ST C 148/2006, de 9 de mayo de 2006

El Peno dd Tribund Condituciona, compuesto por dofia Maria Emilia Casas
Baamonde, Presdenta, don Guilleemo Jmeénez Sanchez, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera, don Eugeni Gay Montavo, don
Jorge Rodriguez-Zapata Pérez, don Ramén Rodriguez Arribas, don Pascua Sala Sanchez,
don Manuel Aragdn Reyesy don Pablo Pérez Tremps, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
ladguiente
SENTENCIA

En la cuedtion de incondituciondidad nim. 424-2002, planteada por la Sda de
lo Contencioso-Adminigtrativo del Tribunal Superior de Justicia de Navarra respecto a
la disposicion adiciond primera de la Ley Fora de Navarra 1/1997, de 31 de enero, de
presupuestos generales de Navarra para € gercicio 1997, por posible vulneracion de los
aticulos 149.1.13 y 156.1 CE. Han intervenido € Ministerio Fisca, d Abogado de
Egtado, y € Gobierno y € Parlamento de Navarra. Ha sido Ponente e Magistrado don
Pascud Sda Sanchez, quien expresad parecer del Tribund.

|. Antecedentes

1. El dia 24 de enero de 2002 tuvo entrada en € Registro Generd de este
Tribunal escrito de la Sda de lo Contencioso-Adminigtrativo del Tribunal Superior de
Justicia de Navarra d que se acompafia, junto con d testimonio de correspondiente
procedimiento, € Auto de dicha Sala de 19 de octubre de 2001 por € que se acuerda
plantear ante d Tribund Condituciona cuestion de incongitucionalidad respecto de la
digpogicion adiciond primera de la Ley Fora de Navarra 1/1997, de 31 de enero, de
presupuestos generales de Navarra para € gercicio 1997, por posible vulneracion de los
articulos 149.1.13 y 156.1 CE.

2. La cuedtion tree causa de recurso contencioso-adminigtrativo 794/97,
interpuesto ante la propia Sala proponente por € Abogado del Estado € 18 de abril de
1997 contra € Decreto Fora 22/1997, de 10 de febrero, por € que se determinan las
retribuciones de los funcionarios de las Adminigtraciones publicas de Navarra, asi como
las cuantias de los conceptos retributivos con incidencia en los derechos pasivos, en
aplicacion de lo dispuesto en la Ley Fora de presupuestos generales de Navarra para €
gercicio de 1997. Dicho recurso instd la nulidad de pleno derecho de esta norma
regamentaria por vulneracion de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE, en virtud de los cuaes
las Cortes Generdes agprobaron la Ley 12/1996, de 30 de diciembre, de presupuestos
generales de Estado para 1997, estableciendo € art. 17 de ésta la congdlacion sdarid
de las retribuciones de todo € persond d servicio del sector publico durante este
gercicio. En opinién dd Abogado del Estado € Decreto recurrido no se adecuaba a esta
previson, lo cud deermingba su nulidad de pleno derecho. En d escrito de
contestacion de la demanda € Asesor Juridico-Letrado de la Comunidad Fora de
Navarra ing6 la desestimacion del recurso basandose en las peculiaridades del régimen
ford navarro en d amhito de la funcion publica y en materia financiera, asi como en €
hecho de que la Comunidad Fora habia respetado en todo momento (también en €



gercicio en cuestion) € escenario de consolidacion presupuestaria acordado con €
Estado para el periodo 1994-1997.

3. En la fecha previgta para la celebracion de la vista, votacion y fdlo de recurso
la Sda decidié suspender € término para dictar sentencia, emplazando a las partes y d
Minigterio Fiscd para dar su parecer en relacion con € planteamiento de la cuestion de
incondtitucionalidad respecto de la disposicion adiciond primera de la Ley Ford de
Navarra 1/1997, de 31 de enero, de presupuestos generaes de Navarra para € gercicio
1997. Ingtado dicho planteamiento por parte dd Abogado dd Estado y del Minigterio
Fiscd, y rechazado por parte del Letrado del Gobierno autondmico, la Sda de lo
Contencioso-Adminigtrativo del Tribunad Superior de Judicia de Navara acordd €
planteamiento de la cuestion (registrada con  nimero 2791-2001) a través de Auto de
27 de marzo de 2001.

4. Mediante  Auto 199/2001, de 4 de plio, d Pleno de este Tribund acordd
inadmitir la cuestion de incondituciondidad basindose en que en d tramite de
audiencia previa d planteamiento de la cuestion la Sda habia omitido especificar los
preceptos congtitucionaes que podria haber vulnerado la norma cuestionada.

5. Recibida la anterior resolucion, la Sala cuedtionante decidio, a través de
providencia de 19 de julio de 2001, emplazar d Minigterio Fiscal y a las partes para dar
su parecer respecto a planteamiento de la cuestion de incondtituciondidad en relacion
con la disposicion adiciona primera de la Ley Forad de Navarra 1/1997, de 31 de enero,
de presupuestos generales de Navarra para € gercicio 1997, por posible vulneracion de
los articulos 149.1.13 y 156.1 CE. Recibidas dichas degaciones, la Sda gprobd € Auto
sfidado en € encabezamiento de esta Sentencia, que ha dado lugar d presente
procedimiento, registrado con & nimero 424-2002.

6. Subsanada la omision en d tramite previsto en d at. 35.2 LOTC, la Seccion
Cuarta de ege Tribuna decidié admitir a tramite la cuestion de incondituciondidad a
través de providencia de 12 de marzo de 2002, dando a Congreso de los Diputados, a
Senado, a Gobierno de la Nacion, d Minigerio Fiscad y a Gobierno y d Rarlamento de
la Comunidad Fora de Navarra un plazo de quince dias para personarse en € proceso y
formular aegaciones.

7. Mediante escrito registrado en este Tribuna @ 5 de abril de 2002  Abogado
de Estado ing6 la edimacion de la cuestion de incongituciondidad, después de
consgderar satisfecho (3§ bien de modo peculiar, dado que € recurso contencioso-
adminidrativo se dirige directamente contra una norma reglamentaria) € requisto de
relevancia, en la medida en que esta norma es una mera aplicacion de precepto lega
cuestionado. Tras hacer un repaso de la jurisprudencia condituciona reativa a la
legitimidad condituciond de los limites retributivos en @ ambito dd sector publico
establecidos por d legidador edtatd, € representante del Gobierno andiza d dcance
de régimen ford navarro para llegar a la concluson de que la Ley Organica 13/1982,
de 10 de agosto, de reintegracion y amegoramiento del régimen ford de Navara
(LORAFNA) dga a sdvo integramente la competencia estatal conferida por d art.
149.1.13 CE, que es @ que en gran medida da cobertura competencia a dichos limites.
Concretamente € Abogado del Estado aduce que € art. 49.1 b) LORAFNA, que
atribuye a la Comunidad Fora competencias exclusvas sobre @ régimen edtautario de
los funcionarios autondmicos, respetando los derechos y obligaciones esenciades que la



legidacion basca dd Estado reconozca a los funcionarios publicos, no permite de
ningin modo desvincularse de dichos limites. A diferencia de lo ocurrido en la STC
140/1990, en € presente caso se considera que no se eta ante una actuaizacion de un
derecho historico que se proyecta sobre € régimen estatutario de los funcionarios, sno
ante una regulacion que, aun cuando afecta a los funcionarios sometidos d régimen
fora, se incardina dentro de un titulo competencia reservedo d Estado, € que figura en
la regla 13 dd at. 149.1 CE, diginto dd de la regla 18. “Por consiguiente, habida
cuenta de las competencias que Navara ha tenido sSempre para regular @ régimen
edatutario de sus funcionarios, y dado que la cuantificacion o € edablecimiento de
limites a sus retribuciones no condituye parte de td régimen edautario .. resulta
obligado ... extraer ta regulacion de ambito de las funciones y competencias que se
integran en d régimen ford navaro, y encuadrar la fijacion de dichos limites en d titulo
que respada la competencia dd Estado para dicha fijacion, como es @ contenido en €
art. 149.1.13 CE".

A patir de ese andliss € Abogado dd Egado llega a la concuson de la
digposicion impugnada es incondituciona, puesto que no respeta @ mandato de
congelacion sdaria previsto con caracter basico por € art. 17 de la Ley de presupuestos
generales dd Estado para 1997, aplicable a todos los trabgjadores del sector publico.
Tras andizar € contenido de los preceptos legaes etatdes y autondmicos en juego, se
exyrime que d gpatado primero de la disposcion adiciond impugnada obvia la
congelacion de la masa retributiva dd conjunto de funcionarios, “d no condderar la
cuantia total de tal masa como techo méximo —inviolable por Ley— de la suma de las
cantidades individuades ... Sn que en ningln caso puedan admitirse los incrementos
retributivos fijados para ese gercicio, aun por la via de pacto o convenio, en € seno de
la Adminigracion autondmica ford, ya que a no haberse adecuado ad tope méximo
previsto en la Ley de Presupuestos Generdes del Estado para dicho gercicio, devienen
ingplicables y desplazados en su eficacia juridica por las propias determinaciones
contenidas en € gpartado 2 del mencionado precepto [estatdl]”.

