupuestarios que supondria la aprobacion
de la proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario So-
cialista, con fundamento en el informe del Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas que adjuntaba a su escrito remitido al
Congreso al amparo de lo establecido en el articulo 134.6 CE y 126
RCD. Se estimaba en dicho informe que la modificacion al alza de las
condiciones laborales de los trabajadores de las empresas subcontra-
tistas conllevaria un incremento de costes para las empresas publicas
que contratasen los servicios de aquellas empresas, lo que provocaria
un importante impacto econdémico para el sector publico empresarial
estatal, especialmente del sector industrial.

En la demanda, el Abogado del Estado desarrolla el anterior
argumento sefialando que ese incremento de costes para las empresas
publicas tiene incidencia en el presupuesto de ingresos del Estado,
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ya que la reduccion del beneficio de las empresas publicas implicaria
una reduccion del eventual dividendo que estas ingresan en el Tesoro,
con la consiguiente reduccion de los ingresos presupuestarios. A su
vez, ese incremento de costes ocasionaria un impacto presupuestario
equivalente de mayor gasto, a cubrir con aportaciones presupuesta-
rias, pues el Estado podria verse obligado a efectuar aportaciones
adicionales a las empresas publicas afectadas, por via de créditos
presupuestarios, para cubrir los desfases sobre los créditos inicial-
mente presupuestados y que no puedan ser atendidos con los ingresos
de esas empresas.

Pues bien, con su motivacion el Gobierno no justifica que la
proposicion de ley en cuestion incida directamente en el presupuesto
en curso, por suponer aumento de créditos o disminucion de ingresos
presupuestarios. El articulo 134.6 CE regula una prerrogativa del Go-
bierno que exige, como presupuesto habilitante, la vinculacion estricta
a la norma presupuestaria en curso, que debe verse efectivamente
afectada. Teniendo en cuenta que cualquier iniciativa legislativa puede
suponer un impacto econémico, el Gobierno debe justificar de forma
explicita, para ejercer validamente su veto, la adecuada conexion
entre la iniciativa legislativa y los ingresos y gastos presupuestarios,
conexion que ha ser «directa e inmediata, actual, por tanto, y no me-
ramente hipotética» (STC 34/2018, FJ 9). En este caso la motivacion
del Gobierno no cumple la exigencia de precisar adecuadamente las
concretas partidas presupuestarias del presupuesto en vigor que se
verian directamente afectadas por esa iniciativa legislativa, limitan-
dose a aportar una estimacion de impacto econémico, insuficiente
por tanto a estos efectos.

El Gobierno aduce que la iniciativa legislativa en cuestion
afecta a los créditos presupuestados para el sector publico estatal, con
referencia a los presupuestos de las empresas publicas, especialmente
del sector industrial. Ciertamente, en los presupuestos generales del
Estado se integran los presupuestos de explotacion y capital de las
sociedades mercantiles estatales y de las entidades publicas empresa-
riales, que forman parte del sector puiblico empresarial estatal (art. 3.2
LGP), en los que se incluyen las estimaciones de gastos y previsiones
de ingresos referidos a las mismas y a sus estados financieros (arts. 1 y
5delaLey48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos generales del
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Estado para el afio 2016, y articulos 33 y 64.1 LGP). Sin embargo, esa
supuesta afectacion se formula por el Gobierno en términos de hipo-
tesis de impacto econdmico, sin referencia a partidas presupuestarias
concretas, como ya se dijo, por lo que no permite entender acreditado
el presupuesto habilitante del articulo 134.6 CE.

No puede olvidarse, como sefala la Letrada de las Cortes, que
la proposicion de ley de modificacion del articulo 42.1 del Estatuto
de los Trabajadores a cuya tramitacion se opone el Gobierno tiene
por objeto garantizar a los trabajadores de las empresas contratistas
y subcontratistas las mismas condiciones laborales de que disfrutan
los trabajadores de la empresa principal. Por tanto, es evidente que
destinatarios de esa iniciativa legislativa son empresas privadas y sus
trabajadores, no las empresas publicas, por lo que la reforma no puede
afectar a créditos de personal o de otro tipo autorizados en la Ley
de presupuestos generales del Estado para cumplir las obligaciones
respecto del personal laboral del sector publico estatal.

Dicho de otro modo, es a las empresas contratistas y subcontra-
tistas a las que corresponde garantizar a sus trabajadores la igualdad
de condiciones laborales esenciales pretendida por la reforma, y
no al empresario principal (sea este empresa publica o privada). El
incremento de costes que se derive de esa obligacion para contratistas
y subcontratistas podra repercutir o no en el precio de la contrata o
subcontrata, dependiendo de las variables del mercado. Por tanto, la
relacion de causalidad que aduce el Gobierno entre la aprobacion de la
proposicidn de ley y su impacto en las empresas publicas es un mero
juicio hipotético, pues se basa en la presuncion de que la incidencia
de la reforma en los costes salariales de las empresas que contraten
con las empresas publicas repercutiran en estas, al incrementarse el
precio de las contratas. Se trata, sin embargo, de una hipotesis que
podra verificarse o no en el caso concreto de cada contrata de obras
o servicios segun las circunstancias concurrentes, pero no de una
consecuencia directamente ligada a la aprobacion de la proposicion
de ley de reforma del articulo 42.1 del estatuto de los trabajadores.
Esta proposicion de ley podré incidir en los costes salariales de
trabajadores de las contratas y subcontratas, a soportar por estas
mismas empresas, sin que ese incremento de costes sea trasladable
a las empresas publicas que contraten como empresarios principales
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con aquellas empresas privadas, pues la reforma del articulo 42.1
del estatuto de los trabajadores que se propone no establece ninguna
responsabilidad al respecto para la empresa principal.

En suma, atendidos los términos de la motivacion del Gobierno,
ha de concluirse, como ya se anticip6, que la decision de la Mesa del
Congreso por la que se rechaza el veto a la tramitacion de la propo-
sicion de ley sobre modificacion del articulo 42.1 del estatuto de los
trabajadores, no menoscaba la competencia reconocida al Gobierno por
el articulo 134.6 CE, lo que conduce a la desestimacion del conflicto.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el conflicto entre drganos constitucionales del Es-
tado nium. 356-2017, promovido por el Gobierno contra el Congreso
de los Diputados.

