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Materias: PGE: Competencia condicionada del Gobierno para no prestar la

conformidad a enmiendas o proposiciones de ley que supongan incremento de gasto o
disminucién de ingresos presupuestados, es decir, correspondientes al Presupuesto en

ejecucion. Competencia sélo referida al momento de la ejecucion de los Presupuestos
no en el proceso de su aprobacion.

222

La presente resoluciéon persigue resolver el conflicto entre o6rganos
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, que rechazé 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 implantaciéon de la Ley Organica 8/2013, de
9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa (LOMCE). Se
considera por los recurrentes que con ello el Congreso, a través de la Mesa,
ha ignorado atribuciones constitucionales del Gobierno, vulnerando en
consecuencia los articulos 134.6 CE y 126.2 del Reglamento del Congreso
de los Diputados (RCD). La Letrada de las Cortes Generales ha interesado
la desestimacion del presente conflicto. El Gobierno manifest6 expresamente
su disconformidad, a los efectos del articulo 134.6 CE, con la tramitacién de
la proposicion de ley organica presentada por el Grupo Parlamentario
Socialista sobre la suspension del calendario de la implantacion de la Ley
Organica 8/2013; con base en un informe del Ministerio de Educacion
Cultura y Deporte, el Gobierno afirmé que dicha suspension afectaria a las
previsiones de ingresos contenidas en la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de
PGE para 2016. La Mesa del Congreso de los Diputados rechazo la peticion
anterior del Gobierno y admitié a tramite la toma en consideracion de la
citada proposicion de ley organica, alegando que «el criterio del Gobierno
no justifica de forma objetiva y suficiente que la misma implique aumento de
créditos o disminuciéon de ingresos del Presupuesto en vigor»: el Gobierno,
en defensa de la atribucion propia del articulo 134.6 CE, que se considera
invadida, y actuando con caracter previo a la formalizacién del proceso de
conflicto ante el Tribunal Constitucional (art. 73.1 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional: LOTC), dirigié un requerimiento al Congreso de
los Diputados solicitando la revocaciéon del mencionado acuerdo de la Mesa
de la Camara, al entender 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 remitio el requerimiento al Congreso de los Diputados
a fin de que revocara el anterior acuerdo de la Mesa, de 18 de octubre de
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2016; tal requerimiento fue rechazado mediante acuerdo de la Mesa de 20
de diciembre de 2016, ratificando el anterior. Considerard el TC que 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 adecta
efectivamente al objeto propio del conflicto entre érganos 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 y 234/2000; sin embargo, en estas Sentencias se contiene una
delimitacién diferente en cuanto al objeto y alcance posibles de un conflicto
entre 6rganos constitucionales, lo que, considerara el TC requiere precisar el
mismo en relacién con el presente proceso; en la primera de las dos
Sentencias, la STC 45/1986, se circunscribié 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
organo cuya decision se impugna que puedan hipotéticamente lesionar el
ejercicio de las competencias propias de otro 6érgano; se afirmé entonces que
«el conflicto constitucional de atribuciones es un particular y especialisimo
proceso que puede entablarse exclusivamente entre los 6rganos
constitucionales mencionados en el art. 59 LOTC y que tiene por principal
objeto una vindicacién de competencia suscitada por uno de estos 6rganos
constitucionales a consecuencia de actos o decisiones de otro 6érgano
constitucional. La vindicatio potestatis solo puede referirse a actos
constitutivos de invasiéon de atribuciones (art. 75.2 LOTC) y pretende,
agotado el tramite previo de solicitud de revocacién, que se determine el
organo 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» (EJ 1); se hizo
explicito que el ambito 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 Tribunal ha admitido supuestos de lesién
por simple menoscabo —no por invasion— de competencias ajenas
(Sentencia 11/1984), en los conflictos entre 6rganos constitucionales el
legislador no ha admitido otro supuesto que el de la estricta usurpaciéon de
atribuciones. La razéon 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» (] 4); supone una matizaciéon posterior del
TC su Sentencia 234/2000 en la que se resolvié el conflicto promovido por
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el Gobierno contra el Senado, en relacién con un acuerdo de la Mesa de
dicha Camara en virtud del cual se decidi6 no admitir a tramite la
declaraciéon de urgencia del Gobierno relativa a la tramitaciéon de un
proyecto de ley organica; quel conflicto gir6 en torno al concreto alcance del
articulo 90.3 CE, que atribuye al Gobierno la apreciacién de la urgencia en
la tramitacién ante el Senado de un proyecto de ley; partiendo de la doctrina
ya sentada en la STC 45/1986, que de hecho se recoge expresamente (STC
23472000, 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 érgano
parlamentario no habria ejercido por si mismo a través del referido Acuerdo
la atribuciéon que reclama el Gobierno... sino que mas bien impugna una
concreta actuaciéon de la Mesa del Senado que lesiona la facultad que le
confiere el art. 90.3 CE» (F] 5); en esta controversia sélo es objeto de
consideracién 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; 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 6rganos 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 tramitaciéon de aquellas enmiendas o
proposiciones de ley que supongan aumento de los créditos o disminucién 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, que de hecho se
reconoce atribuida al Ejecutivo; en definitiva, la controversia se refiere al
menoscabo de la competencia del Gobierno. Considerara irrelevante el TC
el dato 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 decisioén de caracter
técnico, en la que no cabe hablar de uso parlamentario; en segundo lugar,
porque hemos reiterado que la autonomia parlamentaria garantizada
constitucionalmente (art. 72 CE) implica otorgar a los Parlamentos vy,
significativamente, a sus érganos rectores, un margen de aplicaciéon en la
interpretacion de la legalidad parlamentaria que el TC no puede desconocer
[STC 215/2016); por ello mismo es en todo caso limitado el valor que puede
otorgarse a los usos parlamentarios: «[n]o existe tampoco prescripcion