8. Mediante escrito registrado en este Tribunal & 11 de abril de 2002 €
representante del Gobierno Fora de Navarra presentd sus aegaciones ingando la
desestimacion de la presente cuestion de incongtituciondidad.

Con ta findidad comienza sefidando dos datos que se consideran
trascendentales para @ correcto enfoque de la cuestion debatida. Por un lado se recuerda
que, a fin de cumplir los objetivos de palitica econdmica dd Estado y, en paticular, la
reduccion del déficit publico en aras del ingreso de Espaia en la tercera fase de la Union
Econdmica y Monetaria, la Comunidad Fora convino con d Estado € denominado
escenario de consolidacion presupuestaria para € periodo 1994-1997, que incluia unas
previsones de déficit para cada gercicio que habrian sdo cumplidas holgadamente por
la Comunidad Foral. El Letrado del Gobierno Navarro esgrime, en este sentido, que en
e afo 1995 la Comunidad Ford impuso a td fin la congdacion sdaid de sus
empleados, mientras que en la Adminigracion Generd ddl Estado se gplicd un aumento
dd 3,5 por 100, sin que dlo fuese cuestionado por € Estado. En € gercicio de 1997,
continlia este Letrado, taes objetivos también se cumplieron (de hecho, la liquidacion
del gercicio acabd con superdvit) gracias a una politica general de contencidn de gastos,
especidmente de los corrientes, sin que elo impidiese respetar los acuerdos acanzados
con los gndicaos en reacion con una subida sdaid igud a las previsones de
inflacion, que son los que estdn en € origen de la digposicion cuestionada Conectado



con todo lo anterior @ Letrado foral sefida, en segundo lugar, que € méodo que debe
seguirse para verificar 9 la Comunidad Ford se ha extrdimitado en & gercicio de sus
competencias no es d empleado por d odrgano judicid cuedtionante, basado en €
contraste formal entre las normas presupuestarias estatal y autondmica, sno € de buscar
la amonizacidon de las competencias estatal y autondmica mediante @ respeto, por parte
de la Comunidad Ford, de los limites d gercicio de sus competencias histéricas
conggentes en la unidad condituciona y los limites especificos contemplados por la
LORAFNA. Tras andizar € precepto cuestionado, los preceptos de la Ley de
presupuestos generales dd Estado pretendidamente vulnerados, la jurisprudencia de este
Tribund recaida en la materia, y, sobre todo, las competencias histéricas de Navarra en
materia de funcion publica y econdmico-financiera, y su coordinacion pactada con €
Estado, se llega ala conclusion que la presente cuestion debe ser desestimada.

Asi, y por lo que respecta, en primer lugar, a las competencias en materia de
funcion pablica reconocides en d at. 49.1b LORAFNA vy deivadas dd
reconocimiento de los derechos histéricos por parte de la disposicion adiciona primera
de texto condituciona, se sefida que se trata de una competencia exclusva que, a
diferencia de 1o que ocurre en las demés Comunidades Autonomas, “esta solo limitada
por la unidad congtituciond y por los derechos y deberes esencides reconocidos a los
funcionarios publicos en la legidacion basca edad”. Ello implica, segin d Letrado
fora, que “la competencia histérica de Navarra en maeria de funcion publica fora no
eda limitada por todo lo basico, sno sblo por la esencia de lo basico, como ha
declarado ya la STC 140/1990, de 20 de septiembre’. Prueba de elo seria la salvedad
contenida en la disgposicion adiciona 14 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas
para la reforma de la funcion publica, o que € edtaiuto del persond d servicio de las
administraciones publicas de Navara haya previgo tradiciondmente un sstema
retributivo diferente que @ establecido con carécter basico en esta Ley, que afecta a los
conceptos retributivos y a las cuantias de dichas retribuciones, y que hasta ahora no
habria suscitado ninglin conflicto con & Estedo.

En segundo lugar, y por lo que respecta a las competencias de la Comunidad
Navarra en € ambito financiero, € Letrado ford sefida que d at. 45 LORAFNA
reconoce € Sstema tradicional de convenio econdmico y, por lo tanto, una autonomia
financiera de mayor grado y nivel que a las restantes Comunidades Autonomeas, lo cud
se traduce, en la vertiente de gasto, en la libertad de la Comunidad Fora de distribuir
libremente dicho gasto en d marco de sus competencias. Findmente, y por lo que a las
relaciones con € Egtado se refiere, d representante del Gobierno Fora sefida, a la luz
dd at. 64 LORAFNA, que € limite del gercicio de las competencias histéricas esta en
la unidad condituciond, esto es, no en la sujecion plena a la legidacion bésica dd
Egtado, sino a “su esencia inherente a la unidad condtituciond”, que en este caso “se
concreta en los objetivos de la politica economica general fijados por € Estado en orden
a la reduccién de déficit pablico y € equilibrio presupuestario, concretados para
Navara, de comin acuerdo con dla’. Por consguiente, prosigue € Letrado ford, la
peculiaridad no reside en que Navarra quede fuera de la politica economica genera del
Estado, sno que su concrecion y aplicacion en Navarra s2 ha de llevar a cabo de
acuerdo con d régimen ford, es decir, respetando d tiempo las competencias histéricas
de Navarra y de acuerdo con su modelo de relaciones con € Estado. En suma, no se
trata de una peculiaridad que contradiga las competencias dd Estado en materia de
ordenacion genera de la economia, propias de la unidad condituciond, sino de la



preservacion de la diversdad fora, dentro de la unidad econdmica, armonizando
aquélla con ésta através del acuerdo entre  Estado y Navarra.

A partir de todo lo anterior se defiende la plena condtituciondidad del precepto
cuestionado en la medida en que se consideran respetados los arts. 149.1.13 y 156.1 CE.
En d primer caso, y a patir de la consderacion que la congelacion sdarid no
condtituye un fin en § mismo, sino un instrumento de carécter coyunturd, se aduce que
la Comunidad Fora de Navarra ha cumplido escrupulosamente las previsones de
déficit publico pactadas con € Estado y, con dlas, la politica estatal de contencion del
gasto a través de la reduccion del déficit publico. De hecho se considera que d haberse
logrado un superévit en € gercicio de 1997 resulta “materidmente imposible que se
vulneren las bases y planificacion de la politica econdmica’. Por su parte, y por lo que
repecta d art. 156.1 CE, se esgrime que € propio precepto cuestionado se inserta
dentro de una norma que plasma & Escenario Presupuestario fijado de comun acuerdo
con d Egado en aras precisamente de la coordinacion, y que € mismo se refiere
explicitamente a los criterios de convergencia y de coordinacion entre las Haciendas
edatd y autondmica. “Es impensable’, concluye @ representante del Gobierno Ford,
“que a quien ha cumplido ledlmente los criterios de convergencia se le achague que una
determinada norma legd, que expresamente se guda a los mismos, vulnera la politica
esatd que fija y vehicula tdes criterios. Ello significa la negacidon de la autonomia, que
entrafia diversdad dentro de la unidad”.

Findmente se sefida que € tercer gpartado del art. 17 de la Ley de presupuestos
generdes dd Edado también prevé excepciones d principio de congdacion said, y
gue una lectura reposada y ponderada de la disposicion impugnada permite integrarla
perfectamente en dicha excepcion, puesto que contempla la fijacion individudizada de
las retribuciones de los funcionarios autonémicos, y porque la misma condituye una
adecuacion retributiva necesaria 'y obligada teniendo en cuenta que en gercicios
anteriores estos funcionarios se vieron sometidos a congelaciones sdaiades que no
experimentaron |os funcionarios estata es.

9. Con fecha 11 aoril de 2002 tuvo entrada en € Regisro General de este
Tribund & acuerdo de la Mesa dd Congreso de los Diputados de 9 de abril,
comunicando a Tribunad la decison de esta Camara de no personarse en € proceso ni
formular aegaciones.

10. El 15 de abril de 2002 se registré en este Tribuna € acuerdo de la Mesa del
Senado de 2 de abril, en € sentido de dar por personada a esta Camara en €
procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos dd art. 88.1 LOTC, sn
presentar, Sn embargo, aegaciores.

