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ACCION SOCIAL: Pensiones asistenciales: atencion a la dependencia:
determinacion de un calendario de efectividad del reconocimiento de las situaciones
de dependencia y del consiguiente acceso a las prestaciones y servicios del sistema
de atencion a la dependencia: elemento basico temporal para garantizar la igualdad
en el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales: constitucionalidad.
VOTO PARTICULAR

CATALUNA: Competencias de desarrollo legislativo y ejecucion: Funcionarios:
jornada de trabajo: fijacion del tiempo de trabajo en todas las Administraciones
publicas que hallaria su fundamento en los principios de igualdad y solidaridad que
no sobrepasa los limites de los basico afectando al ambito competencial y que
posibilita un margen de desarrollo a las Comunidades Autonomas:
constitucionalidad
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El Tribunal Constitucional desestima el recurso de inconstitucionalidad interpuesto
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por el Gobierno de Cataluiia contra las disposiciones adicionales cuadragésima y
septuagésima primera, asi como la disposicién final octava, de la Ley 2/2012, de 29
de junio, de presupuestos generales del Estado para el afio 2012 por presunta
invasion de las competencias autondmicas. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente; dona Adela Asua Batarrita, dofia Encarnaciéon Roca
Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José
Gonzalez Rivas, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios,
don Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don
Antonio Narvaez Rodriguez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1743-2013, interpuesto por el Gobierno
de Cataluha contra las disposiciones adicionales cuadragésima y septuagésima
primera, asi como la disposicion final octava de la Ley 2/2012, de 29 de junio (RCL
2012, 909 y 1093) , de presupuestos generales del Estado para el afio 2012. Ha
comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente la
Magistrada doa Encarnacidon Roca Trias, quien expresa el parecer del Tribunal.
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Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 22 de
marzo de 2013, los Abogados de la Generalitat de Cataluia, en la representacién
que ostentan, promueven recurso de inconstitucionalidad contra las disposiciones
adicionales cuadragésima y septuagésima primera, asi como la disposicion final
octava de la Ley 2/2012, de 29 de junio (RCL 2012, 909 y 1093) , de presupuestos
generales del Estado para el afio 2012.

Con caracter preliminar, el recurso justifica su interposicion en el plazo de nueve
meses desde la publicacion de la Ley, por haber hecho uso del procedimiento
conciliatorio del art. 33.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (RCL 1979,
2383) (en adelante, LOTC), con resultado infructuoso. La impugnacion se
fundamenta en los motivos que, en sintesis, se exponen a continuacion.

A) El escrito del recurso se centra en la disposicion adicional cuadragésima de la
Ley 2/2012 —por la que se suspende, durante el afio 2012, la aplicacion de los arts.
7.2,8.2 a), 10y 32.3 (primer parrafo) y de la disposicion transitoria primera de la Ley

39/2006. de 14 de diciembre (RCL 2006. 2226) , de promocion de la autonomia
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personal y atencidon a las personas en situacion de dependencia—, asi como en la
disposicion final octava de la Ley 2/2012 —por la que se da nueva redaccion al
primer apartado de la disposicion final primera de la Ley 39/2006—.

a) Respecto a estas disposiciones, el recurso indica que, aunque la Ley 2/2012 no
especifica el titulo competencial por el que el Estado se encuentra habilitado para
adoptar dichas disposiciones, cabe presumir que el legislador estatal se ha
amparado en el mismo titulo competencial que en su dia invocd para aprobar la Ley
39/2006, que, segun su disposicion final octava, se dicto en virtud de la competencia
exclusiva del Estado para regular las condiciones basicas que garanticen la
igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los derechos y el cumplimiento de
los deberes constitucionales, conforme al art. 149.1.1 CE (RCL 1978, 2836) . Sin
embargo, a juicio de la parte recurrente, las citadas disposicion adicional
cuadragésima y disposicion final octava exceden de la cobertura que pudiera
proporcionar dicho art. 149.1.1 CE y comportan tanto una vulneracion de la
competencia asumida por la Generalitat de Catalufia en materia de servicios
sociales de conformidad con el art. 166.1 del Estatuto de Autonomia de Cataluia
(RCL 2006, 1450) (en adelante, EAC), como también una contravencion del
principio de lealtad constitucional o institucional y de la autonomia financiera de la
Generalitat en los términos que resultan del art. 156 CE vy arts. 3.1, 201, 202 y 211
EAC.