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

Dada en Madrid, a veintiséis de abril de dos mil dieciocho
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INFORME DE LA SECRETARIA GENERAL SOBRE
EL EJERCICIO DE LA FACULTAD DEL GOBIERNO
PREVISTA EN LOS ARTICULOS 1346 DE LA
CONSTITUCION Y 126 DEL REGLAMENTO DEL
CONGRESO DE LOS DIPUTADOS DESPUES DE LA
RECIENTE JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL

REPORT BY THE GENERAL SECRETARIAT ON THE EXERCISE OF
GOVERNMENT’S POWER ENVISAGED IN ARTICLES 134 (6) OF
THE CONSTITUTION AND 126 OF THE STANDING ORDERS OF
THE CONGRESS OF DEPUTIES BEARING IN MIND THE RECENT
CONSTITUTIONAL CASE LAW

I. ANTECEDENTES

Con fecha 17 de abril de 2018, tuvo entrada en la Camara la
Sentencia del Tribunal Constitucional en el conflicto entre érganos
constitucionales nim. 335/2017, promovido por el Gobierno de la
Nacion frente al Congreso de los Diputados, en relacion con el Acuer-
do de la Mesa del Congreso de los Diputados de 18 de octubre de
2016, ratificado el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando la
disconformidad expresada por el Gobierno, se toma en consideracion
para su tramitacién por el Pleno la Proposicion de Ley Organica sobre
la suspensién del Calendario de la implantacion de la Ley Organica
8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa. En
relacion con ella, la Mesa en su reunion del dia 24 de abril de 2018
acorddé tomar conocimiento y trasladar a la Direccion de Estudios,
Andlisis y Publicaciones y a la Asesoria Juridica de la Secretaria Ge-
neral, asi como publicar en el Boletin Oficial de las Cortes Generales
el encabezamiento y el fallo de la Sentencia. Asimismo, a la vista de
dicha Sentencia y de sendas solicitudes de reconsideracion (numeros
de registro 85507 y 85603, de los Grupos Parlamentarios Socialista 'y
Confederal de Unidos Podemos-En Comu Podem-En Marea, respec-
tivamente) de los acuerdos adoptados por la Mesa del Congreso de
los Diputados con ocasion de la disconformidad manifestada por el
Gobierno respecto de Proposiciones de Ley, la Mesa acord¢ solicitar
informe a la Secretaria General.
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II. INFORME PREVIO DE LA SECRETARIA GENERAL

El citado conflicto entre 6rganos constitucionales trae causa
de una cuestion planteada al inicio de la presente Legislatura. En la
reunion de la Mesa de 18 de octubre de 2016, el Secretario General
informo6 de que se habian recibido 10 escritos del Gobierno en los
que se comunicaba su disconformidad, a los efectos de los articulos
134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento, respecto de la
toma en consideracion de diversas Proposiciones de Ley de Grupos
Parlamentarios y de Comunidades Autonomas por suponer aumento
de los créditos o disminucion de los ingresos presupuestarios. En el
indice Rojo de la reunion figuraba la siguiente nota:

1. El articulo 134.6 de la Constitucidn establece que: “Toda propo-
sicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o dismi-
nuciodn de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad
del Gobierno para su tramitacion”. Asimismo el articulo 126.2
del Reglamento de la Camara sefiala que: “Ejercitada la iniciativa,
la Mesa del Congreso ordenara la publicacion de la Proposicion
de Ley y su remision al Gobierno para que manifieste su criterio
respecto a la toma en consideracion, asi como su conformidad o
no a la tramitacion si implicara aumento de los créditos o dismi-
nucion de los ingresos presupuestarios”, estableciendo el articulo
126.3 lo siguiente: “Transcurridos 30 dias sin que el Gobierno
hubiera negado expresamente su conformidad a la tramitacion, al
Proposicion de Ley quedara en condiciones de ser incluida en el
orden del dia del Pleno para su toma en consideracion”.

2. El presente escrito fue remitido por el Gobierno el 14 de octubre
de 2016, dentro del plazo de 30 dias para que expresase su criterio
en relacion con la citada iniciativa.

3. El criterio del Gobierno es contrario a la tramitacion de la citada
iniciativa, sefialando que: “La vigencia de la LOMCE vy la apli-
cacion de su calendario de implantacion significa la recepcion de
los fondos programados. En cambio, su derogacion o paralizacion
implica muy probablemente la pérdida total o parcial de los fondos
prevista a partir del curso en que ésta se implante, dado que
no se cumplirian en la forma programada y autorizada por la
UE las medidas previstas. Ello abre la incdgnita de un nuevo y
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futuro proceso de refinanciacion de una futura nueva normativa.
La paralizacion de la LOMCE en este momento (y por ende la
pérdida de los fondos comunitarios total o parcialmente), conlle-
varia una disminucion en los ingresos presupuestos del Estado y
todas aquellas comunidades sujetas a convenios (todas excepto
Catalufia y Pais Vasco), por lo que el Gobierno deberia oponerse
a la tramitacion de ambas PL al amparo del articulo 126.2 del
Reglamento del Congreso de los Diputados y del articulo 134.6
de la Constitucion”.

De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal Constitucional,
SSTC 223/2006 y 242/2006, la facultad del Gobierno se constrifie
a los supuestos en los que el efecto de aumento de crédito o
disminucion de ingresos se refiere al presupuesto vigente. Para
comprobar este extremo la Mesa, ademas de vigilar el cumpli-
miento de los requisitos formales por parte del Gobierno, puede
exigir, al amparo del articulo 31.1.4° y 5° del Reglamento, que
la motivacion aportada por el mismo sea objetiva y suficiente.
A estos efectos la Mesa de la Camara, en alguna ocasion, no ha
aceptado el criterio del Gobierno contrario a la tramitacién de
diversas Proposiciones de Ley, por entender que las mismas no
implicaban aumento de gastos o disminucion de ingresos del
presupuesto en vigor (reuniones de la Mesa de la Camara de 8§,
15 y 22 de marzo de 1983).

