| NFORVE DE LA SECRETARI A GENERAL SOBRE LA SENTENCIA DE 7 DE
NOVI EMBRE DE 2000 DE LA SALA DE LO CONTENCI OSO- ADM NI STRATI VO DE
LA AUDI ENCI A NACI ONAL

A. Ant ecedent es:

La Presidencia del Congreso de los Diputados solicita infornme
sobre la Sentencia dictada, con fecha 7 de novienbre de 2000,
por la Sala de |lo Contencioso Administrativo de |la Audiencia
Naci onal , esti mando el recurso contenci oso-admnistrativo
i nterpuesto por |a Federaci 6n de Enseflanza de Comi si ones Cbreras
frente a la Administraci 6n del Estado, sobre Resoluci6n del
M nistro para |as Adm nistraci ones Publicas de 19 de septienbre
de 1996.

El informe tiene por objeto el exanen del contenido de la
Sentencia que pudiera afectar a las Cortes Cenerales y las
event ual es vias de reacci 6n en Derecho frente a la msna

B. Consideraciones sobre |a doctrina <contenida en Ila
Sent enci a:

El recurso tiene por objeto |la inpugnaci 6n de |a “Resol uci 6n de

Mnistro para las Admnistraciones Publicas”, de 19 de
septienbre de 1996, en que cormunicé a | os representantes de | os
funcionarios en el seno de la Mesa Ceneral de Negociacién la
decision de la Admnistracién de no increnentar | as
retribuciones de | os funcionarios para el afio 1997. La Sentencia
seflala en su fundanmento juridico prinmero que “tal decisiobn
encontrd su posterior reflejo en |as partidas presupuestarias de
| os Presupuestos Ceneral es del Estado, que no consignaron conp
gasto el increnmento de las retribuciones de | os funcionarios”.

La prinera afirmaci 6n que conviene hacer desde este prinmer
nonent o, para deshacer posibles equivocos, puesto que nos se
alude a ello en ningun otro lugar de |la Sentencia (aunque si en
el voto particular), es que no sélo “tal decision encontré
reflejo en las partidas presupuestarias de |os Presupuestos
General es del Estado”, sino que el articulo 17.2 de la ley
12/ 1996, de 30 de dicienbre, de Presupuestos Generales del
Est ado para 1997, dispone: “Con efectos de 1 de enero de 1997,
las retribuciones integras del personal al servicio del sector
publico no podran experinentar variaci én con respecto a |as del
afio 1996, en térm nos de honobgenei dad para | os dos periodos de
conparaci 6n tanto por | o que respecta a efectivos de personal
comb a la antigiedad del nisnpn”.

La Sentencia procede a establecer |la natural eza de |a decision
i npugnada y |a conpetencia para su conocimento, el fundanento
juridico segundo de |la Sentencia concluye que |a exclusio6n del
i ncrenent o retributivo de la negociaci 6n colectiva vy
participaci 6n en |l a determnaci 6n de | as condiciones de trabajo
de 1los enpl eados publicos. El fundanento juridico tercero
anal i za el alcance de |la obligaci 6n de negoci ar, sefial ando que
la Adm nistraci én vulner6 la Ley al excluir de |a negociaci 6n de
manera unil ateral el increnento retributivo; que tenia



obl i gaci 6n de negoci ar de buena fe dicho increnento; y que la
Admi ni straci 6n no tiene obligacion de Ilegar a un acuerdo sobre
tal aspecto.

El fundamento juridico cuarto, al examinar “un elemento mas de
especial trascendencia en la solucion de la presente litis”,
cual es la existencia del Acuerdo Adm nistracié6n-Sindicatos
aprobado por el Consejo de Mnistros el 16 de septienbre de
1994, se plantea un problema juridico que califica de conplejo,
y resune en |l os siguientes térmnos: “confornme a los articulos
66.2 y 134.1 de la Constitucion, al GCobierno de la Naciodn
corresponde |a elaboracion de |os Presupuestos General es del
Estado y a las Cortes Cenerales su exanen, enmenda Yy

apr obaci 6n; lo que inpediria Ila vinculacion de tales
Presupuestos a pactos previos adoptados por |la Adm nistracién
con los representantes de funcionarias, puesto que I|la

conpetencia en nmateria presupuestaria es originaria del Gobierno
y las Cortes Generales y |la obligatoriedad de |os Pactos vy
Acuerdos regulados en el articulo 35 de la Ley 7/90, viene
referido (sic) al anmbito conpetencial del 6rgano adm nistrativo
gue se vincul 6”.

La solucion a este problema es construida por la Sentencia a
partir de “dos principios juridicos que han de ser conciliados”.

-“las conpetencias atribuidas por la Constitucidn ... no pueden
verse afectadas o l|imtadas en su configuraci 6n por nornas
juridicas de inferior rango, ni en su ejercicio por decisiones o
acuerdos de autoridades u 6rganos adninistrativos que no sean
los titulares de | a conpetencia”.

-“Pero de otra parte, las leyes” ... son auténticas nornas
juridicas y vinculan a todos |os poderes del Estado, |o que
“I'leva a no interpretar nunca una ley de forma que su contenido
guede vacio o su efectividad y eficacia anul ada”.

De tales principios y partiendo de que la Ley 7/1990 ha
establ ecido “una auténtica obligacion de negociar”, y “una
aut éntica vincul aci 6n para |as partes de | os Acuerdos y Pactos”,
“comp | os aspectos retributivos de los funcionarios publicos
ti enen necesari anente que estar contenpl ados en | os Presupuestos
Generales del Estado porque es gasto publico, la Sentencia
seflal a que ha de considerar “otras instituciones con conpetencia
para regular tales retribuciones: Cortes Cenerales, articulo
134.1 de |l a Constitucion”

La Sentencia afirma que si se acepta que |os acuerdos y pactos
s6l o vinculan si son convenidos directanente por |as entidades
con conpetencia para el aborar el gasto publico por nedio de |os
presupuestos, “Illeganbs al absurdo de que |os msnps nunca
serian vinculantes”, |o que supondria una contradicci6n interna
en la Ley 7/90.

A partir de ahi se inician |las consideraciones relativas a |as
conpetencias de las Canmaras sobre las que versa el presente
informe y que tratanps de resumir a continuaci 6n, sin dejar de



sefial ar que el objeto inpugnado en el recurso no es un acto o
nornma emanado de |l as Cortes Cenerales y, en consecuencia, ho se
encuentra referencia alguna a |a conpetencia de aquéllas en el
fallo de | a Sentenci a exani nada:

1.- La Sentencia afirma que |a aprobacién que realizan |as
Cortes GCenerales de los Presupuestos Generales del Estado en
aplicaci 6on del articulo 134.1 “no se realiza en el ejercicio de
la potestad legislativa y asi resulta del articulo 66.2 del
texto constitucional que distingue de nobdo claro entre ta
potestad, |la aprobacié6n del presupuesto y el <control de
Gobi erno; siendo todas ellas potestades claranente diferenci adas
en su contenido y su natural eza”.