El recurso repasa la jurisprudencia constitucional sobre el art. 149.1.1 CE ( SSTC
137/1986 (RTC 1986, 137) FJ 3, y 173/1998 (RTC 1998, 173) FJ 9), destacando
entre otros aspectos que, segun esta doctrina, dicho precepto habilita al Estado
para regular los aspectos primarios de los derechos constitucionales, y asimismo,
que las condiciones basicas que garantizan la igualdad se predican de los derechos
y deberes constitucionales en si mismos considerados y no de los sectores
materiales en que estos se insertan, por lo que el citado art. 149.1.1 CE solo puede
dar cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacién, directa e
inmediata, con los derechos que la Constitucion reconoce [ SSTC 61/1997 (RTC
1997, 61) FJ 7 b), y 228/2003 (RTC 2003, 228) FJ 10]. Sefala la parte recurrente
que, referida esa competencia estatal a derechos constitucionales, la atencion a la
dependencia no ha tenido un enunciado en esos términos en la Constitucién, sino
que solo encuentra acogida explicita en el art. 49 CE, como uno de los principios
rectores de la politica social y econémica. El escrito de interposicién admite la
posibilidad de que el Estado determine normativamente la regulacién de las
condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espanoles en el
ejercicio del derecho a la igualdad a través de la promocion de la autonomia
personal y la atencion a la dependencia. No obstante, consideran que, dado que
ese derecho sustantivo emerge unicamente de un principio enunciado en el art. 49
CE y no es un derecho fundamental en sentido estricto, la habilitacion del Estado ex
art. 149.1.1 CE para regular la garantia de la igualdad en su ejercicio ha de tener
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una correspondiente de menor intensidad o grado, maxime si se tiene en cuenta
que ese derecho de las personas dependientes incide directamente en un ambito
material de competencia exclusiva de las Comunidades Autonomas como es la
asistencia social.

Asimismo, nuevamente con cita de la doctrina constitucional ( SSTC 61/1997
(RTC 1997, 61) FJ 7; 188/2001 (RTC 2001, 188) FJ 4; 37/2002 (RTC 2002, 37) FJ
12; 239/2002 (RTC 2002, 239) FJ 10, y 228/2003 (RTC 2003, 228) FJ 10), el
recurso indica que esas condiciones fundamentales son las que van dirigidas a los
ciudadanos y no, por tanto, los mandatos dirigidos a las Comunidades Autonomas,
que no pueden tener cobertura en la citada competencia estatal, si disponen de
competencia exclusiva en la materia. Por ello, afirman que la regulacion estatal de
las condiciones basicas de la igualdad en el ejercicio del derecho a las prestaciones
de la dependencia habra de cefirse a la determinacion de las posiciones juridicas
fundamentales y a los elementos mas esenciales definidores del derecho, sin
menoscabo a las competencias asumidas por las Comunidades Autonomas para la
regulacion de los aspectos organizativos y la gestidn de los servicios asistenciales y
prestaciones a la dependencia y promocion de la autonomia personal. Asimismo,
con apoyo en la doctrina constitucional sentada en la STC 13/1992 (RTC 1992, 13)
FJ 4, anaden que, al incidir en un ambito de competencia autondmica exclusiva
como es la asistencia social, la aportacion por el Estado de fondos para la dotacion
de las prestaciones previstas en la Ley 39/2006 no podra condicionar
indebidamente el ejercicio de esa competencia autondmica, puesto que el poder de
gasto estatal no puede ejercerse al margen del sistema constitucional de
distribucion de competencias.

