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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

7140 Pleno. Sentencia 44/2018, de 26 de abril de 2018. Conflicto entre érganos
constitucionales 356-2017. Promovido por el Gobierno de la Nacién frente a
los acuerdos de la Mesa del Congreso de los Diputados respecto de una
proposicion de ley presentada por el Grupo Parlamentario Socialista sobre
modificacién del articulo 42.1 del estatuto de los trabajadores para garantizar
la igualdad en las condiciones laborales de los trabajadores subcontratados.
Veto presupuestario: rechazo por la mesa de la camara del veto opuesto por
el Gobierno a una iniciativa legislativa por su insuficiente conexién con los
ingresos y gastos publicos (STC 34/2018).

ECLI:ES:TC:2018:44

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

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

. Antecedentes

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

Sostiene el Abogado del Estado en su escrito de demanda, con fundamento en las
alegaciones que se resumen seguidamente, que el Congreso de los Diputados
desconoce y frustra con su decision atribuciones constitucionales que corresponden al
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Gobierno, vulnerando asi el articulo 134.6 CE y el articulo 126.2 del Reglamento del
Congreso de los Diputados (RCD).

a) Se refiere en primer lugar el Abogado del Estado a los antecedentes de hecho
del conflicto constitucional, asi como al cumplimiento de los requisitos procesales para
su admisién. Se inician con el oficio de 14 de octubre de 2016 remitido por el Secretario
de Estado de Relaciones con las Cortes a la Presidenta del Congreso de los Diputados,
en el que se manifiesta la disconformidad del Gobierno, conforme a lo dispuesto en el
articulo 134.6 CE vy el articulo 126.2 RCD, a la tramitacién de la proposicion de ley
presentada por el Grupo Parlamentario Socialista de modificaciéon del articulo 42.1 del
Estatuto de los trabajadores para garantizar la igualdad en las condiciones laborales de
los trabajadores subcontratados. Dicha proposicion de ley fue publicada en el «Boletin
Oficial de las Cortes Generales» de 9 de septiembre de 2016, fecha a partir de la cual se
entiende que empieza a contar el plazo de 30 dias al que se refiere el articulo 126.3
RCD para que el Gobierno exprese su criterio.

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

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

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

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

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

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

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

d) Ya en punto al desarrollo de los concretos motivos de impugnacion, comienza el
Abogado del Estado por referirse al contenido de la proposiciéon de la ley sobre la que
versa el conflicto, que consta de una exposicion de motivos y un articulo Unico, del
siguiente tenor:

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

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

"Se entendera que el objeto de contratacion o subcontratacion supone la
realizacion de obras o servicios correspondientes a la propia actividad del
empresario contratante cuando se corresponda con todas o alguna de las
actividades principales o nucleares del mismo y suponga, por parte del contratista
o0 subcontratista, la aportacion de mano de obra que desarrolla funciones
profesionales que tienen relacion directa con dichas actividades principales o
nucleares. En estos casos, las empresas contratistas y subcontratistas deberan
garantizar a los trabajadores afectados por la contrata o subcontrata, durante el
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tiempo en que presten servicios adscritos a la misma, las condiciones laborales y
de empleo esenciales previstas en el convenio colectivo que fuese de aplicacién
en la empresa principal o, en su caso, las que tendrian si fueran trabajadores
contratados directamente por dicho empresario principal.

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

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

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

Como senala el Instituto Nacional de Estadistica (INE), en el sector industrial el gasto
correspondiente al trabajo que, formando parte del proceso de produccién propia, es
realizado por otras empresas (subcontratas) supone un gasto equivalente al 68 por 100
de los costes de sueldos y salarios totales. Partiendo de la hipétesis de que en el sector
publico empresarial este porcentaje fuese menor (un 50 por 100) y que el encarecimiento
de los costes de dichos trabajos fuese moderado (2 por 100), si tenemos en cuenta los
datos del INE sobre empresas publicas del afio 2013 resulta que estas tuvieron un gasto
total en sueldos y salarios de 5.963 millones de euros. Aplicando una hipétesis prudente
(subcontratacion del 50 por 100 y encarecimiento de costes de un 2 por 100) el
incremento de gastos en las actividades subcontratadas seria de, aproximadamente, 60
millones de euros anuales. En el informe complementario que se aporta con la demanda
se detallan las partidas de los presupuestos para 2016 que se verian afectadas y se
especifican, a su vez, cada una de las partidas de los presupuestos de las sociedades y
entidades del sector publico estatal que lo serian también. Los presupuestos de estas
sociedades y entidades se integran en los presupuestos generales del Estado, de
conformidad con los articulos 33 y 64.1 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, general
presupuestaria.