No vanbs a detenernos en la polénmica sobre la naturaleza
material o formal de Presupuestos Generales del Estado, hoy
superada, conp vanps a ver, tanto en el plano doctrinal conmp en
el de Derecho positivo y en el de la jurisprudencia
constitucional.

a) Sblo recordarenos, con DI ETRICH JESCH (Ley y Adm ni straci on,
Estudio de | a evolucion del principio de |legalidad, trad. Esp.
1978, pag. 135), que “la potestad financiera del Parlanmento es
el fundamento de l|la potestad legislativa y no al revés.”
“Detraer |a aprobaci 6n del Presupuesto del anbito originario de
la conpetencia del Parlanento y calificar a la Ley de
Presupuestos de la ley “neranente formal” no tenia, pues, una
base historica (ni es sostenible hoy juridicanente)”.

Y con RODRI GUEZ BEREI JO (en Hacienda y Constitucion, 1979, pags.
186 y ss.) afirmarenps que “la conpetencia material, y no sélo
neranente formal derivada del acto |egislativo de aprobaci 6n de
las Cortes respecto al Presupuesto”, resulta “evidente a la
vista de nuestro Derecho positivo”. Conp sefiala este autor, “e

Presupuest o aparece conbp un acto conpartido, resultando de una
col aboraci 6n entre los poderes del Estado: legislativo /
ejecutivo, lo msnmo que ocurre con todas |as demas Leyes
ordi nari as”.

RODRI GUEZ BEREI JO concl uye afirmando que “tanto la tesis de la
Ley del Presupuesto conp Ley neranmente formal, que contiene un
sinple acto adm nistrativo o un acto politico del Gobierno, que
por su trascendencia y solemidad se le reviste del ropaje de
una ley, conmp asimisnmo la tesis de que la intervencion de |as
Camaras en la aprobaci 6n del Presupuesto no constituye el
ejercicio de una verdadera y propia funcion |legislativa, sino
ani canent e una funci 6n de control politico, no tienen cabida en
nuestro Derecho positivo”

b) En efecto, el propio articulo 134 de |la Constitucion, en sus
apartados 4 y 7, se refiere a la “Ley de presupuestos”. O, por
ejenplo, el articulo 75.3 de |a Norma Fundanental excluye de |la
del egaci 6n en | as Com siones (“de proyectos o proposiciones de
I ey”) los Presupuestos Ceneral es del Estado.



La superacion de la concepcién de |la Ley de Presupuestos
General es del Estado conp ley fornal aparecia ya reflejada en |a
Ley General Presupuestaria de 4 de enero de 1977.

Frente a la Ley de Administraci én y Contabilidad de | a Haci enda
Publica, de 1 de julio de 1911, que disponia que “en ningdn caso
se podréan dictar |eyes nuevas, ni nodificar |as vigentes por
nmedi o de preceptos contenidos en el articulado de |as Leyes de
Presupuest os General es del Estado”, |a Exposici6n de notivos de
la Ley Ceneral Presupuestaria proclama “la consideraci 6n de |la
Ley material y fornmal que se asigna a la de Presupuestos
Ceneral es del Estado que cada afio voten las Cortes”. “Los fines
gue hoy persigue todo Presupuesto exi gen una coherencia interna
y un despliegue de nedi das que han de tener su adecuado marco en
la propia |ley aprobatoria del msnmo. La Ley anual de
Presupuest 0s”- sigue afirmndo | a Exposici 6n de Mtivos- “ya no
cunple sélo funciones limtativas del gasto publico, ni tiene
conop Unica destinataria a la Admnistracién Publica. La
i mportancia que el sector publico va adquiriendo incluso en |os
pai ses de sistema econém co mixto y |as vincul aci ones subj etivas
gue sus Presupuestos generan, estan dotando de generalidad y de
sentido material a la ley que en cada ejercicio |les refrenda.
(...). Asi se reconoce a la Ley de Presupuestos General es de

Estado el rango formal y el contenido material de ley, sin que
deba suscitar preocupaciones juridicas el que en ella se
articulen todas |as disposiciones de natural eza financiera que
sea necesario o0 conveniente pronmulgar para la ejecucion
congruente o sinmétrica de | os estados de ingresos y gastos en el
respectivo periodo anual ”.

c) Efectivanente, la polémco doctrinal citada se encuentra
cerrada por nuestro texto constitucional. Aquellos que defendian
la tesis formal reducian la intervenci6n del legislativo en |la
materia presupuestaria a |la produccién de una nera norma de
apr obaci 6n, en cuya realizacion a institucién parlanentaria no
desarrolla en sentido estricto una funci6n |egislativa, sino nmas
propianente un control politico sobre el Gobierno. Este
pl ant eam ento en su ultim expresion reduce al Parlamento a una
nera conparsa del ejecutivo, y elimnaria totalnmente Ila
posi bilidad de introducir nodificaciones en el Presupuesto; en
suma, cercena |os poderes parlanentarios. No es éste ni nucho
nmenos el criterio acogi do en nuestra Constituci én.

La cita singularizada del articulo 66.2 CE a Ila
aprobaci 6n de |os Presupuestos conp potestad de las Cortes
Ceneral es conmp independiente de las legislativa, ha Ilevado a
al gunos a defender una funci 6n presupuestaria independi ente de
la legislativa. En realidad, combo afirm el Tri bunal
Constitucional, el art.66 no hace sino recalcar |a singularidad
de la Ley de Presupuestos , enunciando |la “funci én peculiar” de
su aprobaci 6n cono una “conpetenci a especifica, desdoblada de |la
genérica potestad |egislativa del Estado”, peculiaridad que se
traduce en l|la reserva de la iniciativa al Gobierno y Ias
limtaci ones procedinentales recogidas en el articulo 134 CE



(STC 27/81 , de 20 de Julio y 65/87 , de 21 de Mayo y STC
76/ 92) .

Asi lo afirma con la maxim claridad el Tribuna
Constitucional en esta Gltinm Sentencia 76/ 1992, de 14 de Mayo
recapi tulando su doctrina anterior sobre esta Ley.”Desde |a
primera Sentencia en la que abordé el teman de |la Ley de
Presupuestos , este Tribunal dio por sentado que se trata de una
verdadera |ley, considerando asi superada |la cuestion de su
caracter formal o material de la Ley(STC 27/1981, fundanento
juridico 2). No obstante Ila afirmacion reiterada (SSTC
27/ 1981, fundamento juridico 2 y 65/1987 ,fundanmento juridico
3),de que el Parlanmento aprueba |os Presupuestos Ceneral es que
el Gobierno elabora (art.134.1 CE) en el ejercicio de una
funcién o conpetencia especifica ,desdoblada de |la genérica
potestad legislativa (art.66.2 CE) , henps sostenido que |os
Presupuestos -en el sentido estricto de previsiones de ingresos
y habilitaciones del gastos- y el articulado de la ley que |os
aprueba integran un todo , cuyo contenido adquiere fuerza de
ley, y es objeto idbéneo de control de constitucionalidad (STC
63/1986, Fundanento juridico 5)”".