b) A partir de estas consideraciones sefalan los Abogados de la Generalitat de
Catalufa que, en atencion a ese marco competencial, la Ley 39/2006 edificé un
sistema de prestaciones sobre el principio de corresponsabilidad de todas las
Administraciones publicas y de colaboracion y cooperacion entre ellas (arts. 1.1 y
1.2), anclandose organicamente dicha cooperacién en el entonces denominado
Consejo Territorial del Sistema para la autonomia y atencién a la dependencia, y
articulandose mediante el sistema de convenios entre la Administracién del Estado y
cada una de las Comunidades Autonomas ( art. 10 de la Ley 39/2006). Pues bien, a
su juicio, ese principio de colaboracion y cooperacion sobre el que la Ley 39/2006
construyo el sistema de atencidn a la dependencia es el que, de forma unilateral y
con grave quebranto de la lealtad constitucional y la autonomia financiera de las
Comunidades Autébnomas, ha quedado truncado mediante la aprobacién de la
disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012, en la que, como ya se ha
indicado, se establece la suspension durante 2012 de la aplicacién de determinados
preceptos de la Ley 39/2006, que son los que contienen la regulacién de uno de los
tres niveles de proteccion de la dependencia previstos en esta Ley: en concreto, el
denominado nivel «acordado» entre la Administracion general del Estado y la
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Administracion de cada Comunidad Auténoma. De este modo, indican, esa
suspension comporta la privacion temporal de eficacia de la regulacion de esta parte
de la financiacién y, en consecuencia, que el Estado deja de aportar los fondos para
financiar ese nivel de proteccibn de la dependencia, sefalando que, con
posterioridad, la Ley 17/2012, de 27 de diciembre (RCL 2012, 1763 y RCL 2013,
235) , ha extendido esa suspension para el afio 2013.

Dando cuenta de diversos datos econdmicos relativos al numero de beneficiarios,
anaden que, tras haber hecho la Generalitat de Catalufa una estimacion en sus
presupuestos de 2012 de la cantidad que se esperaba percibir del Estado por este
concepto, llegd la decision estatal sorpresiva de no transferir cantidad alguna para
dotar el nivel de proteccion acordado, lo que ha generado un descubierto a la
Generalitat por ese concepto. Remarcando también que el coste efectivo de la
prestacion de los servicios asistenciales resulta muy superior a la cuantia de la
prestacion minima aportada por el Estado, sefalan que la obligacion de la
Generalitat de Catalufa de mantener las prestaciones reconocidas compromete sus
propios recursos, no ya por efecto de un acuerdo o convenio mutuo, sino ahora por
pura imposicion unilateral del Estado.