11. El 15 de aboril de 2002 tuvo entrada en & Registro Generd de este Tribund
erito del representante del Parlamento de Navarra dando por comparecida a esta
Camara en d procedimiento y formulando las aegaciones que a continuacion se
resumen:

a) Considera, en primer lugar, € representante de la Camara fora que la presente
cuestion de incondituciondidad debe ser inadmitida a tramite por d Tribuna por
cuanto no resulta relevante para la resolucion dd recurso contencioso-adminigrativo
que et en su origen. Para llegar a esta concluson € Letrado del Parlamento Fora



sefida que este recurso, planteado por € Abogado del Estado, se dirige directamente
contra un Decreto Ford (d 22/1997) que no tiene ninguna sustantividad propia, puesto
que & aumento retributivo contemplado en @ mismo deriva ope legis de la Ley Ford de
presupuestos generdes para 1997 y de la Ley Ford 15/1995. En su opinion este hecho
hubiese debido llevar a la inadmisén de recurso contencioso-adminigtrativo por parte
de la Sda del Tribunad Superior de Judticia ahora cuestionante. Su falta de competencia
para pronunciarse sobre normas con rango de ley autondmicas no puede, en su opinion,
s subsanada a través de la presente cuestion de incondtituciondidad, en la medida en
gue haria de este insrumento un cauce procesal de depuracion abstracta del
Ordenamiento juridico que permitiria impugnar una ley una vez transcurrido € plazo
para interponer @ correspondiente recurso de incongtituciondidad en un supuesto como
d presente, en que € Edado habia renunciado a utilizar este procedimiento. En td
sentido € Letrado ford sefida d principio de sus degaciones que la no presentacion del
oportuno recurso de incondtitucionaidad, contrariamente a 1o que suele ser habitual, en
relacion con una ley autondmica que pretendidamente desconoce € limite d aumento de
las retribuciones de los funcionarios, d hecho de no haber empleado € insrumento de
at. 161.2 CE para conseguir la suspenson cautelar de dicha norma, o incluso € no
haber acompafiando € recurso contencioso-adminidrativo de ninguna medida cautdar
no pueden sino entenderse como un reconocimiento implicito de que la Comunidad
Ford no incumplia € objetivo de politica econdmica perseguido a través de la Ley de
presupuestos generdes dd Estado. “S @ Edtado, de manera voluntaria y consciente
decidi6 emplear un cauce procesd inadecuado para impugnar una ley autondmica, suya
es exclusvamente la responssbilidad de la no obtencion de ningln pronunciamiento
conditucional directo ni indirecto’. Conddera € representante dd  Parlamento
autondmico, en definitiva, que en @ proceso a quo s ha hecho un uso desviado y
artificioso de los cauces procesales previstos en € Ordenamiento juridico que no puede
ser culminado por d Tribunad Superior de Judicia para suscitar un conflicto
competencia entre € Edtado y la Comunidad Fora de Navarra que en € fondo no
exise.

b) Con caécter subddiaio d Letrado de Palamento navaro inda la
deetimacion de la cuestion de incondituciondidad, por cuanto del examen de la
disposicion impugnada se desprende que no se ha vulnerado @ art. 17 de la Ley de
presupuestos generdes dd Egtado ni las competencias edtatales esgrimidas en d Auto
de planteamiento de la cuestion. Asi, por lo que respecta a lo primero, se aduce que €
goatado primero de la digposicién impugnada condituye una fijacion individudizada
de las retribuciones que se encuentra cubierta por € art. 17.3 de la Ley edtata, mientras
que € apatado segundo de dicha disposicion s limita a referirse a los criterios de
convergencia, contencion dd déficit pablico y coordinacion establecidos entre la
Comunidad Ford y d Egtado. Y todo elo sin perjuicio de la remiséon a la Ley Ford
15/1995, que es la que es la que establece un derecho a favor de los empleados publicos
navarros a mantenimiento de su poder adquisitivo que no podia ser dgjado sin efecto de
forma retroactiva por la disposicion adiciond cuestionada. Por 1o que respecta a la no
vulneracion de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE € Letrado del Parlamento Fora se remite a
las aegaciones del representante del Gobierno Ford contenidas en su escrito de
contestacion a la demanda, limitihdose a afadir dos consderaciones adiciondes en
relacion con la pretendida libertad de la Comunidad Forad para decidir € modo de
cumplir la decison edatal de contencion de déficit publico: por un lado, que €
esgquema propuesto encuentra perfecto acomodo en la propia jurisprudencia dd Tribund
Condtituciond relativa d la compatibilidad entre la unidad econdmica de la Nacion y la



diversdad juridica que deriva de la autonomia politica (STC 88/1986, de 1 de julio, FJ
6); y, por otro, que la interpretacion que los Letrados fordes han hecho de las
competencias de la Comunidad de Navarra en @ ambito financiero y presupuestario ha
sdo reconocida por € propio legidador edtatal, tanto en la Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, generd de edtabilidad presupuestaria, como en la Ley Organica 52001, de
13 de diciembre, complementaria de la anterior, que prevén en ambos casos que la
aplicacion de su contenido en la Comunidad Fora de Navarra se debe redizar de
acuerdo con lo edablecido en d at. 64 LORAFNA vy, en definitiva, con € carécter
bilaterd de las relaciones econdmico-financieras exigentes entre d Edsado y eda
Comunidad.

12. Mediante escrito registrado en este Tribund € 18 de abril de 2002 d Fiscd
Generd dd Edtado presentd € correspondiente escrito de degaciones instando la
edimacion de la presente cuestion de incondtitucionaidad. Con tal propGsito comienza
sefidando que d ge centrd de la presente cuestion no edtriba en la singularidad propia
de la Comunidad Foral de Navarra 'y sus derechos histéricos en relacidn con € régimen
y @ edauto de sus funcionarios, Sno que debe Stuarse en d contexto de una medida
econdmica generd de cardcter presupuedtario, dirigida a contener uno de los
componentes esenciales ddl gasto publico. Aungue la norma cuettionada afecta a un
aspecto ciertamente importante del catdogo de derechos de los funcionarios, como es €
retributivo, la problematica condituciona se encuentra, en opinion de Fscd, en los
ats. 149.1.13 y 156.1 CE y no en € edricto anbito dd régimen y edatuto juridico
funcionariad. A patir de este enfoque, y después de repasar la jurisprudencia
condtituciond recaida en la materia, se llega a la conclusén de que la norma impugnada
s goata dd principio de congelacion sdarid contenido en la Ley de presupuestos
generdes dd Edtado d introducir una clausula de incrementos retributivos en las
percepciones de los funcionarios autondmicos equivdente d incremento del IPC, que
no s contempla en la Ley edatd. Findmente se rechazan las aegaciones dd
representante del Gobierno Ford en rdacion con @ cumplimiento efectivo de los
objetivos de déficit por parte de la Comunidad Aut6noma por consderar que “ta
posicionamiento resulta incompetible con € dSdema de digtribucion de competencias
establecido por € Condituyente, en la medida en que resulta evidente que la norma
legal cuestionada invade las que son propias y exclusvas de Estado introduciendo una
importante excepcion, circunscrita a ambito de la Comunidad Autonoma de referencia,
a una medida general adoptada con una finalidad Unica y comin para todo € Estado
como era la de reducir d déficit dd sector publico y resulta, por €lo, evidente que la
decison de incrementar las retribuciones de su persona no contribuia precisamente a
cumplimiento de esta medida econdmica de carécter general, amén de que tampoco
respetaba € principio de coordinacién entre todas las Administraciones Financieras
Autondmicas establecido por € Estado”.

13. Por providencia de fecha 9 de mayo se sefidd para deliberacion y fdlo de la
presente Sentenciad dia 11 del mismo mesy afio.
Il. Fundamentosjuridicos
1. El presente proceso, promovido por la Sda de lo Contencioso- Adminigrativo del

Tribuna Superior de Justicia de Navarra, tiene por objeto la disposicion adiciond primera
de la Ley Foral 1/1997, de 31 de enero, de presupuestos generales de Navarra para €



gercicio 1997. Como se ha degjado constancia en los antecedentes, € debate principa en
este proceso se ha centrado en s la regulacion de |as retribuciones del persond d servicio
de la Administraciones plblicas de Navarra contenida en la disposcion cuestionada
vulnera e mandato de congdacion sdaria establecido en la Ley de presupuestos generdes
dd Estado para 1997 vy, con €lo, los ats. 149.1.13 y 156.1 CE. Con caracter previo, Sin
embargo, es preciso pronunciarse sobre la admision a tramite de la presente cuestion de
incongtitucionalidad, rechazada por € Letrado del Parlamento de Navara por no ser
relevante, en su opinidn, para la resolucion del recurso contencioso-adminigtrativo que eta
en su origen, dirigido directamente contra € Decreto Foral 22/1997, de 10 de febrero, que
desarrallala digposicion impugnada.