2.- La Sentencia de |la Audiencia Nacional continta: [De
tales normas (134.1 de la Constitucion y Ley 7/90 henps de
extraer]”"Que las Cortes Ceneral es al aprobar el gasto publico lo
hacen con sonetimento a las |eyes por las nisnmas aprobadas, y
ello porque tal acto no es nmas que la determ nacion de la
finalidad que ha de aplicarse a lo ingresado por el Erario,
realizado al nmargen de |la potestad |legislativa, y conp acto de
poder publico, se encuentra sonetido a la Constitucién y al
resto del Ordenamiento Juridico, Art. 9.1 de |la Constitucién"

No cabe duda que la afirmciodén reproducida esta
desvirtuando conpletanente la naturaleza y contenido de |la Ley
de Presupuestos Cenerales del Estado, considerandola un nero
acto no legislativo, sonetido a |l as |eyes.

Frente a ello, cabe recor dar con el Tri buna
Constitucional, la fuerza de |la Ley de Presupuestos Generales
del Estado (STC 76/1992); y su caracter de “vehiculo de
direccion y orientacion de la politica economca, que
corresponde al Gobi erno” (STC  7/1981), que ha |Ilevado
preci sanmente a que el Alto Tribunal delimte su contenido en e
sentido siguiente(STC 76/1992): "Tratandose de una | ey que no es
solo un conjunto de previsiones contables (STC 65/1981),
fundamento juridico 4.°, sino un vehiculo de direccion vy
orientacion de la politica econd6mca que corresponde al
Gobi erno, no solo puede -y debe- contener la prevision de
ingresos y autorizaciones de gastos, sino que tanbién puede
est abl ecer “disposiciones de caracter general en nmaterias
propias de la ley ordinaria estatal (con excepcién de |lo
di spuesto en el ap. 7.° del art. 134 CE) que guardan directa
rel aci 6n con | as previsiones de ingresos y |las habilitaciones de
gastos de los Presupuestos o con los criterios de politica
econom ca general en que se sustentan” (STC 63/1986, fundanento
juridico 12)”



Y en relaci6n concreta con el caracter de las retribuciones,
considera que “las remuneraciones de |os servidores publicos
nmedi ante el establecimento de un |imte porcentual nmaxino para
su increnento, aun siendo una regul aci 6n fragnentaria, guarda |la
debi da conexi 6n” (STC 237/92).

A este respecto, es altanente significativo que el articulo 17
de |l a Ley de Presupuestos Ceneral es del Estado para 1997, a cuyo
apartado 2 se ha hecho antes referencia, |leve por rubrica
“Bases y coordinacion de la planificacién general de la
actividad econénica en materia de gastos de personal al servicio
del sector publico”.

3.-Se afirma igual nente que el “Gobierno, las Cortes General es,
estas uUltimas en el ejercicio de potestades no |egislativas,

encuentran un linmte legal en la potestad de ordenaci 6n del
gasto publico,, por ello en la elaboraci6n y aprobaci 6n de |os
Presupuest os cuando el ordenaniento deternina de fornm

vi ncul ante un det erm nado gasto publico.”

Esta afirmaci 6n se reitera en el fundanmento juridico sexto:
“comp henps visto, tanto las Cortes General es en | a aprobaci 6n,
cono en el Gobierno en la elaboracion del gasto publico, se
encuentran vinculados por conpronisos previos |egalnente
asum dos..., que suponen un gasto que la Admnistracion
uni | ateral nente no puede elimninar, que inponen que |as partidas
presupuestarias contenplen |os desenbol sos necesarios para el
cunpl i mento de esas obl i gaci ones asuni das por | a
Admi ni straci 6n; porque | o que no es posible es que , so pretexto
de | a el aboraci 6n de | os Presupuestos, en su vertiente de gasto
publico, han de ordenar el msno, pero desde el respeto a la
legalidad y Ilos conpronisos asun dos validanente, pues no
i nnovan el Derecho, ni alteran |as obligaciones juridicas de |la
Admi ni straci 6n sino que establecen el destino de |las partidas
presupuestarias atendiendo al Derecho y las obligaciones
juridicas exigibles a la Adm nistracion”.

Frente a est as observaci ones cabe realizar | as
consi der aci ones si gui entes:

a) La Ley de Presupuestos es una ley y tiene fuerza de |ey.

Debe afirmarse de nuevo que |a Constitucién realiza una doble
decl araci 6n de atribuci 6n de conpetencia, en el art. 134.1 y de
reserva de ley —-en toda su anplitud- en el art. 66.2 de |la
Constituci 6n, que se ejercita nediante |a aprobaci én de la Ley
de Presupuestos General es del Estado.

Estas decl araciones se conpletan con el principio de
| egal i dad del gasto recogido en el art.133.4 CE.

En tanto que ley, su posicion en el sistema de fuentes
viene definida por los criterios que regulan las relaciones
entre |l as normas del ordenami ento juridico.



Asi, de <conformdad con el principio de jerarquia
normativa, proclamado en el articulo 9.3 de la constitucién, |la
Il ey se encuentra por encim de cual esquiera otras norms que
conponen el ordenamiento juridico (principio de |egalidad,
asi m sno proclanmado en el articulo 9.3), y tan solo subordi nada
a la Constitucion.

Conmo consecuenci a de tal principio, desde un punto de vista
activo la norma De un rango jerarquico determ nado, en este
caso, rango de ley puede nodificar o derogar validanente todas
| as que se encuentran en niveles inferiores desde un punto de
vista pasivo, dicha norma |egal solo puede ser validanente
nodi fi cada o derogada por las del msnmo tipo o superior nivel
de ahi que carezcan de validez |as disposiciones que contradi gan
otras de rango superior (art. 1.1 C.C.). De otra parte, conp
consecuencia del principio de sucesion cronol 6gica, una nornma
con rango de | ey puede derogar a otra norma anterior de idéntico
rango; asi |lo dispone el art. 2.2 CC “las leyes solo se
derogan por otras posteriores” y es nenester recordar el
caracter que estas reglas relativas a la ordenacion de |as
fuentes del derecho incluidas en el Titulo Prelimnar del C. C
han sido, no en vano, calificadas conb material nente
constitucionales por un sector de la doctrina (SANTAMARI A
PASTOR, Fundanent os de Derecho Adnministrativo |, pag. 468)

Segin exponen graficanente GARCIA DE ENTERRI A Y FERNANDEZ
RODRI GUEZ (Curso De Derecho Adnministrativo, 22 edicién, pag.
109) al describir la nocién de ley, se trata de una “norma
superior e irresistible” con |la expresion del constitucionalisnp
britanico “ la ley |lo puede todo, nenos canbiar un honbre en
nujer” “quiere indicarse todo lo que no sea fisicanmente
i nposi bl e, puede establ ecer nandatos generales o particul ares;
puede ordenar para el futuro o retroactivanente; puede
guebrantar o rescindir una relacién constituida o puede crear
una nueva donde no existia; puede poner térmno a un proceso o
reabrir uno fenecido. Ningun 6rgano podra resistirse al mandato
de la Ley, todos |le estan expresanente sonetidos por o msnp
gue en la Ley tienen basada todos su propia conpetencia”

Preci sanente por esta falta de vinculacion de la Ley, lo
que la Ley 7/1990, en su articulo 32 establece es |a negociaci 6n
del “incremento de retribuciones de los funcionarios y del
personal estatutario de las Admnistraciones Publicas que
proceda incluir en el proyecto de Presupuestos General es del
Est ado de cada afio”. En el proyecto y no en la |ley, sobre cuyo
cont eni do no puede conproneterse el Consejo de M nistros cuando
aprueba el Acuerdo Adm ni straci 6n-Si ndi cat os.