c) Los Abogados de la Generalitat dicen que la Ley 39/2006 configur6 el sistema
de proteccion a la dependencia mediante la técnica cooperativa y los convenios de
colaboracion entre el Estado y las Comunidades Auténomas; ademas, esa
confianza legitima se sustenté en su disposicion transitoria primera, que establece
la obligacién de la Administracion general del Estado, durante los afios 2007 a 2015,
de incluir en sus presupuestos los créditos destinados a la financiacion
correspondiente al nivel acordado de proteccidén, configurando asi un horizonte
temporal en el que las Comunidades Autbnomas podian legitimamente confiar para
seguir percibiendo la financiacion. Asimismo, afaden que esa confianza legitima
venia sustentada en las actuaciones coordinadas por la propia Administracion
general del Estado, ya que, por ejemplo, un acuerdo del Consejo Territorial del
sistema para la autonomia y atencion a la dependencia de 1 de junio de 2010 fij6 el
marco de cooperacidon interadministrativa, que establecia los criterios de reparto
para la financiacion del nivel acordado durante el periodo 2010 a 2013, y que tenia
que ser después desarrollado mediante convenios bilaterales que cada afo se
firmarian entre la Administracion estatal y cada Comunidad Auténoma, contando
estas con dicho compromiso. Sin embargo, sefialan, cuando ya habian transcurrido
seis meses del ejercicio econoémico de 2012, la Ley 2/2012 impuso sorpresiva y
unilateralmente la suspensiéon del nivel acordado de proteccion a la dependencia
para todo el aio 2012. Segun indican, la cuestionada suspension implica, por tanto,
la imposicion a las Comunidades Auténomas del deber de mantener el servicio y del
condicionamiento de sus propios fondos para poder percibir los correspondientes al
nivel minimo de proteccion que el Estado aporta, vulnerando asi el principio de
lealtad institucional reconocido en el art. 3 EAC.
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d) A su juicio, la controvertida suspension conculca también la autonomia
financiera de la Generalitat de Cataluia y de las demas Comunidades Auténomas,
reconocida en el art. 156.1 CE y en el art. 201.2 EAC (RCL 2006, 1450) A este
respecto aducen que, dado que la suspension no afecta al segundo parrafo del art.
33.2 ( sic ) de la Ley 39/2006, que mantiene su vigencia, el conjunto de las
prescripciones vigentes dan al precepto un nuevo sentido, resultando que, ahora,
sin mediar convenio alguno, se exige la necesaria aportacion de la Comunidad
Autébnoma en una cuantia para cada afno al menos igual a la aportada por el Estado
en el nivel minimo de proteccion. Por ello, entienden, ese condicionamiento de
recursos propios de las Comunidades Auténomas para la obtencion de los que el
Estado destina a la atencién a la dependencia comporta una vulneracion de la
autonomia financiera, conforme resulta de la doctrina establecida en la STC
128/1999 (RTC 1999, 128) FFJJ 8y 11.

Afirman los Abogados autonémicos que, dado que el Estado ha ido reduciendo
progresivamente sus aportaciones, la Generalitat de Catalufia se ha visto cada afio
en la necesidad de incrementar en mayor proporcidon sus propios recursos para
atender las prestaciones reconocidas en aplicacion de la Ley 39/2006. Segun
indican, la enorme cuantia y proporcién de recursos propios de la Generalitat
—ahora ilegitimamente condicionada por la suspension de la parte acordada—
pone de manifiesto la magnitud de la lesién producida en su autonomia financiera.

e) Ademas, los Abogados autondmicos consideran que la disposicion adicional
cuadragésima de la Ley 2/2012, que establece la cuestionada suspension, ha
dejado a la Generalitat practicamente sin recursos ni, por tanto, margen de
disponibilidad propia para el ejercicio de su competencia exclusiva en materia de
servicios sociales, que se ha visto vulnerada.

Consideran que dicha disposicién normativa no encuentra legitimo encaje en la
competencia reservada al Estado por el art. 149.1.1 CE, ni tampoco en el art.
149.1.13 CE -respecto a este ultimo, porque no se inscribe en la planificacion ni la
ordenacion de un sector productivo o econémico, sino que responde a una pura
decision de reducir el gasto en politicas asistenciales—. Por el contrario, entienden,
la suspensién controvertida ha producido una vulneracion por menoscabo de las
competencias de la Generalitat y de las demas Comunidades Autébnomas en
materia de servicios sociales, como consecuencia del condicionamiento ilegitimo
que para las competencias de la Generalitat comporta la forma en que el Estado ha
ejercido sus propias competencias. Ello es asi, explican, porque la norma estatal
impugnada, ademas de implicar la disposicidon unilateral por el Estado de fondos
propios autondmicos, supone que, aun habiéndose abandonado —-al menos
temporalmente— la via convencional de ejercicio cooperativo de las respectivas
competencias, se mantiene como imposicion unilateral el deber y la carga para las
Comunidades Auténomas de prestar la asistencia social a través del sistema y
prestaciones reguladas por la Ley 39/2006.