normativa alguna que imponga al Congreso de los Diputados la sujeciéon a
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sus precedentes en relacioén con las decisiones sobre los procedimientos de
tramitacién 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 opcién de la Camara sobre el
procedimiento a seguir dentro del abanico de posibilidades que le brinda su
Reglamento» [STC 215/2016, FJ 5 ¢)]; en este caso, como afirma el escrito
de la Letrada del Congreso, cada proposicién es tinica y debe examinarse en
conexiéon con el plan presupuestario del Gobierno, sin que quepa por ello
calificar dicha actuacién de uso parlamentario; una tltima precisioén hara el
TC en relaciéon con el marco temporal a que se refiere el presente conflicto;
se habia afirmado que el impacto de la proposicién 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; 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
aun en vigor; el Gobierno se limité a denunciar la afectaciéon a las previsiones
de ingresos contenidas en la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2016; en consecuencia sera criterio del TG
que el examen en esta controversia se cefiird a la afectacién que se denuncia
de dicho presupuesto, y no al ejercicio de 2017, que no formo parte de la
controversia suscitada. Considerard el TC que el objeto de este conflicto
entre organos constitucionales del Estado, presentaria un contenido
hipotéticamente invasor, al frustrar el ejercicio de una atribucién que el
Gobierno considera como propia; en consecuencia, 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 expresamente el
articulo 134.6 CE; 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 111 y 126 del
Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD), integrante del bloque de
la constitucionalidad [SSTC 215/2016, EJ 5 b); 99/1987, FJ 1 a), y 103/2008,
FTJ 5]; en el Reglamento no se prevé, sin embargo, ninguna regla adicional
en relacién con el procedimiento a seguir, limitandose la norma a establecer
la exigencia de que, una vez ejercitada la iniciativa 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 disminuciéon de los ingresos
presupuestarios» (art. 126.2 RCD); tampoco se delimita en el bloque de la
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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 ocasién en la que debe abordarse la interpretacién del articulo
134.6 CE en el marco de un conflicto entre érganos constitucionales; sin
embargo, nos hemos referido ya a las disposiciones similares que estan
previstas en los Estatutos de Autonomia de Extremadura y del Pais Vasco,
en las controversias resueltas en las SSTC 223/2006 y 242/2006 cuya
doctrina es, de forma sintética, la siguiente: a) en la STC 223/2006, se
estimo el recurso de inconstitucionalidad interpuesto contra la reforma del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura, que atribuia al Pleno de este
6rgano la facultad de decidir si se daba o no el supuesto de hecho contemplado
en el articulo 60 b) (EAE), de idéntico contenido al articulo 134.6 CE; tras
recordar el papel de los presupuestos como vehiculo de direccion de la
politica econémica del Ejecutivo e instrumento fundamental para la
realizacién de su programa de gobierno (STC 223/2006, FJ 5; con cita de
las SSTC 27/1981, FJ 2; 76/1992, y 3/2003, 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 econémicas en ¢l
contenidas se observen rigurosamente en el curso de su ejecucion» (F] 5); en
consecuencia, la potestad del Gobierno se cifle, 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 ejecucién «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 ejercicio no
puede, con caracter general, ser controlada por el Parlamento, pues su papel
se debe limitar a su calificacién técnico-juridica, a través de sus 6rganos
rectores; en la STC 223/2006 se declard inconstitucional la reforma del
Reglamento de la Asamblea de Extremadura, 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 condicién 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, sera el Pleno de la Camara quien la
resuelva»; por tanto «[l]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 asunciéon de los principios basicos del llamado
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«parlamentarismo racionalizado» por parte tanto del Texto constitucional
espaiol como de los Estatutos de las diferentes Comunidades Auténomas»
(EJ 6); b) en la STC 242/2006 se resolvi6 un recurso de amparo
parlamentario contra el acuerdo de la Mesa del Parlamento Vasco que habia
inadmitido a tramite una proposicioén de ley precisamente a consecuencia de
que el Ejecutivo autonémico rechazo otorgarla conformidad a su tramitacion,
al considerar que la iniciativa suponia una disminuciéon 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 potestad
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 nticleo de su funcién representativa
de acuerdo con lo previsto en dicha normativa y en condiciones de igualdad»
[FJ 4, con cita de, entre otras, SSTC 177/2002, FJ 3; 40/2003, FJ 2 b), y
78/2006,F] 3 a)]; enla STC 242/2006 se hace hincapié¢ en que el Reglamento
del Parlamento Vasco contiene una previsién 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
cual 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 proposiciéon de Ley como
consecuencia del ejercicio de dicha facultad por parte del Gobierno.
Igualmente, tampoco es posible atribuir a toda decisién de este tipo una
usurpacién de una facultad que corresponde en exclusiva al Gobierno. Y ello
no solo por la propia existencia del art. 42 LOTC, sino porque... la Mesa
también debe ejercer su funcién genérica de calificaciéon respecto a los
documentos de indole parlamentaria remitidos por el Gobierno» (F] 3);
destacara el TC que las Mesas llevan a cabo un control reglado, de manera
que «cumplen la funcién juridico-técnica de ordenar y racionalizar el
funcionamiento de las Camaras para su mayor eficiencia como foro de
debate y participacién de la cosa pablica» (F] 4, con cita de otras); a partir
de la autonomia parlamentaria garantizada constitucionalmente (art. 72
CL), asi como de la propia naturaleza del articulo 23.2 CE como derecho de
configuraciéon legal, los Parlamentos, y en particular sus 6rganos rectores,
disponen de «un margen de aplicacién en la interpretacién de la legalidad
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parlamentaria que este Tribunal no puede desconocer», de modo que en
estos procedimientos el control no sélo 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» (F] 4); considerara el TC que 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; sélo en aquellos casos en los que la legalidad aplicable no