En el misnob sentido se pronuncia en la doctrina, por
ej enpl o, SANCHEZ MORON (Derecho de la funci6n pablica, 1996
pags. 229 y ss.) que citanps literalnmente:” Es posible que
nmedi ante el acuerdo correspondiente el Gobierno asuma el
conpronmiso de ejercer la iniciativa legislativa sobre alguna
mat eri a obj eto de negoci aci 6n. Pero conp es obvio, este tipo de
acuerdo no puede tener de por si eficacia normativa, pues solo
conpronete a elaborar un proyecto de ley, en su caso con un



determ nado contenido (...) Quiere decirse que no pueden
vul nerar | os principios generales del derecho y, entre ellos, el
de jerarquia normativa (...) Si durante la vigencia de un pacto
0 acuerdo se aprueba una norna legal o reglanmentaria contraria a
sus estipul aci ones, el contenido de | o acordado debe entenderse
alterado en consecuencia. Es decir, la vigencia de unpacto o
acuerdo no puede oponerse juridicamente al ejercicio de la
potestad legislativa y reglanmentaria por |os 6rganos que |la
tienen atribuida (...) lgualnente es posible y natural negociar
el incremento de las retribuciones que proceda incluir en el
proyecto de ley de presupuestos de cada afio (..) Si el
correspondi ente acuerdo se fornaliza nediante |a aprobacién
expresa del o6rgano de gobierno conpetente, o nornmal sera que |lo
negociado se recoja en las nornas presupuestarias. Pero
juridicanmente dicho acuerdo no puede conproneter a |las Cortes, a
| a Asanmbl ea | egislativa de | a Conuni dad Aut énoma ni al Pleno de
| a Corporaci 6n Local ".

En consecuencia, concluye este autor “Los acuerdos de
conteni do econémico o retributivo si deberian tener vigencia
anual , conp consecuenci a de | a anual i dad del presupuesto”.

El Unico Iimte a la ley es, pues, la Constitucién, cuyo
respeto se verifica nediante el control de constitucionalidad.

b) El contenido de la Ley de Presupuestos no esta
pr edet er ni nado.

Podria pl antearse que, aun reconocida su natural eza de | ey,
la especialidad de la msma no solo se manifiesta en |as
singul ari dades citadas en lo relativo al procedimento a seguir
para su tramtacién, sino tanbién en la posibilidad de
predeterminar su contenido o, |o que es lo msm, I|a
i ndi sponi bilidad del misnpo, tanto por ser parte del Gobierno -
en lo relativo a la iniciativa- conp por parte de las Cortes
Generales, en lo relativo a su enm enda y aprobaci 6n. Frente a
tal argunentaci 6n, cabe sefial ar | o siguiente:

En tanto que ley, la |ley anual de Presupuestos General es del
Estado solo estd sonetida a |a Constituci6n, siendo el caso
que la misma solo prevé, en su articulo 134, conpo linite
negativo, que: “La Ley de Presupuestos no puede crear
tributos. Podr4a nodificarlos cuando una ley tributaria
sustantiva anterior |lo prevea”, y en su articulo 134.2 conp
l[imte positivo, que “ Los presupuestos Cenerales de

Estado (...), incluiran la totalidad de | os gastos e ingresos
del sector publico estatal y en ellos se consignara el
inmporte de | os beneficios fiscales que afecten a |los tributos
del Estado”.

El Tribunal Constitucional, por su parte, ha definido tres
posi bl es conteni dos de tal ley: junto al contenido exigido en
el articulo 134.2 CE conpb mininmo necesario e indispensable
habria sido posible, no necesario y eventual, en tanto que
vehiculo de direccidn y orientacion de la politica econdém ca
gue corresponde al Gobierno, 'y que conprenderia |Ias



“di sposi ci ones de caracter general en materias propias de |la
ley ordinaria estatal que guardan directa relacién con |as
previ siones de ingresos y |las habilitaci ones de gastos de | os
Presupuestos o con los criterios de politica econbmca
general en que se sustenta”(STC 63/1986 y STC 76/92), v,
final mente un contenido vetado, bien por el articulo 134.7
CE, bien por no reunir los requisitos de materia conexa
al udidos en la referida jurisprudencia constitucional.

El articulo 134 CE atribuye conpetencias a las Cortes
Generales en relaci6n con |os Presupuestos GCenerales del
Estado. Y no solo cabe |la facultad de enm enda y aprobaci 6n,
sino tanmbién, no lo olvidenos, la posibilidad de sus no
aprobaci 6n o devoluci 6n al CGobierno, o que conllevaria la
prérroga autonmatica constituci onal mnente prevista.

Podenps afirmar, por tanto, que no existen mas limtes a la
potestad legislativa de las Cortes Generales en nmmteria
presupuestaria que | os constitucional mente previstos. Es nas,
o que si existe es, a la inversa, un principio de |egalidad
del gasto publico recogido en el articulo 133.4 CE con
caracter general, que inplica |la necesidad de habilitacion
| egislativa en todo | os supuestos, y que se concreta en la
remsion que el articulo 134 hace a la Ley anual de
Presupuestos, en tanto que |o define cono contenido obligado
de la mism en su apartado 2, o en | os posteriores proyectos
de |l ey que puedan presentarse, tal conp prevé su apartado 5.

Ef ecti vamente, la prevision del articulo 134.5 CE es a la
vez reflejo de que el Gobierno cuenta con nedios juridicos
i mpresci ndi bl es para aconpasar el reflejo econdmco de su
programa a |a nueva realidad econém ca, pero tanbién de que
tal facultad se sonmete, del nismb nbdo que la iniciativa
presupuestaria originaria, a las Cortes Ceneral es.

c) fuera del control de constitucionalidad, |la Ley es innmune a
poder del juez.