THOMSON REUTERS

INSIGNIS

En su opinion, la suspension discutida no justifica su legitimidad en el caracter
convencional o voluntario de la cooperacion mediante la que se venia prestando el
nivel acordado de proteccion, puesto que la propia Ley 39/2006 proclama la
estabilidad del sistema y tanto su ya citada disposicion transitoria primera, como el
también mencionado acuerdo del Consejo Territorial de 1 de junio de 2010 hacian
de todo punto imprevisible que el Estado abandonara de improviso su colaboracion
en dicho nivel. Tal circunstancia, indican, comporta la transformacién de un sistema
de atencién a la dependencia basado en un marco cooperativo y de colaboracién
entre el Estado y las Comunidades Autonomas, en un sistema de asistencia social
definido normativamente y de forma exhaustiva por el legislador estatal, que deja a
las Comunidades Auténomas en la posicion de meras Administraciones obligadas a
seguir ofreciendo las prestaciones definidas por la Ley 39/2006 en las mismas
cuantias, debiendo dar cumplimiento a la totalidad de la regulacion normativa de
dicha Ley mediante su actuacion administrativa, pero obligadas a aportar sus
propios recursos econémicos en una cuantia cuando menos igual a la otorgada por
el Estado para cubrir el coste del nivel minimo de proteccién.

f) A continuacién, el escrito del recurso razona especificamente sobre la
impugnacién de la disposicion final octava de la Ley 2/2012, por la que se da nueva
redaccion al primer apartado de la disposicion final primera de la Ley 39/2006,
filando un nuevo calendario de aplicacion de las prestaciones previstas en la propia
Ley 39/2006. Los Abogados autondmicos entienden que esa regulacion impone una
pauta temporal a la actividad de los servicios sociales dependientes de las
Comunidades Autdbnomas que reconocen y ofrecen las prestaciones, sin dejar a
estas margen alguno de decisién respecto al calendario con el que habran de
gestionar el reconocimiento de las prestaciones. Tal imposicion no puede tener
cobertura competencial en el art. 149.1.1 CE, comportando una invasion de la
competencia asumida por la Generalitat de Catalufia conforme al art. 166.1 EAC.

Advierten que ese mismo primer apartado de la disposicion final primera de la Ley
39/2006 ha sido objeto de posterior modificacidn por el art. 22.17 del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio (RCL 2012, 976, 997) estableciendo que la
efectividad del derecho a las prestaciones en el grado | de dependencia moderada
se produciria, no ya a partir de 1 de enero de 2014 —segun determiné la redaccién
dada por la Ley 2/2012—-, sino del 1 de julio de 2015. Sin embargo, entienden, esta
modificacion no impide la actual impugnacién de la disposicién final octava de la Ley
2/2012, pues la norma ha causado efectos mientras estuvo en vigor y el cambio de
fecha introducido no altera los términos de la vulneracién competencial sustantiva,
reproducida de forma equivalente en el Real Decreto-ley 20/2012.

Con apoyo en la doctrina constitucional sobre el art. 149.1.1 CE, afirman que la
fijacion precisa y detallada de este calendario supone una imposicion de «conductas
determinadas a otros entes publicos», que, conforme a la STC 61/1997 (RTC 1997,
61) FJ 17, queda fuera de la competencia exclusiva del Estado para «la regulacion
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de las condiciones basicas». Por el contrario, consideran que la fijacién de un
calendario para la percepcion de las prestaciones es parte integrante de la
competencia exclusiva de la Generalitat en materia de servicios sociales,
incurriendo asi la norma impugnada en vicio de inconstitucionalidad por
incompetencia.

B) Seguidamente, el escrito de recurso se centra en la disposicion adicional
septuagésima primera de la Ley 2/2012, que, sefialando su caracter basico al
amparo de los arts. 149.1.7, 149.1.13 y 149.1.18 CE, establece la jornada minima
de trabajo de treinta y siete horas y media semanales en computo anual para todos
los empleados del sector publico, sin que las adaptaciones derivadas de esta
prevision conlleven incremento retributivo, y con suspensién de eficacia de cualquier
acuerdo que contradiga esta regulacion.

a) Respecto a esta disposicion, en primer lugar, los Abogados de la Generalitat
consideran incorrecta la invocacion de los titulos competenciales citados.