imponga limite material alguno a la iniciativa, «la verificacion de su
admisibilidad ha de ser siempre formal, cuidando tnicamente la Mesa de
que la iniciativa en cuestion cumpla con los requisitos de forma que le exige
esa legalidad» [F] 4, con cita de, entre otras, las SSTC 40/2003, FJ 2, y
78/2006, 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 inadmisiéon de
tales escritos y documentos pueden implicar una limitacién del derecho a
ejercer la funciéon parlamentaria vy, 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
consideracién o en el debate plenario» (F] 4, con cita de las SSTC 38/1999,
EJ 2, 107/2001, FJ 7; 203/2001, EJ 3; 227/2002, EJ 5,y 40/2003, EJ 6, entre
otras); sera criterio del TC que lo relevante acerca de esta motivacién es
precisamente el control de la decisiéon de la Mesa (F] 5); st la decision de la
Mesa es la inadmision de una proposicién de ley por su afectacion a los
ingresos y gastos presupuestados, la misma implica una limitacién 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 funcién 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
obligar a que éste se pronuncie acerca de la oportunidad de la iniciativa
presentada» (EJ 5; con cita de la STC 124/1995, FJ 3); sefialara la decision
del TC que se trae a consideracién que la facultad del Gobierno, «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 concurrencia de su presupuesto
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de hecho (en nuestro caso, que la iniciativa parlamentaria en cuestién
implique una disminucién de los ingresos presupuestarios)» (FJ 6); se anade,
a renglén seguido, que, si bien la propia normativa aplicable limita la
conformidad del Gobierno a la concurrencia de un requisito material como
es la disminucién 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 presentacién 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]
nun caso como el presente, que se refiere a una disconformidad del Gobierno
respecto a la tramitaciéon de una proposicién de Ley, y que se da en una
Comunidad Auténoma que prevé algunas reglas adicionales sobre cuando
puede entenderse que se produce una alteracién de las previsiones
presupuestarias, es posible un pronunciamiento de la Mesa sobre el caracter
manifiestamente infundado del criterio del Gobierno» (F] 6); sera conclusién
del TC, en aquella ocasién, que la decision de la Mesa de inadmitir la
proposicion de ley, no habia producido la vulneracién de los derechos
reconocidos en los articulos 23.2 y 23.1 CE a los parlamentarios; las partes
personadas en este conflicto coinciden en que la doctrina sentada en las
SSTC 22372006, y 242/2006, resulta de aplicacion para resolver el presente
conflicto; asimismo expresan ademas coincidencia en que la Mesa de la
Camara, sin perjuicio de comprobar que se ha dado cumplimiento a los
requisitos formales, puede examinar la motivacién del Gobierno, limitandose
tal control al caracter no arbitrario o manifiestamente irrazonable de la
motivacién, 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 conexién directa con la propia ejecucion del
programa econdémico aprobado con la Ley de presupuestos; las partes
comparecidas en este proceso no discrepan de las funciones que
constitucionalmente corresponden al Gobierno y ala 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, sera doctrina del TC que la doctrina sentada en las dos Sentencias
citadas, que se ha expuesto sucintamente, resulta por si misma insuficiente
para resolver el conflicto que aqui se plantea; suscintamente por una razon
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procesal: las controversias se referian, respectivamente, a un recurso de
inconstitucionalidad y a un recurso de amparo, procesos diferentes del que
ahora se ocupa el TC; en concreto, y debido al tipo de cuestiones a que se
debia dar respuesta en uno y otro supuesto, no resulté necesario precisar ni
el concreto alcance de la 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. Por tanto, para resolver el conflicto de atribuciones que
aqui se plantea, es criterio del TC que 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. Sera criterio
del Tc que este conflicto refleja con nitidez el sistema de contrapoderes que
se proyecta sobre el presupuesto en nuestro sistema parlamentario,
concretado en el articulo 134 CE; la Ley de presupuestos es una norma
singular por su vinculacién inmediata con la propia funcién del Gobierno, a
quien corresponde la direccién y orientacion de la politica econdémica, como
se afirmo tempranamente en la STC 27/1981, FJ 2, y se reiter6 después en
numerosas ocasiones [por todas, SSTC 76/1992, de F]J 4 a); 223/2006, FJ
5,y 206/2013,]; 1a citada singularidad se refleja en el propio articulo 134 CE
que, entre otras cosas, atribuye en exclusiva al Gobierno la iniciativa
parlamentaria en materia presupuestaria mediante el proyecto de ley de
presupuestos, norma que, como se ha recordado en numerosas ocasiones,
debe precisamente cenirse al contenido especifico que le es propio y al que
esta reservada [STC 76/1992, FJ 4 a); doctrina reiterada, entre otras
muchas, en las SSTC 9/2013, EJ 3; 86/2013, FE]J 4y 5, y 206/2013,]; por
su parte, 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 elaboraciéon de los Presupuestos Generales del
Estado y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobacién», art.
134.1 CE); sera criterio del TG que es este reparto de poderes lo que hace de
la Ley de presupuestos una norma singular, segin se refleja en su propio
contenido acotado, tanto positivamente, pues debe incluir «la totalidad de
los gastos e ingresos del sector ptblico estatal» y consignar «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 interdiccién de
incluir en la Ley materias no directamente vinculadas al presupuesto; la
iniciativa correspondera, en exclusiva, al Ejecutivo, que controla igualmente
las cifras generales del documento presupuestario, —articulo 134.1, 5 y 6
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CE— lo que a su vez fundamenta vy 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 participacion resulta imprescindible en la aprobacién 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 autorizacién del Parlamento 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;
3272000, 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 econémico correspondiente»
(art. 134.4 CE); estas singularidades de la Ley de presupuestos generales del
Estado implican una relaciéon de competencia con el resto de leyes ordinarias:
«la relacion 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 Constitucién que le ha
