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I Extracto:

Ev afio 1997 se present6 como un afio clave para el futuro econémico-
social espafiol. Los Presupuestos de 1997 fueron enormemente restricti-
vos, habia un objetivo prioritario, la entrada en la siguiente fase de la
Uni6n Econémica y Monetaria y para eso habia que cumplir unos requi-
sitos de déficit publico, de deuda. En este marco comienza un conflicto,
el Gobierno decide congelar los salarios a los funcionarios e incumplir
un acuerdo alcanzado en 1994 sobre subida salarial. Inmediatamente
comienza la batalla y los sindicatos deciden recurrir dicha decisién.

De todos es conocida la Sentencia dictada por la Audiencia Nacional
de 7 de noviembre de 2000, relativa a la congelacion salarial de los fun-
cionarios ptiblicos en 1997 (anulando dicha congelacién salarial). También
es conocida por todos la Sentencia del Tribunal Supremo de 27 de febre-
ro de 2002, cuya Sala de lo Contencioso acordé dejar sin efecto y anular la
Sentencia anterior. En este trabajo analizaremos todos los problemas que
surgen a raiz de estas dos sentencias, nos adentraremos otra vez en el com-
plicado y eterno mundo de la naturaleza juridica de la Ley de Presupuestos,
analizaremos el principio de legalidad presupuestaria, las obligaciones
econémicas del Estado, y hasta dénde llega su responsabilidad.

* con especial referencia a la Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre de 2000 y a la Sentencia del Tribunal
Supremo de 27 de febrero de 2002.
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I. INTRODUCCION. EL PROBLEMA JURIDICO

Resulta, cuanto menos paradojico, como aln, en pleno siglo XXI, no podemos dar por zanja-
do los estudiosos del Derecho Presupuestario, la tan polémica cuestion de la naturaleza juridica de
la Ley de Presupuestos. Polémica, que aunque parecia estar superada vuelve a resurgir, hacienc
honor al dicho popular de «donde hubo fuego, quedaron cenizas».

Tal vez el problema esté en que para considerar una poléumpiesadadebiéramos suponer
haber encontrado una via que dé razdn convincente al complejo de cuestiones que una institucior
juridica plantea. Creemos que las soluciones estan (e intentaremos desglosarlas), pero hay un sectt
minoritario de la doctrina y de la jurisprudencia que no parece verlo, del todd. claro

Retorna asi la tendencia de mantener a toda costa una teoria, que tiene sus origenes en pler
siglo XIX y que posteriormente analizaremos detalladamente, cual es el otorgar a la Ley de Presupuestc
una naturaleza de ley formal.

En este trabajo vamos a examinar el problema de la naturaleza juridica de la Ley de Presupuesto:
y el alcance del principio de legalidad presupuestaria con especial referenSientelzcia de la
Audiencia Nacional de 7 de noviembre de 2000 (en adela®AN de 07-11-00) y la Sentencia
del Tribunal Supremo de 27 de febrero de 200@n adelanteSTS de 27-02-02) sobre retribucio-
nes de los funcionarios.

La SAN de 07-11-0(corregida posteriormente por la STS de 27-0p-B2 puesto en causa
precisamente la extension y los efectos de la legalidad presupuestaria y ha heghdaeseia
polémica de la naturaleza juridica de la Ley de Presupuestos

La situacion que se planteo fue la siguiente: el 15 de septiembre de 1994 la Administracion pacto
con los Sindicatos aumentar las remuneraciones de los funcionarios de acuerdo con la subida del IPC
(indice de Precios al Consumo, indicador de la variacion de la inflacion) para 1995, y aplicar idéntica

1 cfr. EscriBano LoPEZ Francisco, «El principio constitucional de competencia presupues@ivias (REDF), nime-
ro 98 (abril/junio 1998), pag. 248id. SAN de 7 de noviembre de 2000
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regla (segun ISAN de 07-11-00)para el bienio 1996-1997y digo segun ISAN de 07-11-00por-

gue tal como luego demuestra el Tribunal Supremo la regla no era tan /iéntida ello en el marco

de laLey 9/1987, de 12 de junio, de Organos de Representacion, Determinacion de las Condiciones
de Trabajo y Participacién del Personal al Servicio de las Administraciones Publicagformada

por laLey 7/1990, de 19 de julio, de Negociacion Colectiva y Participacion en la Determinacion de
las Condiciones de Trabajo (en adelantey 9/1987 modificada por Ley 7/1990

Este Acuerdo fue formalizado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 16 de septiembre
de 1994, y publicado en el BOE por resolucion del Secretario de Estado para la Administracion
Puablica del9 de septiembradel mismo afio.

Posteriormente, con el cambio de mayorias parlamentarias acaetide elarzo de 1996
el nuevo Gobierno decidié no sujetarse a este Acuerd®. @& septiembre de 1996, en el seno de
la Mesa General de Negociacion de la Administracion del Estado, el Ministro para las Administraciones
Publicas (que en el afio 1996 era Marianad®) manifestd que las retribuciones no serian objeto
de negociacion, que no se respetaria el incremento acordado y que se procederia a la céngelacion
del sueldo de los funcionarios erLky de Presupuestos Generales del Estatkn adelantd, PGE)
para 1997 (lo que se recogi6 enagticulo 17 de dicha Ley de Presupuestos).

2 El Acuerdo de 15 de septiembre de 1994 recoge lo siguiente:

CAPITULO II: «1. Teniendo en cuenta la prevision de crecimiento del PIB y los objetivos de reduccion del déficit pre-
supuestario para 1995, aeuerdaincluir en el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estad@hargjer-

cicio un incremento de las retribuciones de los empleados pulgicaisal incremento del IPC previsto en el Proyecto

de Presupuestos para 1995».

CAPITULO VI : «1. Las retribuciones de los empleados publicos para 1996 y 1997 experimentaran un insegaiento
la prevision presupuestariadel crecimiento del IPC para dichos ejercicios.

Se tendran ademas en cuenta:

— El grado de cumplimiento de las previsiones y de los compromisos sobre los que se hubiera basado el incremento retri-
butivo del ejercicio anterior.

— La prevision de crecimiento econémico y la capacidad de financiacion de los Presupuestos Generales del Estado deter-
minada en funcién de la prevision del déficit presupuestario del conjunto de las Administraciones Publicas.

— Lavaloracién del aumento de productividad del empleo publico derivado del desarrollo de acciones o programas espe-
cificos.

— La evolucién de los salarios y del empleo del conjunto del pais.

2. La aplicacién de los incrementos retributivos sera objeto de negociacion entre Administracion y Sindicatos».

3 En el acuerdo se da un tratamiento diferenciado al afio 1995 y a los afios 1996 y 1997. Mientras que para 1995 se acor-
dé un incremento de las retribuciones igual al incremento del IPC, para el bienio 1996-1997 sélo se establecieron unos
criterios orientadores o directrices, no un aumento automatico.

4 Los Presupuestos de 1997 fueron los primeros del actual Gobierno'y, por tanto, el reflejo de sus prioridades politicas para
alcanzar el gran objetivo comun que era, tal como afirmé Rodedbb «la creacion de empleo; los que definen la
nueva politica econémica en sintonia con la aplicada por los paises méas desarrollados; y los que impulsan nuestra plena
integracion en Europa El ejercicio 97 se presenté como un afio clave para el futuro econémico-social espafiol. Los indi-
cadores econémicos mostraban un crecimiento generalizado cuyo sostenimiento y potenciacion son la llave para la inte-
gracion plena en la Unién Monetaria Europea dentro de los plazos previstos en las normas comunitarias. La Ley de
Presupuestos para 1997 recogia la congelacién de las retribuciones del personal del sector publico, el Gobierno pedia &
los funcionarios su contribucién solidaria para la consecucién de los objetivos prioritarios. No era una medida aislada,
sino incardinada en un conjunto de medidas estructurales de necesaria aplicacion. Segun Mariat® ¢ngela-
cion se hizo porque habia un objetivo prioritario, la entrada en la siguiente fase de la Union Econémica y Monetaria y
para eso necesitAbamos cumplir unos requisitos de déficit pablico, de deuda, etc., que fue el motivo que hiciéramos unos
Presupuestos, los de 1997, enormemente restristivos
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La Federacion de Ensefianza de Comisiones Obreras recurrié esta decision ante la Sala de Ic
Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, cuya Seccion 6.2 fall6 a favor de los Sindicatos,
hecho que provocé una fenomenal polémica politica y juridica, al establecerse el pago de cifras mul-
timillonarias en concepto del incremento inicialmente pactado. El fallo$#&Nade 7-11-00que
contiene urVoto Particular del Magistrado D. José M.ED RIEGO VALLEDOR (la STS de 27-02-02
se alinea con este voie asienta fundamentalmente sobre dos argumentos béasicos que se analiza-
ran con mas detalle posteriormente, esto es, el caracter formal y no material de la LPGE, y el res-
peto de las obligaciones validamente constituidas por parte de la norma presupuestaria.

Pero poco les duro el jubilo, la Administracién respondié con la interposicion del correspon-
diente recurso de casacion ante el Tribunal Supremo, reivindicando la materialidad de la LPGE y la
jerarquia normativa, ademas de restar eficacia a los Acuerdos de 1994, y como era previsible, dichc
recurso anulo la Sentencia de la Audiencia Nacional. El Tribunal Supremo declaré que «la elabora-
cion del Presupuesto es un acto de contenido legislativo, el mas esencial del afio politico. Las deci-
siones presupuestarias son una cuestion que compete al Parlamento». El Alto Tribunal ha ratifica-
do, como ha afirmado el Partido Popular, que la soberania nacional reside en el Parlamento, que fue
quien aprobé la medida

Cabe decir, en primer lugar, que el analisis de esta cuestion debe realizarse de un modo sose
gado y desapasionado, a diferencia de lo que ha venido sucediendo en los ultimos tiempos, en los
gue los medios de comunicacion han clamado de modo alarmista contra los efectos de esta resolu
cion judicial, con el apoyo de los comentarios, muchas veces apresurados, de importantes juristas
qgue denunciaban la quiebra de la separacién de poderes.

El problema que plantea la retribucion del personal funcionario con relacion a la legalidad
presupuestaria ha sido resuelto bien desde la 6ptica de negar validez juridmeemo
Administracion-Sindicatos de 16 de septiembre de 1994, o de reinterpretar a conveniencia su con-
tenido, bien desde los llamamientos enfaticos y poco razonados a la fuerza irresistible de la Ley. En
general, se han tenido poco o nada en cuenta, los principios del Derecho Presupuestario, doctrina
les, legales y jurisprudenciales, asi como los principios generales del Derecho Administrativo y de
las Obligaciones, sin los cuales no resulta posible alcanzar una solucion al problema teérico que sub-
yace, que no es otro que la responsabilidad de los actos del poder legislativo.

Este trabajo se propone en consecuencia abordar la tan polémica cuestién teniendo en cuenti
todas las piezas juridicas en juego, no siempre simétricas ni de igual valor, con el fin de separar la
dinamica partidista del problema juridico-constitucional. Se trata en definitiva, de razonar de acuer-
do con ungurisprudencia de conceptagie no sea inmune ajlarisprudencia de interesagie se
anida debajo de toda cuestion doctrinal.

5 Tanto en I&8AN de 07-11-0@omo en I8TS de 27-02-02se plantean desde el punto de vista juridico otros problemas,
como son: la admisibilidad o no del recurso de casacion (por el problema de la cuestién de personal), la obligatoriedad
o no de los pactos, el problema de la negociacion colectiva, la naturaleza juridica de las declaraciones de un Ministro en
una Mesa de Negociaciones (¢ acto administrativo o0 no?), pero que por no ser materia de nuestra disciplina no seran obje:
to de este articulo, salvo en lo necesario.
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Il. ACERCA DE LAVIEJAPOLEMICA DE LANATURALEZA JURIDICADE LALEY DE
PRESUPUESTOS. SITUACION ACTUAL

A) Causas del surgimiento y su repercusion.
Sobre la naturaleza juridica del presupuesto existen dos grandesfteorias

« La primera considera que el presupuesto no es mas gleydaanal (acto aprobado por
el poder legislativo pero carente de contenido normativo).

* Ylasegunda lo considera ademas comdeyan sentido material, con plenitud de efec-
tos juridicos (verdadero nucleo de normas juridicas).

El origen de la teoria, segun la cual la Ley de Presupuestos es una ley formal, se encuentra er
los autores alemanes del siglo XIXEn el afio 1862 se produjo una situacion irregular desde el
punto de vista de la legalidad.

La Constitucion prusiana exigia la concurrencia de voluntades entre el Monarca y las Camaras
para aprobar las leyes, y entre ellas la que daba cobertura juridica al Presupuesto. El canciller Bismarct
(siendo Kaiser Guillermo 1) se las ingenio para aprobar el Presupuesto sin la autorizacion de la Camara
Baja, que se negaba a financiar la ampliacion y reforma de los ejércitos. Seis afios mas tarde, debi-
do al prestigio adquirido, en sus campafias militares, conseguiria esa autorizacion.

Se desarrolla un enfrentamiento entre el Legislativo y el Ejecutivo —Parlamento prusiano y
Gobierno de Bismarck— por el dominio en materia presupuestaria.