ContinGtan GARCIA DE ENTERRIA y FERNANDEZ RODRIGUEZ la cita
anterior sefial ando que, fuera del control de constitucionalidad,
“tanbién la ley es inmune al poder del juez; el juez queda
vincul ado por |a Ley, no puede enjuiciar su validez, sino solo
controlar su vigencia y determnar su interpretaci 6n. Nada,
fuera de la Constitucion, puede limtar a la Ley, porque ese
algo que la limtase seria algo superior a ella en el orden
juridico y toda la construccion técnica de la Ley esta nontada
para atribuirle |a superioridad en |la creaci 6n del Derecho; su
caracter superior, suprenp, es su propia esencia. Es la u(nica
norma originaria que decide desde si msma y por si msnma. Su
poder innovativo es conpleto, tanto frente a otras normas cono
respecto a Leyes anteriores (elimnacién de Ilas clausulas
prohibitivas o cautelares de derogaci 6n propias del antiguo
derecho, las leges in perpetuum valiturae);es, por ello, la
fuente por excelencia de sustitucion, de ruptura del derecho
anti guo por un derecho nuevo.”



La longitud de la cita debe ser excusada por su directa
aplicaci 6n al supuesto que contenpl anps. Preci samente porque e

juez no tiene poder alguno sobre Ia Ley, no se contiene, cono nho
podia ser nenos, en el fallo referencia alguna a |la Ley 12\ 1996,
gue no puede ser enjuiciada por el juez ordinario. Sélo el
Tri bunal Constitucional, en 1los supuestos y nediante el
procedi nmi ento constitucional mente previstos, puede declarar |a
nul idad por inconstitucionalidad de una Ley o de uno de sus
pr ecept os.

Debe, a este respecto, destacarse el caracter determ nante que
para enjuiciar el caso plantado tiene la Ley 12/1996, de 30 de
di ci enrbre, de Presupuestos Generales del Estado para 1997.
Curiosanente tal Ley no es citada literal mente en ningdn nonento
por la Sentencia, aunque es aludida reiteradanente pues no en
vano tal Ley estableci6 | a congelaci 6n salarial para el personal
del sector publico en 1997 y el nacleo argunental de la
Sentencia se basa en el enfrentamento entre, por un lado, la
nat ural eza de | os Acuerdos al canzados por |a Adni nistraci 6n de

Estado y los Sindicatos (en concreto el Acuerdo de fecha 16 de
septienbre de 1994), vi ncul ant es, segun el Tri buna

sent enci ador, en cuanto expresi 6n del derecho a |a negociaci 6n
colectiva regulado en la Ley 7/90, de 19 de julio, sobre
negoci aci 6n col ectiva y participaci én en |a determ naci 6n de |as
condi ci ones de trabajo de |os enpleados publicos, y, por otro
| ado, |l a natural eza de | os Presupuestos General es del Estado, a
| os que, conb ya se ha sefial ado, |a Sentencia desposee de val or
| egi slativo para concluir que los msnos(y por tanto, aunque nho
la cite literalnmente, la Ley 12/1996, de 30 de dicienbre de
Presupuest os General es del Estado)n estan vincul ados por tales
Acuer dos.

Razonando de este nmodo y declarando en el fallo el derecho de
| os funcionarios incluidos en el anbito del Acuerdo de 15 de
septienbre de 1994 a percibir el incremento de la retribucidn
establecido en tal Acuerdo, |la Sentencia hace una cosa nas,
aunque no |o nencione expresanente, a saber: inaplicar el
articulo 17.2 y concordantes de la Ley 12/1996 de Presupuestos
Generales del Estado para 1997. Con dicha norma opera el
Tri bunal sentenciador conop si se tratase de un Reglanento:
enjuicia su validez, y concluyendo en un reproche de
“ilegalidad”, la inaplica.

Este efecto material sorprendente esta desde |uego prohibido por
nuestro Ordenamiento, en el que la invalidez de una Ley, por
i nconstitucionalidad, sélo puede ser declarada por el Tribunal
Constitucional. Puede cual quier Juez plantear una cuestién de
i nconstitucionalidad ante aquel Tribunal cuando considere “que
una nornma con rango de ley aplicable al caso y de cuya validez
dependa el fallo pueda ser contraria a |la Constitucién” ( art
.5.2 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial y art. 35.1 de la Ley
Organi ca del Tribunal Constitucional).Y asi el Tribunal de autos
podi a haber planteado una cuesti 6n de tal natural eza en rel aci 6n
con la norma correspondi ente de |a Ley de Presupuestos General es
del Estado para 1997, Unico cauce a disposicion de un Tribunal
para fornul ar una duda sobre |la validez, por disconformdad con



la Constitucio6n, de una Ley, en cuyo supuesto |as Canaras
hubieran tenido legitinacién para personarse y formular

al egaci ones.

No ha sido este el cauce seguido. Pese a no figurar en
el fallo, de los fundanentos juridicos parece desprenderse que
la ejecucién del misnmo derivaria en l|la no aplicacion 0
contravenci 6n del articulo 17.2 de la Ley 12/1996, |o que
cabria tener en cuenta a los efectos de los articulos 86.3
(cabra en todo caso recurso de casaci 6n contra |as Sentencias
de la Audiencia Nacional y de los Tribunal es Superiores de
Justicia que declaren nula o conforne a Derecho una disposicién
de caracter general) y 88.1 (el abuso ,exceso o defecto en el
ejercicio de la jurisdiccién cono notivo de casaci 6n) de la Ley
de la Jurisdiccion Contenci oso-Adm nistrativa, sin perjuicio de
lo que se vera en cuanto a legitimacion de la Camara en el
apartado siguiente. Cabe recordar aqui la STS, STS, Sala 32,
Secci 6n 22, de 10 de nmayo de 1999, segun | a cual cabe recurso de
casaci 6n cuando el Tribunal estinma el recurso indirecto, porque
consi dera que |a disposicion general es contraria a Derecho y
anul a | os actos adninistrativos inpugnados.

No ol vi denps tanpoco que , confornme al articulo 5.4 de
la Ley Orgénica del Poder Judicial “en todos |os casos en que,
segun | a Ley, proceda recurso de casaci 6n, serda suficiente para
fundanentarlo | a infracci 6n de precepto constitucional. En este
supuesto, | a conpetencia para decidir el recurso correspondera
sienpre al Tribunal Supreno, cual esquiera que sean |la materia,
el derecho aplicable y el orden jurisdiccional”.

C. Examen de la legitinmaci 6n del Congreso de |os Di putados para
reaccionar frente a la Sentencia de |a Audiencia Nacional de 7
de novi enbre de 2000.

La segunda parte de este infornme tiene por objeto
delimtar las eventual es vias procesal es que el Congreso de |os
Di put ados, en el supuesto de que se considerara afectado por la
Sentencia en cuesti6n, podria utilizar para inpugnar
judicialnmente, o ante el Tribunal Constitucional, |a Sentencia
de | a Audiencia Nacional de 7 de novienbre de 2000 dictada en el
recurso contenci oso-adninistrativo 1033/1997.

La capaci dad procesal de |as Camaras, bien por separado
(Congreso de los Diputados y Senado) bien integradas en |as
Cortes Cenerales ,para actuar en todo tipo de juicios o ante el
Tri bunal Constitucional no ofrece duda. Su capacidad ha sido
reconoci da en numnerosi si nbs procesos gque No es necesari o resefar
aqui. La Ley 52/1997, de 2 de novienbre, reconoce su capaci dad
de postulacién (articulo 1° y disposicion adicional 62).

