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A los efectos procedente, adjunta tengo €l honor de remitir a V.E.
copia de la resolucion dictada por este Tribunal en el recurso de
inconstitucionalidad num. 1572-2017. .

Con mi mas alta consideracion.
Madrid, 19 de septiembre de 2018.

ANEXO: Copia de resolucion.
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez
Rivas, Presidente, dofia Encarnaciéon Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Antonio Narvéez
Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho, don Candido

Conde-Pumpido Tour6én y dofia Maria Luisa Balaguer Callején, Magistrados, ha

...} pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

" la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1_572-2017,, interpuesto por la
Detensora del Pueblo contra la Disposicion Adicional decimotercera de la Ley

18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunitat Autdbnoma

de las Illes Balears para el afio 2017. Ha comparecido y formulado alegaciones el

Gobierno de las llles Balears, por medio de su representacién procesal. Ha sido

Ponente el Magistrado don Alfredo Montoya Melgar, quien expresa el parecer del

Tribunal.
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_+ ?":'_"__,_.-Financiacién de las Comunidades Autonomas (arts. 21.1 y 21.2), y el propio

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal con fecha 29 de marzo de 2017,
la Defensora del Pueblo interpuso recurso de inconstitucionalidad contra la
Disposicion Adicional decimotercera de la Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Comunitat Autdnoma de las Illes Balears para el afio

2017. La fundamentacién que sustenta la impugnacion se resume a continuacion.

a) El precepto impugnado, por su alcance meramente regulatorio, excede del
contenido, tanto esencial como eventual, de una Ley de presupuestos. Efectivamente,
el instrumento normativo que contiene la disposicion impugnada por la recurrente es
la Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunitat
Autonoma de las Illes Balears para el afio 2017, ley a la que el art. 134 CE atribuye
una funcién constitucionalmente definida (ordenar la previsién de los ingresos y
habilitar los gastos para ¢l concreto ejercicio econémico). El escrito de la recurrente
repasa la jurisprudencia constitucional que ha afirmado que esta funcion de la Ley de
presupuestos prevista en la Norma Fundamental para el Estado, es también aplicable

a las leyes que aprueben los presupuestos de las Comunidades Auténomas (SSTC

. B | . 116/1994, de 18 de abril; 108/2015, de 28 de mayo). Tanto los preceptos del Estatuto
"1:'*.’ "'de Autonomia de las llles Balears (art. 135.1 EAIB), como de la Ley Orgénica de

i Reglamento del Parlamento de las [lles Balears (arts. 138 a 140), avalarian esta natural

extension.

b) Siendo ello asi, razona la recurrente, la Disposicion contiene una regulacion
del régimen administrativo de exencion de las guardias al personal sanitario estatutario
de atencion especializada mayor de 55 afios, asi como su participacion en los
denominados moédulos de actividad a efectos del cobro del correspondiente
complemente retributivo. El precepto es, por ello, meramente organizativo y no
guarda relacion alguna con el contenido propio de una ley presupuestaria, ni de modo
esencial m eventual. Al no guardar la Disposicion relacion con los ingresos y gastos

autonémicos ni ser necesaria para una mayor inteligencia o ejecucion del presupuesto,

se suplica la declaracién de inconstitucionalidad.
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¢) Finalmente, el escrito de recurso efectia consideraciones sobre la
vulneracion del principio de seguridad juridica que supone la inclusién en la norma
presupuestaria de los llamados “riders” o “cavaliers budgetaires”, es decir, de
disposiciones varias que convierten a las leyes de presupuestos en normas de
abigarrado contenido lo que dificulta su conocimiento y comprension por parte de los
ciudadanos. A juicio de la recurrente, esta “viciosa practica™ aprovecha la celeridad y

sumariedad en la tramitacién parlamentaria de las leyes presupuestarias en menoscabo

de la funcidn constitucionalmente asignada a las mismas.

2. Mediante providencia de 9 de mayo de 2017 el Pleno del Tribunal
Constitucional, a propuesta de la Seccidn Primera, acordé admitir a tramite el recurso
de inconstitucionalidad promovido por la Defensora del Pueblo contra la Disposicién
Adicional decimotercera de la Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos

Generales de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears para el afio 2017.

| Asimismo, acordo dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme al
| -__"_..articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de
1 los Diputados y al Senado, por conducto de sus respetivas Presidencias, y al Gobierno,

LpLEp por conducto del Ministro de Justicia, al objeto de que, en el plazo de 15 dias, pudieran

personarse en el procedimiento y formular alegaciones. Asimismo se acordé dar
traslado al Gobierno y al Parlamento de las Illes Balears, por conducto de sus
Presidencias, con el mismo objeto. Por ultimo, se acord6 publicar la incoacién del

recurso en ¢l Boletin Oficial del Estado y en el Butlleti Oficial de la Comunitat

Autonoma de las Illes Balears.

3. El dia 23 de mayo de 2017 se registra escrito de la Presidenta del Congreso

de los Diputados comunicando al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara, de 18

de mayo de 2017, de personarse en el proceso y ofrecer su colaboracion a los efectos
del art. 88.1. LOTC

4. El dia 24 de mayo de 2017 se registra escrito del Presidente del Senado
comunicando al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara, de 23 de mayo de 2017,

de personarse en el proceso y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1. LOTC
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5. El Abogado del Estado, por escrito de 2 de junio de 2017, en la

representacion que legalmente ostenta, se dirigié al Tribunal personandose en el

proceso y manifestando su intencién de no formular alegaciones.

6. Con fecha 5 de junio de 2017, se registra escrito del Presidente del Parlament
de las Illes Balears quien, en cumplimiento del acuerdo de la Mesa de 31 de mayo,

comunica que la Camara no se personaré en ¢l procedimiento ni formulara alegaciones.