6 La distincién entre ley en sentido formal y ley en sentido material se produce como consecuencia del principio de sepa-
racion de poderes, en contraste con el dogma rousseauniano de la generalidad de la ley. Segun el sistema de separacic
de poderes, corresponde al Parlamento el poder legislativo, los actos que emanan del Parlamento son actos legislativos
Pero, muchas de estas leyes no tienen caracter de generalidad. Segln esta concepcion seran materiales las que teng
caracter general y obligatorio y formal el acto emanado del poder legislsiiti&GARcia ANOVEROS Jaime: «Naturaleza
juridica del Presupuestokstudios en homenaje a Jordano de PpZasll, Vol. 2.°, Instituto de Estudios Politicos,

Madrid, 1962, pags. 436 y 437. (Grinz DE BuianpaA, Fernando, Sistema de Derecho Finangiereol. 2.2, Universidad
Complutense, Madrid, 1985, pags. 412y ss.).

7 ScHuLze y RHem afirman queel Presupuesto no es realmente una norma juridica, sino una «norma de administracién»
(Verwaltungsnorm) con caracter de ley formal. El presupuesto no tiene el poder de derogar leyes m&tédales.
MYRBACH-RHEINFELD: Précis de Droit Financietraduccion francesa, Girard y Briére, Paris, 1910, pags. 31y ss). La dis-
tincién entre ley formal y material se empleaba ya en 1867, pero cuando alcanza repercusion es en 1871 formulando
LaBAND la clasica doctrina de la naturaleza formal de las Leyes de Presup@fsioss{ND P.:El Derecho Presupuestario
«Estudio preliminar de A. 8bricUEz BEREIJO», IEF, Madrid, 1979).
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Preocupaba a dichos autores, la aprobacién definitiva del Presupuesto y las posibles conse-
cuencias de una negacion total de subsidios por parte del Parlamento a un Gobierno en un determi
nado momento, a la hora de votar el presupuesto. Tal situacion, segun estos autores conduciria a ur
paralizacion de la vida del Estado.

Todo esto llevo a la construccion de una teoria que diera salida a esa situacion atipica, que
limitara el derecho del Parlamento a la hora de aprobar los presupuestos. Asi se establece que la Le
de Presupuestos es simple acto administrativo revestido de forma decleya medida en que no
incorpora auténticas normas juridicas. El presupuesto se convierte en un simple plan de la actividad
econdmica del Ejecutivo, pero en ningln caso se erige en fundamento que justifique sus potestade:
de gastos, ya que esa atribucion de facultades hay que buscarla en las leyes preexistentes. Por tani
la no aprobacidn del presupuesto no puede paralizar la actividad de gasto de los entes publicos.

En la raiz de esta teoria hay una preocupacién de tipo politico y una desconfianza frente al
poder legislativé®. La gestién y desarrollo del Presupuesto sigue un proceso paralelo al de la orga-
nizacion politice.

Concepciones similares a las sefialadas fueron construidas en Fdagiala dicotomia
entre acto regla y acto condicion. Se afirma que el presupuesta&s de autorizacion y un acto
juridico complejo, donde cada uno de sus elementos responde a una naturaleza juridicaldiversa

El fendmeno llegé a Italit? dando lugar a la teoria de lages de autorizacion. En Espafd
bajo la denominacién dey de aprobacién se construye la Ley de Presupuesto como un acto admi-
nistrativo con forma de ley.

8 Asilo recogen los autoresaMrin QUERALT, LozANO SERRANO, CasaDO OLLERO Y TEJERIZOLOPEZ «Examinando la con-
creta circunstancia histérica que rodeé el nacimiento de esta tesis de la Ley de Presupuesto como ley formal, se obser-
va la estrecha conexién que guard6 con particularedlemas politico-constitucionalesrgidos en la monarquia pru-
siana unos afios antes. En sintesis, consistieron en la negativa del Parlamento a aprobar los Presupuestos que le fueron
presentados por el Gobierno del canciller Bismarck, quien valiéndose de una laguna constitucional que dejaba sin resol-
ver el problema, entendié que éste se convertia en una cuestion de poder, y ante la necesidad de que el Estado siguiere
funcionando, sobre todo estando en guerra con Austria, siguié realizando gastos sin la aprobacion parlamentaria, gober-
nando entre 1862 y 1866 sin Presupuest@¢id. Curso de Derecho Financiero y Tributaréa. Tecnos, Madrid, 2001).

Asi afirma 3unz De BuianDA que «nunca las instituciones juridicas son inventadas o creadas por la razon, sino gene-
radas en la propia entrafia de la vida social... nacidas a impulso de necesidades o de anhelos sociales, la razén y la téc-
nica introducen en ella perfeccionamientos paulatinos, dirigidos a robustecer la eficacia de las instituciones como ins-
trumentos ordenadores de la convivencka(Vid. Sistema de Derecho Financiero, op.géys. 412 y 413).

10 El més representativo exponente de esta doctrin@4seoN JEze, para él el Presupuesto es el acto que autoriza la rea-
lizacién de ingresos y gastos, cumple la funcién Gnicamente de poner en funcionamiento las leyes preexistentes, es un
acto de administracion, un acto de gobierno. La intervencién del Parlamento tiene sélo el sentido de permitir el control
de la accién del Ejecutivo. Pero la aprobacion del Presupuesto no es un acto tipico del Leyislalixaité de scien-
ce des financed.e BudgetGiard et Briere, Paris, 1910, pag. 48). Esta tesis ha tenido en Francia ilustres continuadores
como WALINE, AMSELEK.

11 Garcia ARoVEROS «Naturaleza...»p. cit.pags. 437 y ss.
12 Asi autores como @.ANDO, CAMMEO, RANELLETTI... defendieron el carécter formal de la Ley de Presupuestos.

13 viLLaR PaLasi afirma que «.la Ley de Presupuesto es formalmente una ley. Ahora bien, el acto de aprobacién no trans-
forma el contenido material de lo que se aprueba, tal Ley no establece una normacién de conductas, una imperatividad
para el particulas. (Vid. Derecho Administrativo, Madrid, 1968, pags. 282 y 283).
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Sin embargo, todas estas teorias son, hoy por hoy, insostenibles, debiendo afirmarse, por los
motivos que inmediatamente expondremos, que la Ley de Presupuesto debe considerarse tambiéi
ley en el sentido pleno de la palabra, es decir, como ley no sélo en sentido formal, sino también en
sentido material.

En Espafia la aprobacion de la Ley General Presupuestaria y de la Constitucion de 1978 se sitdar
en esta linea evolutiva hacia el reconocimiento de la Ley de Presupuesto como ley plena, sin olvidar,
gue ya con anterioridad, una gran parte de nuestra doctrina se inclind por esta misma4olucion

B) La Ley de Presupuestos como ley en sentido pleno.

Siguiendo a Grcia ANOVEROSS, podemos afirmar que las razones que nos llevan a concluir
que la Ley de Presupuesto es ley en sentido material son las siguientes:

1.° La distincion ent ley formal y material es en ciermpunto una distincidn absia 16. La
distincion entre ley formal y ley material surge, como ya hemos afirmado, para conciliar

el problema de la divisidn de poderes con la concepcién de ley como precepto de caracter
general, segun la formulacion de Rousseau. Segun la doctrina francesa se ha venido man-
teniendo que la ley es «ley» porque se aplica para una generalidad (ley material), afir-
mando que cualquier acto aislado que se ejecuta una sola vez no es ley (aunque tenga forme
de ley). Es cierto que en la mayoria de los casos la ley sera general, pero no quita que en
determinadas situaciones su objeto sea individual. Lo que si tiene que perseguir la ley es
una finalidad general, cual es el bien comun y el deber general de respeto. En la actuali-
dad cualquier distincién entre ley formal y ley material debe considerarse superada, enten-
diendo por Ley el instrumento normativo por antonomasia, emanado del poder legislati-
vo y vinculante para los ciudadanos y los poderes publicos. Asi lo ha recogiddaziesi

14 Cfr. Garcia AROVEROS «Naturaleza...»gp. cit.; GNZALEZ GARciA, Eusebio, Introduccién al Derecho Presupuestario
EDF, Madrid, 1973; Boricuez BErewq Alvaro, El Presupuesto del Estado. Introduccién al Derecho Presupuestario
ed. Tecnos, Madrid, 1970.

15 Garcia ANoVEROS «Naturaleza...»gp. cit.pag. 444.

16 para [ Castro«la distincién de las leyes en formales y materiales, que por fuerza de la inercia se ha recogido en tan-
tas obras juridicas, no tiene justificacion en ninguna de sus formulaciones; incurren en iguales errores que los sufridos
por Rousseauy KanT, de quien son las ideas matrices. El Unico criterio de distincion que, dentro de las normas estata-
les, admite nuestro derecho es el del fin de las normas, alcanzando sélo el valor técnico de la ley la que afecte a la orga-
nizacion general del EstagddDe CAsTRO Y BrRavo, Derecho Civil de Espafia, Instituto de Estudios Politicos, Madrid,
1949, |, pag. 355).

17 v digo casi, porque como hemos recogido anteriormente, ain hay autores en la doctrina espafiola, que no ven clara la
naturaleza de ley material de la Ley de Presupuestog&scrisano LoPeEz «El principio constitucional de competen-
cia presupuestariaop. cit., pag. 248, para quien la llamada Ley de Presupuestos no es tal, sino un acto de naturaleza no
legislativa que las Camaras adoptan en el ejercicio de la funcion presupuestaratipideb6.2 CE/1978&tribuye a
aquéllas, diferenciandola de la propiamente legislativa, y afirma que en lo referénpmsicion oficial u ortodoxa de
la doctrina en relacion con la naturaleza de la Ley de Presupuestos, posicion que desde luego, no comparto... no es cues-
tién cerrada...». Del mismo autor vidLos Presupuestos Generales del Estado en la jurisprudencia del Tribunal
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la doctrina espafiol8 y el propio Tribunal Constitucional afirmando que la cuestion de

la naturaleza juridica del Presupuesto en cuanto a si nos encontramos ante una ley mate-
rial o formal, se trata de «un problema histérico definitivamente superado», para afiadir
gue nos encontramos ante una ley material pero de caracter «singular», por el perfil ins-
trumental del Presupuesto en relacion con la politica econémica, y por el hecho de que el
debate esta de alguna manera restringido por las decisiones reglamentarias de las Cadmara
que regulan su procedimiento.

18

Constitucional»Civitas (REDF), niameros 109-110 (2001), pags. 354 y ss., donde propone reanudar la reflexién sobre
la naturaleza de la Ley de Presupuestos, en la inteligencia de que la solucién dada hasta ahora (la Ley de Presupuestos ¢
propiamente una Ley) puede haber actuado como causa de los problemas que aquejan en\ditharhbiénSAN

de 7 de noviembre de 2000

Asi PERez Royo, Fernando, recoge que d4a.polémica en cuestion carece de sentido. Con respecto al contenido de las
leyes puede hacerse ciertamente la distincién entre aquellas que contienen una norma juridica y aquellas otras que con-
tienen un acto o disposicion de caracter singular, como, por ejemplo, la creacion de una Universidad. Pero esta distin-
cion tiene un simple valor clasificatorio, desprovistos de consecuencias juridi¢sil. Derecho Financiero y Tributario

Parte GeneralEd. Civitas, Madrid, 2001, pags. 354 y 355). P@aRRrREIROLAPATZA, €l ataque a las tesis formalistas

podria marcarse «negando la validez de la distincién ley formal y ley material, asi se priva a la postura contraria de su
punto de partida. En este sentido, las discusiones deben centrarse en los caracteres de la ley: la generalidad, la bilate-
ralidad, el caracter innovador del ordenamiento, la imperatividad, la vocacién de permanencigMadc.Curso de

Derecho Financiero Espafiogd. Marcial Pons, Madrid, 2001, pag. 618). SegarTd QUERALT, LOZANO SERRANO,

Casapo OLLERO Y TEJERIZOLOPEZ «la superacion de la Ley de Presupuestos como ley formal vino de la mano de dos
factores que incidian sobre los propios pilares que la habian fundamentado. El primero, la negacién de la distincién
entre ley material y ley formal, extendiendo el concepto de derecho a materias como las de organizacion que rebasaban
la esfera de las relaciones juridicas intersubjetivas, afirmandose que toda ley contiene un mandato con efecto vinculan-
te, aunque sélo se dirija al ejecutivo y agote sus efectos sin incidencia directa para los ciudadanos, sin que por ello pueda
dejar de considerarse como verdadero precepto juridicqCurso de Derecho Financiero..., op. qitdg. 682). Grcia

DE ENTERRIA ha sostenido quene hay Ley por su contenido o su materia sin adoptar la forma de ley, ni tampoco forma

de Ley que no recubra una Ley en el sentido de su contenido y efiqdihGARciA DE ENTERRIAY FERNANDEZ, T.,