encomendado una regulaciéon 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 posiciéon en el actual sistema de fuentes del
Derecho se explica con el criterio de la competencia» (STC 136/2011, FJ 4);
una vez aprobados los presupuestos, el Gobierno puede incidir de forma
directa sobre el volumen del gasto pablico 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 alteraciéon del mismo (art.
134.6 CE); estas potestades, exclusivas del Gobierno, no se proyectan sobre
cualquier norma, sino que se encuentran loégicamente vinculadas al
presupuesto objeto de aprobacién por el Parlamento, y por ello mismo sujetas
a los limites expuestos en el articulo 134 CE, a cuyo apartado quinto alude
la STC 372003, en la que se recuerda que el presupuesto «constituye la
institucion en que histéricamente se han plasmado las luchas politicas de las
representaciones del pueblo (Cortes, 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 administracién de los ingresos y la distribuciéon de
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los gastos publicos» (STC 372003, FJ 5), lo que encuentra su reflejo directo
en el principio de legalidad en los ingresos y en el gasto publico [SSTC
18571995, FJ 3;233/1999, FE]J 7,9y 10 a), y 3/2003, EJ 4]; recordara el TC
que sobre la regla del articulo 134.5 CE, 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
funcién que cumple la Ley de presupuestos, «el citado articulo 134.5 CE no
permite que cualquier norma modifique, sin limite alguno, la autorizacién
por el Parlamento de la cuantia maxima y el destino de los gastos que dicha
ley establece. Por el contrario, la alteracion de esa habilitacién y, en definitiva,
del programa politico y econémico anual del Gobierno que el presupuesto
representa, sélo puede llevarse a cabo en supuestos excepcionales,
concretamente cuando se trate de un gasto inaplazable provocado por una
circunstancia sobrevenida. Admitir lo contrario, esto es, la alteracion
indiscriminada de las previsiones contenidas en la Ley de presupuestos por
cualquier norma, supondria tanto como anular las exigencias de unidad y
universalidad presupuestarias contenidas en el art. 134.2 CE» (STC 3/2003,
FJ 5); consecuencia de lo anterior, como afirma la posterior STC 136/2011,
al abordar el problema de las denominadas «leyes de acompanamiento», es
que «una ley ordinaria que, no respondiendo a la prevision del art. 134.5
CE, tenga como objeto el contenido reservado a la ley de Presupuestos por el
art. 134.2 CE incurrird en vicio de inconstitucionalidad, no por contradecir
laley 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 disposicibn normativa, en concreto, a la ley de
presupuestos generales del Estado» (STC 136/2011, IJ 4); tal razonamiento
llevé entonces a negar naturaleza presupuestaria a una ley de
acompanamiento, a la que en consecuencia no le serian aplicables las
limitaciones del articulo 134 CE; con el mismo razonamiento, también se
declardé la inconstitucionalidad de la Ley del Parlamento Vasco 1/2002, de
23 de enero, por arrogarse una funcién que estaba reservada a la Ley de
presupuestos (STC 3/2003, FJ 11); sera evidente para el TC que esta misma
relaciéon 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 autorizacién 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).
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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 funcién
instrumental que el presupuesto cumple al servicio de la accién del Gobierno.
Teniendo en cuenta las precisiones que el TC acaba de realizar, constatara,
en primer lugar, en cuanto a su alcance objetivo, que al Ejecutivo no sélo le
estd constitucionalmente atribuida, en exclusiva, la iniciativa parlamentaria
presupuestaria, sino también el control sobre su reforma; de esta manera,
una vez que se han aprobado los PGE, 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 o enmienda «que suponga aumento de los créditos o disminucién
de los ingresos presupuestarios» (art. 134.6 CE); pues bien, si las limitaciones
que desde la Constituciéon condicionan el alcance material y temporal sélo
son aplicables a la Ley de presupuestos en sentido estricto, igualmente la
limitaciéon que al poder legislativo del Parlamento establece el articulo 134.6
CE solo 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
constitucional cine dicha potestad del Gobierno a los ingresos y gastos que
estén efectivamente reflejados en el mismo presupuesto; loégicamente,
razonara el TC rara vez las iniciativas parlamentarias seran enteramente
neutrales en relacién 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 econémico sobre alguna politica
publica; 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
cine 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
solo al presupuesto (por todas, STC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 11);
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 finalidad salvaguardar la disposicién
del Gobierno sobre su propio plan econémico, una vez autorizado por el
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Parlamento; por ello, la Ley de presupuestos, cumple anualmente la funcién
de «vehiculo de direccién y orientacion de la politica econdémica», 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 prérroga presupuestaria (art. 134.4 CE), pues no por
ello deja de cumplir la funcién esencial de vehiculo de direccién y orientacion
de la politica econémica del Gobierno; desde luego, no puede obviarse, como
se afirm¢é 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
econdmica sin que éste sea desnaturalizado a través de iniciativas legislativas
parlamentarias»; esa potestad impide al Parlamento actuar contra sus
propios actos, soslayando asi la autorizacién que inicialmente prestd; pero lo
determinante es la funcién misma que cumple el presupuesto como
herramienta para el desempeno de la labor que constitucionalmente le esta
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
actuacién constitucionalmente previsto; consecuencia de lo anterior es que el
veto presupuestario no podra ejercerse por relacién a presupuestos futuros,
que atn no han sido elaborados por el Gobierno ni sometidos por tanto al
proceso de aprobaciéon regulado en el articulo 134 CE.; ciertamente todo
presupuesto esta logica y temporalmente conectado con las cuentas ptblicas
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 LGP, de acuerdo
con los principios y reglas de programacioén presupuestaria (arts. 26 y ss.
LGP); sin embargo, tal conexién 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 afectaciéon de una medida al presupuesto