7. Con fecha 9 de junio de 2017, se registra escrito mediante el cual el Abogado

de la Comunidad Autonoma de las Illes Balears, con objeto de oponerse al recurso de

inconstitucionalidad nim. 1572-2017, formula las alegaciones que resumidamente se

exponen, en el mismo orden que aparecen en el escrito.

a) La disposicién cuestionada enlaza directamente con lo dispuesto en el Titulo
III (gastos de personal y otras disposiciones) de la Ley de presupuestos. La exencion
de guardias y la correlativa posibilidad de participacion en “moédulos de actividad
adicional” no es una cuestidn ajena al ambito presupuestario en cuanto que tiene

directa relacion con las retribuciones del personal y por ello incidencia econdmica. Al

regular las condiciones de percepcidon del complemento retributivo de atencion

continuada del personal sanitario se pretende una medida de contencién del gasto que

modifica el acuerdo colectivo anterior (1997) en funcién de la situacion actual de la

hacienda autonomica.

b) Se argumenta igualmente que la recurrente careceria de legitimidad para

impugnar en este proceso constitucional una norma presupuestaria autondémica con el
unico argumento de la vulneracidn del art. 134 CE. Segun se razona, de la diccion de
los arts. 162.1.a) CE y 32.1 LOTC debe desprenderse que la legitimacion activa del
Alto Comisionado de las Cortes Generales en el proceso constitucional debe limitarse
a los supuestos de vulneracion de los derechos comprendidos en el Titulo I CE. El
Letrado balear no desconoce los pronunciamientos anteriores de este Tribunal (STC
150/1990, de 4 de octubre y STC 274/2000, de 15 de noviembre) pero considera que
el Tribunal deberia efectuar un nuevo y renovador pronunciamiento, por el que se

delimite el &mbito de legitimacion a esos circunscritos derechos fundamentales.




El escrito detalla que los Informes del Defensor del Pueblo a las Cortes

Generales de los afios 2011 y 2012 reconocen la carencia de una facultad de

TRIBUNAL supervision universal de toda la legislacion por parte del Defensor del Pueblo. E
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igualmente, que el art. 54 CE limitaria la legitimacion a la proteccidn de los derechos
reconocidos en el Titulo I. Dado el grado de consolidacion de la doctrina constitucional
relativa a los derechos fundamentales y la esencia de la institucién del Detensor del
Pueblo, el Tribunal deberia inadmitir el recurso por falta de legitimacion al quedar
desconectada la cuestion controvertida (limites materiales que el art. 134 CE establece

a las leyes presupuestarias) de los preceptos del Titulo I y centrarse exclusivamente en

la inclusion en una ley de presupuestos de un precepto que no tendria cabida material

en los contenidos proptos de la misma.

¢) La alegacion tercera del escrito del Govern de las Illes Balears, junto con

una descripcion de las finalidades generales del presupuestopara 2017 (recuperacion
econdmica y recuperacion de derechos basicos), contiene, entrelazado's, un doble tipo
de argumentos. En primer lugar, se reconoce que la jurisprudencia constitucional ha
. ';.'-r.i'._i_%dmitido la extension de los limites materiales de las leyes de presupuestos del Estado

a sus homénimas de las Comunidades Auténomas (con cita de la STC 108/2015, de

. 28 de mayo). Si bien ello se ha pronunciado expresamente para las Comunidades de
Aragon, Cantabria, La Rioja, Islas Canarias, Pais Vasco, Madrid, Castilla-La Mancha,

| Comunidad Valenciana y Asturias, no asi para la Comunidad Autonoma de las llles

| Balears. De ello deduce el Abogado de la Comunidad Auténoma que el bloque de

constitucionalidad presupuestaria balear (art. 135 EAIB, art. 21 LOFCA vy
correspondientes articulos del Reglamento del Parlament de las Illes Balears), no

puede interpretarse de manera igual por la mera voluntad de la recurrente.

En segundo lugar, se argumenta que la oposicién al recurso se basa en la
discrepancia con la recurrente respecto a la naturaleza del contenido de la Disposicion
impugnada. Para el Abogado de la Comunidad Auténoma, se aprecia una relacion
directa de la Disposicion con el estado de ingresos y gastos, ya que el contenido de la
misma responde a criterios de politica econdémica en relacion a la aplicacion de los

“convenios, acuerdos o pactos en materia de personal con incidencia en materia de

gastos.
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o del Estatuto de Autonomia de las IllesBalears y el art. 21.1. de la Ley Organica 8/1930,

Finaliza su escrito el Letrado del Govern de las Illes Balears suplicando que se
dicte sentencia por la que se inadmita el recurso o subsidiariamente, se desestime,

declarando que la Disposicion Adicional decimotercera de la Ley 18/2016, de 29 de

diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Autdonoma de las Illes Balears

para el afio 2017, se ajusta plenamente a la Constitucién.

8. Por providencia de 18 de septiembre de 2018 se sefial6é para deliberacion y

votacion de la presente sentencia el dia 19 de dicho mes y afio.

I1. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad, planteado por la Defensora del
Pueblo, tiene por objeto la impugnacion de la Disposicion Adicional decimotercera de
la Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunitat
Autonoma de las Illes Balears para el afio 2017, por vulneracion de los arts. 9.3 CE y
134 CE, asi como el art. 135.1 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad Autonoma
de las Illes Balears aprobado por Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma

f_da 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas. Para la
| _‘":j-- {' f_;;gpresentacmn procesal del Gobierno de la Comunidad Autonoma de las IllesBalears,

copets 1 los  preceptos impugnados son, sin embargo, plenamente conformes con la

Constitucion y el Estatuto.