Curso de Derecho Administrativo, vol. |, Civitas, Madrid, 1989, pags. 144 y 145). Lo mismo sostef®Rz BEREIJO

para quien en nuestro derecho positivo no tiene cabida tal distincion: la Ley de Presupuestos es un «instrumento legisla-
tivo» previsto en la Constitucion, pero con unos limites materiales precisos; es decir, una ley de contenidodiimitado. [
MARTIN RETORTILLO, RODRIGUEZ BEREIJOY otros, «La Ley de Presupuestos Generales del Estado. Eficacia temporal y
caracter normativoxguadernos y debate€entro de Estudios Constitucionales, nimero 16 (1989), pag. 35]. Es de esta
misma opinién RLAao TABOADA, al subrayar queadistincién entre ley formal y ley material carece de sentido fuera del
contexto constitucional en el que fue elaborada, desapareciendo de este modo la raiz misma debp(GlitebDeaecho
Financiero y Tributario, vol. I, Colex, Madrid, 1987, pags. 66 y ss.). En la misma linea se ha manifestadocssTa,

Eugenio, 4a razén de ser de la prohibicién del establecimiento de tributos por la Ley de Presupuestos no condiciona la
naturaleza de ésta. El precepto constitucional constituye simplemente una opcion politica inspirada por el deseo de des-
vincular la discusion y el debate respecto a las leyes tributarias del procedimiento de aprobacion del gasto publico, para
que la cantidad de tributos que se impongan no venga influenciado por la presién coyuntural que en aquel momento
requiera la exigencia de la aprobacion del gast@Cfr. «La legge tributaria», en la obra colectifattato di Diritto

Tributario, vol. I, tomo Il, Cedam, Milano, 1994, pag. 534.doN v TELLA ha resaltado que nos encontramos ante una

«ley plena, en sentido material y formal, por lo que las Unicas limitaciones a su utilizacién como fuente del Derecho
Tributario son las expresamente establecidas en el articulo 134.7 del Texto Constitucional. Esta posicion puede defen-
derse por las siguientes razones. En primer lugar, la Constitucion en su articulo 134.7 lejos de considerar a la Ley de
Presupuestos como mero calculo, le atribuye expresamente la facultad de modificar del derecho positivo vigente, al menos
cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea. Por Ultimo, del parrafo primero del citado precepto —corresponde a
las Cortes el examen, enmienda y aprobacién de los Presupuestos Generales del Estado—, se deduce que este 6rgan:
desempefia una actividad propiamente legislati(&fr. «La Ley de Presupuestos: &mbito material y temporal de su
articulado», en labra colectiva @sApo OLLERO, FALCON Y TELLA, LozANO SERRANOY SIMON AcosTA, Cuestiones
Tributarias PréacticasLa Ley, Madrid, 1990, pags. 29 y 30).
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2.9 El Presupuesto no es un acto juridico complégmayoria de la doctrina francesa creia
que el Presupuesto respondia a un acto juridico complejo (de manera que cada uno de los

elementos constitutivos del presupuesto respondia a una naturaleza juridica diversa). Sin
embargo, esto no es asi. La Ley de Presupuestos es un acto unitario e indivisible. El que
tenga, un estado de ingresos, otro de gastos y un articulado, no nos puede inducir a error,
porque no afecta a su naturaleza unitaria.

3.° Que la Ley de Presupuesto es una ley en sentido material se demuestra tdoséaen
tos que poduce el pesupuesto eretacidn con los in@sos y gasto€n lo referente a los
ingresos, podemos afirmar, que no produce ningln efecto juridico, no es mas que un sim-
ple célculo contable. Con respecto adastos, no son una mera autorizacion, sino que
crean normalmente situaciones juridicas subjetivas con caracter general (que afectan a
todas las obligaciones del Estado) pudiendo surgir efectos de creacion, modificacion o
incluso extincién de derechos subjetivos. Todo ello nos corrobora que el presupuesto no
sé6lo es ley formal, sino también material.

4.°El presupuesto puede modificar leyes tributarias existehtegue nos llevaria, de nuevo,
a afirmar que la Ley de Presupuestos es una ley en sentido material. A nuestro juicio, la
mejor forma de demostrar la inconsistencia de la tesis formalista es hacer ver que el pre-
supuesto contiene normas juridicas, y de hecho es asi, piénsese en el contenido no nece:
sario, eventual, de la Ley de Presupuestos donde se recogen determinadas disposiciones
normativas (unas veces conforme al ordenamiento y otras no). En nuestra historia finan-
ciera, gran parte de las reformas importantes del sistema tributario se han llevado a cabo
através de las Leyes de PresupudSt@®menzando por la Ley de Presupuestos de 17 de
mayo de 1845 (Reforma de Mon-Santillan), Ley de Presupuestos de 26 de diciembre
de 1957 (Reforma de Navarro Rubio), y todas las modificaciones introducidas hasta
el afo1992. Todo esto no podria suceder si la Ley de Presupuestos no fuera una ley en
sentido pleno.

19 pese a las prohibiciones, por el ordenamiento, de creacién y modificacién de leyes a través de las Leyes de Presupuestos
ha sido nota constante el infringir o el atribuirle una interpretacién errénea a estos preceptos. Ya desde la vigencia del
articulo 37de la_Ley dé\dministracion y Contabilidad de 1 de julio de 194e observd la ineficacia de éste, que esta-
blecia gue los preceptos que contengan el articulado de las leyes de presupuestos so6lo estaran en vigor durante el ejer-
cicio de cada presupuesto, y el de la prérroga, en su caso... En ningn caso se podran dictar leyes nuevas ni modificar
las vigentes por medio de preceptos contenidos en dicho articulBdte espiritu estuvo presente en todas las sucesi-
vas Leyes de Administracion y Contabilidad Publica promulgadas en nuestro pais desde la mitad del s. XIX, al limitar
tajantemente el contenido de la parte dispositiva de las leyes presupuestarias, privandolas de cualquier otro contenido que
no fuera el estrictamente presupuestario. El mismo influjo presidia la configuracion que de la Ley de Presupuestos hacia
la Constituciéon de 193(art. 116). Pese a esto, se llevaron a cabo numerosas modificaciones. Desde la llegada de la
Constitucion Espafiola en 1978, el articulo 134.7, que también recoge una férmula de prohibicién de creacién de norma
a través de Las Leyes de Presupuestos, planted problemas de interpretacion, que fueron solucionados por el Tribunal
Constitucional (aunque s6lo en partie, Voto Particular que formula el MagistradeeNez De Parcaa la STC 32/2000,
de 3 de febrero). Sobre el tema podemos encontrar una amplia doctrina de este Tvidyeatkge otras, STC 76/1992,
de 14 de may} doctrina constitucional que daria lugar en 1993 a la aparicion de la primera «ley de acompafiamiento».
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5.° Por ultimo se defiende la materialidad de la Ley de Presupuestos entendida fundamental-
mente comdey de Oganizacion Las normas de organizacion —en palabrasAkiGo
FaLLA 20— son aquellas «que determinan, de una parte, la estructura orgénica de la
Administracion Publica; y de otra los fines propios que la Administracion ha de perseguir
con su actuacion y el modo y forma como ésta debe realizarse». 3egimnABIOVEROS?2!
las normas de organizacién hacen referencia a un aspecto estatico de la Administracion
Publica (son suficientes para que la Administracién adquiera una estructura determinada,
sefiale unos fines, y la manera en que deben ser llevados a efectos) pero no bastan para qu
la Administracién cumpla esos fines, para ello hacen falta normas que infundan dinamici-
dad. «La Ley de Presupuestos —die&&a ANOVEROS- €s la que da impulso dinamico a
la organizacidn administrativa y a toda la organizacion del Estado; por ello es comple-
mento ineludible de las Leyes de Organizacion. Sin la Ley de Presupuestos las Leyes de
Organizacion serian letra muerta, serian una concepcion plasmada en la Ley, sin posibili-
dad ninguna de aplicacion practica. Por la razon que hemos visto, sin la Ley de Presupuestos
la Administracion no podria funcionar. Por todo esto, creemos que la Ley de Presupuestos
debe considerarse como complementaria de las Leyes de Organizacién, e incluso, como
una Ley de Organizacion que atiende al aspecto dinamico de la vida del Estado».

C) El concepto de Ley de Presupuestos (como ley plena) en la Constitucion Espafiola de 1978.

Como hemos afirmado anteriormente, con la aprobacién de la Constitucién en 1978, parecio,
en un principio, quedar zanjada la polémica surgida en la Alemania del siglo XIX, afirmando la natu-
raleza material de la Ley de Presupuestos.

Las claves para resolver el problema de la naturaleza juridica de la Ley de Presupuestos lo
encontramos en nuestra Constitucion, earétulo 66.2y en elarticulo 134.1 El articulo 66.2
establece que las Cortegjercen la potestad legislativa del Estado, aprueban sus presupuestos, con-
trolan la actuaciéon del Gobierno y tienen las demas competencias que les atribuya la Constitucion
y el articulo 134.1dispone que al Gobierno correspondiz aboracion de los Presupuestos
Generales del Estado y a las Cortes Generales su examen, enmienda y aprobyanéinos dicho
anteriormente que parecia quedar zanjada la polémica de la dualidad ley material-ley formal porque
la interpretacién de estos articulos llevé a parte de la doétrnafirmar que la aprobacién de los
presupuestos por parte de las Cortes no se realiza en el ejercicio de la potestad legislativa (ampa
randose en elrt. 66.2que diferencia, de modo claro entre esta potestad y la aprobacion de los pre-
supuestos).

20 Vid. GarrIDO FaLLA, Tratado de Derecho Administrativimstituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958, |, pag. 220.
21 Garcia AROVEROS «Naturaleza...»gp. cit, pag. 451.
22 \jid. nota a pie de pagina nimero 17.
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El Tribunal Constitucional no tardé en pronunciarse, pudiéndose extraer de su doctrina lo
siguiente:

< Afirma que la Ley de Presupuestos es una verdadera Ley, superando asi la cuestion ley for-
mal y ley material $TC 27/1981, de 20 de julio

* No se pueden efectuar distinciones dentro de la Ley de Presupuestos, diferenciando los
estados numéricos y el texto articulado. Al contragl@entenido de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado integra, junto con su articulado, la Ley de Presupuestos Generales
del Estado y que, por lo que se refiere a los estados de autorizacion de gastos, cada una
de las secciones presupuestarias —que contiene los créditos destinados a hacer frente a las
correspondientes obligaciones del Estado— adquiere fuerza de ley a través de la norma de
aprobacion incluida en elrticulo 1.°de las respectivas Leyes de Presupuestos. Y no pier-
de tal caracter por el hecho de que para su comprension, interpretacion e incluso inte-
gracion, sea preciso acudir a otros preceptos, tal como ocurre con muchas normas juridi-
cas». (STC 63/1986, de 21 de mgyo

« Todo el contenido de la Ley de Presupuestos, dada su consideracion unitaria de ley plena,
es susceptible de control de constitucionalid®d( 13/1992 y 16/1996

< Finalmente, la Ley de Presupuestos se aprueba en ejercicio de una potestad especifica, dis:
tinta de la genérica potestad legislativa, por su especialidad en la tramitacién, por su carac-
ter temporal y ciertas limitaciones a su conteifdo

Podemos concluir, con todo lo expuesto, que la Ley de Presupuestos responde a la siguiente
naturaleza juridica, es una ley en la plenitud de su seididoal en cuanto que su aprobacién
corresponde al 6rgano que constitucionalmente tenga atribuida la funcién legislativa, es decir, a las
Cortes y es materiaén cuanto que produce siempre y en todo momento efectos juridicos propios
de las leyes materiales, siendo susceptibles de dar lugar a modificaciones de leyes existentes, con
tiene normas juridicas que vinculan a la Administracién y a los particulares.

D) Situacién actual. Analisis de la Sentencia de la Audiencia Nacional de 7 de noviembre
de 2000.

Tal vez, es en la doctrina italiana, donde mas ecos quedan de la vieja teoria del caracter for-
mal de la Ley de Presupuestos. Un importante sector doctrinal italiano defiende la imposibilidad de
gue la Ley de Presupuestos pueda establecer modificaciones a la legislacion preexistente, afirman-
do que la Ley de Presupuestos es una ley de caracter formal. Asi parece entenderlo este grupo d

23 \jid. STC 76/1994, de 14 de mayo (F.J. 4.9).
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autoreg4de la lectura dedpartado 3.° del articulo 8125 de la Constitucion Italiana, alegando que

la Ley de Presupuestos quedaria vinculada a reproducir el contenido de las normas preexistentes, n
pudiendo introducir ninguna variacion en el sistema tributario. Esta postura ha sido confirmada, en
diversas ocasiones, por la «Corte Costituziotfale

En Espafia, tal y como hemos recogido anteriormeitenpta a pie de pagina n.° 18), para
casi toda la doctrina, la polémica de la naturaleza de la Ley de Presupuestos es algo practicament
superado. La Ley de Presupuestos es una Ley material o simplemente Ley, con determinadas sin
gularidades, pero ello no le hace perder el caracter de Ley. La misma opinion ha sido defendida por
el Tribunal Constitucional.

Ello no impide que aun hoy, aquella forma de ver las cosas (en el siglo XI1X) todavia man-
tenga una relativa vigencia y puedan encontrarse manifestaciones positivas muy concretas de
ella2’. Prueba de ello es AN de 07-11-0Qque en este trabajo es objeto de estudio. Dicha sen-
tencia realiza una interpretacién contraria a la doctrina mayoritaria, basandose fundamentalmente
en la redaccion dada afticulo 66.2 CE/197&5,

Esta resolucién judicial ignora claramente la jurisprudencia del Tribunal Constitucional de
modo gratuito, y probablemente ello resulte contraproducente con relacién al fin que se pretendia
alcanzar.