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

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

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

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

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

2. El Pleno del Tribunal Constitucional, por providencia de 14 de febrero de 2017,
acordd admitir a tramite el conflicto constitucional promovido por el Gobierno y dar
traslado de la demanda y los documentos presentados, de conformidad con lo
establecido en el articulo 74 LOTC, al Congreso de los Diputados, al objeto de que, en el
plazo de un mes, pudiera formular las alegaciones que estimase procedentes.
Igualmente al Senado, para que pueda comparecer en el procedimiento en apoyo del
demandante o del demandado, si entendiera que la soluciéon del conflicto planteado
afecta de algin modo a sus propias atribuciones. Asimismo acordé publicar la incoacién
del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado», publicacién que tuvo lugar en el num. 45,
de 22 de febrero de 2017.
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3. Mediante oficio de 28 de febrero de 2017, con entrada en el Tribunal
Constitucional el 3 de marzo de 2017, el Presidente del Senado comunicé el acuerdo de
la Mesa de la Camara del mismo dia 28 de febrero, en orden a que se diera a la Camara
por enterada del asunto y por ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1
LOTC

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

5. La Letrada de las Cortes Generales, en representacion del Congreso de los
Diputados, evacud el tramite de alegaciones conferido mediante escrito presentado en el
registro general del Tribunal Constitucional el dia 17 de marzo de 2017, en el que
interesa que se dicte Sentencia desestimatoria, por las razones que a continuacioén se
sefalan.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Ademas, en el caso que nos ocupa habria habido un examen riguroso de las
razones aducidas por el Gobierno para oponerse a la tramitacion de la proposicion
de ley, lo que se evidencia con la propia motivacion exteriorizada por la Mesa,
como lo demuestra la lectura del acta de la reunién de 18 de octubre de 2016, en
la que se tomé el acuerdo de admitir a tramite de toma en consideracion la
proposicion de ley, junto con la nota de asesoramiento incluida en el indice rojo
elaborada por la Secretaria General. El Secretario General resume la nota
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elaborada para la reunién, informando de la jurisprudencia constitucional aplicable
(SSTC 223/2006 y 242/2006). Igualmente, en dicha reunién se acuerda solicitar el
informe de la Secretaria General sobre las facultades de la Mesa respecto de la
calificacién de los escritos de disconformidad del Gobierno a la tramitacion de
proposiciones de ley, informe que se emite el 28 de noviembre de 2016 y se
distribuye en la reunién de la Mesa al dia siguiente. En dicha reunién, también el
Secretario General informa de la nota incluida en el indice rojo relativa al
requerimiento del Gobierno para que la Mesa revoque su decision inicial. En fin,
en la reunion de 13 de diciembre de 2016, teniendo en cuenta el anterior informe,
se someten a consideracion de la Mesa el rechazo del requerimiento del
Gobierno, asi como diversos escritos relativos a sus comunicaciones de la
disconformidad del Gobierno respecto de la toma en consideracion de otras
proposiciones de ley y otros escritos del Grupo Socialista de requerir mayor
informacién al Gobierno. Todo ello confirma, en suma, que la Mesa del Congreso
llevé a cabo un examen detallado y riguroso de la iniciativa a la que se refiere
este conflicto y de la aplicacion del articulo 134.6 CE, examen que estuvo
acompafado en todo momento del debido asesoramiento técnico-juridico, exigido
por el articulo 35.1 del Reglamento de la Camara, como se desprende del informe
de la Secretaria General y de las intervenciones del Secretario General en la
reunién de 18 de octubre de 2016, cuando se tomé el acuerdo de admitir a tramite
de toma de consideracion la proposicion de ley, asi como en la reunidn posterior
de 13 de diciembre de 2016, cuando se rechazé el requerimiento del Gobierno.