Esta pretenson no puede prosperar por un doble motivo. Por un lado, porque,
como hemos sefidado en otros supuestos en que las cuestiones de inconstitucionalidad
también tenian su origen en procedimientos de impugnacion directa de normas
reglamentarias que desarrollaban las concretas disposiciones legaes cuestionadas (SSTC
76/1990, de 26 de abril, FJ 1; 183/1992, de 16 de noviembre, FJ 2; y 337/1994, de 23 de
diciembre, FJ 4), en estos casos se da € requisito de la relevancia Sempre que € proceso a
guo no pueda resolverse sin despgjar las dudas de congtitucionalidad cue afectan a dichas
disposiciones legdes, y sempre que, asmismo, la exteriorizacion dd juicio de reevancia
por pate de drgano judicid ponga de relieve la conexion entre los preceptos
reglamentarios ante @ impugnados y estas Ultimas. Por otro, porque, ain cuando en
agunos de los anteriores pronunciamientos hemaos consderado que d juicio de rdevancia
presenta matices singulares en estos supuestos, por cuanto e carécter concreto del control
de condituciondidad queda ago diluido, la intima vincuacion del juicio de relevancia con
el origen de la cuedtion de incongtituciondidad, que es donde reside redlmente su carécter
concreto, nos han llevado findmente a adaptar 1os requisitos generdes de ta juicio a este
tipo de supuestos, exigiendo que los dérganos judicides exterioricen @ caracter prgjudicia
de la duda de congtituciondidad y la conexion entre los preceptos reglamentarios ante €
impugnados y los preceptos legaes que se vienen a desarrdllar a los cudes se imputa la
duda de condtitucionaidad.

El Auto de la Sda de lo Contencioso-Adminidrativo dd Tribund Superior de
Jugticia de Navarra que ha dado lugar a la presente cuestion de incongtitucionaidad
cumple ambos requisitos. Por un lado, consdera que € acto impugnado en € recurso
contencioso-administrativo (e Decreto 22/1997, de 10 de febrero, por € que se determinan
las retribuciones de los funcionarios) es una “mera aplicacion” de lo dispuesto en la
disposicion adiciona primera de la Ley de presupuestos generales de Navarra para 1997.
Y, por otro, sefida que esta disposicion es directamente aplicable a caso concreto y que
depende d sentido del fdlo de su vdidez, pues “de declararse incondtituciond ... dlo
determinaria la procedencia de la congelacion sdarid previda en la legidacion esad ...
dando lugar a la edimacion dd recurso contencioso-adminidtrativo, y de entenderse
conditucional determinaria su desestimacion”. La referencia expresa a la Ley Ford
cuestionada contenida en @ propio titulo dd Decreto impugnado, asi como d reducido
contenido normetivo de este Ultimo, ponen claramente de relieve d cumplimiento de las
exigencias derivadas dd requidto de relevancia, maxime teniendo en cuenta la flexibilided
y la reducida intensdad de control que tradiciondmente han presidido su interpretacion
por este Tribunal.

El rechazo de la pretenson principd dd Letrado del Parlamento de Navara
también se basa en la imposibilidad de compartir sus degaciones en torno a la necesaria



inadmigon, por pate de la Sda de Tribunad Superior de Judticia, de un recurso
contencioso-adminigrativo dirigido contra un reglamento que, en su opinion, carece de
sugtantividad propia, y en la imposbilidad, por tanto, de convertir la cuestién de
incondituciondidad en una via de depuracion abstracta del Ordenamiento que permita
impugnar por motivos competenciales, y mas adla dd plazo previsto para los recursos de
incongtitucionalidad, una norma no cuestionada por € Edado. Este segundo argumento,
gue es d Unico que tiene dimensidn condituciona, descansa en una concepcion de la
cuestion de incongtitucionaidad que no puede admitirse, en la medida en que otorga a este
procedimiento un pape subsidiario y limitado, que se compadece md con € at. 163 CE y
con lainterpretacion que hemos venido haciendo de este importante cauce de participacion
de los Tribundes ordinarios en la funcion de depuracion objetiva de Ordenamiento. Y es
gue més dléa de la improcedencia de atribuir consecuencias juridicas a la no presentacion
de un recurso de incongtitucionaidad por parte de los drganos estataes que cuentan con
legitimacion para elo (sobre todo, teniendo en cuenta que € recurso contencioso-
adminigtrativo que esta en € origen de las actuaciones se basa en motivos edrictamente
competencides), ni la Conditucion ni nuestra la Ley Organica permiten excluir o limitar la
paticipacion de los Tribundes ordinarios en la funcion de garatia dd sSsema de
digtribucion territorid del poder que se deriva dd blogue de la congtituciondidad, sobre
todo teniendo en cuenta € grado de desarrollo de los diversos ordenamientos juridicos que
coexisten en nuestro pais. A su vez, la tantas veces reiterada discreciondidad judicia a la
hora de devar una cuestion de incondituciordidad que consdere relevante también
conlleva que su iniciativa no puede verse obstaculizada por € comportamiento de otros
poderes publicos.

2. Despejado € anterior Gbice procesd, y entrando en la cuestion de fondo, relativa
a la posible incondituciondidad de la disposicion adicionad primera de la Ley Ford
1/1997, de 31 de enero, de presupuestos generales de Navarra por vulneracion de los arts.
149.1.13 y 156.1 CE, es preciso tener presente que la disposicion recurrida dispone lo
sguiente:

“1. De acuerdo con los criterios de coordinacion y de reduccion del déficit publico
fijados en d articulo 6 de esta Ley Ford, las retribuciones de los funcionarios a
servicio de las Adminigtraciones Plblicas de Navarra, para d gercicio de 1997, se
fijar)dn de forma individualizada aplicando a la cuantia de 1.601.670 pesetas,
correspondientes a sudldo inicid del nivel E, las reglas edtablecidas en d Texto
Refundido dd Edtatuto del Persond d Servicio de las Administraciones Publicas
de Navarray en sus digpos ciones complementarias.

2. Las cuantias de los componentes de las retribuciones del personal a servicio de
las Adminigtraciones Plblicas de Navarra para 1997 serén las derivadas de la
gplicacion de los criterios utilizados en € aticulo 6 y en € gpartado anterior y, en
U caso, de lo dispuesto en la digposicion adiciond trigesmoprimera de la Ley
Foral 15/1995, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generdles de Navarra para
1996.”

Aunqgue ni € Auto de planteamiento de la cuestion ni las degaciones de las partes
han dudido a dlo, la smple lectura del precepto impugnado permite digtinguir dos
cuestiones digtintas que, Sn embargo, estan intimamente ligadas.



Por un lado, € apartado primero se refiere exclusvamente a las retribuciones de los
funcionarios publicos de Navarra y, concretamente, a su cuantia durante € gercicio de
1997. Amparandose, como se desprende de la remision d art. 6 de la propia Ley de
presupuestos, en la @ordinacion establecida entre la Administracion Generd dd Estado y
la Comunidad Fora en d marco dd escenario de consolidacion presupuestaria y en los
objetivos dd programa de convergencia y de reduccién dd déficit publico, la
determinacion de las cuantias de dichas retribuciones se rediza a través de una técnica que
Unicamente puede entenderse a la luz de lo dispuesto en la seccion segunda del capitulo
VIII dd titulo Il dd Estatuto del persona d servicio de las Administraciones publicas de
Navarra (cuyo texto refundido fue aprobado por € Decreto Ford Legidativo 251/1993, de
30 de agosto), que es donde se regula la materia relaiva a los conceptos que integran las
retribuciones de los funcionarios publicos y las reglas para su cuantificacion. Por [o que a
sueldo inicid se refiere, d art. 41 de este estatuto prevé un sistema articulado en torno d
nivel funcionarid y a unos indices de proporciondidad que parten dd sueldo inicid que en
cada gercicio presupuestario se sefide para los funcionarios dd nivel E. Por su parte los
ats. 42 y dguientes contienen € régimen juridico de las restantes retribuciones bésicas
(retribucion correspondiente d grado y premio de antigliedad), asi como de las diversas
retribuciones complementarias (complementos de puesto de trabgjo, de puesto directivo, de
dedicacion exclusiva, de incompatibilidad, de prolongacion de jornada y de especid
riesgo). En todos los casos, las cuantias de estos conceptos retributivos se determinan a
través de un ssema de cdculo basado en un porcentgie (concreto o maximo) de dicho
sueldo inicid. De ahi que d primer gpartado de la digposcion impugnada, aunque se
refiere Unicamente d suddo inicid de los funcionarios dd nivel E, resulta clave para
cdcular las cuantias de todos los conceptos retributivos de los funcionarios publicos de
Navarra

Por otro lado, € apartado segundo de la disposicion impugnada contiene una
norma referida a la determinacion concreta de las cuantias de los componentes de todo €
personad d servicio de las Adminigtraciones publicas de la Comunidad Fora (no solo,
pues, de los funcionarios) que se remite, no Unicamente a los criterios contenidos en € art.
6 de la Ley de presupuestos, sno también a la digposicion adiciond trigésma primera de
la Ley Ford 15/1995, de 29 de diciembre, de presupuestos generdes de Navarra para
1996. Como se verd con més detenimiento en su momento, la primera remison, no sdlo
dirige a la ya mencionada coordinacion en € seno dd escenario de consolidacion
presupuestaria, Sno que pretende dar cobertura a las adecuaciones retributivas que con
caracter singular y excepciond resulten imprescindibles por variaciones en los puestos de
trabgo 0 en los efectivos asignados a los mismos. En cambio la segunda remision pretende
hacer posible la compensacion de las desviaciones de la evolucion dd indice de precios d
consumo a través de un doble mecanismo: un incremento automético consolideble y una
paga Unica no consolidable, cdculada a patir de unas horquillas de desviacion.
Precisamente, y con referencia d primero de dlos, cabe destacar que @ suedo
correspondiente a nivel E fijado para d afio 1997 en € Decreto Ford 22/1997 (que es €
impugnado en d juicio a quo) se cifra en 1.606.360 pesetas, cantidad ligeramente superior
alaprevistaen ladisposicion adiciona impugnada (1.601.670 pesetas).