24 Cfr. AMaTTUCCH, A., «La finanza pubblica nella Costituzione spagnola del 1$igista di Diritto Finanziario e Scienza
della Finanza(1980), pag. 546; #YoLF, |., «I caratteri della legge di bilancio con riferimento all’art. 81 della Costituzione»,
Mondo Finanziario, nimero 11 (1975), pags. 18 y sassdBierl, G.; BANCHI DEsSPINOsSA L. y GANNATTSIO, G., La
Costituzione italianaNoccioli, Firenze, 1949, pag. 314emuati, A., «La legge di bilancio», ebost. Stato, vol. I, 1969,
pags. 112 y ss.;I\NINI, A., «Sulla legge di bilancio», ébost. Statpvol. I, 1954, pags. 69 y ss.NDA, V., «Portata
e limiti dell'obbligo di indicazione della copertura financiaria nelle leggi che importano nuove o maggiori spese», en
Giurisprudenza Costituzionglé966, pags. 18 y ssa®uLLi, A.M., Manuale di Diritto amministrativoyol. Il, Jovene,
Napoli, 1984, pag. 936;e8uiTi, M.L., «Notazioni sul significato e sulla portata della locuzione "nuove spese" contenuta
nel 3.°comma dell'art. 81 della Costituzione»l_arfunzione amministrativaimero 9 (1977), pags. 599 y SRIMARCHI
Banrl, F., La leggi di spesa nella programmazione financiaria regiori2éelam, Padova, 1979, pag. 36.

25 El apartado 3.° del articulo 81 de la Constitucién ltalianaecoge lo siguiente:No se podran establecer por ley de
aprobacion de los Presupuestos nuevos tributos y nuevosgaStgpgiendo una interpretacion literal del precepto podia-
mos entender que a través de la Ley de Presupuestos podrian introducirse normas que modificasen los tributos ya exis-
tentes en materia de ingresos.

26 Asi lo recoge la Corte Constitucional italiana, afirmando, gese.efecto, la Ley de Presupuestos, bien sea del Estado,
o de la region, es una ley formal que no puede aportar ninguna innovacion en el orden legidlati®entencia de la
«Corte Costituzionalexn.° 31, de 9 de junio de 196En Giurisprudenza CostituzionalE961, pag. 597; y n.° 66, de
19 de diciembre de 1959, en Giurisprudenza Costituziond®59, pag. 1.175.

27 EscriBanoLoOPEZ «El principio constitucional...ep. cit.pags. 247 y ss. y «Los Presupuestos Generales del Estado...»,
op. cit, pags. 354y ss.
28 En el Fundamento Juridico 4.%e destaca queat aprobacion [de los Presupuestos Generales del Estado] no se rea-
liza en el ejercicio de la potestad legislativa, y asi resultaadéulo 66.2 del Texto Constitucionajue distingue de
modo claro entre tal potestad, la aprobacién de presupuestos y el control del Gobierno; siendo todas ellas potestades
claramente diferenciadas en su contenido y naturalezengs claro airque las Cortes Generales al aprobar el gasto
publico lo hacen con sometimiento a las Leyes por las mismas aprobadas (...) que como acto del poder publico, se encuen-
tra sometido a la Constitucién y al resto del Ordenamiento Juridicticdlo 9.1 de la Constituciéa. Por la misma
razon el Gobierno, en su elaboracion de los Presupuestos, ha de respetar igualmente el Ordenamiento»
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De nuevo hay que buscar el porqué de esta resolucién. Hemos venido afirmando que nada es
objeto de la casualidad (valga como botén de muestra el nacimiento en el ambito presupuestario de
la teoria ley formal-ley material).

La justificacion esta en que la sentencia tropieza con un escollo dificil de salvar, y que no des-
conoce, el defender que el Acuerdo de 1994 tiene fuerza vinculante frente a la Ley de Presupuestos
o lo que es lo mismo, defender que una norma con rango de ley queda sujeta, en su elaboracion, pa
otra norma de igual rango anterior, aunque ésta no sea explicitamente derogada. Se da de lleno, co
el principio de legalidad pFsupuestarigque posteriormente examinaremos). Y trata de salvarlo
negando que la aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado se realicen en el ejercicio ¢
la potestad legislativa. Sélo privando a los presupuestos de su verdadera naturaleza de ley podrie
defender lo indefendible.

Asilorecoge I&TS de 27-02-02n su Fundamento Juridico decimotercereaunque admi-
tiéramos, a efectos meramente dialécticos, q@apitulo VI del Acuerdo de 199%ene el alcan-
ce que le atribuye la sentencia impugnada, la validez y eficacia del mismo tropezaria con un pro-
blema que la sentencia no desconoce y trata de salvar negando que la aprobacion de los presupuestos
se realice en el ejercicio de la potestad legislativa

La STS de 27-02-02, apoyandose en la doctrina del Tribunal Constitucional (que anterior-
mente hemos citado), vuelve a exponer la teoria de la naturaleza de la Ley de Presupuestos comt
verdadera Ley, & articulado de la ley que los aprueba y su contenido adquiere fuerza de ley y a
esta ley ha de someterse la voluntad negocial extraida de los acuerdos...

lll. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD PRESUPUESTARIA

El principio de legalidad presupuestaria, también llamado principio de competencia, se encuen-
tra recogido en nuestra Constitucion, en dos preceptos. Por un lad@rdoutd 134.1 de la
Constitucion que establece quearresponde al Gobierno la elaboracion de los Presupuestos
Generales del Estado, y a las Cortes Generales, su examen, enmienda y apsolsteprinci-
pio constituye el eje a través del cual debe ser estudiada la distribucién de poderes en materia pre-
supuestaria entre el poder ejecutivo y el legislativo. Por tanto, la aprobacién del presupuesto corres-
ponde a las Cortes tomando la forma de ley.

El otro precepto seria afticulo 66.2 de la Constituciénque, al definir las funciones de las
Cortes, recoge que «las Cortes Generales ejercen la potestad legislativa del Estado, aprueban st
presupuestos...». Este precepto distingue la funcion presupuestaria de las Cortes de su ordinaria comr
petencia legislativa, lo que ha sido subrayado por el propio Tribunal Constiti#8ional

29 Vid. SSTC 27/1981 (F.J. 2.0); 76/1992 (F.J. 4.°); 171/1996 (F.J. 2.°); 62/2000, de 1 de marzo; 24/2002, de 31 de enero, en
el mismo sentido SSTC 63/1986, 96/1990, 237/1992, 103/1997.
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Que los Presupuestos Generales del Estado, como documento que refleja la prevision de ingre-
sos y los gastos del conjunto del Sector Publico, deben de ser aprobados por Ley de las Cortes
Generales es actualmente una cuestion pacifica en la doctrina. Su examen y aprobacién es una d
las actividades politicamente mas importantes en los regimenes parlamentarios desde sus origene
histéricos mas remotos.

La SAN de 07-11-0@a una vision harto personal del principio de legalidad presupuestaria.
Recoge que la aprobacion de los Presupuestos por parte del Parlamento no se realiza en el ejercici
de la potestad legislativa, amparandose emtilulo 66.2 de la ConstituciénAsi llega a la con-
clusién de que la «potestad presupuestaria» del Parlamento estaria sujeta a las leyes anteriores pi
éste aprobadas y al conjunto del ordenamiento juridico, en el caso concréy 8/E987 refor-
mada poiLey 7/1990 que permite la inclusién de las retribuciones de los funcionarios en el marco
de la negociacion colectiva y que otorga validez y eficacia a los Acuerdos alcanzados al respecto
entre la Administracion y los Sindicatos, siempre que se formalicen mediante Acuerdo del Consejo
de Ministros (art. 35).

Sin embargo, de nuevo tenemos que afirmar nuestra disconformidad con esta sentencia. En la
ordenacion del gasto publico no existe un limite legal derivado de la vinculaciéon a Acuerdos sus-
critos, sino una subordinacion de éstos a la Ley de Presupuestos, ya que el articulado de la Ley qut
los aprueba y su contenido adquiere fuerza de Ley y es, a esta Ley, a la que ha de someterse la volul
tad negocial extraida de los acuerdos. Asi lo ha recogiitSade 27-02-020,

Sin perjuicio de la posible validez de estos Acuerdos, es dificilmente sostenible que una norma
con rango de ley (sea o no de presupuestos) quede sujeta, en su elaboracién, por otra norma de igu
rango anterior, aunque ésta no sea explicitamente derogada. Ahora bien, que el Gobierno y las Corte
Generales tengan plena capacidad normativa en materia presupuestaria (siempre de acuerdo con I
limitaciones establecidas en@&/1978y matizadas por la jurisprudencia constitucional) no obsta
para que en el marco de elaboracion de los Presupuestos se deban respetar las obligaciones valid
mente contraidas por el Estado, y que, en el caso contrario, se podria incurrir en responsabilidad po
incumplimiento, como se vera mas adelante.

Llegados a este punto tenemos que plantearnos si la inclusion en la Ley de Presupuestos pari
1997 de un articulo, comoatticulo 17, donde se recoge la congelacion salarial es legitima, entran-
do en el problema del contenido y limites de la Ley de Presupuestos, que de manera sucinta anali:
zaremos inmediatamente.

30 véase el F.J. decimoquinto de esta sentencia.
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IV. CONTENIDO Y LIMITES DE LA LEY DE PRESUPUESTOS

El articulo134 de la Constituciorfija los limites procedimentales, formales y materiales de
la LPGE. Basicamente los principios formales son: anualidad, unidad presupuestaria de la totalidad
de ingresos y gastos del sector publico y universalidad. En cuanto a su contéRri@d; lao puede
establecer tributos, aunque si modificarlos cuando lo prevdayusastantiva.

El contenido material y, en particular, las modificaciones tributarias operada3@Br han

sido objeto de un intenso debate doctrinal en el que ha participado una numerosa y algo erratica juris-
prudencia constitucion&}, que ha oscilado en medio de dos posturas extremas, entendiendo que la
Ley Presupuestaria no solamente puede recoger el estado de ingresos y gastos y las normas de ge
tién y ejecucion de los créditos presupuestarios, aunque tampoco es apta para regular todo tipo de
materias, sino so6lo aquellas relacionadas con el Presupuesto. Asi, «se distingue (...) en la Ley de
Presupuestos un contenido minimo y necesario (la expresion cifrada de la prevision de ingresos y la
inhabilitacién de gastos) y un contenido posible, no neces&rio»

Este criterio, de dificil definicién, fue sefialado por la ya mencio8a@da76/1992, que esta-
blecié como condiciones la directa relacion del contenido eventual con el Presupuesto y la politica
econdmica general, asi como la necesidad de su inclusion desde el punto de vista de la inteligencie
y de la eficacia en la gestion del misfdo

En conclusidn, y para dar respuesta a si la inclusionlesylde Presupuestos para 1997
del articulo 17 sobre retribuciones de los funcionarios es legitima, tenemos que afirmar que si.
La inclusion de un precepto que establezca la congelacion del sueldo de los funcionarios en la
LPGE respeta pues estos limites, siendo corriente la presencia en el articulado de las leyes pre-
supuestarias, las cifras de actualizacién de sueldos y pen$tofisklo recoge también BTS
de 27-02-02en su F.J. decimoséptimdonde dice quecabe sefialar que la medida adoptada
en elarticulo 17 de la Ley de Presupuestos para 1887%lenamente legitima puesto que lo que
regula es la ausencia de incremento en las cantidades destinadas a retribuciones de los funcio-
narios publicos haciendo constar en la exposicién de motivos y en los antecedentes de la cues-
tion planteada la relevancia del Plan de Convergencia de la Unién Europea y de las Politicas
de la Uni6én Europea y Monetasia

31 perezRovo, Fernando, op. citpag. 357.

32 MarTiN REBOLLO, Luis, Leyes AdministrativaEd. Aranzadi, Elcano, 2000, pag. 127.
33 MaRrTIN REBOLLO, Luis, op. cit, pag. 127.

34 perezRovo, Fernando, op. cit., pag. 358.
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V. EL MODELO CONSTITUCIONAL Y LEGAL DE LA FUNCION PUBLICA

El articulo103 de la Constitucion Espafiol@stablece que la Ley regulara el estatuto de los
funcionarios publicos, optando en linea de principio por un modelo estatutario de funcién publica
en lugar de por uno laboral.