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

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

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

En el caso que nos ocupa el veto del Gobierno no cumpliria las exigencias
expuestas. El Gobierno se opone a la tramitacion de una proposicion de ley de
modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los trabajadores que pretende garantizar a
los trabajadores de contratas y subcontratas la igualdad en las condiciones laborales. No
existe en esta proposicion de ley incidencia alguna en un crédito presupuestario o en un
ingreso presupuestario vigente, por lo que su tramitacion no requeriria de la conformidad
del Gobierno (art. 134.6 CE).
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Ello seria asi, en primer lugar, porque los trabajadores de las empresas que
contratan con las sociedades mercantiles estatales y las entidades publicas
empresariales no tienen la condicion de personal laboral estatal (para este personal
existen especificas previsiones presupuestarias en los articulos 19.4 y 24 de la Ley
48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos generales del Estado para el afio 2016). En
consecuencia, este gasto del sector publico empresarial referido al coste del personal de
las contratas y subcontratas no se incluye formalmente dentro de los presupuestos
generales del Estado. Los presupuestos de explotacion y capital elaborados por las
sociedades mercantiles estatales y las entidades publicas empresariales, que se integran
en los presupuestos generales del Estado, se refieren siempre, en lo que atafe a los
gastos de personal, al personal laboral estatal, no a los trabajadores de las contratas y
subcontratas que contraten con aquellas empresas y entidades del sector publico
empresarial. Por relevantes que puedan ser las empresas contratistas y subcontratistas
para el desarrollo de las actividades del sector publico empresarial estatal, es evidente
que la proposicion de ley de modificacion del articulo 42.1 del Estatuto de los
trabajadores a cuya tramitacion se opuso el Gobierno no se refiere a personal laboral
estatal, sino a trabajadores del sector privado, por lo que esa proposicidn no puede
afectar a créditos de personal o de otro tipo autorizados en la Ley de presupuestos
generales del Estado para cumplir con las obligaciones respecto del personal laboral del
sector publico estatal.

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

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

Por consiguiente, la motivacién del Gobierno para oponerse a la tramitacion de la
proposicion de ley de reforma del articulo 42.1 del Estatuto de los trabajadores no
satisfaria la exigencia de motivacion derivada del articulo 136.4 CE, pues no acredita la
relacion de causalidad entre la medida normativa propuesta y el aumento de un crédito
presupuestario o la disminucién de un ingreso. Ni existe un crédito identificable como tal,
es decir, en sentido formal, ni tampoco un ingreso incluido en los presupuestos generales
del Estado que se vea minorado, como exige el articulo 134.6 CE para que el Gobierno
pueda ejercer validamente su veto. El Gobierno pretende en este caso sustituir
aumentos de crédito o disminuciones de ingresos presupuestarios, como conceptos
formales, por impacto econémico, como criterio material; esto resulta inaceptable, porque
implica una interpretacion extensiva sobre una excepcidon al pleno ejercicio de la
potestad legislativa de las Camaras ex articulo 66.2 CE.

6. Por providencia de 24 de abril de 2018, se senal6 para deliberacion y votacién de
la presente Sentencia el dia 26 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos

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

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

Conforme a las razones ya sefaladas en el relato de antecedentes, el Abogado del
Estado considera en su demanda que el Congreso de los Diputados ha frustrado el
ejercicio de una atribucion constitucional del Gobierno, vulnerando en consecuencia los
articulos 134.6 CE y 126.2 del Reglamento del Congreso de los Diputados (RCD), por lo
que los acuerdos impugnados deben ser declarados nulos, asi como la tramitaciéon
parlamentaria ulterior derivada de los mismos. La Letrada de las Cortes Generales, en la
representacion que ostenta del Congreso de los Diputados, interesa la desestimacion del
presente conflicto, con los razonamientos igualmente resefiados en los antecedentes de
esta Sentencia.
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2. Antes de entrar en el examen del fondo del conflicto, conviene hacer las
siguientes precisiones previas en cuanto a su objeto.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tanto el Abogado del Estado como la Letrada de las Cortes Generales coinciden en
sefialar que la doctrina sentada en las SSTC 223/2006 y 242/2006 resulta de aplicacion
para resolver el presente conflicto. Coinciden asimismo en entender que la Mesa del
Congreso, sin perjuicio de comprobar que se ha dado cumplimiento a los requisitos
formales, puede examinar la motivacion de la disconformidad del Gobierno, limitandose
tal control al caracter no arbitrario o manifiestamente irrazonable de la motivacién. No
puede la Mesa emitir un juicio sobre la oportunidad politica del veto expresado por el
Gobierno, pues con ello estaria sustituyendo a este en el ejercicio de su prerrogativa
constitucionalmente establecida (art. 134.6 CE), que guarda conexién directa con la
propia ejecuciéon del programa econdémico aprobado con la Ley de presupuestos. En
definitiva, las partes comparecidas en este proceso no discrepan de las funciones que
constitucionalmente corresponden al Gobierno y a la Mesa del Congreso, sino del
concreto ejercicio por la Mesa de sus facultades de control en los acuerdos impugnados,
en los que rechazoé el veto del Gobierno a la tramitacion de la proposicion de ley
controvertida por entender que el Gobierno no justific6 de manera objetiva y suficiente
que la misma implique aumento de créditos o disminucidn de ingresos presupuestarios.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