Otras veces, la Mesa de la Camara ha acordado: “Solicitar del
Gobierno una mayor informacion en relacion con la argumenta-
cion que avalaria su criterio contrario a la tramitacion de la citada
iniciativa” (reuniones de la Mesa de la Camara de 30/09/2008 y
10/02/20009).

En cambio, cuando la Mesa ha entendido suficiente y justificada
la motivacién aportada por el Gobierno ha acordado: “Expresada
por el Gobierno su disconformidad, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 134.6 de la Constitucion y 126.2 del Reglamento de
la Camara, acordar que no procede la toma en consideraciéon por
el Pleno de la citada Proposicion de Ley. Asimismo, comunicar
este acuerdo al Grupo Parlamentario autor de la iniciativa y al
Gobierno y publicar en el Boletin Oficial de las Cortes Generales”
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(reuniones de la Mesa de la Camara de 10 y 23 de septiembre, 14
de octubre y 16 de diciembre de 2008).

Tras este informe de la Secretaria General, la Mesa acordo:

— Solicitar un informe complementario a este respecto.

— En relacion con la comunicacion de la disconformidad del Go-
bierno respecto a la toma en consideracién de la Proposicion de
Ley de la suspension del calendario de la implantacion de la Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad
Educativa, y la Proposicion de Ley de modificacion del articulo
42.1 del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la igualdad
en las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados,
con el voto en contra de la Sra. Presidenta y de la Sra. Romero
y de la Sra. Sanchez-Camacho, la Mesa acordé admitir a tramite
de toma en consideracion las citadas Proposiciones de Ley, por
considerar que el criterio del Gobierno no justificaba de forma
objetiva y suficiente que las mismas implicaran aumento de cré-
ditos o disminucion de ingresos del presupuesto en vigor.

a) Contenido del citado Informe complementario de la Secretaria
General

Dicho Informe, que fue sometido a la consideracion de la
Mesa con fecha 29 de noviembre de 2016, comenzaba sefialando
que, con fecha 14 de octubre de 2016 y 7 de noviembre de 2016, el
Gobierno presentd en el Registro General de la Camara, en virtud de
lo establecido en el art. 134.6 de la Constitucion, comunicacion de su
disconformidad respecto de la tramitacion de diversas Proposiciones
de Ley, asi como que la Mesa habia encomendado a la Secretaria
General la elaboracién de un informe sobre calificacion de los escritos
del Gobierno en los que contemple la jurisprudencia existente en la
materia, a fin de tener un criterio de actuacion sobre la motivacion
que el Gobierno ha de acompafiar para que se atienda su peticion,
asi como el propio ambito de competencia de la Mesa, teniendo en
cuenta que afecta al ejercicio de la iniciativa legislativa de los Grupos
Parlamentarios.
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Dicho Informe de la Secretaria General, tras recoger exhausti-
vamente todos los precedentes producidos en Legislaturas anteriores y
analizar la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, tanto la general
relacionada con las facultades de la Mesa relativas a la calificacion
de escritos cuanto la relacionada con la facultad de disconformidad
del Gobierno a la tramitacion de Proposiciones de Ley que supongan
aumento de los créditos o disminucion de los ingresos presupuesta-
rios, llegd a las siguientes conclusiones:

1.* El Gobierno tiene legitimidad constitucional (art. 134.6

CE) y reglamentaria (art. 126.2 RCD), para oponerse a la tra-

mitacion de enmiendas o proposiciones de Ley que supongan

aumento de gasto o disminucion de ingresos.

2.* Esta facultad, que esta constrefiida “al mismo ejercicio

presupuestario”, debe ejercerse de forma:

* expresa

* suficientemente motivada

» y realizarse en el plazo de treinta dias habiles desde su
publicacién en el Boletin Oficial de las Cortes. El silencio
del Gobierno pone a la Proposicion de Ley en condiciones
de ser incluida en el orden del dia del Pleno para su toma
en consideracion (art. 126.3 RCD)

3. Sin embargo, de acuerdo con los precedentes y la jurispru-
dencia del Tribunal Constitucional recaida sobre la materia,
la Mesa, ademas de vigilar el cumplimiento de los requisitos
formales por parte del Gobierno, puede, en el ejercicio de las
competencias que le otorga el art. 31.1 4° y 5° RCD, examinar
el contenido de la motivacion aportada por el Gobierno; si
bien, el control se ha de limitar, en los términos de la STC
242/2006 “a las decisiones que sean arbitrarias o manifies-
tamente irrazonables”.

A estos efectos, la Mesa podra requerir del Gobierno la
aportacion de motivacion adicional o complementaria para que
su decision sea adecuada al ejercicio de sus competencias y no
suponga, en ningun caso, eventual violacién de los derechos
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fundamentales que, de conformidad con el art. 23.1 y 2 de la
Constitucion, asisten a los parlamentarios.

Asimismo, en el Informe previamente se sefialaba que
la Resolucion del Congreso de los Diputados y del Senado
de 19 de julio de 2011, por la que se regula la composicion
y funcionamiento de la Oficina Presupuestaria de las Cortes
Generales creada por la Ley 37/2010, de 15 de noviembre,
por la que se crea la Oficina Presupuestaria de las Cortes
Generales, parte de la idea de que la Mesa conoce y resuelve
sobre las controversias que la cuestion citada pudiera producir,
previendo la posibilidad de que dicha Oficina informe sobre si
efectivamente la proposicion o enmienda en cuestion afecta al
ejercicio presupuestario vigente.