2. Antes de examinar las cuestiones de fondo planteadas, hemos de
pronunciarnos sobre la posible pérdida de objeto del recurso que podria haberse
producido al haber sido ya derogada la disposicion recurrida. En efecto, la norma que
se impugna ha concluido su vigencia, pues, aunque por su contenido sus efectos debian
desplegarse mas alla del ejercicio presupuestario 2017, la disposicion fue objeto de
derogacion expresa por la Disposicion Derogatoria Unica de la Ley 13/2017, de 29 de
diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears

para €l afio 2018. La norma impugnada habria sido, pues, expresamente expulsada del

ordenamiento.
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Como regla general, en un recurso de inconstitucionalidad, orientado a la
depuracion objetiva del ordenamiento, la pérdida —sobrevenida o querida por la
norma— de la vigencia del precepto legal objeto de impugnacién debe ser tenida en
cuenta por el Tribunal, pues no tendria sentido, en principio, pronunciarse sobre
normas que ¢l propio legislador ha expulsado del ordenamiento juridico [por todas,

SSTC 196/1997, de 13 de noviembre, FJ 2, y 204/2011, de 15 de diciembre, EJ 2 a)}].

Esta regla general — pérdida de objeto del recurso por derogacién de la norma
impugnada - ha sido matizada en aquéllos supuestos en los que se traba una
controversia competencial que pueda estar atin viva [STC 134/2011, de 20 de julio, FJ

2 b)], asi como en los casos de normas de vigencia limitada, como el de la Ley de

Presupuestos.

Segun tiene establecido este Tribunal, la pérdida de vigencia de las Leyes de
Presupuestos “no puede sin mas determinar la desaparicion del objeto de los recursos
de inconstitucionalidad contra ellas interpuestos, pues seria tanto como admitir que
hay un ambito normativo, estatal o autondémico, que resulta ‘inmune al control de la
jurisdiccidn constitucional’” (por todas, STC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 2),
debiendo examinarse si previsiones similares a la recurrida han venido reiterandose en
las posteriores Leyes de Presupuestos (STC 179/2016, de 25 de noviembre. FJ 2). Ello,

sin embargo, no ocurre en el presente caso, en el que la derogacion esta expresamente

| formulada en la Ley 13/2017, de 29 de diciembre, de presupuestos Generales de la
" n';";'f___if';Comunidad Autonoma de las Illes Balears para el afio 2018. Por tanto, en este caso, la

|~ 1/pérdida de vigencia no es mera consecuencia del caracter temporalmente limitado de

la Ley de Presupuestos sino de la derogacion posterior expresa, por otra Ley,

1igualmente de Presupuestos, de la Comunidad.

3. Igualmente, antes de entrar en el enjuiciamiento del fondo del asunto, hemos

de proceder al examen del requisito procesal de la legitimacién de la recurrente en este
proceso, que esgrime el Gobierno de la Comunidad Auténoma como Obice que

conduciria a la inadmision del recurso.

Seglin se ha expuesto en los antecendentes, el Abogado del Gobierno de la

Comunidad Auténoma de las Illes Balears considera que la parte recurrente (Defensora
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del Pueblo) no gozaria de legitimacion para interponer un recurso de
inconstitucionalidad contra una ley autondmica cuando lo que en €l se argumente sea
otra vulneracidén del texto constitucional distinta de los derechos fundamentales
protegidos por el Titulo I. Al ser en este caso la tacha de inconstitucionalidad la
superacion de los limites constitucionales que el art. 134 CE impone al contenido

material de las leyes de presupuestos, no contaria la Defensora del Pueblo con

legitimacion suficiente.

Esta cuestion se abordé ya por el Tribunal en varios pronunciamientos
anteriores (STC 150/1990, de 4 de octubre y STC 274/2000, de 15 de noviembre, que
la parte cita, asi como la mas reciente STC 87/2017, de 4 de julio). Si tenemos en
consideracion todo ello, resulta que el Tribunal se ha pronunciado ya sobre la extensién
de los arts. 162.1.a) CE y 35 LOTC, en el sentido que “con independencia de la
cualidad del Defensor del Pueblo como alto comisionado de las Cortes Generales para
la defensa de los derechos comprendidos en el Titulo I, su legitimacién al respecto ha
de entenderse en los mismos t€rminos y con la misma amplitud que la del resto de los

sujetos contemplados conjuntamente en los arts. 162.1 a) CE y 32.1 LOTC, pues, como

alirmamos en la temprana STC 5/1981, de 13 de febrero, dicha legitimacidn les ha

i.-s1do reconocida a cada uno de ellos "no en atencién a su interés, sino en virtud de la
| alta cualificacion politica que se infiere de su respectivo cometido constitucional” [FJ

- ,5:'.3; también, recientemente, STC 180/2000, de 19 de junio, FJ 2 a)]” (FJ 29).

Igualmente, esta jurisprudencia se reitera en la STC 137/2010, de 16 de diciembre, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Defensor del Pueblo
contra diversos preceptos del Estatuto de Autonomia de Catalufia y en donde
expusimos, ante la misma objecion planteada por la representacion procesal del
Parlamento cataldn y por la de la Generalitat de Catalufia, que ni la norma
constitucional, ni los preceptos organicos establecen limite alguno al contenido de esa
legitimacion, por lo que no cabe su aplicacion restrictiva “méxime cuando este
Tribunal ha vinculado el principio pro actione a la interpretacidn y aplicacién de las
causas de inadmusibilidad de los recursos de inconstitucionalidad” (STC 137/2010, FJ

2).

Lo que en realidad se propone en el escrito de oposicién al presente recurso de

inconstitucionalidad es una revision de esta doctrina con el Unico fundamento del
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estado de desarrollo de la jurisprudencia sobre derechos fundamentales (hoy
consolidada) y del contenido de los Informes anuales 2011 y 2012 presentados por el

Detensor del Pueblo a las Cortes Generales. Lo que en ellos indica la propia institucién
es unicamente que no puede convertirse en un supervisor universal de cualquier
vulneracion constitucional, afirmacién que se hace a los solos efectos de poner de
relieve la imposibilidad material de que el Defensor del Pueblo atienda todas las quejas
y demandas presentadas por particulares, dada su limitada disposiciéon de medios
humanos y materiales. Obviamente, ello no significa reduccién alguna de la plena
legitimacion activa del Defensor del Pueblo. Dado que los argumentos esgrimidos no
desvirtuan el hecho de que el Defensor del Pueblo goza de la misma legitimacién
activa que cualquier otro sujeto constitucional de los reconocidos en el art. 161.1.a)
CE, sin que sea viable una limitacion de los motivos de recurso en razdén a las

caracteristicas del sujeto, no puede acogerse la inadmisién del recurso por falta de

legitimacion del recurrente.