del ejercicio en curso; en relacién con la motivacion del Gobierno, el articulo
126 RCD se limita a exigir que con su respuesta indique la «conformidad 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); razonara el TC: de acuerdo con la
literalidad del articulo 134 CE, y con el sistema de reparto de competencias
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que el mismo refleja, ya se ha hecho notar que el Gobierno podra oponerse
sélo 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, y teniendo en cuenta que su eventual
no conformidad, esto es, el veto presupuestario, tiene una incidencia directa
sobre la propia funcién del Legislativo; de esta manera, y como se afirmo
desde la perspectiva de los derechos fundamentales del articulo 23 CE,
aunque en relacién con las decisiones de inadmision de escritos y documentos
parlamentarios por parte de la Mesa, dado que éstas «pueden implicar una
limitacién del derecho a ejercer la funcién parlamentaria y, con él, del
derecho de participacién 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 Gamara parlamentaria en el correspondiente tramite de toma
en consideracién o en el debate plenario» (STC 242/2006, F] 4); 16gicamente,
el Gobierno, y siempre de acuerdo con el principio de lealtad institucional,
dispone en todo caso de un amplio margen de apreciacién 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 motivacién del Gobierno precise adecuadamente los concretos
créditos que se verian directamente afectados, de entre los contenidos en el
presupuesto en vigor, habida cuenta que es éste el que cumple en cada
momento su funcién instrumental a la propia accién de Gobierno (art. 97
CL); 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
estda constituido por la expresion cifrada de la prevision de ingresos y la
habilitaciéon de gastos; en consecuencia, la misma se vincula y cifie a los
casos en los cuales una proposiciéon 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 disminucién de los ingresos en el mismo
ejercicio presupuestario; 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 tramitacién de aquéllas iniciativas parlamentarias que
implicaran aumento de los créditos o disminucién de los ingresos
presupuestarios; el Reglamento del Congreso de los Diputados no establece
reglas adicionales sobre cuando puede entenderse que se produce una
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alteracién de las previsiones presupuestarias. sin embargo, ello no impide un
pronunciamiento de la Mesa sobre el caracter manifiestamente infundado
del criterio del Gobierno, siempre y cuando resulte evidente, a la luz de la
propia motivacién aportada por éste, 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 funcién instrumental a la propia accién de
Gobierno; en suma, con independencia del tipo de iniciativa o proceso
parlamentario, corresponde a este 6rgano de la Camara ejercer una limitada
funcién de calificacion del criterio del Gobierno, como parte de su funcién
genérica de calificaciéon en relacién con los documentos de indole
parlamentaria que le remita el Gobierno; tal funcién de la Mesa tiene en
todo caso caracter juridico-técnico, no respondiendo en ningdn caso a
criterios de oportunidad politica; traera en apoyo de su argumentacion el
TC lo argumentado en otro tipo de procesos, con una doctrina que considera
trasladable al presente conflicto, corresponde a las Mesas de las Camaras
ejercer el control sobre la regularidad de los escritos y documentos
parlamentarios, de modo que los 6rganos rectores «cumplen la funcién
juridico-técnica de ordenar y racionalizar el funcionamiento de las Camaras
para su mayor eficiencia como foro de debate y participaciéon de la cosa
publica» [STC 242/2006, FJ 4; con cita de las SSTC 38/1999, FJ 3;
203/2001, FJ 3; 40/2003, EJ 2 b), y 78/2006, FJ 3 a)] a partir de la citada
funcién de control del trabajo parlamentario, la Mesa podra rechazar la
falta de conformidad del Ejecutivo en aquellos casos en los cuales el Gobierno
no haya concretado la afectacion al presupuesto; en dicho examen, la Mesa
no puede sustituir la apreciacién 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 se ha 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, E] 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 funcién
del presupuesto, el tipo de control que la Mesa debe ejercer ha de cenirse a
comprobar que el veto ejercido es efectivamente de indole presupuestaria, de
manera que encuentra encaje en los contornos del articulo 134.6 CE; la
Mesa debe verificar la motivacién aportada por el Gobierno, pero sin que le
corresponda sustituir al mismo en el enjuiciamiento del impacto, sino tan
s6lo constatar que el mismo es real y efectivo, y no una mera hipétesis; en
suma, el objeto de este examen no es otro que constatar que se ha justificado
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por el Gobierno el cumplimiento de los requisitos, ya expuestos, del articulo
134.6 CLE, en cuanto al objeto y el alcance temporal, y que por tanto concurre
efectivamente el requisito material contenido en la norma constitucional,
esto es, la disminucién de los ingresos o el aumento de los créditos
presupuestarios; por lo que se refiere al fondo del conflicto de atribuciones a
partir de las consideraciones ya expuestas; como se ha hecho constar 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 senalar 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, el Tribunal
no puede sustituir ni la apreciacién del Gobierno acerca de la afectacion al
presupuesto, ni tampoco la calificaciéon de la medida que lleva a cabo la
Mesa de la Camara; tan sélo 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 resoluciéon de la Mesa objeto de este
conflicto; el Gobierno expresé su rechazo a la iniciativa parlamentaria al
entender que la proposicién de ley afecta a los presupuestos para 2016 en
vigor en el momento de presentacién del conflicto; dicho rechazo,
comunicado a la Camara mediante escrito de 14 de octubre de 2016, se
motiva mediante un informe del Ministerio de Educacién, Cultura y
Deporte, que se adjunta al expediente; de acuerdo con dicho informe, la
implantacién de la LOMCE ha sido objeto de financiacion especifica por el
Gobierno mediante el «Programa Operativo Empleo, Formaciéon y
Educacién 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 financiacién total de 964.149.503,55
€, prevista para los ejercicios 2014-2017, el Gobierno, a través del Ministerio
de Educacién, 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, transferida a las
Comunidades Auténomas, de acuerdo con el reparto que se detalla en el