4.* En todo caso, la Mesa no puede sustituir al Gobierno en el
ejercicio de la prerrogativa constitucional y reglamentaria que
¢éste tiene atribuida en los articulos 134.6 CE y 126.2 RCD.

b) Actuaciones subsiguientes de la Mesa

En la misma reunion en la que la Mesa tom6 conocimiento del
Informe de la Secretaria General (29 de noviembre de 2016), la Mesa
conocio el acuerdo del Consejo de Ministros por el que se requeria a
la Mesa que revocara su acuerdo de 18 de octubre de 2016, por el que
se admitia a tramite la toma en consideracion de las Proposiciones
de Ley antes mencionadas. El Secretario General informo que dicho
acuerdo, de conformidad con el articulo 73.1 de la Ley Orgénica
del Tribunal Constitucional, el cual prevé el plazo de un mes para
contestar, constituye un acto previo al eventual planteamiento de un
conflicto ante dicho Tribunal. Ambas cuestiones quedaron pendientes
de calificacion.

La Mesa de la Camara, en su reunion del dia 13 de diciembre
de 2016, teniendo en cuenta que la Proposicion de Ley Organica sobre
la suspension del Calendario de la implantaciéon de la Ley Orgénica
8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa,
fue tomada en consideracidon por el Pleno en su sesion del pasado
15 de noviembre, acuerda comunicar al Gobierno que no procede
atender al requerimiento formulado y, en consecuencia, ratificar el
acuerdo adoptado por la Mesa de la Camara en su reunion del dia
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18 de octubre de 2016. En relacion con la Proposicion de Ley de
modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores para
garantizar la igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores
subcontratados, la Mesa acuerda no solicitar informacion adicional al
Gobierno y, en consecuencia, comunicarle que no procede atender al
requerimiento formulado, asi como ratificar el acuerdo adoptado por
la Mesa de la Cadmara en su reunion del dia 18 de octubre de 2016.
En la reunion de la Mesa de 28 de febrero de 2017, en relacion
con el conflicto entre 6rganos constitucionales promovido por el Go-
bierno en relacion con los acuerdos antes citados, acordo lo siguiente:

1. Personarse en los procedimientos, a los efectos de formular
alegaciones, sin perjuicio de que las mismas sean sometidas a conocimiento
de la Mesa de la Camara, de conformidad con lo previsto en el articulo 74
de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional.
2. Encomendar la representacion y defensa de la Camara, de conformidad
con lo dispuesto en el Estatuto del Personal de las Cortes Generales y en
las normas sobre organizacion de la Secretaria General del Congreso de los
Diputados, a la Letrada de las Cortes Generales Jefe de la Asesoria Juridica
de la Secretaria General de la Camara, D.* Paloma Martinez Santa Maria,
con quien se entenderan las sucesivas diligencias y tramites. 3. Comunicar
este acuerdo al Tribunal Constitucional y al Senado.

El dia 14 de marzo de 2017, se sometieron a conocimiento de
la Mesa los correspondientes escritos de alegaciones de la Asesoria
Juridica de la Camara, acordandose establecer un plazo de cuarenta
y ocho horas para que los miembros de la Mesa pudieran estudiar
dichos escritos. El dia 16 de marzo de 2017, en relacion con las ale-
gaciones citadas, la Mesa expreso su parecer favorable a las mismas,
con el voto en contra de la Sra. Presidenta y de las Sras. Romero y
Sanchez-Camacho.

En las alegaciones presentadas ante el Tribunal Constitucional
se reiteraban los argumentos recogidos en el Informe elaborado por la
Secretaria General y se defendia la correccion juridica de los dos acuer-
dos adoptados por la Mesa y que constituian el objeto del conflicto.

Por otro lado, tomado conocimiento del citado Informe, la
Mesa ha venido adoptando diferentes acuerdos en relacion con sucesi-
vas disconformidades del Gobierno a la tramitacion de Proposiciones
de Ley, asi como con ocasion de las solicitudes de reconsideracion
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planteadas en relacién con los mismos. En algunos casos, se ha
solicitado informacion complementaria al Gobierno y en otros se ha
admitido la disconformidad del Gobierno.

III. ANALISIS DE LA SENTENCIA EN EL CONFLICTO ENTRE
ORGANOS CONSTITUCIONALES DEL ESTADO NUM. 335/2017,
DE 12 DE ABRIL DE 2018

La Sentencia citada, que desestima el conflicto entre drganos
constitucionales del Estado nimero 335/2017, promovido por el
Gobierno contra el Congreso de los Diputados, declara valido el
acuerdo de la Mesa pues no menoscaba la competencia derivada del
articulo 134.6 de la Constitucion. El ultimo parrafo de la Sentencia
de referencia constituye un claro resumen del contenido de la misma:

“Por tanto, y de acuerdo con la doctrina que ha quedado expuesta, la
apreciacion de la Mesa de la Camara en el sentido de considerar que la
motivacion del Gobierno resulta insuficiente para verificar la efectiva
conexion de la medida con los ingresos y los gastos publicos, no ha supuesto
el menoscabo de la competencia del ejecutivo en este caso. El articulo 134.
6 CE contiene una prerrogativa del ejecutivo que tiene, como presupuesto
habilitante, la vinculacion estricta a la norma presupuestaria, que debe por
ello verse afectada. Teniendo en cuenta, como ya se ha sefialado, que cualquier
iniciativa o proposicion de ley es susceptible de suponer un incremento de
gastos o una disminucion de ingresos, el Gobierno debe justificar de forma
explicita la adecuada conexion entre la medida que se propone y los ingresos
y gastos presupuestarios. Debe ademas referirse al presupuesto en particular,
sin que pueda aceptarse un veto del ejecutivo a proposiciones que, en el
futuro, pudieran afectar a los ingresos y gastos publicos, ello supondria un
ensanchamiento de la potestad de veto incompatible con el protagonismo que
en materia legislativa otorga a las Camaras la propia Constitucion (art. 66 CE)”.