Por lo que se refiere al art. 149.1.13 CE, y conforme a la doctrina constitucional
sobre este precepto (entre otras, SSTC 128/1999 (RTC 1999, 128) y 45/2001 (RTC
2001, 45) , remarcan que, para encontrar cobertura en este titulo competencial, es
necesario que la regulacion tenga un contenido econdmico y que, ademas, tenga
una directa y relevante incidencia para el conjunto de la economia general, sin que
la finalidad de ahorro econdmico sea argumento suficiente para entender que una
regulacion tiene encaje en la competencia del Estado para establecer las bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdémica. En el caso de la
disposicion adicional septuagésima primera, entienden que la implantacion de la
jornada minima sin incremento de retribucion responde a la necesidad de reducir el
gasto de las Administraciones publicas con el fin de ajustarse al principio de
estabilidad presupuestaria; ahora bien, consideran que su contenido no es
econdmico ni tiene un efecto directo en el ahorro del gasto publico: en tal sentido
exponen que el tiempo de trabajo es un derecho no econémico y que el aumento de
la jornada laboral no tiene un resultado econémico porque no comporta incremento
de la retribucion, de modo que, aunque reduce las necesidades de gasto en materia
de personal, no se traduce en una disminucion del gasto efectivo, teniendo un
efecto mediato o indirecto, que necesita la concurrencia de otros elementos para
que se produzca.

Tampoco admiten que el contenido de la disposicion adicional septuagésima
primera encuentre cobertura en la competencia que el art. 149.1.18 CE atribuye al
Estado para establecer las bases del régimen estatutario de funcionarios publicos,
en los términos en que tal atribucion ha sido interpretada por el Tribunal
Constitucional (SSTC 37/2002 (RTC 2002, 37) , FJ 8). Al respecto argumentan que
la Ley 7/2007, de 12 de abril (RCL 2007, 768) , por la que se aprueba el Estatuto
basico del empleado publico, establece como norma basica el derecho de los
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empleados publicos a que se les delimite su jornada laboral, si bien, en desarrollo
del marco basico, dicha Ley otorga plena libertad a las Administraciones publicas
para determinar la jornada laboral de sus empleados (art. 47), de modo que la
Generalitat ha venido procediendo a su regulacion, considerando siempre que esta
deriva de la potestad autoorganizativa de la propia Administracion autondmica. Pues
bien, segun indican, en este contexto se superpone la disposicion adicional
septuagésima primera, que, al fijar una jornada minima, introduce una regulacién
que excede el contenido propio de la normativa basica del régimen estatutario de
los funcionarios y de las bases del régimen juridico de las Administraciones
publicas, invadiendo con ello la competencia de la Generalitat prevista en el art.
136, apartados a) y b) EAC (RCL 2006, 1450) que le atribuye el desarrollo de dichas
bases y el establecimiento de la organizacion de su propia administracion.
Asimismo, desde un punto de vista material, consideran que el establecimiento de
una jornada minima ordinaria no constituye un derecho basico del régimen
estatutario de los funcionarios pues no incide en el ambito nuclear del propio
derecho/deber a la jornada, limitado al conocimiento y certeza de la duracién de la
jornada laboral, en cuyo marco el empleado publico tendra el deber de desempenar
sus tareas.