4. En este proceso, las partes no controvierten en puridad la existencia de
limites constitucionales a los contenidos que son susceptibles de regularse por las

Leyes de Presupuestos. Los ya abundantes pronunciamientos constitucionales al

. [~ | respecto configuran un marco de doctrina en el que se establece que, por sus especiales
L . 'I".-.*;‘caracteristicas de tramitacion y contenido, una Ley de Presupuestos no puede contener
| '.'fcualquler clase de normas sino solo aquellas relativas a la ordenacién de los ingresos
. "'y gastos del Estado o la Comunidad. Asi en la STC 152/2014, de 25 de septiembre,

("~ [FJ 4 a)] se efectia una recapitulacion de nuestra doctrina sobre los limites de las leyes

de presupuestos, partiendo de las SSTC 9/2013, de 28 de enero, FFJJ 3 y 4; 86/2013,
de 11 de abril, FFJJ 4 y 5; 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 2 b); y 217/2013, de 19 de
diciembre, FJ 5. En ellas hemos reiterado que el contenido de estas leyes puede ser
de dos tipos: “Por un lado y de forma principal, el contenido propio o “nucleo esencial”
del presupuesto, integrado por la prevision de ingresos y la habilitacion de gastos para
un ejercicio econdmico, asi como por las normas que directamente desarrollan y
aclaran los estados cifrados, esto es, las partidas presupuestarias propiamente dichas.

Este contenido es esencial, porque conforma la identidad misma del presupuesto, por

o que no es disponible para el legislador. Adicionalmente, las leyes de presupuestos

pueden albergar otras disposiciones. Lo que hemos denominado ‘contenido eventual’,

0 no necesario, estid integrado por todas aquellas normas incluidas en la Ley de
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presupuestos que, sin constituir directamente una prevision de ingresos o habilitacion
de gastos, guardan ‘una relacion directa con los ingresos o gastos del Estado,
responden a los criterios de politica econdémica del Gobierno o, en fin, se dirigen a una
mayor inteligencia o mejor ejecuciéon del presupuesto’ (por todas, con cita de

anteriores, STC 248/2007, de 13 de diciembre, FJ 4)”

En definitiva, el contenido de una Ley de Presupuestos ‘estd
constitucionalmente delimitado, en tanto que norma de ordenacién juridica del gasto
publico ex art. 134 CE. La Constitucidn establece la reserva de un contenido de Ley
de Presupuestos, lo que significa que la norma debe ceilirse a ese contenido y también

que ese contenido s6lo puede ser regulado por ella’ (STC 9/2013, FJ 3).

De lo anterior resulta que “[p]ara determinar si {una norma] tiene cabida en una
ley de presupuestos, por ser admisible como contenido eventual, ‘es necesario que
guarde una conexi0n econémica —relacion directa con los ingresos o gastos del Estado
o vehiculo director de la politica econémica del Gobierno— o presupuestaria —para
una mayor inteligencia o mejor ejecucién del presupuesto—’ [STC 217/2013, de 19
de diciembre, FJ 5 a); con cita de las SSTC 274/2000, de 15 de noviembre, FJ 4;
10972001, de 26 de abril, FJ 5; 238/2007, de 21 de noviembre, FJ 4; 248/2007, de 13

| de diciembre, FJ 4; 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3; 9/2013, de 28 de enero, FJ 3 b); y
| :206/2013, de 5 de diciembre, FJ 2 b)]. Sélo si se cumplen las citadas condiciones es

fh_:f”'l”f"p"osible justificar ‘la restriccion de las competencias del poder legislativo, propia de

4
lllll

las leyes de presupuestos, y para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el
art. 9.3 CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que una ley de contenido

constitucionalmente definido, como es la ley de presupuestos generales, no contenga
mas disposiciones que las que corresponden a su funcién constitucional (arts. 66.2 y

134.2 CE)’ [STC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4 a)].” (STC 152/2014, de 25 de
septiembre, FJ 4. a)) .

Igualmente, “si bien la ley de presupuestos puede ser un instrumento para una
adaptacion circunstancial de las distintas normas, no tienen en ella cabida las
modificaciones sustantivas del ordenamiento juridico, a menos que éstas guarden la
suficiente conexion econdémica (relacion directa con los ingresos o gastos del Estado

o vehiculo director de la politica econdmica del Gobierno) o presupuestaria (para una
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mayor inteligencia o mejor ejecucién del presupuesto.” (STC123/2016, de 23 de junio,
FJ 3%). Noétese como uno de los argumentos constitucionales para proscribir

determinados contenidos de las leyes de presupuestos es el de que con ellas no se

produzca una modificacién del régimen sustantivo de determinada parcela del

ordenamiento juridico (STC 238/2007, FJ 4°).

También en la ya citada STC 152/2014 se prdcede a una ejemplificacion —
positiva y negativa - de supuestos relativos al régimen juridico de la funcién pﬁblica
que ya han sido sometidos al examen constitucional. Asi, pueden incluirse en una Ley
de Presupuestos: medidas que tengan como finalidad y consecuencia directa la
reduccion del gasto publico (STC 65/1990, de 5 de abril, FJ 3, normas de
Incompatibilidad de percepcion de haberes activos y de pensiones), o su aumento (STC
237/1992, de 15 de diciembre, relativa al incremento de retribuciones salariales para
el personal al servicio de las Administraciones publicas), reglas de creacién de
complementos retributivos para determinados cargos publicos (STC 32/2000, de 3 de
febrero), o, en fin, disposiciones que establecen la sujecion al derecho privado de la

red comercial de una entidad publica empresarial como Loterias y Apuestas del Estado

| [STC 217/2013, FI 5 €)].