La Sentencia del Tribunal Constitucional define con mayor ex-
tension la prerrogativa del Gobierno y, en relacion con las funciones
de la Mesa, la Sentencia las desarrolla y explica atin mas.

a) Configuracion de la prerrogativa del Gobierno
En primer lugar, la Sentencia reitera que la potestad que el
articulo 134. 6 de la Constitucién atribuye al Gobierno se deriva que al
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Ejecutivo no solo le esta constitucionalmente atribuida en exclusiva la
iniciativa parlamentaria presupuestaria, sino también el control sobre
su reforma. Ahora bien, esta limitacion que al poder legislativo del
Parlamento establece la Constitucion so6lo es predicable de medidas
que incidan directamente sobre el presupuesto aprobado. La litera-
lidad de la norma constitucional cifie dicha potestad del gobierno a
los ingresos y gastos que estén efectivamente reflejados en el mismo
presupuesto. Logicamente, rara vez las iniciativas parlamentarias
son enteramente neutrales en relacion con las cuentas publicas, de
modo que cualquier propuesta de medida legislativa es susceptible de
tener un impacto sobre el volumen de los ingresos y gastos publicos,
siquiera de forma hipotética o indirecta o, en todo caso, un impacto
economico sobre un politica publica. Ahora bien, la prerrogativa
del ejecutivo se cifie a aquellas medidas cuya incidencia sobre el
Presupuesto del Estado sea real y efectiva. Lo contrario supondria
una interpretacion extensiva de los limites contenidos en el articulo
134. CE. En suma, la conformidad del Gobierno ha de referirse
siempre al presupuesto en vigor en cada momento, en coherencia con
el principio de anualidad. Consecuencia de lo anterior es que el veto
presupuestario no podra ejercerse en relacion a presupuestos futuros.
La motivacion del Gobierno, por tanto, debera hacerse de forma
expresa y éste podra oponerse solo en aquellos casos en los cuales la
medida propuesta, enmienda o proposicion, incida directamente en
el citado presupuesto. La motivacion del Gobierno debe expresar tal
incidencia precisando las concretas partidas presupuestarias que se
verian afectadas. Logicamente, el Gobierno dispone de margen de
apreciacion, pero la misma se vincula y cifie a los casos en los cuales
una Proposicion de Ley tenga incidencia directa e inmediata en el plan
presupuestario en vigor, lo que significa que implique razonablemente
un incremento de los créditos o una disminucién de los ingresos en
el mismo ejercicio presupuestario.

b) Funciones de la Mesa

La Sentencia del Tribunal Constitucional sefiala que esta pre-
rrogativa del Gobierno no impide un pronunciamiento de la Mesa
sobre el caracter manifiestamente infundado del criterio del Gobierno.
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Estas facultades de la Mesa, el Tribunal Constitucional las
enmarca dentro de las facultades generales de calificacion y las fun-
damenta en la necesidad de preservar los derechos fundamentales
del articulo 23 de la Constitucion, sefialando que las decisiones de la
Mesa pueden implicar una limitacion del derecho a ejercer la funcion
parlamentaria y, con ¢€l, del derecho de participacion ciudadana por lo
que dichas decisiones deber estar formal y materialmente motivadas.

La funcion de calificacion que la Mesa ha de hacer en el
presente caso, como por otra parte es regla general en la calificacion
de escritos de indole parlamentaria tiene en todo caso caracter técni-
co-juridico, no respondiendo, como sefiala la Sentencia, en ningun
caso a criterios de oportunidad politica. El tipo de control que la
Mesa debe ejercer ha de cefiirse a comprobar que el veto ejercido
es de indole presupuestaria, de manera que encuentre encaje en el
articulo 134.6 CE.

Este control técnico-juridico de la Mesa ha de versar sobre los
siguientes extremos:

-La Mesa podra comprobar que el impacto presupuestario se
refiere al presupuesto en vigor y no a ejercicios presupuestarios
futuros, rechazédndolo en este ultimo supuesto.

-La Mesa podra rechazar la falta de conformidad del Ejecutivo
en aquellos casos en los cuales éste no haya concretado la afectacion
al presupuesto vigente, precisando las concretas partidas presu-
puestarias que se verian afectadas. Para ello, la Mesa debe verificar
la motivacién aportada por el Gobierno, que debe ser expresa y
suficientemente motivada, pero sin que le corresponda sustituir al
mismo en el enjuiciamiento del impacto, sino tan solo constatar que
el mismo es real y efectivo, y no una mera hipétesis.

Dicho de otro modo, una vez que la Mesa constata en su fun-
cion de calificacion que la motivacion del Gobierno se ha ejercido de
conformidad con los criterios anteriormente expuestos, es decir, que
la iniciativa supone un concreto incremento de gasto o disminucion
de ingresos, cuantificado en concretas partidas presupuestarias y que
éstas estan referidas al presupuesto en vigor, la Mesa no puede valorar
la oportunidad politica del ejercicio de la referida potestad por parte
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del Gobierno, pues esto es lo que significa que no puede sustituir al
Gobierno en el ejercicio de la prerrogativa constitucional.

Por el contrario, si la prerrogativa no se ha ejercido conforme
a los requisitos sefialados, la Mesa, por razones de legalidad, ha de no
aceptar la disconformidad del Gobierno sin que ello deba entenderse
como menoscabo de dicha prerrogativa.

IV. EFECTOS DE LA SENTENCIA

La Sentencia tan so6lo tiene un efecto juridico directo sobre el
acuerdo impugnado. Asi lo sefiala el propio Tribunal Constitucional,
pues unicamente determina que el acuerdo de la Mesa objeto del
conflicto resuelto fue correctamente adoptado y no menoscabd la
prerrogativa del Gobierno.

En consecuencia, no procederia una revision de oficio de todos
los acuerdos adoptados por la Mesa con anterioridad en relacion con
otras iniciativas, sobre la base del principio de seguridad juridica y
de conservacion de los actos.

Ahora bien, la Sentencia analizada en el presente Informe
constituye Jurisprudencia, que viene, ademas a reforzarse con la
entrada en la Camara, con fecha 8 de mayo de 2018, de la Sentencia en
el conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado nim. 356/2017,
de 26 de abril de 2017, contra el Acuerdo de la Mesa del Congreso
de los Diputados, de 18 de octubre de 2016, por el que se toma en
consideracidn para su tramitacion por el Pleno, la Proposicion de Ley
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre modificacion
del articulo 42.1 del Estatuto de los Trabajadores para garantizar la
igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores Subcon-
tratados, que también desestima dicho conflicto entendiendo que la
decision de la Mesa no menoscaba la competencia reconocida por el
Gobierno en el art. 134.6 CE.