informe; tras exponer las distintas fases del calendario de implantacién de la
LOMCE, concreta las consecuencias financieras «mas graves y que suponen
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un impacto presupuestario negativo para el Estado» en la posible pérdida de
la financiaciéon del Fondo Social Europeo, toda vez que «la Comisién
europea podria considerar que Espana no cumple las condiciones del
programa y retirar total o parcialmente su financiacién, por lo que se
produciria una pérdida de ingresos para Espana 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»; afladiendose que «ello abre la incoégnita de un nuevo y futuro
proceso de re-financiaciéon de una futura nueva normativa» y que «la
paralizaciéon de la LOMCE en este momento... conllevaria una disminucién
en los ingresos presupuestario del Estado y de todas aquellas comunidades
sujetas a convenios (todas excepto Cataluna y Pais Vasco)»: al tiempo, se
puntualiza asimismo que el Ministerio de Educaciéon, Cultura y Deporte,
habia asumido el compromiso de financiar una parte de la inversion derivada
de la implantacion de la LOMCE, en funcién de sus disponibilidades
presupuestarias; en su acuerdo de 18 de octubre de 2016, la Mesa del
Congreso de los Diputados resolvié rechazar la disconformidad expresada
por el Gobierno y admitir a tramite de toma en consideraciéon de la
proposicién 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 disminucién de
ingresos del Presupuesto en vigor»; como se desprende del acta de la reuniéon
de 18 de octubre de 2016, se adjunta a la misma la nota de asesoramiento
elaborada por la Secretaria General (documento 10), haciendo constar la
doctrina del TC en virtud de la cual la facultad del Gobierno se circunscribe
a los supuestos en los que el efecto de aumento de créditos o disminuciéon 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
comunicacién de la disconformidad formulada por el Gobierno, asi como
examinar su motivacién, 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 vy, mas
ampliamente, de la funcién legislativa; apreciard el TC como se razona que
en este caso el Gobierno no ha constatado que la proposicién registrada
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fuera a suponer un aumento de crédito o disminucién de ingresos vinculados
con el presupuesto en curso, y sin que la motivacién aportada por el Gobierno
haya justificado «de forma objetiva y suficiente» que dicha iniciativa
implique aumento de créditos o disminucién de ingresos del presupuesto en
vigor. Una vez expuestos los argumentos exteriorizados por el Gobierno
para no prestar su conformidad a la proposicién de ley, y por la Mesa el
Congreso de los Diputados para rechazar el veto presupuestario, concluira
el TC 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 disminucién 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 motivacién, 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
implantacién de la LOMCE; segun 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 disminucién en los ingresos
presupuestarios del Estado y de todas aquellas Comunidades Auténomas
sujetas a convenios (todas excepto Cataluia y Pais Vasco); el informe del
Ministerio de Educacién que acompafa al razonamiento se refiere a las
cuantias globales destinadas a la financiacién de la LOMCE, desde el ano
2014, cuantias que ademas son ingresos presupuestarios de las Comunidades
Auténomas, 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 conexién 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; en segundo lugar, nos dira el TC los propios
términos de la justificacién exteriorizada por el Gobierno ponen ya de
manifiesto, por si mismos, que la pérdida de ingresos es tan solo una
hipétesis, pues ello depende, en definitiva, de la decisiéon que en el futuro
adopten las instituciones europeas, en la gestioén del fondo social europeo; asi
se desprende también de la propia justificacién aportada por el Gobierno,
que en todo momento se refiere, en condicional, a que «la Comisién europea
podria considerar» que la paralizacion de la LOMCE supone el
incumplimiento de las condiciones de financiacion; a estas razones, afiadira
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el TC, debe ademas tenerse en cuenta que las propiasreglas de funcionamiento
del fondo social europeo impiden extraer, de forma automatica, la conclusion
de que cualquier modificacién normativa pueda conducir a la pérdida de
financiacién neta, omo se desprende de su propia regulaciéon, contenida en
el Reglamento nimero 1303-2013 del Parlamento Europeo y del Consejo de
17 de diciembre de 2013, se encuentra expresamente contemplada la
posibilidad de modificacién de programas (art. 30) o la modificacién del
acuerdo de negociacion (art. 16.4), en coherencia con este tipo de mecanismos
de financiacién, que no impiden que se modifiquen las medidas que
motivaron su otorgamiento, pues su finalidad no es congelar determinados
regimenes normativos; como sucede con otros ingresos procedentes del
presupuesto de la Unién Europea, en ningin caso suponen una congelacion
del ordenamiento juridico, pues ello seria tanto como negar la posibilidad
misma de accion legislativa: la obtencién de financiaciéon procedente del
fondo social europeo no resulta, en suma, incompatible con la modificacién
de la normativa del programa que se financia, ya que no se trata de una
financiacién vinculada a una legislacién concreta, sino a la consecucién de
determinados objetivos, para lo que de hecho puede ser necesario modificar
el marco juridico vigente para adaptarlo a posibles circunstancias
cambiantes; sostendra el TC que lo relevante, a efectos del presente conflicto,
es que no es dable identificar paralizaciéon de una norma con incumplimiento
a efectos del fondo social europeo; En cosecuencia, 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 motivacioén del Gobierno resulta insuficiente
para verificar la efectiva conexién 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 vinculacién 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 gasto o una disminucién de ingresos, el
Gobierno debe justificar de forma explicita la adecuada conexién 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 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, 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).
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FALLO: En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional decide:
Desestimar el conflicto entre 6rganos constitucionales del Estado nam. 355-
2017, promovido por el Gobierno contra el Congreso de los Diputados.