No cabe, en cambio, incluir en una Ley de Presupuestos medidas relativas a los

- | procedimientos de acceso de los funcionarios sanitarios locales interinos a la categoria

de funcionarios de carrera (STC 174/1998, de 23 de julio, FFJJ 6 y 7), y a los de
provision de puestos de trabajo del personal sanitario (STC 203/1998, de 15 de
octubre, FFJJ 3 a 5), o referidas a la edad de pase a la situacién de segunda actividad
de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia (STC 234/1999, de 16 de
diciembre, FFJJ 4 y 5) 0 alos requisitos de titulacién necesaria para acceder al Cuerpo
Supertor de Auditores del Tribunal de Cuentas (STC 9/2013, FJ 3), asi como en general
las normas tipicas del derecho codificado u otras previsiones de caracter general en las
que no concurra la necesaria vinculacion presupuestaria (STC 86/2013, FJ 4: con cita

de las SSTC 248/2007, de 13 de diciembre, FJ 4; 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3; y

972013, FJ 3). Tampoco son materias incluibles en las Leyes de Presupuestos la
exclusion de los requisitos para obtener la condicién de beneficiario o entidad
colaboradora en materia de subvenciones (STC 152/2014, FJ 6 ¢)) o la regulacion de

los requisitos generales para el ingreso en los centros docentes militares de formacién
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(STC 152/2014, FJ 6 1)), asi como las condiciones para la concesién del subsidio de

desempleo a los liberados de prision condenados por la comisién de delitos de
terrorismo. (STC 123/2016, FJ 3)

St la referida doctrina sobre los limites constitucionales propios del
instrumento normativo de la Ley de Presupuestos no es en si misma objeto de
controversia, si lo es, en cambio, la extensién de la doctrina general sobre las leyes
presupuestarias del Estado a sus homodnimas autonémicas, asi como la propia

naturaleza del precepto impugnado, cuestiones que seguidamente se examinan.

5. Sobre la cuestion de la extension de las limitaciones del art. 134 CE a las
legislaciones autondémicas, existe también una doctrina consolidada sobre su
aplicacion a las leyes presupuestarias autondémicas, como se ha recordado
recientemente, entre otras, en la STC 86/2013, de 11 de abril (recurso de
inconstitucionalidad dirigido contra la disposicioén adicional undécima de la Ley de las
Cortes Valencianas 15/2007, de 27 de diciembre, de presupuestos para el ejercicio
2008). En esta sentencia se reitera que el art. 134 CE regula una institucién estatal, el
presupuesto del Estado, y que, como regla general, no resulta aplicable sin mas a los

presupuestos de las Comunidades Auténomas, a las que seran de aplicacion las

disposiciones de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de las

| Comunidades Auténomas (LOFCA) y de su respectivo Estatuto de Autonomia.

A partir de esas consideraciones hemos examinado, de un lado, la aplicacion
de los limites del art. 134.2 CE, que se refieren al contenido posible de una ley de
presupuestos; y, de otro, €l limite especifico acerca de la aplicacidn de la prohibiciéon
de establecer tributos mediante ley de presupuestos que se contiene en el art. 134.7
CE. Por lo que se refiere a los limites que se derivan del art. 134.2 de la Constitucion,
en los procesos constitucionales en los que resultaba controvertido el contenido posible
de una ley de presupuestos autondmica, también hemos examinado las normas que
integran el bloque de la constitucionalidad aplicable a la institucién presupuestaria de
las Comunidades Auténomas. Asi lo hemos hecho en el caso de la Comunidad
Auténoma de Aragéon (STC 174/1998, de 23 de julio, FJ 6); de Cantabria (STC
130/1999, de 1 de julio, FJ 5); de La Rioja (STC 180/2000, de 29 de junio, FJ 5); de
las Islas Cananas (STC 274/2000, de 15 de noviembre, FJ 6); del Pais Vasco (STC
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3/2003, de 16 de enero, FJ 6); de Madrid (STC 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 10);
de Castilla-La Mancha (STC 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3); y, finalmente, de la
Comunidad Valenciana (SSTC 7/2010, de 27 de abril, y 86/2013, de 11 de abril, FFJJ

3 y 4 ). En todos estos casos, al contener una clausula similar a la del art. 134.2 CE
tanto la Ley Organica 8/1980, de financiacion de las Comunidades Autonomas (art.
21.1) como todos los Estatutos de Autonomia enjuiciados, hemos llegado a la
conclusidon de que del bloque de la constitucionalidad aplicable a la Comunidad
Auténoma puede deducirse un principio general: la adecuacidn del contenido de la Ley
de Presupuestos autondmica “a la funcidn institucional que le es propia, sin que puedan
incluirse en ella normas que no guarden relacién directa con el pfograma de ingresos
y de gastos o con los criterios de la politica econdmica en que se sustentan, o gue no

sean un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz

ejecucion del Presupuesto” (SSTC 174/1998, FJ 6, y 130/1999, EJ 5).

Los limites al contenido posible o eventual de la Ley de Presupuestos derivados

del art. 134.2 CE son, pues, de aplicacidon a las leyes de presupuestos de las

A ff 1 Comunidades Auténomas siempre que haya una identidad sustancial en las normas

:-.7:'_;_'_“:que integren el bloque de la constitucionalidad aplicable a la Comunidad Auténoma”
“7(STC 108/2015, de 28 de mayo. FJ 3).