Los fundamentos juridicos de la misma son coincidentes con
los analizados con anterioridad en relacién con la Sentencia en el
conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado num. 335/2017.

De conformidad con el articulo 164 de la Constitucion: “Las
sentencias del Tribunal Constitucional se publicaran en el Boletin
Oficial del Estado con los votos particulares, si los hubiere. Tienen
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el valor de cosa juzgada a partir del dia siguiente de su publicacion
v no cabe recurso alguno contra ellas. Las que declaren la incons-
titucionalidad de una ley o de una norma con fuerza de ley y todas
las que no se limiten a la estimacion subjetiva de un derecho, tienen
plenos efectos frente a todos”.

Adicionalmente, y aun cuando ni la Constitucion ni la Ley
Organica del Tribunal Constitucional lo mencionen especificamente,
junto al valor de cosa juzgada y a su eficacia erga omnes, la sentencias
del Tribunal Constitucional producen un efecto mas, como es la
vinculacion de los poderes publicos a la jurisprudencia que en ellas
se contiene, y que alcanza, no solo al fallo, sino también, y ante todo,
a la fundamentacion, que es donde se recoge la interpretacion que el
Tribunal Constitucional hace de la Constitucion. En este sentido se ha
pronunciado el propio Tribunal en numerosas ocasiones, y de forma
reciente en la Sentencia 95/2016, de 12 de mayo, cuyo Fundamento
Juridico 8 estable que: “La especial vinculacion que para todos los
poderes publicos tienen las Sentencias de este Tribunal no se limita,
segun doctrina de este Tribunal, al contenido del fallo, sino que se
extiende a la correspondiente fundamentacion juridica, en especial a
la que contiene los criterios que conducen a la “ratio decidendi” (STC
158/2004, de 21 de septiembre, F'J 4)”. De hecho, el propio Tribunal
constitucional ha distinguido entre las observaciones “obiter dicta”,
dichas al pasar y no trascendentes, y el “dictum argumentativo”,
opiniones del Tribunal, que se relacionan mas o menos lateralmente
con las razones decisivas del fallo y que constituyen antecedentes con
auctoritas, especialmente cuando exponen los criterios que conducen
a la ratio decidendi. Asi, en la STC 6/1991, de 15 de enero, FJ 4, se
afirma que: “esos dicta [argumentativos] son opiniones del Juez o
Tribunal con propia eficacia y si bien no integran la cosa juzgada
(ésta se configura en el fallo y su fundamento determinante), si valen
como valoraciones juridicas del Tribunal y constituyen, en cierto
modo y buena medida, antecedentes dotados de auctoritas”.

No en vano, como toda jurisprudencia, la del Tribunal Consti-
tucional complementa al ordenamiento juridico en su conjunto pero,
ademas, por la especial posicion que ocupa el Alto Tribunal, su juris-
prudencia tiene una fuerza vinculante especifica, y se beneficia de su
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auctoritas, alcanzando una correlativa fuerza de obligar, extensible a
todos los poderes publicos.

En consecuencia, la Mesa no puede desconocer el contenido de
la Sentenciay, en el ejercicio ordinario de las funciones de calificacion
de los escritos de indole parlamentaria, de conformidad con el art.
31.1 del Reglamento, asi como de las solicitudes de reconsideracion
que se pudieran formular al amparo del art. 31.2, escritos todos ellos
que semanalmente se integran en el Indice Rojo, debe considerar la
referida Jurisprudencia como parametro para calificar, junto con el
Reglamento, con arreglo a Derecho.

V. SITUACION DE LAS PROPOSICIONES DE LEY EN RELACION
CON LAS CUALES EL GOBIERNO HA MANIFESTADO SU DIS-
CONFORMIDAD

En relacién con los escritos numeros de registro 85507 (soli-
citud de reconsideracion del Grupo Parlamentario Socialista, de los
acuerdos adoptados por la Mesa del Congreso de los Diputados con
ocasion de la disconformidad manifestada por el Gobierno respecto de
Proposiciones de ley presentadas por los grupos parlamentarios y por
las asambleas legislativas de las Comunidades Autonomas, a la luz de
los criterios expuestos en la Sentencia del Tribunal Constitucional de
12 de abril de 2018) y 85603 (solicitud de reconsideraciéon del Grupo
Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comt Podem-En
Marea, de los acuerdos adoptados por la Mesa del Congreso de
los Diputados con ocasion de la disconformidad manifestada por el
Gobierno respecto de las Proposiciones de Ley presentadas, a la luz
de los criterios expuestos en la Sentencia del Tribunal Constitucional
de 12 de abril de 2018). Es preciso sefialar que hasta la fecha de
presentacion de los escritos de reconsideracion sefialados, desde el
inicio de la Legislatura, el Gobierno ha presentado 64 escritos por
los que comunica su disconformidad a la tramitacion de iniciativas
legislativas por suponer aumento de los gastos o disminucion de los
ingresos presupuestarios. En 3 ocasiones, estas disconformidades fue-
ron rechazadas por la Mesa de la Camara (una de ellas por haber sido
presentado fuera de plazo) (122/1, 122/15y 122/132), otras 3 veces el
Gobierno retiro la disconformidad (122/81, 122/125y 122/128) y, en
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una ocasion, tras haberse comunicado la disconformidad, y habiendo
acordado la Mesa solicitar mayor informacién del Gobierno, el Grupo
parlamentario autor de la iniciativa la retir6 (122/6).