Véase en el mismo sentido que la comentada la STC 44/2018 de 26 de abril
(BOE de 29 de mayo).

En este nimero comienza la resefia de la Jurisprudencia Constitucional de
2018. Se han consultado las SSTC publicadas en el BOE hasta el 22 de junio de
2018. Entre ellas, amén de la comentada in extenso, son resenables las relacionadas
a continuacién, acompanadas de la nota resumen del propio BOE.

Sentencia 1/2018, de 11 de enero de 2018 (BOE de 7 de febrero
de 2018).

Cuestion de inconstitucionalidad 2578-2015. Planteada por la Sala de lo
Civil y Penal del Tribunal Superior de Justicia de Catalufia con respecto
al articulo 76 e) de la Ley 50/1980, de 8 de octubre, de contrato de seguro.

Princypio de exclusividad jurisdiccional y derecho a la tutela judicial efectiva: nulidad del
precepto que prescinde de la voluntad de una de las partes en el sometimiento a arbitraje
cualquier controversia que pueda suscilarse en relacion con el contrato de seguro. Volos
particulares.

Sentencia 2/2018, de 11 de enero de 2018. (BOE de 7 de febrero
de 2018).

Recurso de inconstitucionalidad 2002-2017. Interpuesto por el Presidente
del Gobierno en relacién con distintos preceptos de la Ley 7/2016, de 21 de
julio, de medidas extraordinarias contra la exclusion social, de la Comunidad
Auténoma de Extremadura.

Competencias sobre extranjeria, legislacion procesal, asistencia social y sanidad:
nulidad de los preceptos legales autonémicos que extienden la cobertura samitaria a
sujetos no incluidos en el Sistema Nacional de Salud (STC 154/2017) y establecen la
wmembargabilidad de unas ayudas extraordinarias de apoyo social para contingencias.
Votos particulares.

Sentencia 8/2018, de 25 de enero de 2018 (BOE de 21 de febrero
de 2018).

Recurso de inconstitucionalidad 1941-2016. Interpuesto por el Presidente
del Gobierno en relacién con diversos preceptos de la Ley del Parlamento
vasco 6/2015, de 30 de junio, de medidas adicionales de proteccion

Revista Andaluza de Administracion Piblica
ISSN: 1130-376X, num.102, septiembre-diciembre (2018), pags. 221-246 241



JURISFRUDENCIA

medioambiental para la extraccion de hidrocarburos no convencionales
y la fractura hidraulica. Competencias sobre ordenacion general de la economia,
medio ambiente y minas: nulidad de los preceptos legales que extienden la competencia
autondmica al mar territorial, y prohiben, de manera absoluta e incondicionada, una
técnica de investigacion y explotacion de hidrocarburos (STC 106/2014). Voto particular.

Sentencia 13/2018, de 8 de febrero de 2018 (BOE de 8 de marzo

de 2018).

Cuestién prejudicial de validez 2633-2017. Planteada por la Seccion Primera
de la Sala de lo Contencioso-administrativo del Tribunal Superior de
Justicia del Pais Vasco en relaciéon con el articulo 4.2 de la Norma Foral de
Gipuzkoa 13/2012, de 27 de diciembre, por la que se aprueban determinadas
modificaciones tributarias.

Libertad religiosa: nulidad de la norma foral que suprime, en el impuesto sobre
transmusiones patrimoniales y actos juridicos documentados, la exencion aplicable a los
bienes y derechos destinados a actividades religiosas o asistenciales (STC 207/2013).

Sentencia 14/2018, de 20 de febrero de 2018 (BOE de 23 de marzo

de 2018).

Recurso de inconstitucionalidad 1377-2014. Interpuesto por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia en relaciéon con diversos preceptos de la Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la mejora de la calidad educativa.
Competencias en educacion y régimen lingiiistico: nulidad de los preceptos legales que
regulan el derecho a recibir las ensefianzas en las lenguas oficiales y la repercusion a las
comunidades auténomas de los gastos de escolarizacion de alumnos en centros privados con
oferta educativa en castellano y habilitan al Gobierno para el establecimiento de las bases
de la educacion plurilingiie.

Sentencia 16/2018, de 22 de febrero de 2018. (BOE de 23 de

marzo).

242

Recurso de inconstitucionalidad 6036-2013. Interpuesto por el Presidente
del Gobierno en relacién con diversos preceptos de la Ley Foral 24/2013,
de 2 de julio, de medidas urgentes para garantizar el derecho a la vivienda
en Navarra. Competencias sobre vivienda, crédito y ordenacion general de la economia:
nulidad de los preceptos legales que regulan una expropiacion de uso de vivienda que
menoscaba las competencias estatales (STC 95/2015).
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Sentencia 17/2018, de 22 de febrero de 2018 (BOE de 23 de

marzo).

Recurso de inconstitucionalidad 7089-2013. Interpuesto por el Presidente
del Gobierno en relacion con la Ley Foral 8/2013, de 25 de febrero, por la
que se reconoce a las personas residentes en Navarra el derecho de acceso
a la asistencia sanitaria gratuita del sistema publico sanitario de Navarra.
Competencias sobre extranjeria, asistencia sanitaria y sanidad: nulidad de la ley foral
que extiende la cobertura sanitaria a sujetos no incluidos en el Sistema Nacional de Salud

(STC 1534/2017). Volos particulares.

Sentencia 18/2018, de 22 de febrero de 2018 (BOE de 23 de

marzo).

Conflicto positivo de competencia 136-2013. Planteado por el Gobierno de
la Nacién respecto del Decreto Foral 117/2012, de 31 de octubre, por el que
se modifica el Decreto Foral 640/1996, de 18 de noviembre, que establece el
procedimiento y las condiciones para el acceso a las prestaciones del régimen
de universalizacion de la asistencia sanitaria publica en la Comunidad Foral
de Navarra.

Competencias sobre extranjeria, asistencia sanitaria y sanmidad: pérdida parcial de
objeto del conflicto y nulidad de los preceptos reglamentarios que extienden la cobertura
sanitaria a sujetos no incluidos en el Sistema Nacional de Salud (STC 134/2017). Votos

particulares.

Sentencia 19/2018, de 22 de febrero de 2018.

Recurso de inconstitucionalidad 681-2015. Interpuesto por mas de cincuenta
diputados del Grupo Parlamentario Socialista del Congreso en relacion
con diversos preceptos de la Ley 21/2014, de 4 de noviembre, por la que
se modifica el texto refundido de la Ley de propiedad intelectual, y con un
crédito presupuestario incluido en la Ley 36/2014, de 26 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 2015.

Derechos de asociacion y propiedad, principio de igualdad: pérdida de objeto del recurso
y desestimacion del recurso en relacion con el régimen de ventanilla inica de facturacion y
pago y participacion en ella de las entidades de gestion.
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Sentencia 28/2018, de 8 de marzo de 2018 (BOE de 13 de abril).