En canbio, la legitinmacién activa o pasiva para actuar
en un proceso exige exam nar caso por caso el interés de |as
Camaras para ser parte en el misnp. Veanbps pués, que intereés
procesal nente valido pueden tener las Canaras frente a Ila
Sentencia de I|la Audiencia Nacional de 7 de novienbre de
2000. Para val orarl o hay que tener en cuenta | o siguiente:



1.- El Congreso de |os Diputados no conoce oficialnmente |a
Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de novienbre de 2000
porque no le ha sido notificada por ese Tribunal. En
consecuencia, si la Camnara pudi ese ejercer algun tipo de accion
0 recurso, no ha enpezado a correr el plazo para su ejercicio
(articulo 133 LEC 1/2000).

2.- Las Camaras no han sido parte en el procedi m ento porque:

- ni la demanda se ha dirigido contra ellas,

- ni el Tribunal Suprenmp, ni |a Audiencia Nacional, ni la
Abogacia del Estado han puesto en su conocimento Ila
exi stencia del recurso contenci oso-adninistrativo.

Ell o se ha debido, sin duda ,a que el objeto del recurso ha sido
conb dice la Sentencia en su Fundanento Juridico Prinero la
Resol uci 6n del Mnistro para |as Adm ni straci ones Publicas de 9
de septienbre de 1996,esto es, un acto adm nistrativo que no
procede de | as nisnas.

Por ello, y de acuerdo con la LJCA de 1956 (vigente al
inicio del proceso), no tenian en el msnmo ni la |legitimacidn
para ser demandada (articulo 28) ni para intervenir conp
coadyuvantes (articulo 30).

En consecuencia, tanpoco el fallo de Ila Sentencia
contiene, pronunciamento alguno contra |as Canaras. Las
consi der aci ones, muy discutibles, que en alguno de 1los
Fundanent os Juridicos de |a Sentencia se hacen sobre el al cance
de la Ley de Presupuestos inplican una interpretaci 6n de esa Ley
en su relacion con |os Acuerdos adoptados en base a la ley
7/11190, pero tal interpretacién no se incorpora al fallo de |la
Sentencia en forma de un pronuncianmiento contra |as Canar as.

3.- Se plantea la cuestién de si el Congreso de |os Diputados
podria recurrir por |la via contencioso-admnistrativa |a
Sentencia de |la Audiencia Nacional de 7 de novienbre de 2000. A
este respecto ha de sefialarse | o siguiente:

a)La Camara no esta legitimada para formular un recurso de
casaci 6n (si tal recurso fuera admi sible pese a la afirmacion
contenida en la Sentencia sobre |la base del articulo 248 de la
Ley Organica del Poder Judicial ),porque no ha sido parte en el
procedimento a que se contrae la Sentencia y ,de confornidad
con el articulo 89.3 de |la nueva LJCA de 1998 ,aplicable a |os
recursos , “el recurso de casacion podra interponerse por
gui enes hayan sido parte en el procedimento a que se contraiga
| a Sentencia o resolucién recurrida”.
Cabe suscitar la cuestion de la posible legitimcion de la
Camara conp consecuencia de |a ausencia de enplazaniento que
posibilitard su intervencién en un procedimento que le
afectara. Evidentenente ,tal personacién so6lo podria haber
tenido por objeto |a defensa de la falta de jurisdiccioén de |la
Audi encia Nacional. Se trataria de fundanentar el acceso a la



casacion en la inposibilidad de haber actuado en el
procedi nmiento por falta de enplazanmiento , o que va en contra
de la letra del articulo 89.3 de la LJCA, y no garantizaria el
éxito procesal. El notivo del recurso seria el exceso en el
ejercicio de la jurisdiccién en la nedida en que haya
desconoci do sus limtes respecto de otro poder del Estado(cf.STS
19 de febrero de 1998).

b) El Congreso de | os Di putados no puede interponer un recurso
de casaci 6n en interés de la |l ey porque no tiene reconocido ,con
caracter general, legitinmacién para fornmular tal clase de
recursos, que el articulo 100.1 de la LJCA de 1998 reconoce a
"la Adm nistracion puoblica territorial que tenga interés
legitinp en el asunto “ y a "las Entidades o Corporaci ones que
ostenten la representaci 6n y defensa de intereses de caréacter
general o corporativo y tuviesen interés legitinmo en el asunto”
al "Mnisterio Fiscal” y a "la Adnmnistracién General de
Estado”, en ninguna de cuyas categorias parece que puedan ser
encuadr adas | as Camar as.

4.-Hay que plantearse , asimsno, si cabe acudir a la
jurisdiccién del Tribunal Constitucional.

No tienen ,ni han tenido ,las Camaras cauce alguno para
conpar ecer ,en este caso, ante el Tribunal Constitucional:

-En priner lugar ,porque ninguno de l|los |egitinmdos podra
interponer un recurso de inconstitucionalidad(articulo 32)
contra la ley de Presupuestos 12/1996 no existe recurso
,conflicto o ~cuestidon alguna planteada ante el Tribunal.
Uni camente fueron inmpugnados los articulos 82,83 y 84
(financiaci 6n de | as Conmuni dades Aut 6nonas) por |as Conuni dades
de Extremadura (recurso 106/97), Andalucia (recurso 106 vy
1249/97), Asturias (recurso 1243/97)y, Castilla Ia Mancha
recursos 1306 y 1310/97).

En consecuencia no se abri6 la via para que |la Canara pudiera
haber fornulado al egaciones sobre el punto que nos ocupa
(articulo 34 y 37 LOTC).

-En segundo lugar , la Camara no puede plantear un recurso de
i nconstitucionalidad contra una Sentencia , porque tal recurso no
esta previsto en las nornmas que regulan la jurisdiccion
constitucional. Si el |legislador entiende que una o varias
Sentencias interpretan incorrectanente |as normas | egal es que é
ha aprobado, no tiene otra via para reaccionar que l|a de
nodi fi car esas normas para hacer inposible o, al nenos difici
esa interpretacion, y en caso extreno, dar a |as nuevas nornas
eficacia retroactiva dentro de los |imtes nmarcados por la
Constituci én.

Tanpoco cabe un recurso de anparo constitucional contra |a
Sentencia de | a Audi enci a Naci onal, porque ni |as Canaras tienen
| a condici 6n de “ciudadanos” a estos efectos (articulo 41 LOTO),
ni pueden invocar un derecho o |libertad fundanental | esionado.