b) En segundo lugar, debe precisarse el alcance temporal del veto presupuestario.
Para ello, debe de nuevo recordarse que la facultad del articulo 134.6 CE esta
I6gicamente vinculada con el propio caracter anual del presupuesto (art. 134.2 CE) y
tiene como finalidad salvaguardar la disposiciéon del Gobierno sobre su propio plan
econdmico, una vez autorizado por el Parlamento. Por ello, la ley de presupuestos
cumple anualmente la funcién esencial de vehiculo de direccién y orientacion de la
politica econémica del Gobierno, como este Tribunal ha declarado reiteradamente. No
puede olvidarse que, como se afirmé en la STC 242/2006, FJ 3, la potestad
gubernamental ex articulo 134.6 CE «se basa en la confianza concedida al Gobierno a
través de la aprobacion del presupuesto para ejecutar su programa anual de politica
econdmica sin que éste sea desnaturalizado a través de iniciativas legislativas
parlamentarias». Por ello, esa potestad debe entenderse como un instrumento que
permite al Gobierno defender su legitimo ambito de actuacidén constitucionalmente
previsto.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

A renglén seguido, se razona que en este caso la motivacion aportada por el
Gobierno no justifica «de forma objetiva y suficiente» que la proposicion de ley implique
aumento de créditos o disminucion de ingresos del presupuesto en vigor. EI Gobierno
argumenta «en términos genéricos, sin que se detalle ni el incremento de los créditos ni
la disminucidn de los ingresos estimados y sin que se explique en qué medida puede
afectar al Presupuesto publico la modificacion salarial de los trabajadores
subcontratados». Por otra parte, la motivacion seria ademas «arbitraria», pues «esta
misma iniciativa se presentdé en la Xl Legislatura, sin que mediara oposicién del
Gobierno, que se encontraba entonces en funciones».

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

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

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

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

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

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

El Gobierno aduce que la iniciativa legislativa en cuestion afecta a los créditos
presupuestados para el sector publico estatal, con referencia a los presupuestos de las
empresas publicas, especialmente del sector industrial. Ciertamente, en los
presupuestos generales del Estado se integran los presupuestos de explotacion y capital
de las sociedades mercantiles estatales y de las entidades publicas empresariales, que
forman parte del sector publico empresarial estatal (art. 3.2 LGP), en los que se incluyen
las estimaciones de gastos y previsiones de ingresos referidos a las mismas y a sus
estados financieros (arts. 1 y 5 de la Ley 48/2015, de 29 de octubre, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2016, y articulos 33 y 64.1 LGP). Sin embargo, esa
supuesta afectacion se formula por el Gobierno en términos de hipétesis de impacto
econdmico, sin referencia a partidas presupuestarias concretas, como ya se dijo, por lo
que no permite entender acreditado el presupuesto habilitante del articulo 134.6 CE.

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

Dicho de otro modo, es a las empresas contratistas y subcontratistas a las que
corresponde garantizar a sus trabajadores la igualdad de condiciones laborales
esenciales pretendida por la reforma, y no al empresario principal (sea este empresa
publica o privada). El incremento de costes que se derive de esa obligacidon para
contratistas y subcontratistas podra repercutir o0 no en el precio de la contrata o
subcontrata, dependiendo de las variables del mercado. Por tanto, la relacién de
causalidad que aduce el Gobierno entre la aprobacién de la proposicion de ley y su
impacto en las empresas publicas es un mero juicio hipotético, pues se basa en la
presuncion de que la incidencia de la reforma en los costes salariales de las empresas
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que contraten con las empresas publicas repercutirdn en estas, al incrementarse el
precio de las contratas. Se trata, sin embargo, de una hipétesis que podra verificarse o
no en el caso concreto de cada contrata de obras o servicios segun las circunstancias
concurrentes, pero no de una consecuencia directamente ligada a la aprobacion de la
proposicion de ley de reforma del articulo 42.1 del estatuto de los trabajadores. Esta
proposicién de ley podra incidir en los costes salariales de trabajadores de las contratas
y subcontratas, a soportar por estas mismas empresas, sin que ese incremento de
costes sea trasladable a las empresas publicas que contraten como empresarios
principales con aquellas empresas privadas, pues la reforma del articulo 42.1 del
estatuto de los trabajadores que se propone no establece ninguna responsabilidad al
respecto para la empresa principal.

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

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el conflicto entre érganos constitucionales del Estado num. 356-2017,
promovido por el Gobierno contra el Congreso de los Diputados.

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

Dada en Madrid, a veintiséis de abril de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo
Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—
Firmado y rubricado.
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