Dado que eAcuerdo Administracion-Sindicatos para el periodo 1995-1997 sobre
Condiciones de Trabajo en la Funcién Publica de 15 de septiembes habrian adoptado de acuer-
do con la vigentéey 9/1987modificada poiLey 7/1990, se ha argumentado desde algun sector
doctrinal3® que esta norma seria inconstitucional al permitir negociar materias propias del estatuto
de la funcién publica que se prevé elCle/1978. La cuestion no merece demasiada atencion, ya
gue el Tribunal Constitucional no se ha pronunciado en contra de la constitucionalidad de la misma
y por tanto la Ley es obviamente aplicable. De todos modos, el estatuto como tal no ha sido apro-
bado, por lo que hay que remitirse a una serie de leyes, como la preconstitiegiclegFuncionarios
Civiles del Estado de 1964parcialmente derogada, ley de Medidas para la Reforma de la
Funcidn Publica de 1984, ldey Organica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindicalla
propiaLey 9/1987reformada por Ley 7/1990. En mi opinién, no parece posible considerar, sin for-
zar el precepto constitucional, que la remision legahdidulo 103.3 CE/1978ncluye necesaria-
mente la materia retributiva (en toda su extension) dentro del contenido minimo del estatuto de la
funcién publica, pues aun cuando el Tribunal Constitucional ha sefialado en alguna3écason
«es innegable que el régimen retributivo de los funcionarios publicos interesa de modo directo a su
Estatuto propio, de necesario establecimiento popledip no excluye que la norma fije algunos con-
tenidos de dicho régimen y permita que otros sean determinados mediante acuerdo entre las partes

Asu vez, una autorizada parte de la doctrina administrat¥istdiende la laboralizacion de
ciertos aspectos de la relacion funcionarial caracterizados por su contenido servicial como fruto de
una positiva evolucion que elimina los rescoldos mas autoritarios de la especial posicion juridica
gue ostenta la Administracion Publica:

35 MARTINEZ BARGUERIO, Manuel, «Las retribuciones de los funcionarios publicos. Un comentario a la Sentencia de la
Audiencia Naadnal de 7 de noviembre de 2000» Giherrevista de Derecho Administrativaimero 18 (abril-junio
de 2001), pag. Aittp://www.law.unican.es/administracion/ESTU/01003.htmSefiala este autorNada mas publi-
carse la nueva regulacién sobre la negociacion colectiva, aquella sera, también fuertemente criticada por un importan-
te sector doctrinal que considera la consagracion legal de este derecho como la ingestion de un cuerpo extrafio incom-
patible con el principio de supremacia de la posicién juridica de la Administracién y su potestad para dictar unilateralmente
las condicones de empleo de los funcionarios, como producto de una relacion estatutaria reconocida tradicional-
mente por la doctrina y la jurisprudencia contenciosa y que, incluso, llega a poner en tela de juicio la constitucio-
nalidad de laLey 91987, modificada por la Ley 7/199@l incluir entre las materias negociables las afectadas por la
reserva de ley delrt. 103 CE/1978». Este articulo, ademas, se orienta (ideoldgicamente) en corffANel&07-11-00
sefialando queles excesos en la negociacion colectiva, de lo que es buena muestra el caso objeto de este comentario,
han suscitado la inquietud de un importante sector doctrinal, alarmado por el "auge del corporativismo

36 STC 99/1987, de 11 de junio, que recuerda el Voto Particular de la SAN de 07-11-00 en su F.J. tercero.

37 ParEJOALFONSOQ, Luciano; MENEZ BLANCO, Antonio y QRTEGA ALvAREZ, Luis. Manual de Derecho Administrativo,
Volumen 2, Editorial Ariel, Madrid, 1998, pags. 3y 4.
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«Los fendmenos del sometimiento de parte de la organizacion publica a las reglas del
Derecho privado, la extension de los derechos sindicales, con la progresiva equipara-
cién del Estatuto funcionarial al laboral, la paulatina desaparicion de las relaciones espe-
ciales de sujecion (...) marcan un estadio de transicién y cambio en el que (...) estan
sumidos todos los paises en la actualidad (arfieulo 103 de la Constitucién pudie-

ra hacer pensar que nada ha cambiado. La funcién publica obedeceria, asi, a un estatus
totalmente peculiar respecto al resto de los trabajadores. Este estatus seria el tradicio-
nal, que se contiene (...) en el concepto de carrera administrativa y en el de supremacia
especial. Esta lectura es apresurada (...) si se pretende avanzar en el terreno de la com-
prension actual de la relacion funcionarial, debe quedar clara la diferenciacion de trato
gue es necesario establecer entre la relacion organica y la relacién de servicio. La pri-
mera, al formar parte de la propia organizacion del Estado, debe estar presidida por una
relacion estatutaria. Sin embargo, es preciso que prime la nota contractual en la regu-
lacién de los aspectos derivados de la relacién de servicio que acentlen la nota de pro-
fesionalidad».

La jurisprudencia constitucion# ha reconocido para los empleados publicos el derecho a la
negociacion colectiv@art. 37.1 CE/1978)sin perjuicio de las modulaciones que necesariamente se
deriven fruto de las peculiaridades de la relacién funcionarial —contenidasreri@B CE/1978-,
como un derecho de configuracién legal, dado que la Constitucién reconoce unos contenidos mini-
mos de los derechos que el legislador puede extender. Esto es lo que precisamente ha ocurrido impli
citamente con laey 30/1984 [Art. 3.2.b), sobre las instrucciones del Gobierno cuando proceda la
negociacion con la representacion sindical de los funcionarios publicos], y expresameriteygon la
Orgénica 11/1985, de 2 de agosto, de Libertad Sindiddirt. 1.2, que extiende su ambito a los
sujetos de la relacion administrativa o estatutamatsy 2.2.d) y 8.2que reconocen la negociacion
colectiva como un derecho de las organizaciones sindicales] y la propia Ley 9/1987 modificada por
Ley 7/1990 (Art. 30).

Por otro lado, la SAN de 07-11-00 recuerda quatétulo 7.° del Convenio nimero 151 de
la Organizacion Internacional del Trabajo, de 27 de junio de 1978atificado por Espafa el
22 de junio de 1984, establecel«deber de adoptar medidas para el pleno desarrollo y utilizacion
de procedimientos de negociacién entre autoridades publicas competentes y las organizaciones de
empleados publicos sobre las condiciones de empfeo

En conclusion, desde el punto de vista constitucional, legal y jurisprudencial, es posible arti-
cular un sistema de negociacion colectiva para los funcionarios, asi como incluir en el @mbito del
mismo la materia salarial. El debate sobre la constitucionalidadLasy 18/1987modificada por
Ley 7/1990no es sino un subterfugio para no abordar la cuestion principal, para lo que hay que regre-
sar al Derecho Presupuestario y al Derecho de Obligaciones.

38 SSTC 57/1982, de 27 de julio; 61/1998, de 3 de abril, y 80/2000, de 27 de marzo.
39 F.J. segundo de la SAN de 07-11-00.

-20- ESTUDIOS FINANCIEROS ntim. 236

Esta obra esta bajo una Licencia Creative Commons BY-NC-ND 4.0



| NATURALEZA JURIDICA DE LA LEY DE PRESUPUESTOS | Ana Molina Lebrén

VI. LALEY 9/1987 MODIFICADA POR LEY 7/1990 Y LA NATURALEZA JURIDICA DE
LOS ACUERDOS ADOPTADOS EN VIRTUD DE LA MISMA. CONTENIDO DE LOS
ACUERDOS. SUBORDINACION DE LOS ACUERDOS A LA LEY DE PRESUPUESTOS

El Acuerdo Administracion-Sindicatos de 15 de septiembre de 1994 encuentra su marco
legal en la tantas veces mencionhdg 9/1987modificada por ld_ey 7/1990. Los articulos apli-
cables se encuentran dentro @apitulo 1l de la Ley, titulado «De la negociacion colectiva y la
participacion en la determinacion de las condiciones de trabajoartimidos 30 y 3lestablecen
la constitucion de mesas de negociacion en cada uno de los niveles territoriales competentes para |
determinacion de las condiciones de trabajo de los funcionarios publicos, entre las que se destaca li
Mesa General de Negociacién en el ambito de la Administracion del Estadttctb 32 sefala
gue «seran objeto de negociacion en su ambito respectivo y en relaciéon con las competencias de cad
Administracion Publica (...) el incremento de retribuciones de los funcionarios y del personal esta-
tutario que proceda incluir en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado de cada afio». L
ley, pues, incluye expresamente la materia retributiva como objeto de la negociacion.

En linea de principio, el Acuerdo vincula al Gobierno, en tanto que 6rgano situado en la cus-
pide de la organizacion administrativa, desde la perspectiva de la inclusién de lo pactado en el pro-
yecto de Presupuestos Generales del Estado, pero no asi a las Cortes Generales, que podrian elin
nar tal disposicion de acuerdo con sus facultades constitucionales de enmienda del proyecto de ley
presupuestaria. Asi, &fticulo 17 de la Ley 12/1996, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 1997%stablecio que: «Con efectos de 1 de enero de 1997, las retribuciones inte-
gras del personal al servicio del sector publico no podran experimentar variacion con respecto a las
del afio 1996». De todos modos, admitiendo que los «efectos del pacto o acuerdo afgeazan
mentea incluir el incremento pactado en el Proyecto de Presupuestos Generales debEstado»
perjuicio de examinar posteriormente otras consecuencias juridicas del mismo, esta claro que si el
Gobierno no incluye el contenido del Acuerdo, al menos en el Proyecto, incurriria en una primera
responsabilidad, que seria susceptible de ser determinada econdmicamente en los tribunales. Sobi
este tema I8TS de 27-02-02)0 se pronuncia, porque centra el problema, como veremos mas ade-
lante, en otorgar al Acuerdo un caracter diferente del que le otdsgdNlale 07-11-00.

El articulo 33 indica que la negociacién sobre «las materias relacionadas en el articulo ante-
rior, versara sobre las que ambas partes estimen oportuno», lo cual parece habilitar la exclusién uni-
lateral de las cuestiones retributivas por parte del Ministro para las Administraciones Publicas en la
Mesa General de Negociacién. Pero a su veatieulo 34 excluye de la obligatoriedad de nego-
ciar una serie de materias entre las que no se encuentra la salarial. La interpretacion sistematica qu
realiza laSAN de 07-11-0@1de los articulos 32 y 34oncluye que existe un deber de negociar, y
gue la negociacion debe versar sobre todas las materias que no eadhlpganpartes, salvo las

40 F.J. cuarto del Voto Particular de la SAN de 07-11-00.
41 F.J. segundo.
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elencadas en alrticulo 34. Esta posicién parece razonable, puesto que de lo contrario no tendria
ninguna efectividad ni lrticulo 32 ni el 34,ya que todo podria sab initio excluido de la nego-
ciacion. No parece ser éste el espiritu de la Ley, maxime teniendo en cuenta que tal y como recuer-
da la propidSAN de 07-11-00 no existe obligatoriedad de alcanzar un acuerdo. Por lo que se pro-
duciria por parte de la Administracién una primera vulneracion de la Ley con la mera exclusion de
una materia que debio ser objeto de la negociacién. Parbwhal Supremo, no se produce tal
vulneracion, porque afirma, que la Administracion no excluyé de manera unilateral el incremento
retributivo, asevera que «todo arranca del error de haber atribuido al Capitulo VI del Acuerdo de
1994un contenido convencional que no guarda correspondencia con lo que realmente se convino»,
para el Tribunal Supremo hubo negociacion, algo sorprendente, y fuélzudetio de 15 de sep-
tiembre de 1994 «lo que ocurrié es que no se consiguio llegar a un acuetlo

El articulo 35 de la Ley reitera que «los pactos se celebraran sobre materias que se corres-
pondan estrictamente con el &mbito competencial del érgano administrativo que lo suscriba y vin-
cularan directamente a las partes», asi como que «para su validez y eficacia sera necesaria la aprc
bacién expresa y formal de estos érganos [Consejo de Ministros, Consejos de Gobierno de Comunidade:
Auténomas, etc.] en su ambito respectivo». De todo ello se deduce que los Acuerdos tienen fuerza
juridica vinculante entre las part&sy que de no entenderse asi, ademas de no respetar la literali-
dad de la Ley, se vacia de contenido la negociacién colectiva en el ambito de la Funcién Publica,
convirtiendo estos pactos en meros compromisos que la Administracién podria incumplir sin reci-
bir ninguna sancion juridica. En todo caso, la discusion doctrinal ha girado en torno a si estos acuer-
dos tienen un caracter meramente reglamentario o por el contrario al ser fruto de la negociacion
colectiva son jerarquicamente superiores a las disposiciones reglaméftéresie mi punto de
vista, debe acogerse como mejor fundada la segunda posicién, pues de lo contrario la Administracion
podria dictar unilateralmente reglamentos modificadores de lo establecido en los Acuerdos. La juris-
prudencia del Tribunal Suprem® excluyendo su equiparacion a los Convenios Colectivos labora-
les, y sin afirmar expresamente el principio de superioridad jerarquica de los Acuerdos respecto de
los Reglamentos, sefiala que «puede encontrarse en la Ley 9/1987 (...) bases precisas en las que poc
sustentar una teoria de invalidez de las normas reglamentarias contrarias a los acuerdos previstos e
suarticulo 35, pues la regulacion legal de los mismos s6lo tiene sentido sobre la base de su efica-
cia vinculante. La validez y eficacia de éstos (...) solo puede tener existencia real si se les reconoce
la de vincular a la Administracién que los aprueba expresa y formalmentscudito de 15 de
septiembrerecibe pues su fuerza juridica vinculantdedeey 9/1987 modificada por Ley 7/1990

El articulo 37 de la Ley encomienda al Gobierno establecer las condiciones cuando no se
alcance un acuerdo o0 no se produzca la aprobacién exprestalgd 35. El Acuerdo en cuestion
recibio la aprobacién del Consejo de Ministros.