En el caso concreto de la Comunidad Auténoma de las Illes Balears, la funciéon
de la ley presupuestaria queda definida en el art. 135.1 de su Estatuto de Autonomia,
regulado en la Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febrero, de reforma del Estatuto de

Autonomia de las Illes Balears: “El presupuesto general de la Comunidad Auténoma

de las Illes Balears tiene caracter anual, es Gnico y constituye la expresion cifrada,
conjunta y sistematica de todos los gastos y de todos los ingresos de las instituciones,

los organismos, las entidades y las empresas que constituyen el sector publico

autonOomico”’.

Como afirma la STC 83/2016: “[1]a norma estatutaria refleja que el presupuesto
autonomico cumple la misma funcién que el del Estado, como también constatamos,
en relacion con la misma Comunidad Auténoma, en la citada STC 7/2010 (FJ 4),

alcanzando asi la misma conclusion que con respecto de otras leyes presupuestarias

autondmicas (Aragén en la STC 174/1998, de 23 de julio; Cantabria en la STC
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130/1999, de 1 de julio; La Rioja en la STC 180/2000, de 29 de junio; Canarias ¢n la
STC 274/2000, de 15 de noviembre; o Castilla-La Mancha en la STC 74/2011, de 19

de mayo). Asi, y en la medida en que, como se viene de constatar, las leyes de
presupuestos de la Comunidad Auténoma Valenciana cumplen la misma funcidn,
quedan sometidas a los mismos limites materiales y temporales que las del Estado,
limites que estan relacionados, precisamente, con la propia funcién o razén de ser del
presupuesto como institucion en un Estado democratico. Por eso, la limitacion al
contenido posible de este tipo de normas es también una garantia para el poder
legislativo, que podra centrar su funcidn de aprobacion y control en el objeto de la
norma, que no es otro que el presupuesto en si mismo. De ahi que la doctrina
constitucional sobre los limites materiales de las leyes de presupuestos no sea sino la
plasmacion de ‘una serie de principios que ... son consustanciales a la institucion
presupuestaria y al sistema parlamentario (arts. 66 y 152.1, ambos de 1a Constitucion),
coincidentes por lo demas con los de las democracias con las que ha entroncado
nuestro pais”’ (STC 3/2003, FJ 6), de lo que se deduce ‘la existencia de un principio

general de que el contenido de la ley de presupuestos autonémica se adecte a la

“~1 .1 funcién institucional que le es propia, sin que puedan incluirse en ella normas que no

|, guarden relacion directa con el programa de ingresos y gastos o con los criterios de

politica econdmica en que se sustentan, 0 que no sean un complemento necesario para
la mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del presupuesto’ (STC
7/2010, FJ 5, con cita de las SSTC 174/ 1998, de 23 de julio, FJ 6; 130/1999, de 1 de
julio, FJ 5; y 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 10). Es, en definitiva, la propia tuncion
de la norma presupuestaria, tal y como se define en el Estatuto de Autonomia para la

Comunidad Valenciana, la que exige la debida conexion ente la materia presupuestaria

y el contenido de la misma, lo que justifica la aplicacion, a las leyes de presupuestos
de la Generalitat Valenciana, de los mismos limites materiales que, de acuerdo con
nuestra doctrina, se derivan del art. 134 CE para las del Estado, pues ambos tipos de

leyes se encuentran reservadas a un contenido, y dicho contenido esta reservado a

ellas.” (STC 86/2013, FJ 3)

En consecuencia, se desestima la alegacidén segin la cual no es aplicable a la

Comunidad Autdnoma de las Illes Balears la doctrina sobre los limites materiales de

las leyes de presupuestos.
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6. Resta finalmente dilucidar la controversia respecto al andlisis del contenido
del precepto objeto de impugnacidn. Las partes, efectivamente, discrepan sobre la
posibilidad de considerar como posible contenido de una Ley de presupuestos una
regulacion material como la contenida en la Disposicidon adicional decimotercera de la
Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunitat
Autonoma de las Illes Balears para el afio 2017, que bajo el titulo de “Régimen de la
exencion de guardias del personal estatutario sanitario de atencion especializada del

subgrupo Al mayor de 55 afios”, contiene el siguiente tenor literal:

1. Tendra derecho a la exencion de guardias por motivos de edad, con la eventual

participacion voluntaria en modulos de actividad adicional, el personal estatutario

sanitario del subgrupo Al de atencion especializada, mayor de 55 afios, que a la
entrada en vigor de esta ley esté realizando guardias o que haya sido eximido de su
realizacion en un periodo no superior a dos afios.

2. La solicitud de realizacion de médulos de actividad adicional sélo serd estimada

cuando existan necesidades asistenciales que lo justifiquen, sin perjuicio del derecho

a la exencion de guardias.

|, 3. La programacion de los modulos de actividad adicional, que en ningun caso

T\ constituird un derecho, tendrd cardcter anual, distribuyéndose de acuerdo con las

necesidades asistenciales, y consistird, preferentemente, en la realizacion de actividad

asistencial ordinaria.

4. El personal que opte por este sistema realizard, cuando su solicitud sea aceptada,
un minimo de uno y un mdximo de tres modulos de actividad al mes. El organo
competente debera planificar modulos de actividad efectiva de cuatro horas. La
realizacion de estos modulos serd voluntaria y no eximird a los profesionales de
realizar su actividad ordinaria al dia siguiente.

5. Las cuantias que corresponde abonar por la realizacion de modulos de actividad
adicional se abonardn a través del complemento de atencién continuada. Cada
modulo equivaldra a 12 horas de guardia de presencia fisica.

6. La programacion, el numero, la duracion y la retribucion de los mddulos de
actividad adicional de los profesionales que hayan sido eximidos de la realizacion de
guardias con anterioridad a la entrada en vigor de esta ley, en virtud del Pacto

celebrado el 23 de julio de 1997 entre la administracion sanitaria y las organizaciones
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sindicales (BOE num. 298, de 13 de diciembre de 1997), se adaptaran a lo establecido

en esta disposicion adicional.