Cabe plantearse la posibilidad de que un diputado que se
consi dere afectado en el ejercicio de sus funciones por el fallo
de la Sentencia plantee un recurso de anparo individual ante e

Tri bunal Constitucional, alegando la violacién de un derecho
fundanmental. A este respecto ha de tenerse en cuenta que el
diputado no ha sido parte en el procedinmiento (art.
44.1.a)LOTC). En cuanto a cual seria el derecho fundanental
viol ado podria alegarse el articulo 23 (ius in officium o el
articulo 24 (tutela judicial efectiva), que deberian ser
interpretados de forma anplia para incluir el derecho a ser
parte en un proceso en que, sin haber sido inpugnada ni
pl anteada | a cuesti én de inconstitucionalidad, una ley se deje
sin efecto, con |lo que podria quedar vulnerado el derecho a
participar en el ejercicio de la funcion |egislativa nediante |a
presentaci 6n de |as oportunas enmi endas al proyecto de Ley de
Presupuestos Generales del Est ado, norma de contenido
supuest anente vinculado, segiun la Sentencia de |a Audiencia
Naci onal .

Final mrente | a posibilidad de suscitar un conflicto entre Organos
constitucionales, no existe en este caso, al no estar previsto
gue esta clase de conflictos pueda plantearse en relaci én con
una Sentencia dictada por un tribunal que interpreta y aplica
las leyes( articulo 59.1 LOTC), SINO SOLO ENTREEL Gobierno y e

Congreso de los Diputados o el Consejo General del Poder
Judicial, o a cual quiera de estos 6rganos constitucionales entre
si .

HA de tenerse en cuenta, si se plantea la cuestién de si no
podria la Camara instar |a actuaci 6n del Consejo General de
Poder Judicial, que de conform dad con el articulo 12 de |a Ley

Organica de Poder Judicial, “en el ejercicio de |la potestad
jurisdiccional, los Jueces y Magistrados son independientes
respecto a todos | os 6rganos judiciales y de gobierno del Poder
Judicial; no podran los jueces y Tribunales corregir la

aplicaci6on o interpretaci 6n del ordenam ento juridico hecha por
sus inferiores en el orden jerarquico judicial sino cuando
adm ni stren justicia en virtud de los recursos que las |eyes
est abl ezcan; y tanpoco podréan | os Jueces y Tribunal es, 6rganos
de gobierno misnos o el Consejo Ceneral del Poder Judicial
dictar instrucciones, de caracter general 0 particular,
dirigidas a sus inferiores, sobre |la aplicacién o interpretacion
del ordenamiento juridico que Ileven a cabo en el ejercicio de
su funci én jurisdiccional”.

Las atribuci ones del Consejo Ceneral del Poder Judicial, conp
organo de Gobierno de éste, son ajenas al ejercicio de la
potestad jurisdiccional, que el articulo 117.3 de la
Constituci 6n atribuye en exclusiva a | os Juzgados y Tribunal es.

D. Reformas |egislativas posibles

La sentencia objeto de este infornme ha produci do una situacién
hasta ahora inédita, que pone de manifiesto que |as Canaras



carecen de via para defender sus conpetencias frente a
Sentencias que alteren el sistema de fuentes establ ecido.

Ell o nos nueve a la reflexi6on sobre |la posibilidad de articul ar
por via legislativa la facultad de |as Canaras de reaccionar
frente a aquellas Sentencias que consideren que inciden sobre
sus conpetencias al enjuiciar |eyes aprobadas por las Cortes
Cener al es.

Parti nbs de que no parece que deba plantearse en sede de un
organo judicial la resolucién de tales cuestiones, dada la
condi ci 6n de oOrgano constitucional de las Canaras, que en el
ejercicio de sus funciones constitucionales sélo pueden ser
enj ui ci adas por el Tri bunal Constitucional, conp intérprete
suprenmo de |l a Constituci én independiente de |os demas O6rganos
constitucionales (1.1 LOTC), unico o6rgano ante el que pueden
i npugnarse las |eyes y disposiciones normativas con fuerza de

| ey.
Dos serian las vias posibles:

a) La primera, anpliar el anmbito de 1los «conflictos
constitucionales regulados en el Titulo IV de la ley

Organica del Tribunal Constitucional, para abrir Ila
posi bilidad de que |las Camaras susciten en tales casos
un conflicto, que haya de dirimr el Tri bunal
Constitucional. No se olvide que el Titulo ha sido
objeto de reforma reciente nediante la Ley Orgéanica
7/1999, de 21 de abril, para incluir los conflictos en

defensa de la Autononia Local gue planteen 1os
muni ci pios y provincias frente al Estado o una Conmuni dad
Aut 6norma

No obstante, de adoptarse esta via, debe advertirse que
dificilmente cabria incluir en la categoria de
conflictos entre o6rganos constitucionales 1o0s que
pudi eran suscitarse entre el Congreso de |os Diputados o
el Senado y |os Juzgados y Tribunales que conmponen |a
Admi nistraci 6n de Justicia, pues quien ostenta el
caracter de o6rgano constitucional es el Consejo Genera

del Poder Judicial, conpb 6rgano de gobierno del msno
(art. 122.2 Constitucion, art. 59, 1.c) LOTC).

b) Tal vez cupiera pensar nas bien en la posibilidad de
articular la defensa del poder legislativo frente a aquellos
actos de los Organos judiciales que, en incunplinmento de la
exclusividad de la jurisdiccion del TC para el enjuiciamento de
las leyes y disposiciones nornativas con rango de ley, se
pronunci aran sobre la invalidez de una norma |egislativa, sin
pl antear |a cuestién de inconstitucionalidad ante el TC, conp
i mpone el art. 163 de | a Constitucion.

En tales supuestos, podria incluirse en la Ley Oganica del
Tri bunal Constitucional I|a posibilidad de que las Canmaras
denunci aran ante el nisnp el exceso en |la actuacion del juez o



Tribunal, sienpre que no existiera otra via jurisdiccional para
renmedi ar di cho exceso.

E. Concl usi ones

1° La Sentencia de 7 de novienbre de 2000 dictada por |la
Sala de |Io Contencioso- Adninistrativo de la AN en el recurso
1033/ 1997 resuelve sobre la inpugnacién de |a resolucion de
M nistro para |as Adm nistraci ones Publicas de 19 de septienbre
de 1996, de conunicaci6on a |los representantes de |os
funcionarios en | a Mesa General de Negoci aci 6n de | a decisi 6n de
la Administraci6n de no increnentar l|las retribuciones de |os
funci onari os para el afio 1997.

Si bien el objeto inpugnado no es un acto o norma emanada de | as
Cortes Cenerales y, en consecuencia, no se encuentra en el fallo
referencia alguna a sus conpetencias, en |os fundanentos
juridicos de la Sentencia se contienen afirnaciones relativas a
las facultades de las Cortes Generales en el ejercicio de la
funci 6n presupuestaria atribuida para el art. 66. 2 de la
Constituci 6n.

2° La Sentencia sefiala que | a decision citada “encontr6 su
posterior reflejo en las partidas presupuestarias de |os
Presupuest os Ceneral es del Estado, que no consi gnaron conb gasto
o increnmento de las retribuciones de | os funcionarios”.