42 vjid. F.J. duodécimo de la STS 27-02-02.

43 La SAN de 07-11-00, en su F.J. cuartsefiala quetal vinculacién viene referida al &mbito competencial del 6rgano
administrativo que sea parte en la negociacion —lo cual es l6gico porque nadie puede comprometerse a cumplir con lo
gue excede de sus facultades, en este caso, atribuciones jurkdicas—

44 MaRTINEZ BARGUENO, Manuel, op. cit.pag. 5.
45 STS de 16 de noviembre de 1995.
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El articulo 38 establece un mecanismo de mediacion en el caso de falta de acuerdo o de sur-
gimiento de «conflictos en el cumplimiento de los Acuerdos o Pactos». Dado que este instrumento
debe emplearse «de mutuo acuerdo», y tiene un caracter meramente dispositivo, es posible aplica
las disposiciones civiles en materia de obligaciones, salvo que se interprete que la Ley establece l¢
mediacion como Unico y exclusivo instrumento normativo para la resolucion de eventuales incum-
plimientos. Sefiala @rticulo 1.089 del Cadigo Civilque «las obligaciones nacen de la Ley, de los
contratos y cuasicontratos y de los actos y omisiones ilicitos o en que intervenga cualquier género
de culpa o negligencia Elarticulo 1.090 del mismo Cddigopor su parte establece quas<obli-
gaciones derivadas de la Ley no se presumen. Sélo son exigibles las expresamente determinadas e
este Codigo o en leyes especiales, y se regiran por los preceptos de la ley que las hubiere estable:
cido; y, en lo que esta no hubiera previsto, por las disposiciones del presente Codigu; el
articulo 1.091 Cédigo Civilsanciona el principio clasico del dere¢pacta sunt servanda), al esta-
blecer que kas obligaciones que nacen de los contratos tienen fuerza de ley entre las partes y deben
cumplirse al tenor de los mismos».

La lectura de estos articulos resulta sumamente esclarecedora, por llamativa que resulte la
intervencién del Derecho Civil en la cuestion que nos ocupa, respaldada por ebpiopio 4.3
del Cadigo Civil.

En primer lugar, parece claro que el Acuerdo sobre retribuciones no reviste la naturaleza civil
de contrato, pero que al haber sido aquél alcanzado en el marco de una ley (especial), es una obli
gacion que deriva, acaso mediatamente de la ley, y por tanto, exigible. Comoquietay 91887
modificada porLey 7/1990 no regula exhaustivamente los mecanismos aplicables en caso de
incumplimiento, cabe la posibilidad de integrarla con las disposiciones civiles sobre obligacio-
nes @rts. 1.088 y siguientes del Cédigo Civil

De acuerdo con el tenor literal deticulo 35 de la Ley 9/1987la no inclusion de lo acor-
dado en el Proyecto de Presupuestos supone un incumplimiento de una obligacion exigible ante los
tribunales. Dado que es facultad exclusiva del Gobierno redactar el Proyecto de Prestfpuestos
cabe considerar tal obligacién como una obligacion pura y «personalisima» por lo que no siendo
posible (ni deseable) compeler al ejecutivo para que incluya tal o cual disposicion en el Proyecto,
debe considerarse nulo el acto administrativo del Ministro para las Administraciones Publicas, que,
recordemos, excluia negociar y anunciaba la congelacién salarial, y reconocer la situacion juridica
individualizada mediante la fijacion de la correspondiente indemniz&cion

46 |as Cortes no pueden incluir incremento alguno si el Gobierno no lo acepta, ya que la Ley de Presupuestos tiene una tra-
mitacion especial y unas restricciones para los grupos parlamentarios, a favor del Gobierno. El Gobierno tramité el
Proyecto de Ley de Presupuestos para 1997, sin negociar con los sindicatos. Llevo a las Cortes un Proyecto de Ley de
Presupuestos al que le faltaba un elemento basico por lo que se hurté al poder legislativo su examen en las condiciones
legalmente reguladas. Este es uno de los argumentos que esgrime Comisiones Obreras en el recurso que planteara an
el Tribunal Constitucional.

47 Para Isidoro Greia SANCHEZ (Secretario de Informacion de la Federacion de ensefianza de Comisiones Obreras de
Andalucia) «el Gobierno estaba obligado a proponer las partidas presupuestarias necesarias y el Parlamento a aprobar
las. Sin embargo, el Parlamento si tiene capacidad para no dotar esas partidas, anulando previamente dicha ley. Mientra:
la ley estéa vigente obliga a todos. Sin embargo, tiene la potestad de derogarla y ahi esta su soberaniax.
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Solucion diferente adopta 8AN de 07-11-00entendiendo que la vulneracién deticu-
lo 35trae como consecuencia juridica «la correcta aplicacidon de los contenidos de dicho Acuerdo
(...) este aspecto no es otro que el automatico incremento de las retribuciones segun el incrementc
de IPC en el afio 19978 Esta sentencia adopta esta solucion ya que no distingue entre la respon-
sabilidad del ejecutivo y la del legislador, ni examina el caracter complejo de la obligacion contrai-
da, que veremos mas adelante.

Con relacién al contenido literal del Acuerdo, han surgido algunas tidamo ya apunta-
mos al inicio de este trabajo, en torn€apitulo VI del mismo, cuya redaccién no es especialmente
clara. Asi, su primer inciso sefiala: «Las retribuciones de los empleados publicos para 1996 y 1997
experimentaran un incremento segun la previsién presupuestaria del crecimiento del IPC para dichos
ejercicios. Se tendra ademas en cuestaenumerandose una serie de parametros (grado de cum-
plimiento de los compromisos, prevision de crecimiento econémico, aumento de la productividad,
etc.) que deben considerarse a la hora de establecer el aumento de las retribuciones.

Tanto laAudiencia Nacionalcomo elTribunal Supremo en sus respectivas sentencias dan
una vision muy diferente de la interpretacién del Acuerdo de 1994. Mientras queAuzadaleia
no hay lugar a dudas de que el Acuerdo incluia el incremento de las retribuciones de acuerdo con la
subida del IPC para los afios 1995, 1996 y 1997. Pardoehal Supremo, la subida sélo se reco-
gia para el afio 1995, mientras que para el resto se establecieron unos criterios orientadores.

Aunque ésta es una cuestion interpretativa que no afecta a la cuestiéon sustantiva de la legali-
dad presupuestaria, cabe decir que la alusién a otros elementos moduladores no puede eliminar po
completo el incremento pactado de acuerdo con el IPC —cuya literalidad es evidente y que supone
la base de partida de futuras negociaciones—, pues se llegaria al absurdo de que se acuerda negoci
en el futuro y desde el principio no se negocia una cuestién que es negociable por ministerio de la

ley.

En todo caso, aun admitiendo que por aplicacion de estos parametros moduladores se llegara
a la conclusion de que debe resultar un crecimiento cero de las retribuciones, ello debe ser fruto siem-
pre de una negociacion, que como es sabido nunca ha tenido lugar por decisién de la propia
Administracion, extremo que, por cierto, nadie pone en duda (salvo el Tribunal Supremo, que como
hemos recogido da por sentado que tal negociacién existio).

Por otro lado, comoquiera que los parametros enunciado£apiéllo VI son abstractos e
interpretables, el Acuerdo, en caso de incumplimiento, debe entenderse referido al incremento del
IPC, dato incontrovertible que es el que acertadamente mars@dllde 07-11-0@&n sus razona-
mientos.

48 F.J. quinto.
49 F.J. quinto del Voto Particular de la SAN 07-11-00. Y F.J. décimo y undécimo de la STS 27-02-02.
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Por dltimo, cabe destacar que resulta especialmente novedosa la interpretacién no restrictiva
del concepto de acto administrativo que reddizdAN de 07-11-00En particular reconoce tal cate-
goria a las manifestaciones vertidas por el Ministro en la Mesa General de NegociE& e s p-
tiembre de 1996 para luego declarar la nulidad de dicho &gteomo ya se ha dicho.

VIl. DERECHO PRESUPUESTARIO Y OBLIGACIONES ECONOMICAS DEL ESTADO.
PLURIANUALIDAD DEL GASTO. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO LEGISLADOR

El problema juridico que se intenta analizar contiene miltiples elementos que no siempre resul-
ta posible distinguir en su importancia e impacto. Ahora bien, hay que tener presente que el Derecho
Presupuestario resulta clave a la hora de entender la cuestion objeto de estudio. La Administracién
Puablica ha contraido validamente una obligacién en un Acuerdo que esta dotado de eficacia juridi-
ca de acuerdo con una Ley, con caracter previo a la aprobacion de una determinada Ley de Presupuestc
gue como hemos sefialado tiene caracter pleno con unas peculiaridades, procedimentales, formale
y materiales en principio respetadas.

Llegados a este punto, hay que despejar una cuestion de no poco alcance en esta complicad
madeja: ¢ contrae el Estado una obligacion financiera? En primer lugar, el texto del Acuerdo es muy
claro en ebpartado 1 del Capitulo VI(dedicado al «Incremento de retribuciones para 1996 y 1997»)
gue establece lo siguientd:as retribuciones de los empleados publicos para 1996 y 1997 experi-
mentaran un incremento segun la prevision presupuestaria del crecimiento del IPC para dichos ejer-
cicios». Dado que este Acuerdo ha sido suscrito por el Gobierno, éste estaria asumiendo efectiva-
mente una obligacién financiera, segurskN de 07-11-00, que considera que «tanto las Cortes
Generales en la aprobacion, como el Gobierno en la elaboracion del gasto publico, se encuentrar
vinculados por compromisos previos legalmente asumidos —piénsese en pagos consecuencia de |
contratacion de obras o servicios administrativos, rentas que hayan de ser abonadas por disfrute d
inmuebles, devoluciones de impuestos cuando procedan, subvenciones reconocidas... que supone
un gasto que la Administracion unilateralmente no puede eliminar— que imponen que las partidas
presupuestarias contemplen los desembolsos necesarios para el cumplimiento de esas obligacione
asumidas por la Administraciéns:

Por otro lado, tal y como indica el Voto Particular de la misma senfénbay que conside-
rar que la redaccion datticulo 32 de la Ley 9/198%s especialmente cuidadosa con el principio
de legalidad presupuestaria, pues al tiempo que incluye el incremento de las retribuciones dentro de
las materias negociables por la Administracion Publica, el compromiso que eventualmente se adquie-
ra se limita a su inclusion en el Proyecto de Presupuestos, como hemos visto.

50 |LanEzA, Paloma, «Los funcionarios y la Audiencia Nacionalx\eticias Juridicasfebrero 2001, http://wwyuridi-
cas.com/areas_virtual/Articulog/ag. 1.

51 F.J. sexto de la SAN de 07-11:00
52 FJ. quinto del Voto Particular de$AN de 07-11-00
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La posicién que toma éribunal Supremo en 1aSTS 27-02-02s muy diferente a la que
establece l&udiencia Nacionalen la tantas veces cita8&N de 07-11-00Para el Supremo el
poder legislativo sélo esta condicionado porpartados 1, 6 y 7 del articulo 134 CE/19A8por
las restricciones impuestas a la tramitacion parlamentaria, lo que implica la singularidad de la Ley
de Presupuestos. Ademas el Tribunal declara la supremacia de la Ley de Presupuestos frente a cua
quier tipo de convenios o pactos, o lo que es lo mismo la subordinacion de los Convenios a la Ley
de Presupuestdd

Pero el articulo 35de la misma Ley confiere validez y eficacia a los Acuerdos, que en su lite-
ralidad establece simple y llanamente un incremento de las retribuciones de los empleados publicos.
Ante esta aparente contradiccion caben dos soluciones:

a) Entender que el Acuerdo, interpretado a tenoadilulo 32 de la Ley, establece una obli-
gatoriedad de mera inclusion de una determinada cuestion en el Proyecto de Presupuestos,
en cuyo caso la responsabilidad del ejecutivo se limitaria al cumplimiento de la misma (no
generandose responsabilidad ni por parte del Gobierno ni por parte del Parlamento en caso
de enmienda posterior en el tramite legislativo, al no haberse contraido una efectiva obli-
gacion econdmica), 0 en caso contrario al resarcimiento por incumplimiento de acuerdo
eventualmente con las reglas del derecho de obligaciones, tal y como deciamos en el apar-
tado anterior. De este modo, la obligacion financiera relacionada con el incremento de la
retribucién se constituirianilateralmenteen su caso, por obra del legislador.

b) Entender que el Gobierno contrae implicitamente una obligacion financiera, en el marco
del articulo 42 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestari@n adelante,
LGP), que sefiala quéas obligaciones econdmicas del Estado y de sus organismos auté-
nomos hacen de la Ley, de los negocios juridicos y de los actos o hechos que, segun Derecho,
las generen 54, asi como dedrticulo 43, segun el cualas obligaciones de pago sélo son
exigibles de la Hacienda Publica cuando resulten de la ejecucion de los Presupuestos
Generales del Estado (...) de sentencia judicial firme o de operaciones de tesoreria legal-
mente autorizadas>En consecuencia, hay que diferenciar entre la obligacién financiera
propiamente dicha y la obligacion de pagoLEg 9/1987no lo hace, pues la inclusion del
incremento pactado en el Proyecto de Presupuestos se orientaria a la efectividad de la obli-
gacién de pago, no a su constitucion, que tendria lugar en el momento en que se alcanzase
un acuerdo sobre la materia en el seno de la Mesa General de Negociacion. De hecho, el
Acuerdo se basa en establecer un incremento retributivo de acuerdo con un aumento del
IPC inicialmente desconocido (que como se decia podria incluso ser igual a cero), siendo
éste el contenido de la obligacion, mientras que la obligacion de pago es exigible en el

53 Vid. F.J. decimoséptimo y decimoctavo d&IES 27-02-02.
54 Pprecepto claramente similar al ya citadticulo 1.089 del Cédigo Civil
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momento en que se consigne la correspondiente dotacidn presupuestaria. Asi la redaccién
dada ahrticulo 32 Ley 9/1987%eria redundante, en cuanto que todo incremento del gasto
debe, en linea de principio, imputarse al estado de gastos del PresupeestdgelGP

sefiala queles Presupuestos Generales del Estado constituyen la expresion cifrada, con-
junta 'y sistematica de: a) Las obligaciones que como méximo, pueden reconocer el Estado

(- )»).