Es este hecho @ que debe llevarnos a consderar que & objeto de control en €
presente procedimiento lo condituyen los dos apartados de la disposicion adiciond
impugnada. Aunque d caracter prejudicia de las cuestiones de incondtitucionalidad podria
hacer pensar que debemos limitarnos a andizar Unicamente @ primero de dlos, que es €
que s refiere concretamente a los funcionarios publicos de Navara, dedtinatarios



exclusvos dd Decreto 22/1997 impugnado en d juicio a quo, la intima conexion entre
ambos apartados, €& hecho de compatir, en su caso, d mismo motivo de
incondtituciondidad y € que d propio Auto de planteamiento de la cuestion <e refiera a
ambos apartados deben llevarnos a andizar ambos extremos. Concurre, pues, € supuesto
de extenson a que hace referenciad art. 39.1 LOTC.

A los efectos ddl presente proceso, cabe destacar que los aspectos més relevantes
de la regulacion impugnada son basicamente tres.

Por un lado, y ello no ha sido rechazado por los Letrados de la Comunidad Ford,
resulta evidente que esta regulacion conlleva un incremento de las retribuciones dd
persona d servicio de las Administraciones publicas de Navarra respecto a las percibidas
en d afo 1996. El smple contraste entre & Decreto Foral 11/1996, de 2 de enero, que
edtablecio en 1.561.084 pesatas € importe del sueldo de los funcionarios del nivel E
durante € gercicio de 1996, y la digposicion impugnada, que lo deva a 1.601.670 pesetas,
permite confirmar este hecho.

Por otro lado debe tenerse en cuenta, como se ha visto anteriormente, que €
incremento aplicable d gercicio de 1997 pretende hdlar su cobertura condtitucional en los
criterios de coordinacion y de reduccion del déficit pablico a los que dude @ at. 6 de la
Ley impugnada y, més concretamente, en la coordinacion edablecida entre la
Adminigtracion ddl Estado y la Comunidad Fora de Navara para la adecuacion de su
actividad financiera y presupuestaria dertro del escenario de consolidacion presupuestaria
disefiado en @ contexto de la convergencia europea.

Y findmente td y como dispone @ apartado segundo de la disposicion
impugnada, cabe sefidar que las diversas cuantias pueden verse dfectadas por las
adecuaciones retributivas sngulares y excepciondes a que aude en at. 6 dd texto legd
impugnado, asi como por los ya mencionados mecanismos de compensacion de las
desviaciones dela evolucion dd indice de preciosa consumo.

A los efectos del presente proceso, Sin embargo, lo verdaderamente relevante es
que la norma impugnada implica un aumento del sueldo inicid y, con d, de las restantes
retribuciones basicas y complementarias del persond d servicio de las Administraciones
publicas de Navarra respecto alas ddl gercicio anterior.

3. Concretado y clarificado € régimen juridico comprendido en la norma objeto de
control, es necesario referirse a continuacion d parametro a emplear en @ presente
proceso. Subsanadas las deficiencias que se dieron en un primer momento en relacion con
la audiencia de las partes dd juicio a quo respecto a las infracciones congtitucionaes en
que podia incurrir la disposicion impugnada, todo € proceso ha girado en torno a la
eventud vulneracion de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE. En opinién del Abogado del Estado
la regulacion de las retribuciones dd persond d servicio de las Administraciones publicas
de Navarra gplicable d gercicio de 1997 infringe estos preceptos de forma mediata a
contravenir d mandato de congelacion sdaria impuesto con carécter basico por la Ley
12/1996, de 30 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para € afio 1997, y
gplicable a todo € persond a servicio del sector publico. El art. 17.2 de eta Ley, que
congtituye € parametro de control inmediato, dispone que “[C]on efectos de 1 de enero de
1997, las retribuciones integras del persond d servicio dd sector publico no podréan
experimentar variacion con respecto a las del afio 1996, en términos de homogeneidad para



los dos periodos de comparacion tanto por 1o que respecta a efectivos de personal como a
la antigliedad del mismo. Los acuerdos, convenios 0 pactos que impliquen crecimientos
retributivos deberan experimentar la oportuna adecuacion, deviniendo inaplicables en caso
contrario las clausulas que se opongan d presente articulo”. A su vez d gpartado quinto
del mismo precepto sefida que “[E]ste articulo tiene caracter bésico y se dicta d amparo de
los articulos 149.1.132 y 156.1 de la Congdtitucidon. Las Leyes de Presupuestos de las
Comunidades Auténomas y los Presupuestos de las Corporaciones Locaes
correspondientes d gercicio 1997 acogeran expresamente los criterios sefidados en €
presente articulo”.

Los Letrados dd Gobierno y ddl Parlamento Foraes niegan edta vulneracion a
partir de diversos argumentos, que van desde la adaptacion, para € caso de Navarra, de los
limites que se derivan de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE como consecuencia de las
peculiaridades competencides que resultan de sus derechos historicos, hasta € intento de
dar cobertura competencid a la disposicion impugnada a partir de las excepciones a
mandato de congdlacion sdarid contempladas en € art. 17.3 de la Ley de presupuestos
generdes del Estado. Aungue la naturdeza y € protagonismo otorgado a cada uno de estos
argumentos ha sdo l6gicamente diferente, su andiss concreto debe redizarse de forma
ordenada. De ahi que, en primer lugar, deban andizarse cudes son las competencias de la
Comunidad Ford para determinar la cuantia de las retribuciones dd persond a su servicio
y, en particular, S dicho margen se ve influido por los derechos historicos de Navarra para,
a continuacion, poder determinar § € mismo ha sdo vulnerado por la disposicion legd
cuestionada.

4. Comenzando por la primera cuestion cabe sefidar que este Tribunal dispone de
una consolidada doctrina, como se ha declarado en la reciente STC 139/2005, de 26 de
mayo, FJ 7, en torno a los limites retributivos del persond a servicio de las Comunidades
Autonomas derivados de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE. Este hecho permite remitirnos a la
misma sn necesidad de reproducirla de forma pormenorizada. Basta recordar, a modo de
sintes's, que en virtud de esta doctrina hemos reconocido la legitimidad condtituciona ex
art. 149.1.13 y 156.1 CE de que los presupuestos generales del Estado establezcan “topes
maximos globdes d incremento de la masa retributiva de los empleados publicos’ que,
por lo tanto, excluyen que € Edado “predetermine unilaterdmente los incrementos
maximos de las cuantias de las retribuciones de cada funcionario dependiente de las
Comunidades Auténomeas individua mente considerado” (STC 63/1986, de 21 de mayo, FJ
11). Edta jurisprudencia, que fue empleada por € Abogado del Estado para fundamentar €
recurso contencioso-administrativo que eta en @ origen de la presente cuestion de
incondtitucionalidad, no ha sdo cuestionada en términos generales por |os representantes
de la Comunidad Fora de Navarra. Lo que discute, sobre todo, € Letrado del Gobierno
Fora es que la misma sea aplicable en los mismos términos a la Comunidad de Navarra,
teniendo en cuenta sus peculiaridades competencides en @ amhito de edtatuto de los
funcionarios publicos, sus peculiaridades, también, en materia de autonomia financiera y
sus peculiaridades, por Ultimo, en materia de las relaciones entre la Adminigtracion Ford 'y
la Administracion Generd del Estado, reconocidas en la Ley Organica 13/1982, de 10 de
agodto, de reintegracion y amegoramiento del régimen ford de Navarra (LORAFNA) y
derivadas de la garantia de los derechos histéricos contenida en la disposicion adiciona
primera de la Condtitucion. Esta es, pues, la primera cuestién que debe ser dilucidada para
poder dar respuestaa problema de fondo suscitado en € presente proceso.