Frente a esta afirnmaci 6n, hay que subrayar que no sélo se
produjo tal reflejo en | as partidas presupuestarias, sino que el
art. 17.2 de la Ley 12/1996, de 30 de dicienbre, de Presupuestos
Ceneral es del Estado para 1997, dispone: “Con efectos de 1 de
enero de 1997, las retribuciones integras del personal al
servicio del sector publico no podréan experinentar variaci é6n con
respecto a las del afio 1996, en térm nos de honpgenei dad para
| os dos periodos de conparaci6n tanto por |o que respecta a
ef ectivos de personal conp a |a antigiedad del nisno.

Los acuerdos, conveni os o0 pactos que inpliquen crecinientos
retributivos deberan experinentar |a oportuna adecuaciOn
devi ni endo inaplicables en caso contrario las clausulas que se
opongan al presente articul0”

3° La Sentencia afirma que |a aprobacién por las Cortes
general es de | os Presupuestos General es del Estado no se realiza
en el ejercicio de la potestad |egislativa.

Frente a esta afirmaci 6n, ha de recordarse |la diccioén del
apartado 4 y 7 del propio art. 134 de la Constitucion (“Ley de
Presupuestos”) y la tajante doctrina del TC, que considerando
superada | a cuesti 6n del caracter material o fornal de |la Ley de
Presupuestos (STC 27/1981), declara su caracter de Ley (STC
76/ 1992), frente a la afirmaci 6n reiterada de que el Parlanmento
aprueba | os Presupuestos Cenerales del Estado en ejercicio de
una conpetencia especifica desdoblada de |la genérica potestad
| egi sl ativa.



4° La Sentencia afirma que las “Cortes Ceneral es al aprobar
el gasto publico | o hacen con sonetimento a las leyes, y ello
porque tal acto no es mas que |a determ naci 6n de la finalidad
gue ha de aplicarse a |lo ingresado por el Erario, realizado al
mar gen de | a potestad | egislativa”.

Frente a esta afirmaci6n, cabe recordar que el TC ha
definido a la Ley de Presupuestos Generales del Estado conp
“vehiculo de direccion y orientaci 6n de politica econém ca” (STC
7/ 1981), que no es sOlo un conjunto de previsiones contables,
sino un vehiculo direcci6on y orientacion de la politica
econom ca que corresponde al Gobierno (STC 63/1986).

Y en este sentido, el art. 17 de la Ley 12/1996, de 30 de
di ci enbre, de presupuestos CGeneral es del Estado para 1997, |leva
por rubrica “Bases y coordinaci 6n de |a planificaci 6n general de
la actividad econd6mica en materia de gastos de personal al
servicio del sector publico”.

5° La Sentencia afirma que |las Cortes General es encuentran

un |imte legal a l|la potestad de ordenacid6n del gasto
publico...cuando el ordenamniento determ na de forma vincul ante
un determ nado gasto publico..., pues |los presupuestos no

i nnovan el Derecho ni alteran |as obligaciones juridicas de |a
Admi ni st raci 6n.

Frente a estas mani f estaci ones, ha de determ narse de nuevo
el caracter de la |ley de Presupuestos General es del Estado, que
conb tal ley es norma superior e irresistible, s6lo |imtada en
su contenido por la Cons., y no por |as |eyes preexistentes, que
puede nodificar o derogar. Su poder innovativo es conpleto,
siendo su linmte la Constitucidn cuyo respeto se verifica
nedi ante el control de constitucionalidad, atribuido en
exclusiva al TC

6° Dado que el juez no tiene poder alguno sobre la ley, no
contiene el fallo referencia alguna a la ley 12/1996, de
Presupuest os Ceneral es del Estado para 1997.

No obstante, de los fundanentos juridicos parece
desprenderse que la ejecucion del msno derivaria en la no
aplicaci6n o contravenci 6n del art. 17.2 de la Ley 12/1996, la
gue habria de ser tenido en cuenta a |los efectos del art. 86.3
de la Ley de Jurisdiccién Contenci oso-Administrativa (cabré en
todo caso recurso de casacion contra las Sentencias de la
Audi encia Nacional y de los Tribunales Superiores de Justicia
que declaren nula o confornme a derecho una Disposicion de
caracter general)y 88.1 de la nmisma Ley (conforme a la cua
constituye notivo de casaci 6n el abuso, exceso o defecto en el
ejercicio de la jurisdiccion)

7° Ha de exam narse |a posible legitimcién del Congreso de
| os Di putados para reaccionar frente a la Sentencia de la AN,
tanto en la via contencioso-admi nistrativa cono ante el TC



a) La Camara, que no ha sido parte en el proceso, no
puede formular recurso de casacion (art. 89.3 LJCA); ni
esta legitinada para interponer recurso de casacién en
interés de la ley, conforme al art. 100.1 de |la m snma Ley.
No obstante, cabria plantearse, en wuna interpretacioén
forzada del art. 89.3 de la LJCA la posibilidad de
actuaci 6n de la Camara, fundanentando su acceso a la
casacion en la inposibilidad de haber actuado en el
procedi ni ento por falta de enpl azani ento.

b) La falta de planteaniento de un recurso 0 uha
cuesti on de inconstitucionalidad ante el TC ha inpedido
gue | as Camaras fornul aran al egaci ones sobre |la validez de
la norma | egal cuestionada.

C) S6l o | os ciudadanos pueden interponer un recurso
de anparo, en defensa de sus derechos y libertades. Cabria
pl antearse la posibilidad de que un diputado individual
pl antee un recurso de anparo alegando l|la violacion del
derecho reconocido por el art. 23 de la CE, pese a que no
ha sido parte en el procedimento, si entendiere que la
Sentencia ha afectado al ejercicio de sus funciones,
vul nerando el derecho a participar en |la ejecuci 6n de sus
funci ones | egislativas, por haber dejado sin efecto una
I ey no inpugnada, y respecto de |la que no se ha planteado
cuesti 6n de inconstitucionalidad.

d) Los <conflictos entre o6rganos constitucionales
previstos en el Titulo IV de la LOIC sé6lo pueden
suscitarse entre el Gobierno y el Congreso de Ilos
D putados, Senado o CGPJ, o entre cualquiera de estos
O0rganos, pero no con un Juzgado o Tri bunal.

8 Si se plantea la cuestién de articular por via
legislativa la facultad de |las Camaras de reaccionar frente a
Sentencias que inciden en sus conpetencias al enjuiciar |eyes
aprobadas por las Cortes, parece que toda solucién que se
contenpl e deberia plantearse ante el TC, dada |a condici6n de
organo constituci onal que ostentan aquéll as.

Cabria pensar en la posibilidad de articular |a capacidad
de denuncia del poder legislativo ante el TC de aquellas
deci siones de |os 6rganos judiciales que, en incunplimento de
la exclusividad de la jurisdiccion de aquél para enjuiciar |la
constitucionalidad de las |leyes, conb norma superior de
ordenani ento subordinada s6lo a la Constituci6on, al objeto de
gque por el Tribunal se adoptaran |as nedi das necesarias para
restabl ecer el orden constitucional, mediante |la retroacci 6n de
| as actuaciones al nonento anterior al planteamento de unha
cuesti 6n de inconstitucionalidad.



Pal aci o del Congreso de |os Diputados, a 31 de enero de
2001.