7. El procedimiento de solicitud y reconocimiento de exenciones de guardias se regird

por lo que prevé el mencionado pacto de 23 de julio de 1997

Para la recurrente, el contenido de la Disposicién es meramente organizativo
respecto a la actividad de un concreto colectivo de la Administracidn sanitaria, de
manera que no guarda relacién alguna con el contenido — ni tan siquiera eventual — de
una norma presupuestaria. Para el Gobierno de la Comunidad Auténoma de las Illes

Balears, en cambio, se aprecia una relacion directa con el estado de ingresos y gastos

que integran el presupuesto y se entiende que el contenido responde a criterios de

politica econdmica.

La Disposicion ahora enjuiciada tiene su antecedente normativo en la

Resolucion del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales de 8 de agosto de 1997 (BOE
n° 298 de 13 de diciembre de 1997), por la que se di6 publicidad al acuerdo suscrito

: entre Administracion sanitaria del Estado-INSALUD vy los organismos sindicales
' "'::r._i_;."'f";CEMSATSE y CCOQ, sobre la exencion de guardias a los facultativos de mas de 55
aﬁos La regulacion de 1997 establecia la posibilidad para ese colectivo de solicitar la

1 exencibn de la realizacién de guardias médicas por razén de edad, con la correlativa

supresion del complemento salarial de atencion continuada. El Acuerdo establecia,
sin embargo, que, voluntariamente, los facultativos que asi lo desearan podrian acceder
a dicho complemento mediante la realizacién de un mddulo de atencion continuada de

actividad asistencial con presencia fisica desde las 15:00 de acuerdo con las

necesidades de cada centro o unidad. Asi, la exencion de la realizacion de guardias
médicas no implicaba menoscabo salarial siempre que se realizara esa actividad
sustitutiva (modulo). Ademas, segun el propio acuerdo, “[d}ada la situacién actual,
parece razonable posibilitar, por un lado, el ejercicio del derecho a la exencidn de
guardias de aquellos facultativos mayores de cincuenta y cinco afios que lo soliciten
sin percepcidén econdmica alguna, asi como, por otro lado, propiciar la opcidn
voluntaria de realizar actividades en régimen de presencia fisica y desde las quince

horas, a quienes asi lo deseen dentro de ese grupo de edad”.
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La simple lectura comparativa de ambos preceptos, permite constatar que la
regulacién actual y su precedente no difieren sustancialmente en cuanto a la
posibilidad de la exencién ni en la sustitucion de la guardia por otra actividad
presencial a los efectos de seguir percibiendo el complemento salarial de atencidn
continuada. Ambas opciones eran posibles en 1997 y lo seguian siendo en 2016. La
diferencia, pues, radica en la posicion de la Administracién respecto a la actividad
sustitutiva: mientras que el acuerdo colectivo situaba a la Administracién en posicién
de “propiciar” el acceso a la actividad sustitutiva de la guardia, la regulacion de la Ley
balear de presupuestos establece que: (i) la solicitud de realizaciéon de mddulos de

actividad adicional sdlo sera estimada cuando existan necesidades asistenciales que lo

justifiquen y, (it) los mddulos de actividad consistiran, preferentemente, en la

“realizacion de actividad asistencial ordinaria’.

Por tanto, la modificacion que efectda la Disposicion Adicional controvertida

no afecta al derecho a la exencién, ni implica directamente un menor gasto

presupuestarto. El facultativo que se acoja a la exencién sin actividad sustitutiva ni

| fj-;’ percibia ni percibird el complemento retributivo. El facultativo que quiera acogerse a
|- dicha actividad lo podré solicitar, dependiendo la asignacién del médulo de las

-~ - necesidades asistenciales. Lo que cambia entre la regulacion precedente y la actual es

que en aquélla la Administracion se comprometia a propiciar la opcién voluntaria, y

en ésta tal opcidn sera simplemente atendida segin las necesidades asistenciales.

Como seflalamos en el fundamento juridico 4 de esta Sentencia, la finalidad
constituye €l criterio para determinar la naturaleza presupuestaria de una modificacion

sustantiva del ordenamiento juridico incluida en una Ley de presupuestos. Esa
finalidad ha sido objetivada por nuestra doctrina, de tal forma que, solo si la
modificacion normativa guarda relacién directa con los ingresos o gastos del Estado,
sirve de vehiculo director de la politica econémica del Gobierno o 'contribuye a una

mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto, puede afirmarse su naturaleza

presupuestaria.

La disposicidon impugnada no persigue ninguna de las tres finalidades
mencionadas. Mas que de una medida que busque la reduccion del gasto piblico, se

trata de una norma de politica de personal que, si como fruto de la negociacion
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colectiva se propiciaba ya en la regulacién antigua, ahora se sujeta a la concurrencia
de necesidades asistenciales que la justifiquen. Se estd, pues, ante una cuestion mas
propia de la determinacién de las condiciones de trabajo del personal sanitario que de
la politica presupuestaria. Por ello, la diSposicién impugnada, al no incorporar un
contenido esencial o eventual de una Ley de Presupuestos, vulnera el art. 134 CE y, en

consecuencia, debe declararse inconstitucional y nula.

FALLO

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

Ha decidido

Estimar el presente recurso de inconstitucionalidad y, en consecuencia,

. “declarar la inconstitucionalidad y nulidad de la Disposicion Adicional decimotercera

de la Ley 18/2016, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunitat

Autdbnoma de las Illes Balears para el afio 2017.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado™.

En Madrid, a diecinueve de septiembre de dos mil dieciocho.
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Voto Particular que formula la Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon a la

Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1572-2017.

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, y con pleno respeto a la opinion de la mayoria reflejada en la Sentencia, formulo
el presente Voto, dejando constancia sucintamente de los fundamentos de mi posicion discrepante

con el fallo y con los razonamientos que lo sustentan, de acuerdo con los argumentos que defendi

en la deliberacion del Pleno.