5. Como se ha reflgado extensamente en los antecedentes, los representantes
fordes consderan que la Comunidad Foral de Navara no puede estar vinculada con la
misma intenddad que las resantes Comunidades Autdnomaes a los limites retributivos
impuestos por € Edtado a través de la Ley de presupuestos generdes S no quieren
vulnerarse las competencias reconocidas por la LORAFNA respecto d régimen edtatutario
de sus funcionarios publicos (art. 49.1.b), la autonomia financiera derivada del convenio
economico entre Navarray € Estado (art. 45) y las relaciones entre la Administracion fora
y la dd Estado (art. 64). La Unica forma, en su opinion, de armonizar las competencias
estataes derivadas de los arts. 149.1.13y 156.1 CE con las competencias de la Comunidad
Ford pasaria por reconocer que ésta se encuentra vinculada a la esencia de lo bésicoy no a
todos sus detdles, tad y como reconocio € propio Tribuna Conditucional en la STC
140/1990, de 20 de septiembre, en un conflicto posgitivo de competencia interpuesto contra
un reglamento fora sobre la eéeccion de drganos representativos de los funcionarios
publicos, y como también ha venido reconociendo € legidador estatal en ambitos como la
fundon plblica (Ley 30/1984, de 2 de agosto) o la estabilidad presupuestaria (Ley
18/2001, de 12 de diciembre, y Ley Organica 52001, de 13 de diciembre). En este
contexto, la vulneracion de los titulos competencides aducidos como pardmetro de control
no se habria producido, puesto que la Comunidad Fora cumplié en todo momento los
objetivos de déficit publico acordados con € Esado a través ded escenario de
consolidacion presupuestaria para € periodo 1994-1997, llegando incluso a tener superavit
en € gercicio de 1997. Una interpretacion contraria, basada en € smple contrate formal
entre d precepto impugnado y @ mandato de congelacion sdaria contenido en la Ley de
presupuestos generdes del Estado implicaria desconocer, en definitiva, las competencias
de la Comunidad Foral de Navarra segin d criterio mantenido por su representacion
procesa en esta cuestion.

Este enfoque es rechazado por € Abogado y por € Fiscd Generd del Estado,
quienes condderan que € régimen fora navarro no permite de ningdn modo desvincularse
o flexibilizar los limites a las retribuciones del persond d servicio dd sector publico que
Se derivan del gercicio de las competencias atribuidas por los arts. 149.1.13 y 156.1 CE
por pate de Edtado. Y €llo bascamente porque los mismos no afectan d régimen
edtatutario de los funcionarios forales ni a ninglin derecho histérico de Navarra.

6. Expuestas las posiciones de las partes respecto a las competencias de la
Comunidad Ford de Navarra que estan en juego en @ presente proceso lo primero que
cabe recordar es que, como hemos sefialado en las SSTC 24/2002, de 31 de enero, FJ5, y
202/2003, de 17 de noviembre, FJ 14, la cuantificacion y la limitacion de las retribuciones
del persond d servicio de las Administraciones publicas no se integran, desde un punto de
viga maerid, en d régimen edatutario de los funcionarios publicos por dos motivos
principales, sefidados ya en la STC 63/1986, de 21 de mayo, FJ 11: en primer lugar,
porque dichas retribuciones, no sdlo acanzan a los funcionarios publicos, sno también a
todo € persond a servicio dd sector publico; y, en segundo término, porque su carécter
coyunturd 'y su eficadia limitada en @ tiempo impiden integrarlas en la relacion de sarvicio
que ddimita dicho régimen edtatutario. Todo dlo nos ha llevado a limitar la competencia
edtatal basica reconocida en € art. 149.1.18 CE a la definicion de los diversos conceptos
retributivos de los funcionarios pablicos.

Ciertamente, en la STC 103/1997, de 22 de mayo, FJ 2, hemos sefidado que la
nivelacion de las cuantias de las retribuciones bésicas en todas las Administraciones
publicas reconocida en € art. 24.1 de la Ley 30/1984, de de 2 de agosto, de medidas para



la reforma de la funcion publica, también tiene caracter basico, desde la perspectiva dd art.
149.1.18 CE, puesto que “no persigue otro objetivo que lograr una minima y fundamental
homogeneidad en un aspecto sustancid del régimen funcionarid, cud es d atinente a los
derechos econdmicos’. Pero, en la medida en que los limites retributivos que impone
Esado no se circunscriben a los funcionarios autondmicos, ni tienen un caréacter
permanente, nuestra jurisprudencia sempre los ha andizado desde la perspectiva de los
arts. 149.1.13 y 156.1, y no desde la dd art. 149.1.18 CE. En €fecto, la vinculacion directa
de dichos limites retributivos con la fijacion de la politica econdmica generd por parte del
Estado (STC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3), por cuanto se trata de una medida dirigida a
contener la expanson relativa de uno de los componentes esencides dd gasto publico
(STC 63/1986, de 21 de mayo, FJ 11), y su cobertura competencia a partir del principio de
coordinacion con la hacienda estatal reconocido en € art. 156.1 CE, puesto que la
incidencia en la autonomia financiera y presupuestaria de las Comunidades Auténomas
eda directamente relacionada con la responsabilidad del Estado de garantizar d equilibrio
econdmico genera (SSTC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 2; y 103/1997, de 22 de mayo
FJ 1), nos han llevado tradiciondmente a andizar las disputas sobre € cumplimiento de
dichos limites desde la perspectiva de |os dos primeros preceptos congtitucionales.

S dlo es asi, no es posble reclamar, como hacen los Letrados fordes, una
flexibilizacion de esta jurisprudencia basada en las competencias que @ at. 49.1 b)
LORAFNA atribuye a la Comunidad Ford de Navara en relacion con d régimen
edtautario de sus funcionarios, asi como e la interpretacion de este precepto contenida en
la STC 140/1990, de 20 de septiembre. En la medida, Sn embargo, en que las partes han
invocado este precedente jurisprudencia en apoyo de sus respectivas posiciones, es preciso
recordar brevemente | as lineas bésicas del mismo.

Como se recordarg, en esta Sentencia dimos respuesta a un conflicto positivo de
competencia interpuesto por € Gobierno del Estado contra diversos preceptos del Decreto
Fora 236/1984, de 21 de noviembre, por € que se aprobd & Reglamento parala deccion
de los 6rganos de representacion de los funcionarios de la Administracion publica de
Navarra. En opinion del gecutivo edtatd, los preceptos impugnados vulneraban las normas
basicas contenidas en la Ley 9/1987, de 12 de junio, de drganos de representacion,
determinacion de las condiciones de trabgo y participacion del persond d servicio de las
Administraciones publicas, gprobadas en gercicio del art. 149.1.18 CE. Pues bien, después
de recordar, en d fundamento juridico 3, nuestra jurisprudencia relativa a la necesidad de
redizar una lectura conjunta de los dos parafos de la disposicion adiciona primera de la
Conditucion, y, por lo tanto, de vincular la garantia indituciond dd régimen ford a la
actudizacion de los derechos histéricos efectuada por la LORAFNA en € marco de la
Congtitucion, y de consderar que € art. 49.1 b) LORAFNA atribuye ala Comunidad Fora
una competencia en materia de régimen estautario de los funcionarios autonémicos d
mismo tiempo que reconoce un derecho histérico, en € FJ 4 reconocimos que dicho
régimen condtituia una materia sobre la que la Comunidad Fora de Navarra habia gercido
hiséricamente competencias. Aunque @ andids higtérico puso de relieve que la
regulacion de la representacion colectiva de los funcionarios por parte de la Comunidad
Ford Unicamente se remontaba a afio 1977, la incluimos dentro de dicha materia, teniendo
en cuenta la novedad dd tema y la necesdad de englobar en la misma lo que en cada
momento histérico haya de consderarse integrado en € régimen estatutario de los
funcionarios. A partir de este encuadre competencid, y teniendo en cuenta que € art. 49.1
b) LORAFNA edablece que la competencia ford debe respetar “los derechos y
obligaciones esencides que la legidacion basica dd Estado reconozca a los funcionarios



publicos’, en @ fundamento juridico 5 andlizamos S los concretos preceptos impugnados
vulneraban, no tanto cada una de las previsones edatdes basicas, “sno Unica y
exclusvamente aguedlas que reconozcan derechos y obligaciones esencides de los
funcionarios’. Sobre esta base declaramos incongtitucionales los articulos del Decreto ford
gue exigian como requisto de degibilidad una antigliedad no previga en la legidacion
edtatd (at. 5) y que limitaban € mandato de los delegados y de los miembros de las
comisiones de persona a dos afios (art. 6.2) cuando la legidacion estata 1o establecia en
cuatro afios. En cambio desestimamos la pretensidn del Gobierno de la Nacion de declarar
incondtitucionales otros seis preceptos en la medida en que su contenido, aun no
coincidiendo plenamente con las disposciones bésicas dd Estado, no vulneraba los
derechos y obligaciones esencides de los funcionarios.

En € presente caso, no es posble, en cambio, reivindicar una flexibilizacion de la
vinculacion a los limites retributivos establecidos por la Ley de presupuestos generdes dd
Estado para 1997 a partir dd art. 49.1 b) LORAFNA. En primer lugar, porque dichos
limites tienen su fundamento competencia, como se ha sefidado anteriormente, en los arts.
149113 y 156.1 CE, y no en d art. 149.1.18 CE. Pero incluso en & supuesto de
congderar, en la linea de la STC 103/1997, de 22 de mayo, FJ 2, que la nivelacion de las
retribuciones bésicas en todas las Adminigtraciones plblicas condituye un demento dd
régimen funcionaria que tiene cobertura en € art. 149.1.18 CE, no seria posible reclamar
una flexibilizacion de su exigibilidad en @ caso de Navara, puesto que dicha nivelacion
deberia integrarse en los “derechos esencides que la legidacion bésica dd Estado
reconoce a los funcionarios publicos’ y que, segin € propio at. 49.1 b) LORAFNA,
limitan lacompetenciaford.