La segunda posicion es la que estimamos mas correcta, a pesar de lo aparentemente hete
rodoxa que pueda resultar, pues cuenta con el respaldo no sélo de una parte de la doctrina qui
estudia el Derecho Presupuestario, sino también con el de cierta jurisprudencia del Tribunal
ConstitucionaPs, que al respecto sefala, con relaciéartitulo 43 del Texto Refundido de la
Ley General Presupuestaria de 1988, y su posible antinomia caariétulo 60 del mismo cuer-
po legislativo, que impide la adquisicién dmmpromisos de gasto por cuantia superior al impor-
te de los créditos autorizados en los estados de gasjog debe tenerse en cuenta la distincion
entre la fuente juridica del gasto publico —normalmente la Ley de Presupuestos—y la de las obli-
gaciones del Estado. Los créditos consignados en los estados de gastos de los Presupuestc
Generales no son fuente alguna de obligaciones; sélo constituyen autorizaciones legislativas pars
que, dentro de unos determinados limites la Administracion del Estado pueda disponer de los
fondos publicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones. La fuente de éstas debe busca
se fuera de dichas consignaciones presupuestarias, ya sea en la ley, ya en los negocios juridico
0 en los actos o hechos que, segun Derecho, las generen, tal y como safizisi@il?2 de la
Ley General Presupuestaria.

Ya con anteriorida@ el Tribunal Constitucional habia establecido que:

«Los créditos consignados en los estados de gastos de los Presupuestos Generales no
son fuente alguna de obligaciones; sélo constituyen autorizaciones legislativas para
gue dentro de unos determinados limites la Administracion del Estado pueda disponer
de los fondos publicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones. La fuente de
éstas debe buscarse fuera de dichas consignaciones presupuestarias»

Esta posicién deja meridianamente clara la cuestion: la obligacion econdmica del Estado es
anterior a la correlativa consignacion presupuestaria, y nace en virtud de la Ley o de los negocios
juridicos. Por lo que en virtud dellay 9/1987 modificada por Ley 7/1998urgiria una obligacion
econdmica, con independencia de su inclusién o no en la Ley de Presupuestos.

55 STC 63/1994.
56 STC 13/1992, de 6 de febrero.
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La exigibilidad de su pago, en cambio, si dependera de la existencia de crédito presupuesta-
rio suficiente, siendo nulos los actos de ejecucion presupuestaria o de disposicion del gasto que
incumplan esta prohibicidm.

Asi LorPezDiaz S8 precisa: «Partiendo, pues, de la distincion entre la obligacion propiamente
dicha, y la obligacion de pago, pueden extraerse las siguientes reglas relativas a los efectos del pre
supuesto:

a) A pesar de la inexistencia de crédito presupuestario, pueden nacer obligaciones para los
entes publicos, ya sean derivadas de la ley o de negocios actos o hechos (...).

b) La inexistencia de crédito determinara la nulidad de las disposiciones o compromisos de
gasto que se adopten por el ente pubbecb 60 LGP).

¢) (...) en aplicacion dedrticulo 43 de la Ley General Presupuestarida falta de crédi-
to presupuestario conlleva la inexigibilidad de las obligaciones derivadas de cuales-
quiera de las fuentes previstas earéculo 42, pero en nada afecta a su validez y vigen-
Cia».

En la misma linea, el profesoemEz Royo 59, con relacién al varias veces citaaibicu-

lo 42 de la LGP,sefala que: «la regulacién sustantiva de estas fuentes [de las obligaciones eco-

nomicas del Estado] no es objeto de estudio en el Derecho Financiero (...), la existencia de cré-
dito presupuestario en cuantia suficiente para atender una concreta obligacién es condicién de
su exigibilidad, en los supuestos que podemos considerar normales. Si no existe crédito presu-
puestario, la obligacion, nacida de la fuente correspondiente, sera valida, pero no exigible, sien-
do nulos de pleno derecho los actos administrativos y disposiciones generales de rango inferior
ala Ley @rt. 60 LGP)».

Es decir, el poder legislativo no perfecciona la obligacién, sino que ésta es preexistente de
acuerdo con su fuente, que no es el Derecho Financiero y Presupuestario, sino primariamente el
Derecho Administrativo, el Derecho Civil de Obligaciones u otras Leyes del ordenamiento.

La intervencion del ejecutivo, y en su caso del legislativo, puede convertir en exigible la obli-
gacion mediante la correspondiente consignacion presupuestaria, o bien extinguirla, o modificarla,
0 mas excepcionalmente, crealanovo

57 LopezDiaz, Antonio, «La Ley de Presupuestos: Naturaleza y Efectos», en Obra colectiva dirigidaspoe BLvaREZ,
Manual General de Derecho Financiero. Derecho PresupuestBgeada Publica e Ingresos Patrimonial@®mo |,
ed. Comares, Granada, 1997, pag. 65.

58 | opezDiaz, Antonio,op. cit, pags. 65 y 66.
59 perez Rovo, Fernando, op. citpag. 354.
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Este Ultimo aspecto no debe considerarse contrario a la jurisprudencia constitucional antes
citada, en tanto en cuanto se entiende que lo que no crea obligaciones es el nicleo minimo e indis
ponible, esto es, el estado de ingresos y gastos. Ello no obsta que en el articulado (contenido even
tual) puedan incluirse disposiciones sobre extincion, modificacion o creacion de obligaciones, siem-
pre que se respeten los limites materiales de la Ley de Presupuestos, que ya han sido examinado
Asi el mismo autor, en este segundo caso, al respecto de las materias tradicionalmente incluidas el
el articulado de la Ley de Presupuestos, consideramugglen citarse las normas sustantivas sobre
determinados gastos publicos, como es el caso singularmente de los porcentajes o cifras de actua-
lizacién de sueldos y pensiones. Estas normas afectan no simplemente a la exigibilidad de la obli-
gacion —que depende del oportuno crédito presupuestario, cifrado en funcion de las mismas— sino
a la propia constitucion o cuantia de dicha obligacién. En cuanto tal, su aprobacién podria produ-
cirse en una ley separada de la de presupuestos, pero la tradicion en nuestro pais es la de su inclu-
sion en la Ley presupuestasi&.

Por eso mismo, este autor menciona la posibilidad de que estas disposiciones generadoras di
obligaciones formaran parte de una ley cualqéief@de acuerdo con elt. 42 de la LGP)si bien en
la préactica habitual es la de su inclusién en el contenido articulado de la ley presupuestaria (pero en
ningun caso vendria determinada por el estado de ingresos y gastos). Por ello, la causa de consign:
una dotacion presupuestaria no puede ser precisamebt@rcion de consignar una dotacion pre-
supuestariasino la obligacion econémica previamente contraida por la Administracion. Si ésta es
modificada o extinguida por el legislador mediante una disposicion normativa (si no consigna la par-
tida presupuestaria la obligacion sigue siendo valida, aunque su pago no es exigible) debe establecel
se, en su caso, cual es la responsabilidad del Estado legislador, como se vera mas adelante.

Otro de los aspectos relativamente importantes que debe ser analizado es la extension de
Acuerdo sobre retribuciones a plazos superiores al afio. La validez de la misma es muy relevante,
pues el incremento en discusién debia aplicarse a 1997, es decir, tres afios después de la firma di
Acuerdo. En primer lugar, cabe decir que el propio Acuerdo lleva por titulo «Sobre Condiciones de
Trabajo en la Funcion Publica para el Periodo 1995-1997». En segundo ILgar9i2987modi-
ficada por Ley 7/1990, no excluye tal posibilidad, y tan sélo el principio constitucional de anuali-
dad pondria en cuestion este particgksto plurianual.

Ahora bien, los gastos plurianuales son una excepcién, legalmente previstayeGémeral
Presupuestaria,que se justifican porque la realizacién de ciertos gastos requieren el empleo mas
dilatado que el anué?f. En todo caso, el pago de cada una de las anualidades esta condicionado a
gue el Parlamento incluya su importe en cada uno de los ejercicios a que se extiendéehghsto

60 perezRovo, Fernando, op. citpag. 354.

61 Lo que refuerza, una vez mas, el caracter no obligacional del Presupuesto.

62 ABAD FERNANDEZ, Mariano, en «Principios Presupuestarios», &rkre ALVAREZ, op. cit., pag. 90.
63 ABAD FERNANDEZ, Op. cit, pag. 90, y BRezRovo, Fernando, op., citpag. 370.
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lo establece drticulo 61.1 de la LGPque una vez mas se refiere a la exigibilidad de la obligacion

de pago. Lo interesante dadgundo apartado del articulo 6 s que entre los casos susceptibles

de aplicar gastos plurianuales se incluyen «las transferencias corrientes derivadas de normas cor
rango de ley», por lo que debe entenderse que el incremento de retribuciones, aun cuando se extier
da mas alla del horizonte temporal del afio, encuentra pleno acomodo en el ordenamiento.

De acuerdo con drticulo 61.3 el horizonte temporal maximo de estos acuerdos es de cua-
tro afios, previsidon que respeta el Acuerdo en cuestion.

En cuanto a la obligacién de pago, ha quedado claro que ésta es exigible siempre que exista
crédito presupuestario o resulte de sentencia judicial fame43.1 de la LGP).

Ahora bien, para el cumplimiento de la sentencia debe existir a su vez disponibilidad presu-
puestaria, de acuerdo coraeficulo 44 de la LGP,lo cual podria provocar el incumplimiento de la
resolucion judiciasine die ante la pasividad de la Administracién o de las Cortes Generales. La doc-
trina %4 considera que no debe posponerse la ejecucién de las sentencias mas alla del tiempo nece
sario para obtener, actuando con la diligencia debida, las consignaciones presupuestarias requerida
para su cumplimiento. Pero si la Administracion es diligente y el legislativo no aprobara las con-
signaciones, nos encontrariamos con una vulneracion clara del derecho a la tutela judicial efectiva
(art. 24 CE/1979 y del principio de seguridad juridicAr(. 9 CE/1978). Esta eventualidad pone
de relieve la importancia de la determinacién de la responsabilidad del Estado lefislador

Aclarada la importante cuestion sobre si efectivamente la Administracion contraia una obli-
gacion econémica, debe establecerse a continuacion el alcance de la misma en la elaboracién y aprc
bacion del Presupuesto, para lo que efectuaremos un analisis de la doctrina, la jurisprudencia y las
normas en materia presupuestaria aplicables al caso concreto.

En primer lugar, el articuld33.4 CE/1978 establece quasadministraciones publicas sélo
podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de acuerdo con las.|&yespinidn
de GazorLA PRIETO 66 «el ambito que abarca esta referencia es el de cualquier hecho juridico que
origine a las Administraciones Publicas la obligacion juridica que motiva el desencadenamiento
del gasto publico, sea quien sea su destinatanor lo que parece bastante claro que el Acuerdo
en cuestion entraria dentro de este marco. Esta disposicion constitucional es interpretada de un mod
laxo, ya que la contraccién de obligaciones financieras ha de respélagekde la legalidad, res-

64 | opezDiaz, op. cit, pag. 67, que cita la STC 294/1994.

65 Comisiones Obreras presenté ante la Audiencia Nacional (31 de mayo de 2001) la ejecucién de la Sentencia de 7 de
noviembre de 2000. La Audiencia Nacional deniega la ejecucion provisional de la sentencia (25 de julio de 2001)
porque engnde que de resolver el Supremo a favor del Gobierno la situacién seria irreparable, imposible restablecer la
situacion anterior. También ve dificil «la negociacién por las discrepancias entre las partes, es mejor esperar la decision
de la Sentencia».

66 CazorLA PRIETO, Luis, en GRRIDO FALLA, Comentarios a la Constitucied. Civitas, Madrid, 2001, pag. 2.267.
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petando sus requisitos y cauces; en ninglin caso que para cada contraccion de obligacion financie-
ra o realizacién de gasto sea preciso una ley, pues ello conduciria a la practica paralizacion de las
Administraciones publicasss. Del mismo modo, la mera contraccidn de obligaciones supone un
inicial principio de responsabilidad por parte de las Administraciones Pudblicas que han validamen-
te contraido.