Recurso de inconstitucionalidad 584-2007. Interpuesto por el Presidente del
Gobierno en relacién con diversos preceptos de la Ley 1/2006, de 19 de
abril, del sector audiovisual de la Comunidad Valenciana.

Competencias sobre telecomunicaciones y medios de comunicacioén visual:
nulidad de los preceptos legales autonémicos relativos a las funciones de
los gestores de canales multiples digitales y canales de televisién digital
terrestre; interpretaciéon conforme de los preceptos relativos a la titularidad
de canales multiples digitales de cobertura autonémica y al estudio del
espectro radioeléctrico en el territorio autonémico; pérdida parcial de objeto
del recurso (STC 78/2017).

Sentencia 29/2018, de 8 de marzo de 2018. (BOE de 13 de abril).

Recurso de inconstitucionalidad 231-2017. Interpuesto por el Presidente del
Gobierno respecto del articulo 83 de la Ley del Parlamento Vasco 1/2016,
de 7 de abril, de atencién integral de adicciones y drogodependencias.
Competencias sobre samidad, legislacion penal y seguridad piblica: interpretacion
conforme del precepto legal autondmico que establece las funciones de colaboracion con
la administracion sanitaria que cumplen las entidades de personas consumidoras de

cannabis (STC 144/2017).

Sentencia 30/2018, de 22 de marzo de 2018. (BOE de 13 de abril).

Conflicto positivo de competencia 6305-2014. Planteado por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia respecto del Real Decreto 59172014, de 11 de
julio, por el que se regulan los procedimientos relativos al reconocimiento
de la compensacion de los costes de escolarizacion previstos en el apartado
cuarto de la disposiciéon adicional trigésima octava de la Ley Organica
2/2006, de 3 de mayo, de educacion.

Competencias en educacion y régimen lingiiistico: nulidad de la norma reglamentaria
estatal que regula el procedimiento de reconocimiento de compensacion de los costes de
escolarizacion en lengua castellana (STC 14/2018).

Sentencia 31/2018, de 10 de abril de 2018 (BOE de 22 de mayo).

Recurso de inconstitucionalidad 1406-2014. Interpuesto por mas de
cincuenta diputados del Grupo Parlamentario Socialista en el Congreso
en relacion con diversos preceptos de la Ley Organica 8/2013, de 9 de
diciembre, para la mejora de la calidad educativa.
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Derechos a la igualdad y a la educacion, formacién en valores morales y religiosos:
constitucionalidad de los preceptos legales referidos a la educacion diferenciada por sexos, a
la ensefianza de la religion y a la participacion de padres y alumnos en decisiones relativas
a los tinerarios educativos. Votos particulares.

Sentencia 32/2018, de 12 de abril de 2018 (BOE de 22 de mayo).

Recurso de inconstitucionalidad 7357-2013. Interpuesto por el Presidente
del Gobierno respecto del articulo 1 y la disposicién adicional primera de la
Ley del Parlamento de Andalucia 4/2013, de 1 de octubre, de medidas para
asegurar el cumplimiento de la funcién social de la vivienda.

Competencias sobre ordenacion general de la economia, condiciones bdsicas de tgualdad,
derecho civil y vivienda: nulidad de la disposicion legal autonémica relativa a la
expropiacion del uso de la vivienda; interpretacion conforme del precepto que establece
el deber de destinar la vivienda de un modo efectivo a habitacion (SSTC 93/2015 y
16/2018).

Sentencia 33/2018, de 12 de abril de 2018 (BOE de 22 de mayo).

Recurso de inconstitucionalidad 3447-2015. Interpuesto por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley
1572014, de 16 de septiembre, de racionalizacion del sector pablico y otras
medidas de reforma administrativa.

Competencias sobre deporte, fomento y procedimiento administrativo: nulidad de diversas
disposiciones sobre la base de datos nacional de subvenciones; interpretacion conforme
de los preceptos relativos a la licencia deportiva tinica y a la regulacion de las multas
coercitivas como medio de ejecucion forzosa del deber de suministrar informacién a la base
de datos nacional de subvenciones.

Sentencia 49/2018, de 10 de mayo de 2018 (BOE de 11 de junio
de 2018).

Recurso de inconstitucionalidad 1385-2014. Interpuesto por el Parlamento
de Catalufia respecto de diversos preceptos de la Ley Organica 8/2013, de 9
de diciembre, para la mejora de la calidad educativa.

Competencias en educacion y autonomia financiera, principio de interdiccion de la
arbitrariedad de los poderes piblicos y reserva de ley orgdnica: pérdida sobrevenida de
objeto del recurso; constitucionalidad de los preceptos legales estatales que mantienen su
vigencia (SSTC 14/2018 y 31/2018). Votos particulares.
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Sentencia 51/2018, de 10 de mayo de 2018 (BOE de 11 de junio).

Cuestion de constitucionalidad 4952-2017. Planteada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Aragén
en relacién con la disposicion adicional segunda de la Ley 4/2013, de 4
de junio, de medidas de flexibilizaciéon y fomento del mercado del alquiler
de viviendas. Principios de wrretroactividad de las normas restrictivas de derechos
individuales, de confianza legitima y de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes
pliblicos: constitucionalidad del precepto legal que establece los requisitos necesarios para
entender subsistente el derecho a la ayuda estatal otorgada al amparo de un plan de
vivienda ya finalizado.

Sentencia 52/2018, de 10 de mayo de 2018 (BOE de 11 de junio).

Cuestion de inconstitucionalidad 5448-2017. Planteada por la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-
LaMancha en relaciéon con el articulo 9 a) de la Ley de las Cortes de Castilla-
La Mancha 9/2008, de 4 de diciembre, de medidas en materia de tributos
cedidos. Principio de igualdad tributaria: nulidad del precepto legal autondmico que
supedita el disfrute de una bonificacion en el impuesto sobre donaciones al requisito de que

el sujeto pasivo tenga su residencia habitual en Castilla-La Mancha (STC 60/2015).
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