Esta conclusion tampoco resulta contradicha, como pretenden los defensores ce la
Ley ford, porque la propia Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas para la reforma de la
funcion publica, reconozca en su disposicion adiciond decimocuarta que esta norma “se
aplicard en la Comunidad Fora de Navarra en los términos establecidos en € art. 149.1.18,
y disposicion adiciond primera de la Condtitucidn, y en la Ley Organica 13/1982, de 10 de
agosgto, de reintegracion y ameoramiento del régimen ford de Navarra’. Y es que es la
propia LORAFNA la que impide introducir diferencias respecto a los derechos esenciaes
bésicos (y la niveacion de las retribuciones bésicas es uno de €los) reconocidos por la
legidacion estatal a todos los funcionarios. De todo dlo se desprende, pues, que € art. 49.1
b) LORAFNA no permite flexibilizar para d caso de Navarra la vinculacion a los limites
retributivos establecidos por € legidador presupuestario estatal en virtud de los ats.
149.1.13y 156.1 CE.

7. Descartada esta posibilidad debe analizarse 5, como pretenden |os representantes
de la Comunidad Ford, dicha flexibilizacion puede fundamentarse a partir de la autonomia
financiera reconocida en la Ley Organica de reintegracion y amegoramiento del régimen
fora de Navarra y relacionada con sus derechos histéricos. La necesidad de interpretar
conjuntamente los dos parafos de la digposicion adiciond primera de la Congitucion
obliga, Sn embargo, a dar respuesta a eta pretenson a partir de las previsones de la
propia LORAFNA y, concretamente, de su art. 45. Dispone € primer apartado de este
precepto, que es € relevante en nuestro caso, que “[E]n virtud de su régimen ford, la
actividad tributaria y financiera de Navarra se regulara por d sstema tradiciona del
Convenio Econdmico’. Sefida @ Letrado del Gobierno Ford que la autonomia financiera
gue garantiza este precepto es de mayor grado y nivel que la de las demés Comunidades
Auténomas, lo cud permite que la Comunidad ford eabore, apruebe y gecute sus



presupuestos y, en lo que aqui interesa, decida la estructura de su presupuesto de gastos en
el marco de sus competencias. Como sefidamos en la temprana STC 63/1986, de 21 de
mayo, FJ 11, una de las facetas menos controvertidas de la autonomia financiera de las
Comunidades Autonomeas es, efectivamente, su cagpacidad para definir sus gastos en los
correspondientes presupuestos. Pero €lo no excluye, como advertiamos a continuacion,
gue dicha autonomia esté limitada materidmente por los principios de coordinacion con la
hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles (art. 156.1 CE).

Esta circunstancia es plenamente gplicable d caso de Navarra, Sn que sea posible
fundamentar un régimen digtinto en € reconocimiento y la actudizacion de sus derechos
histéricos por parte dd art. 45 LORAFNA. En este sentido, y una vez constatado que los
defensores de la Ley impugnada han dudido genéricamente d caracter histérico de una
pretendida autonomia de gasto de mayor nivel que las restantes Comunidades Auténomas,
debe tenerse en cuenta que & convenio econdmico tiene un contenido esencidmente
tributario, SN que en sus diversas versones vigentes desde la entrada en vigor de la
Condtitucion (Decreto-ley 16/1969, de 24 de julio, Ley 28/1990, de 26 de diciembre, y sus
sucesivas reformas parcides) se hayan previsto normas especiales relativas a su autonomia
de gasto.

La gprobacion de la Ley generd de estabilidad presupuestaria por parte de las
Cortes Generdes (Ley 18/2001, de 12 de diciembre) y de su Ley complementaria (Ley
Organica 5/2001, de 13 de diciembre) tampoco han introducido cambios en este sentido,
puesto que las dusiones contenidas en ambos casos a que su gplicacion en la Comunidad
Fora de Navarra se llevara a cabo conforme alo establecido en € art. 64 LORAFNA no s2
traducen en una vinculacion menos intensa a las obligaciones derivadas de ambos textos,
Sno en una participacion més directa de la Comunidad ford (bésicamente a través de la
comison coordinedora integrada por representantes de la Administracion del Estado y la
Adminigracion ford) en su aplicacion. Prueba de dlo es la reforma del convenio
econdémico entre d Estado y la Comunidad Ford de Navarra llevada a cabo a través de la
Ley 25/2003, de 15 de julio, que ha aribuido nuevas funciones a este Organo de
colaboracion. Pero ni € texto dd convenio ni una invesigacion historica sobre las
competencias gercidas de forma continuada por las indituciones fordes con d
reconocimiento del Estado (criterios éstos reconocidos en las SSTC 76/1988, de 26 de
abril, FJ 6, y 140/1990, de 20 de septiembre, FJ 4) permiten reconocer a la Comunidad
Fora de Navarra mayores ambitos de autonomia de gasto que a las restantes Comunidades
Auténomeas.

En este sentido cabe traer a colacion la STC 148/1998, de 2 de julio, FJ 6, en la que
rechazamos que d especifico sstema de financiacion de que goza € Pais Vasco pudiese
judtificar un tratamiento diferenciado en cuanto a los aspectos propios de la competencia
edtatal de ordenacion del sector pesquero discutidos en dicho caso. Y es que, aun cuando ni
la Comunidad Auténoma ni la materia debatida son coincidentes, tampoco aqui es posible
invocar genéricamente d régimen econdmico ford para reclamar un trato diferenciado en
una materia que no eda directamente relacionada con d mismo. Todo elo se traduce en la
gplicacion a caso que nos ocupa de la doctrina que hemos mantenido tradicionalmente en
relacion con la posbilidad de que d legidador presupuestario edtatd limite materidmente
la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas con fundamento en € principio
de coordinacion reconocido en d art. 156.1 CE a través de medidas directamente
relacionadas con objetivos de politica econdmica, como la reduccion dd déficit publico,
que condicionen la autonomia de gasto de las Comunidades sin vaciarlas de contenido.



8. La anterior concluson tampoco resulta contradicha por las previsiones de la
propia LORAFNA rdativas a las relaciones de la Comunidad Fora con la Administracion
dd Estado. Como dispone su art. 64, que es € relevante para este proceso, “[E]n virtud de
lo establecido en € parrafo primero de la disposicion adiciond primera de la Condtitucion
Espafiola y en  aticulo 2 de la presente Ley, las rdaciones entre la Administracion del
Egtado y la Comunidad Ford referentes a sus respectivas facultades y competencias, se
edtableceran conforme a la naturdeza dd régimen fora y deberdn formaizarse, en su caso,
mediante una disposicion del rango que corresponda’. Con base en edta previson, y en la
referencia contenida en € art. 2.2 LORAFNA a las facultades y competencias del Estado
inherentes a la unidad condituciond como limite de los derechos historicos de la
Comunidad fora, d representante dd Gobierno navarro sefida que esta Ultima no esta
SUjeta por entero a la legidacion basica etatdl, Sino a su esencia inherente a la mencionada
unidad condtitucional, que en & presente caso se concreta en los objetivos de palitica
econdmica generd fijados por € Edtado en orden a la reduccion del déficit pablico y €
equilibrio presupuestario. No se reclama, por tanto, que la Comunidad fora quede fuera de
tales objetivos, Sino que su concrecion y aplicacion se produzca de acuerdo con € modelo
de relaciones con € Estado propio dd régimen fora, que en este caso se concreta en €
cumplimiento de los compromisos de gasto asumidos en @ escenario de consolidacion
presupuestaria pactado entre la Administracion General dd Estado y la Comunidad de
Navarraparad periodo 1994-1997.

Esta argumentacion no puede ser acogida por un doble motivo. En primer lugar,
porque, como se desprende de cuanto se ha dicho hasta ahora, no es posible invocar un
derecho higtérico por parte de la Comunidad Foral de Navarra para reclamar una
vinculacién de menor intensdad a los limites retributivos establecidos por € legidador
edtata en gercicio de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE. S €lo es asi, tampoco cabe aducir €
limite de las competencias edatdes inherentes a la unidad condituciond como
fundamento de una vinculacion a la esencia de lo basico y no a toda su extension. En
segundo  término  tampoco resulta  condtituciondmente posible invocar € at. 64.1
LORAFNA con este propdsito, por cuanto este precepto hace referencia a gercicio de las
competencias edtatdes y fordes y no a su dcance funciond. Ad, la dusén a que las
relaciones entre ambas Adminigtraciones se estableceran conforme a la naturdeza del
régimen fora tiene su ambito naturd de proyeccion en @ gercicio de las competencias ,
sngularmente, en la vertiente participativa bilatera o multilatera, y no en @ adcance de las
competencias del Estado (singularmente las basicas) y de la Comunidad fora. Por todo
ello tampoco es poshle invocar los arts. 64.1 y 2.2 LORAFNA para reclamar una
vinculacion menos intensa de la Comunidad Ford de Navarra respecto de los limites
retributivos establecidos por d Estado en reacion con todo € persond d servicio de
sector publico. Esta conclusén no debe conducirnos necesariamente, Sin embargo, a
edimar las degaciones del Abogado dd Estado y del Ministerio Fisca. Como se ha
sfidado d find dd fundamento juridico 3, una vez determinado € dcance de las
competencias estatades y foraes en juego, @ siguiente paso debe ser € de determinar S
precepto legal cuestionado debe entenderse aprobado en gercicio de las competencias de
la Comunidad Ford de Navarra o 9 ha invadido las competencias estatales derivadas de
losarts. 149.1.13y 156.1 CE.