En consecuencia, la obligacion contraida por la Administracion debe respetar ciertas leyes.
En primer lugar, debe respetar la Ley que regula la obligacién en cuestién, en este caso la tantas
veces citadaey 9/1987modificada pot.ey 7/1990, del mismo modo que las obligaciones contraidas
para la ejecucion de obras, servicios o suministros deben ajustarse al Texto Refundido 2/2000 de
la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas, de 16 de jun&in perjuicio de la aplica-
cion de disposiciones contenidas en otras normas, significativam&ateceRefundido de la Ley
General Presupuestaria de 1988, como ya hemos visto.

De todo lo anterior, se deduce que la obligacion financiera se contrae con anterioridad a la
correspondiente dotacidn presupuestaria, y que por tanto ello tiene un impacto en la propia elabora-
cién del Presupuesto. Al respecto, resulta especialmente significativa la opihiéerndes ALva -

REZ en el terreno presupuestaffpque sefiala queestas decisiones [de gasto] encontrarian siem-

pre como limite el cumplimiento de las funciones y principios constitucionales del Estado, y las
obligaciones ya contraidas con los terceros que, en verdad, condicionan el empleo de gran parte del
dinero publico (remuneraciones de los funcionarios y pensiones, por ejemplo, o el caso, ain mas
significativo, de la atencidn de la deuda publica)

SegunCazorLA PRrIETO «el Presupuesto, al ser reflejo de las obligaciones del Estado, cifra
obligaciones existentes, y la Camara ve, en consecuencia, fuertemente limitado el objeto de su
enmienda 69,

De estas posiciones doctrinales puede extraerse un principio general de respeto por parte de
legislador de las obligaciones validamente contraidas, pero que, so pena de someter al legislador i
un principio interpretativo de materialidad del presupuesto, no es directamente aplicifiie.

Ahora bien, la potestad del legislador (que no se discute) de modificacién y de extincion de rela-
ciones juridicas (por tanto también de obligaciones), en aplicacion del principio de jerarquia nor-
mativa incluido en edrticulo 9.3 CE/1978y en virtud del caracter irresistible de una Ley someti-

da unicamente al bloque de constitucionalidad, no puede servir para soslayar la responsabilidad de
Estado legislador por sus propios actos.

67 CazorLA PRIETO, Op. Cit, pag. 2.268.

68 | asarTE ALvarReZ, Manuel General de Derecho Financiero. Derecho Presupuestario. Deuda Publica e ingresos patri-
moniales, op. cit.pag. 7.

69 CazorLA PRIETO, Op. cit, pag. 2.313.
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Especialmente importante resulta en este sentido una reciente jurisprudencia consfiiucional
que resuelve un Recurso interpuesto por el Gobierno contra la Diputacién General de Aragon,
precisamente en un Acuerdo sobre retribuciones alcanzado en la Mesa General de Negociacion
de Funcionarios en 1992, incluido en la Ley de Presupuestos de la Comunidad Auténoma, que
contradecia la Ley de Presupuestos Generales del Estado (fijaba un aumento de las retribucione:
por encima del limite fijado en la LPGE). Sin entrar aqui en el debate sobre los titulos compe-
tenciales de una y otra parte, el Tribunal Constitucional consideraebpgencipio de jerarquia
normativa (...) impide que los incrementos retributivos alcanzados mediante pacto o convenio
prevalezcan sobre las concretas determinaciones contenidas en normas con rangse de Ley
De lo que no puede deducirse que el legislador no se encuentra sometido al principio fundamental
en el Estado de Derecho de la seguridad juri@ida 9.3 CE/1978)y al conjunto del ordena-
miento juridico, en su calidad de poder publidel ancionamiento del poder legislativo puede
originar también dafios y perjuicios a los ciudadanos en los mismos o parecidos términos que
los demas poderes del Estadé, recuerda un destacado administrativista. Asi, las expropiacio-
nes deben ser indemnizadast. 33 CE/1978),las sentencias judiciales cumplidas y los dafios,
econdmicamente evaluables, derivados de la extincion unilateral de obligaciones, indemnizados.
Esto es, el respeto de situaciones juridicas individualiZ&dassde esta perspectiva, el articu-
lo 33.3 de la CE/197&0 eximiria a ningln poder de indemnizar de la privacion de bienes y dere-
chos, y al mismo tiempo el propaticulo 9.3 CE/1978sanciona la responsabilidad de todos
los poderes publico¥.

70 STC 62/2001, de 1 de marzo.

71 La Sentencia del Tribunal Supremo 2i202-02 recoge la subordinacién de los Convenios a lo establecido en las
normas de superior jerarquia (F.J. decimoctavo). El TC en Sentencias c2h0é1890, de 20 de diciembresta-
blecio, con cita de 1aSSTC 58/1985, de 30 de abrill77/1988, de 10 de octubre, y 171/1989, de 19 de octubre
que el convenio colectivo ha de adecuarse a lo previsto en las leyes. De igual Big@et@3/1997, F.J. 1:que
establece un limite a las retribuciones de los empleados publicos por parte del Estado y halla su justificacion tanto
en el art. 149.1.13 CE, como en el principio de coordinacion, que opera como limite de la autonomia financiera de
las CC.AA. @rt. 156.1 CB), con el alcance previsto enaet. 2.1 b) LOFCA; STC 63/1986, F.J. 1{La fijacion de
limites constituye una medida econémica general de caracter presupuestario dirigida a contener la expansion relati-
va de uno de los componentes esenciales del gasto publico, de tal modo que dicha decisién coyuntural y de eficacia
limitada en el tiempo resulta constitucionalmente justificada en razén de una politica de contencién de la inflacién
a través de la reduccion del déficit public8);C 96/1990, F.J. 3.fLa fijacion de estos techos salariales encuentra
su apoyo en la competencia estatal de direccion de la actividad econdémica gereatalld9.1.13), «y su estable-
cimiento esta encaminado a la consecucion de la estabilidad econdémica y la gradual recuperacion del equilibrio pre-
supuestario» (esto Ultim§TC 237/1992, F.J. 3)°STC 171/1996, F.J. 2Nada cabe objetar desde el punto de vista
competencial a que el Estado adopte esta decision en la Ley de Presupuestos, maxime cuando ésta, lejos de cefiirs:
a ser un mero conjunto de previsiones contables, opera como «un vehiculo de direccién y orientacion de la politica
econémica que corresponde al Gobierr®3TC 27/1981, F.J. 2.°; 76/1992, F.J. 4 a)

72 paraDA VAZQUEZ, RaménDerecho Administrativo |, Parte General. Editorial Marcial Pons, Madrid (2000), pag. 673.

73 Modélica en este sentido serid_y 29/1985, de 2 de agostque, al nacionalizar aguas subterraneas, respeta los dere-
chos ya ejercitados.

74 ParADA VAZQUEZ, Ramon, op. cif.pag. 673.
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Sin embargo, laey 30/1992 intenta poner limites a estos principios constitucionales direc-
tamente aplicables, —en tanto en cuanto la Constitucién es norma juridica—, cuanddien-su
lo 139 de la Ley 30/1992yue principia el Capitulo dedicado a la «Responsabilidad Patrimonial de
la Administracion Publica», se establece glas Administraciones Publicas indemnizaran a los
particulares por la aplicacion de actos legislativos de naturaleza no expropiatoria de derechos y
gue éstos no tengan el deber juridico de soportar y en los términos que especifiquen dichos actos
Tal disposicion, sin perjuicio de su dudosa constitucionaliglatkbe interpretarse del modo més
ajustado a lo establecido en los preceptos constitucionales aludidos.

En consecuencia, debe entenderse qatietilo 139.3 de la Ley 30/1998stablece las carac-
teristicas que debe reunir una «indemnizacién cierta», esto es, fundamentalmente que se contempl
en la propia ley, y que se sujete a los términos que ésta establezca.

Pero tal precepto no puede ser interpretado de modo excluyente con relacidon a una genérica
demanda de indemnizacion, cuya procedencia debe ser inicialmente probada.

Es decir, en el caso previsto ey 30/1992 no se debe probar que existe un dafio suscep-
tible de evaluacion, solamente que se ostenta el derecho subjetivo lesionado que permite ser inclui-
do en el marco de la indemnizacion prevista por la propia ley y que no se tiene el deber juridico de
soportar. En el resto de los casos, debe probarse el dafio no susceptible de ser incluido dentro de
deber juridico de soportar, su evaluacion econdémica, la necesidad de aplicar una indemnizacion, st
cuantia y también ser titular del derecho subjetivo legitimante. En definitiva, la indemnizacion seria
«incierta», pero siempre alegable aunque no necesariamente reconocida, de lo contrario se vulnera
ria ademas la tutela judicial efectiva reconocida entiglulo 24.1 CE/1978De lo contrario, habria
gue admitir que el legislador puede por ministerio de la Ley extinguir contratos validamente suscri-
tos por la Administracion, referidos a obras, suministros y servicios, que de no prever indemniza-
cion en la propia Ley singular no serian indemnizables. Y lo que vale para los contratos es predica-
ble también respecto de Acuerdos vinculantes, que recogen obligaciones claramente determinadas
validas y eficaces.

Para concluir, creo interesante recordar la opiniorade® VAzQUEZz 76, que resume muy
bien la cuestién material que subyace debajo de este problema juridico:

«Propiciar la responsabilidad de los poderes legislativos tiene hoy una importancia
capital, pues (...) la multiplicacion de los drganos legislativos del Estado (...) esta lle-
vando a la tentacién de gobernar por leyes, con los beneficios de la irrecurribilidad
e irresponsabilidad patrimonial, obviando los modos y las formas de actuacion de los
drganos administrativos, esencialmente justiciables y responsables

75 ParADA VAZQUEZ, Ramén, op. cit.péag. 674.
76 véase nota anterior.
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VIIl. CONCLUSIONES

Tras este complicado analisis, merece la pena resumir y sintetizar las consecuencias juridicas
de todo el problema:

« LaLey de Presupuestos es ley plena, formal y material, con las solas especialidades deter-
minadas en la Constitucién y en la jurisprudencia constitucional.

* No cabe alegar una potestad presupuestaria de las Cortes Generales ajena a la potestad legi:
lativa.

e Laley 9/1987, reformada por Ley 7/1990, en virtud de las cuales se alcanza el Acuerdo
en cuestion esta vigente y respeta el modelo constitucional de la funcién publica conteni-
do en ehrticulo 103 de la Constitucion.

e Laley 9/1987, reformada por Ley 7/196€brga fuerza juridica vinculante a los Acuerdos
alcanzados en virtud de la misma. Esta ley es fuente de obligaciones, y subsidiariamente
se podran aplicar las disposiciones civiles correspondientes (arts. 1.088 y ss. del Cédigo
Civil).

« EnlalLey 9/1987, reformada por Ley 7/1990 hay dos tipos de obligaciones, la obligacion
econdmica (el incremento de las retribuciones de acuerdo con el IPC) y la obligacion de
incluir la dotacion presupuestaria correspondiente (tendente a realizar la obligacién de
pago). La Administracién en todo caso responde por el incumplimiento de la obligacién de
inclusion, siendo eventualmente aplicables las disposiciones civiles sobre obligaciones.

« De acuerdo con la Ley General Presupuestagiacon la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, el Presupuesto no es fuente alguna de obligaciones. La obligacién es vali-
da y eficaz, aunque no exigible, si no existe crédito presupuestario. La obligacion econo-
mica persiste aunque no se incluya ni en el articulado ni en las partidas de la Ley de
Presupuestos.

< La obligacion de pago es exigible también por sentencia judicial. No cabe demorar indefi-
nidamente su cumplimiento por negligencia del 6rgano administrativo en solicitar la con-
signacién presupuestaria.

< El articulado de la Ley de Presupuestos, o cualquier otra Ley, pueden extinguir o modifi-
car relaciones juridicas, incluyendo el caso en cuestién, en virtud del principio de superio-
ridad de la Ley s6lo sujeta a la Constitucion y a los Tratados, derivado del principio de jerar-
guia normativdart. 9.3 CE/1978).

« La actividad del legislador no es irresponsable, de acuerdo con la responsabilidad de los
poderes publicos y el principio de seguridad juridica sancionadoardic@b 9.3 CE/1978
principios constitucionales que deben ser observados en todo casiclib 139 de la
Ley 30/1992, al circunscribir la indemnizacién por actos legislativos a aquellos que lo pre-
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vean expresamente podria ser inconstitucional. En todo caso, debe ser interpretada del modc
mas compatible con los principios constitucionales, por lo que la indemnizacién sera siem-
pre alegable, siendo obligatoria para la Administracion cuando las leyes lo prevean, o los
tribunales discrecionalmente los establezcan, recayendo la carga de la prueba, en este ulti-
mo caso, en el alegante.

Por dltimo y sélo a efectos informativos, decir que la STS de 27-G21@20bjeto de anali-
sis en el Tribunal Constitucional, porque tanto Comisiones Obreras como UGT presentaran recurso
de amparo ante el Tribunal Constitucional. Sera el catedratico JarEnr®Y0, en representacion
de UGT, el que elabore el recurso, y se basara en los articulos 24, 28 y 37 de la Constitucion, esto
es, la vulneracion de la tutela judicial efectiva, el derecho de sindicacién y el derecho a la negocia-
cion colectiva de los funcionarios publicos.
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