En consecuencia, los escritos que ahora se analizan han de en-
tenderse referidos a 57 iniciativas legislativas. De ellas, en 5 casos se
acord¢ solicitar al Gobierno mayor informacion, estando pendiente la
remision de la misma. En el resto de los casos, la Mesa de la Camara,
teniendo en cuenta el escrito del Gobierno, acordd que no procedia
la toma en consideracidn por el Pleno de las iniciativas. A su vez, en
ambas categorias, cabe distinguir cuatro supuestos diferenciados:

1. Iniciativas respecto de las que ningn grupo pidid reconsidera-
cion. En esos casos habria que entender que la reconsideracion
solicitada, no existiendo plazo reglamentario para la misma, es
procedente y, en consecuencia, acordar su traslado a la Junta de
Portavoces a los efectos del articulo 31.2 del Reglamento. Se
podria también dar traslado de la misma al Gobierno a los efectos
de que, dentro de un plazo que seria fijado por la Mesa, y si lo
estima pertinente, amplie o concrete los motivos por los que se
opuso a la tramitacion de tales iniciativas, habida cuenta de las
nuevas circunstancias planteadas por la Sentencia del Tribunal
Constitucional. En esta situacion se encuentran 40 iniciativas.

2. Iniciativas respecto de las que se solicitd la reconsideracion del
acuerdo de la Mesa, habiendo ésta resuelto al respecto. En este
caso no cabria solicitar una nueva reconsideracion, al haberse
pronunciado ya la Mesa con carécter definitivo. Tampoco cabria,
como se ha indicado con anterioridad una revision de oficio. En
esta situacion se encuentran 13 iniciativas. Tan solo cabria que los
Diputados o los Grupos Parlamentarios se dirigieran en amparo al
Tribunal Constitucional contra el acuerdo definitivo de la Mesa.

3. Existe una iniciativa, la 122/73, respecto de la cual el Grupo
Parlamentario autor ha recurrido el amparo ante el Tribunal Cons-
titucional.

4. Iniciativas respecto de las que esta pendiente que la Mesa resuelva
las solicitudes de reconsideracion presentadas. En estos supuestos,
las reconsideraciones ahora presentadas se podrian acumular a las
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existentes, de forma que se resolverian de forma conjunta. En esta
situacion se encuentran 3 iniciativas.

En los supuestos niumeros 1 y 4, la Mesa podria tomar en con-
sideracion los nuevos argumentos que ofrece la Sentencia del Tribunal
Constitucional y revisar su decision inicial. Esta es precisamente, una
de las funciones que cumple la figura de la reconsideracion: que la
Mesa, a la vista de argumentos nuevos manifestados por el Grupo o
Diputado autor o, aportado por la Junta de Portavoces, pueda revisar
su decision inicial.

No obstante, habida cuenta de que los acuerdos objeto de
eventual reconsideracion fueron adoptados antes de que el Tribunal
Constitucional manifestara sus aclaraciones en relacion con la inter-
pretacion del art. 134 CE, y, que por tanto, la motivacion del Gobierno
no podia tenerlas en cuenta, podria también la Mesa confirmar sus
acuerdos previos con base a esta consideracion, y considerar que los
requisitos expuestos en la nueva jurisprudencia del Tribunal Consti-
tucional son exigibles tan solo a partir del momento de comunicacion
de las Sentencias y para decisiones futuras.

Existe una tercera posibilidad que, es la de permitir al Go-
bierno volver a manifestarse en relacion con las proposiciones de ley
sobre las que se plantea la reconsideracion del acuerdo de aceptacion
del criterio de disconformidad del Gobierno, dejando que la nueva
motivacion se ajuste a los requisitos exigidos ahora por el Tribunal
Constitucional y pudiendo fijar, o no, un nuevo plazo para que el
Gobierno exprese su parecer.

En todo caso, los acuerdos deberan analizar, caso a caso, las
Proposiciones de Ley y las correspondientes disconformidades.

Por lo demas, y sin perjuicio de lo anterior, los grupos parla-
mentarios tienen siempre la posibilidad de volver a presentar estas
iniciativas. Como ha sucedido, por ejemplo, con las Proposiciones
de Ley del Grupo Parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En
Comu Podem-en Marea, cuyas iniciativas, son idénticas o presentan
alguna ligera variante con aquellas respecto de las que el Gobierno
manifesté en su momento su disconformidad a la tramitacion por
suponer aumento de los créditos o disminucion de los ingresos pre-
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supuestarios y que fueron admitidas a tramite por la Mesa en reunion
del pasado dia 3 de mayo.

VI. CONCLUSIONES

1.* La Sentencia del Tribunal Constitucional en el conflicto
entre 6rganos constitucional del Estado nim. 335/2017, promovido
por el Gobierno de la nacién frente al Congreso de los Diputados, en
relacion con el acuerdo de la Mesa de 18 de octubre de 2016, ratificado
el 20 de diciembre de 2016, por el que, rechazando la disconformidad
expresada por el Gobierno, se toma en consideracion para su tramita-
cion por el Pleno la Proposicion de Ley Organica sobre la suspension
del calendario de implantacion de la Ley Organica 8/2013, de 9 de
diciembre, para la mejora de la calidad educativa, que declara valido el
acuerdo de la Mesa y entiende que éste no menoscaba la competencia
derivada del articulo 134. 6 de la Constitucion.

2.* Esta Sentencia define con mayor extension la prerrogativa
del Gobierno y las funciones de la Mesa sobre el ejercicio de la mis-
ma. Asi, ademas de las que recogen las conclusiones del Informe de
la Secretaria General de 29 de noviembre de 2016, sefiala lo siguiente:

a) Configuracion de la prerrogativa del Gobierno.

La potestad que el art. 134.6 CE atribuye al Gobierno solo es
predicable de medidas que incidan directamente sobre el presupues-
to aprobado. Dado que, rara vez las iniciativas parlamentarias son
enteramente neutrales en relacion con las cuentas publicas, siquiera
de forma hipotética o indirecta, dicha prerrogativa se ha de ceflir a
aquellas medidas cuya incidencia sobre el presupuesto del Estado sea
real y efectiva y referida al presupuesto en vigor en cada momento.

b) Funciones de la Mesa
— Esta prerrogativa del Gobierno no excluye, sino que precisa, de
un pronunciamiento de la Mesa. Dicha calificacion, que tiene en
todo caso caracter técnico-juridico, ha de versar sobre:
— Verificacion de que el impacto presupuestario se refiere al presu-
puesto en vigor y no a ejercicios presupuestarios futuros.
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— Verificacion de que se precisan las concretas partidas presupues-
tarias que se verian afectadas. Para ello, la mesa debe verificar
la motivacion aportada por el Gobierno, que debe ser expresa y
suficientemente motivada, pero sin que le corresponda sustituir al
mismo en el enjuiciamiento del impacto, sino tan solo constatar
que el mismo es real y efectivo y no una mera hipotesis.