Mi discrepancia, como expongo a continuacion, se concreta en la decision finalmente
adoptada que, en mi opinién, debié ser de extincidn del recurso de inconstitucionalidad por
pérdida de su objeto. Como la Sentencia de la que disiento reconoce, la disposicion adicional
decimotercera de la Ley 18/2016 aqui impugnada fue objeto de derogacion expresa en virtud
de la disposicién derogatoria unica, parrafo a), de la Ley 13/2017, 29 de diciembre, de

Presupuestos Generales de 1a Comunidad Autonoma de las Illes Balears para el afio 2018. Por

tal fazon en aplicacion de la doctrina de este Tribunal, se deberia haber declarado la extincion
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del recurso de mconstltucmnalldad pues la regla general en el ambito de los recursos de

b 1nconst1tuc1onahdad es que la derogacion de la norma impugnada extingue su objeto.

Como este Tribunal tiene establecido, “en el ambito del recurso de inconstitucionalidad,
recurso abstracto y or_ientado a la depuracion objetiva del ordenamiento, la pérdida sobrevenida
de la vigencia del precepto legal impugnado ‘habra de ser tenida en cuenta por este Tribunal
para apreciar si la misma conlleva ... 1a exclusién de toda la aplicabilidad de la Ley, [pues] si
asi fuera, no habria sino que reconocer que desaparecid, al acabar su vigencia, el objeto de este
proceso constitucional que, por sus notas de abstraccion y objetividad, no puede hallar su
exclusivo sentido en la eventual remocion de las situaciones juridicas creadas en aplicacion de
la Ley, acaso inconstitucional (art. 40.1 LOTC)’ (STC 199/1987, FJ 3). Por ello, carece de
sentido, tratandose de un recurso de inconstitucionalidad, ‘pronunciarse sobre normas que el
mismo legislador ha expulsado ya de dicho ordenamiento ... de modo total, sin ultraactividad’
(SSTC 160/1987, FJ 6; 150/1990, FJ 8, y 385/1983, FJ 2)” (por todas, SSTC 104/2015, de 28
de mayo, FJ 2; 237/2015, de 19 de noviembre, FJ 3; 270/2015, de 17 de diciembre, FJ 2;
140/2016, de 21 de julio, FJ 2,y 27/2017, de 16 de febrero, FJ 2).
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Bien es cierto que la cuestion debe resolverse en cada caso concreto y no cabe dar una
respuesta univoca en todos los supuestos, ya que esa regla general tiene excepciones. Tal ocurre
cuando el recurso de inconstitucionalidad versa sobre una controversia de caracter
competencial y ésta no ha desaparecido con la nueva norma [entre otras, SSTC 96/2013, de 26
de abril, FJ 2; 142/2014, de 11 de septiembre, FJ 2, y 230/2015, de 5 de noviembre, FJ 3 b)], 0
cuando se trata de controlar normas de vigencia temporal limitada como son, por ejemplo, las
leyes de presupuestos, pues “excluir la posibilidad de examen constitucional en estos supuestos
‘seria tanto como negar la posibilidad de control por este Tribunal Constitucional de
determinadas normas con vigencia limitada en el tiempo ... creandose asi un ambito normativo
(estatal o autonémico) inmune al control de la jurisdiccidn constitucional’™ [por todas, SSTC
13/2007, de 18 de enero, FJ 1; 26/2013, de 31 de enero, FJ 2; y 179/2016, de 20 de octubre, FJ
2 a)]. Finalmente, se ha excluido el supuesto de la legislacion de urgencia, en cuanto las
deficiencias respecto a los presupuestos para su uso y a su contenido posible no pueden quedar
subsanadas por los efectos derogatorios de la legislacion sobrevenida o los convalidantes de la
r*’h'?m}‘aasuncién del decreto-ley por el Congreso de los Diputados o por las Asambleas de las
" éomumdades Auténomas [por todas, SSTC 137/2003, de 3 de Jullo FJ 2; 155/2005, de 9 de

Jilmo EJ 2: 96/2014, de 12 de junio, FJ 2; 47/2015, de 25 de marzo, FJ 2 ¢); y 106/2015, de 28

Pues bien, en este caso no concurre ninguna de las circunstancias expuestas para
impedir la aplicacion de la regla general. La disposicion adicional impugnada en ¢l recurso de
I constituciona:lidad que nos ocupa, aunque se encuentra incluida dentro de una Ley de
prasupuestos, no tenia una vigencia temporal limitada, sino que fue aprobada con una vocacion
de kgencia indefinida, por lo que la excepcién a la regla general en los supuestos de normas
limitadas en el tiempo no es de aplicacion en este caso. Dicha disposicion adicional fue
expresamente derog&da en su integridad por la Ley 13/2017, de 29 de diciembre, de manera
que el legislador autondémico la expulsé completamente del ordenamiento juridico, excluyendo
toda posibilidad de aplicacion, sin que se plantee problema alguno de ultraactividad. Por tal
razén, estimo que la Sentencia debi6 dirigir su argumentacion al entendimiento de que el objeto
del recurso habia desaparecido, sin que tuviera sentido ya un pronunciamiento sobre el fondo
por parte de este Tribunal. A pesar de esta evidencia, reconocida incluso en el FJ 2 de la
Sentencia de la que disiento, en el que se desarrolla una argumentacion de la que debia

derivarse como consecuencia ineluctable la extincion del recurso de inconstitucionalidad, se

dejo sin responder explicitamente este extremo, aunque, de manera implicita, se entienda
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rechazada la posible pérdida de objeto del recurso, puesto que la Sentencia, con un inexplicable

quiebro discursivo, entrd, a continuacion, a resolver la cuestion de fondo que en el mismo se

planteaba, modo de proceder con el que muestro mi disconformidad.

En conclusidn, por las razones expuestas, considero que el fallo del presente recurso de

inconstitucionalidad deberia haber sido de extincidn por pérdida de objeto.

Y en este sentido emito mi Voto particular.

Madrid Ja diecinueve de ;z@b?e de dos mil dieciocho.