9. Como en todos los casos en que hemos andizado supuestos smilares, la
respuesta a esta cuestion debe partir del contraste entre € precepto impugnado y la norma
edatal que sirve de pardmetro de control inmediato, es decir, en este supuesto, entre la



disposicion adiciond primerade la Ley Ford 1/1997, de 31 deenero, y € art. 17 delaLey
estatal 12/1996, de 30 de diciembre. Ta y como se ha anticipado en  fundamento juridico
2, la colison entre ambos preceptos resulta evidente en la medida en que la Ley de
presupuestos de Navarra contempla un incremento retributivo para todo € persona a su
sarvicio que entra en conflicto con & mandato basico de congeacion sdaria contenido en
la Ley de presupuestos generdes del Estado para € mismo gercicio de 1997. Congtatada
la contradiccién formd entre ambos preceptos, la Unica forma de evitar la corsiguiente
incondtitucionadidad de la norma impugnada pasa por darle cobertura condituciond a
partir de alguno de los argumentos empleados por las partes en este proceso.

Como han sefidado, con carécter subsidiario, los defensores de la disposicion
impugnada, una primera poshilidad de rechazar que la misma vulnere d mandato de
congdacion sdarid es la de condderar que condtituye una adecuacion retributiva de
carécter angular y excepcional amparada por la propia Ley de presupuestos generaes del
Egtado (concretamente, por su art. 17.3), que pretende compensar las pérdidas de poder
adquistivo experimentadas por los funcionarios fordes en gercicios anteriores como
consecuencia de no haber incrementado sus retribuciones en  mismo porcentgie que los
funcionarios estatales. Més dla de que este motivo no se encuentra entre los contemplados
end art. 17.3 de la Ley de presupuestos generales del Estado para exceptuar € mandato de
congelacion sdarid (rdaivos a cambios en d contenido de los puestos de trabajo, en €
nimero de efectivos, 0 en la productividad), resulta evidente que la disposicion impugnada
no tiene € carécter excepcional y singular requerido por la norma edtatd. Su caréacter
generd y su repercusion en los diversos conceptos retributivos de los funcionarios de las
Adminigtraciones publicas de Navara impiden, en efecto, dar cobertura a la norma
impugnada a través de este argumento. A su vez, cabe sefidar que d art. 6.2 de la propia
Ley de presupuestos de Navarra para 1997 prevé la posbilidad de adecuaciones
retributivas excepciondes y singulares en los mismos términos que la Ley edatd, lo cud
también cierralas puertas alainterpretacion planteada por |0s representantes forales.

Una segunda posibilidad, empleada en este caso por € Letrado del Parlamento de
Navarra para dar cobertura a la norma impugnada, es la de considerar que los funcionarios
forales tienen reconocido, a través de laremision ala Ley 15/1995, de 29 de diciembre, de
presupuestos para 1996, un derecho d mantenimiento de su poder adquisitivo, que no
puede ser afectado por un mandato de congelacion sdarid limitado temporamente d
gercicio de 1997. Teniendo en cuenta, Sn embargo, que dicha remisién tiene su origen en
la propia Ley impugnada, que, por lo tanto, su eficacia se limita d afio 1997, y que, como
se desprende de anteriores pronunciamientos (SSTC 62/2001, de 1 de marzo, FJ 3, y
24/2002, de 31 de enero, FJ 9), los limites retributivos basicos no pueden resultar
ignorados como consecuencia de pactos y acuerdos entre las Administraciones publicas y
las fuerzes dndicdes, resulta evidente que este segundo argumento tampoco puede
prosperar.

Una tercera linea argumental de los Letrados de la Comunidad ford es la que
consdera impensable que puedan vulnerarse las bases y la planificacion generd de la
economia, asi como d principio de coordinacion entre las haciendas ford y edtatd que
fundamentan d mandato de congdlacion sdarid en un supuesto como € presente, en que
la Comunidad foral dcanzd superdvit en @ gercicio presupuestario en cuestion, y en que
s cumpli6 d escenario de consolidacion  presupuestaria  suscrito  entre  ambas
Adminigraciones. Td argumento, Sn embargo, no puede ser aceptado, puesto que, como
se ha sefidado en  fundamento juridico anterior, la suscripcion de este escenario y, en su



caso, € contenido del art. 64.1 LORAFNA no pueden afectar d grado de vinculacion de la
Comunidad de Navarra a los limites retributivos previstos por d legidador edtatd para
todo e persona del sector publico. A elo debe afiadirse que la posible vulneracion ddl art.
149.1.13 CE y, por lo tanto, la incidencia de las medidas presupuestarias autondmicas en la
ordenacion genera de la economia no puede valorarse desde la perspectiva de las medidas
impugnadas aidadamente condderadas, Sno desde la que ofrece la exigencia de los
diecisete legidadores autondmicos que, en su caso, tendrian la misma legitimidad para
incrementar las retribuciones de sus funcionarios més dla de los limites sefidados por la
correspondiente Ley de presupuestos generales del Estado. Ambos razonamientos deben
llevarnos, pues, a rechazar las aegaciones de los Letrados de la Comunidad ford
reclamando una aplicacion de la doctrina de este Tribund amonizadora de las
competencias edtatales y fordes. En Ultima ingtancia, como se ha sefidado anteriormente,
cabe recordar que en este anhito no es posible amparar un régimen diferente para la
Comunidad navarra basado en € reconocimiento y la actudizacion de sus derechos
histéricos por parte de laLORAFNA.

FinAmente también han de rechazarse las dudas suscitadas por € Letrado del
Parlamento de Navarra a find de sus degaciones en € sentido de que d mandato de
congelacion sdarid establecido por € legidador estatal sea materidmente basico, teniendo
en cuenta que nuestra doctrina Sempre s ha referido a topes méximos globaes,
precisamente para savaguardar las competencias de las Comunidades Autonomas. Para
elo no es necesario indgtir en que este Tribund ha empleado un concepto de bases que no
resulta uniforme en todos los sectores ddl ordenamiento, Sno que admite una intensidad y
extenson variables en funcion de las caracteristicas dd ambito concretamente afectado
(por todas, STC 48/1988, de 22 de marzo, FJ 3 b). En & caso que nos ocupa, y teniendo en
cuenta la directa rdacion que existe entre la fijacion de la politica econdmica generd por
parte ddl Estado y la decisién de congdlar las retribuciones ddl persona d servicio de todas
Adminigtraciones publicas, también cabe aceptar € carécter basico de esta Ultima decision,
puesto que e trata de una medida coyuntura que d legidador estatal consdera necesaria
para conseguir los objetivos de politica econdmica generd que = explicitan en d
preambulo de la Ley de presupuestos generales de Estado para 1997: crecimiento
econdmico y convergencia real y nomina con los paises que integran la Union Europea. El
indudable impacto de las retribuciones dd persond & sarvicio de todss las
Adminidraciones publicas en las magnitudes macroeconomicas y @ hecho de verse
acompafiada por otras decisiones en d mismo sentido, como la restriccion en la oferta de
empleo publico durante é mismo gercicio, deben conducir a aceptar, teniendo en cuenta
los limites de este Tribund en € control de estas decisones macroecondmicas, la
legitimidad competencid de la congdacion sdarid previga en € at. 17 de la Ley de
presupuestos generales dd Estado. Consiguientemente, no es posible aceptar esta Ultima
degacion de los Letrados fordes. Descartada edta Ultima posibilidad, y a la luz de los
fundamentos juridicos anteriores, debemos concluir reconociendo que la disposicion
impugnada vulneralos arts. 149.1.13y 156.1 CE.

FALLO

En aencion atodo lo expuesto, € Tribuna Congtituciona, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido



Edimar la presente cuestion de incondituciondidad y, en su virtud, declarar
incondtituciond y nula la digposicion adiciond primera de la Ley 1/1997, de 31 de enero,
de presupuestos generaes de Navarra parad gercicio de 1997.

Publiquese esta Sentenciaen d “Boletin Oficid del Estado”.

Dada en Madrid, a once de mayo de dos mil sais.