Dicho de otro modo, una vez que la Mesa constata en su fun-
cion de calificacion que la motivacion del Gobierno se ha ejercido de
conformidad con los criterios anteriormente expuestos, es decir, que
la iniciativa supone un concreto incremento de gasto o disminucion
de ingresos, cuantificado en concretas partidas presupuestarias y que
éstas estan referidas al presupuesto en vigor, la Mesa no puede valorar
la oportunidad politica del ejercicio de la referida potestad por parte
del Gobierno, pues esto es lo que significa que no puede sustituir al
Gobierno en el ejercicio de la prerrogativa constitucional.

Por el contrario, si la prerrogativa no se ha ejercido conforme
a los requisitos sefialados, la Mesa, por razones de legalidad, ha de no
aceptar la disconformidad del Gobierno sin que ello deba entenderse
como menoscabo de dicha prerrogativa.

3.% Efectos de la Sentencia.

a) La Sentencia solo tiene un efecto juridico sobre el acuerdo
impugnado, por lo que no procederia una revision de oficio de todos
los acuerdos adoptados por la Mesa con anterioridad en relacion con
otras iniciativas, sobre la base del principio de seguridad juridica y
de conservacion de los actos.

b) La Sentencia, no obstante, constituye Jurisprudencia, que
tiene una fuerza vinculante especifica, por lo que la Mesa, en el ejerci-
cio ordinario de las funciones de calificacion de los escritos de indole
parlamentaria, de conformidad con el art. 31 del Reglamento, debe
considerar la referida jurisprudencia como parametro para calificar,
junto con el Reglamento, con arreglo a Derecho.

4.* En cuanto a las Proposiciones de Ley en relacion con las
cuales el Gobierno ha manifestado su disconformidad, cabe distinguir
cuatro supuestos diferenciados:
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Iniciativas respecto de las que ningun grupo pididé reconsidera-
cion. En esos casos habria que entender que la reconsideracion
solicitada, no existiendo plazo reglamentario para la misma, es
procedente y, en consecuencia, acordar su traslado a la Junta de
Portavoces a los efectos del articulo 31.2 del Reglamento. Se
podria también dar traslado de la misma al Gobierno a los efectos
de que, dentro de un plazo que seria fijado por la Mesa, y si lo
estima pertinente, amplie o concrete los motivos por los que se
opuso a la tramitacion de tales iniciativas, habida cuenta de las
nuevas circunstancias planteadas por la Sentencia del Tribunal
Constitucional. En esta situacion se encuentran 40 iniciativas.
Iniciativas respecto de las que se solicitd la reconsideracion del
acuerdo de la Mesa, habiendo ésta resuelto al respecto. En este
caso no cabria solicitar una nueva reconsideracion, al haberse
pronunciado ya la Mesa con caracter definitivo. Tampoco cabria,
como se ha indicado con anterioridad una revision de oficio. En
esta situacion se encuentran 13 iniciativas. Tan solo cabria que los
Diputados o los Grupos Parlamentarios se dirigieran en amparo al
Tribunal Constitucional contra el acuerdo definitivo de la Mesa.
Existe una iniciativa, la 122/73, respecto de la cual el Grupo
Parlamentario autor ha recurrido el amparo ante el Tribunal Cons-
titucional.

Iniciativas respecto de las que estd pendiente que la Mesa resuelva
las solicitudes de reconsideracion presentadas. En estos supuestos,
las reconsideraciones ahora presentadas se podrian acumular a las
existentes, de forma que se resolverian de forma conjunta. En esta
situacion se encuentran 3 iniciativas.

En los supuestos niumeros a) y d), la Mesa podria tomar en con-

sideracion los nuevos argumentos que ofrece la Sentencia del Tribunal
Constitucional y revisar su decision inicial. Esta es precisamente, una
de las funciones que cumple la figura de la reconsideracion: que la
Mesa, a la vista de argumentos nuevos manifestados por el Grupo o
Diputado autor o, aportado por la Junta de Portavoces, pueda revisar
su decision inicial.

No obstante, habida cuenta de que los acuerdos objeto de

eventual reconsideracion fueron adoptados antes de que el Tribunal

Revista de las Cortes Generales
N° 106, Primer semestre (2019): pp. 529-547



INFORME DE LA SECRETARIA GENERAL SOBRE EL EJERCICIO... 547

Constitucional manifestara sus aclaraciones en relacion con la inter-
pretacion del art. 134 CE, y, por tanto, la motivacion del Gobierno
no podia tenerlas en cuenta, podria también la Mesa confirmar sus
acuerdos previos con base a esta consideracion, y tener en cuenta la
jurisprudencia del Tribunal constitucional solo a partir del momento
de comunicacion de la Sentencia y para decisiones futuras.

5.2 Una tercera posibilidad consistente en solicitar del Gobierno
el examen de las proposiciones de ley cuyas reconsideraciones serian
procesalmente admisibles, para obtener una nueva manifestacion
del Gobierno con arreglo a los nuevos parametros jurisprudenciales
pudiendo fijar o no un plazo para ello.

6.* En todo caso, los acuerdos deberan analizar, caso a caso,
las Proposiciones de Ley y las correspondientes disconformidades.
Por lo demas, y sin perjuicio de lo anterior, los Grupos Parlamentarios
tienen siempre la posibilidad de volver a presentar estas iniciativas,
como de hecho ha ocurrido con las iniciativas del Grupo Parlamen-
tario Confederal de Unidos Podemos-En Comt Podem-en Marea,
calificadas por la Mesa en su reunion el pasado 3 de mayo de 2018.

Palacio del Congreso de los Diputados, 16 de mayo de 2018.
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