Apuntan que, teniendo en cuenta tal diversidad, esta medida puede incluso ser
contraria al principio de eficacia del art. 103 CE, afadiendo que podria en algunos
supuestos incidir negativamente en el gasto de las Administraciones. Afaden
también que la norma recurrida apenas deja espacio normativo a la Generalitat de
Catalufia para fijar el horario de sus empleados publicos, pues, dado que, segun los
estandares, la jornada ordinaria en Espana es de cuarenta horas semanales de
trabajo efectivo de promedio en computo anual, la fijacion de una jornada minima de
treinta y siete horas y media deja una escasa franja horaria de regulacion propia. Tal
grado de detalle de la norma, entienden, es contrario a la interpretacion del Tribunal
Constitucional sobre el alcance de las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas, respecto a las que se ha sentado la doctrina de que
cuando afecten al aparato administrativo de las Comunidades Autonomas, dichas
bases han de permitirles un ejercicio de sus competencias normativas mas amplio
que en otras materias ( STC 1/2003 (RTC 2003, 1) FJ 8). En definitiva, indican, la
prevision controvertida reduce de manera excesiva el margen de libertad que
requiere una organizacion racional de los servicios y tampoco tiene justificacion en
una mayor garantia de las condiciones de igualdad de trato de los administrados; de
ahi que, por todo lo dicho, nieguen que la disposicion adicional septuagésima
primera encuentre amparo en el art. 149.1.18 CE.

De igual modo, tampoco admiten que la norma impugnada tenga cobertura en el
art. 149.1.7 CE, por el que se reserva al Estado la competencia exclusiva sobre la
legislacién laboral, en los términos que han sido interpretados por el Tribunal
Constitucional (SSTC 35/1982 (RTC 1982, 35) FJ 2; 360/1993 (RTC 1993, 360) FJ
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4, y 95/2002 (RTC 2002, 95) FJ 8). Al respecto aducen que, en virtud de esta
competencia, el Estatuto de los trabajadores ha regulado algunos aspectos relativos
al tiempo de trabajo —entre ellos, la jornada maxima—, sin hacer referencia a la
duracion minima de la jornada laboral; y asimismo indican que, respecto al personal
laboral del sector publico, el art. 51 de la Ley del estatuto basico del empleado
publico reenvia al art. 47 de la Ley del estatuto basico del empleado publico (RCL
2007, 768) y a la legislacion laboral, remitiendo a la negociacion la cuantificacion de
la jornada de trabajo. De todo ello, concluyen, que la fijacién de la duracion de la
jornada de trabajo del personal laboral del sector publico no es objeto propio de la
legislacion laboral, en el sentido atribuido por la jurisprudencia constitucional, sino
que el mismo estatuto basico del empleado publico la concibe como una materia
que pertenece a la competencia de la Administracidn para organizar sus servicios,
correspondiendo a ésta la regulacidon concreta de cada jornada y su cuantificacion
minima. A su juicio, por tanto, la disposicion recurrida invade la competencia de la
Generalitat reconocida en el art. 136 a) EAC.

b) Por ultimo, los Abogados autondmicos consideran que la disposicion adicional
septuagésima primera vulnera también el art. 134.2 CE. Al respecto, y tras recordar
la jurisprudencia constitucional sobre el contenido de las leyes de presupuestos (
STC 248/2007 (RTC 2007, 248) , vuelven a sefalar que, al no prever incremento
retributivo, esta disposicion no tiene contenido econdémico y, por tanto, no esta
incluida ni en una prevision de ingresos ni en una habilitacion de gastos, razon por
la que no forma parte del contenido esencial de estas leyes; asimismo, dado que
tampoco incide en la politica de ingresos y gastos del sector publico estatal ni la
condiciona, niegan que pueda formar parte del contenido eventual de este tipo de
leyes. Afirman, por ello, que la prevision carece de legitimidad constitucional para
modificar una norma tipica del derecho codificado, pues se trata de una regulacién
sustantiva de la jornada laboral de los empleados publicos cuya sede normativa
natural y técnicamente mas correcta es la de las disposiciones generales que
disciplinan el régimen juridico de los funcionarios publicos, de ahi que resulte
inconstitucional, igual que en los supuestos enjuiciados en las SSTC 174/1998 (RTC
1998, 174) 203/1998 (RTC 1998, 203) y 234/1999 (RTC 1999, 234)

Ademas, sefialan que esta norma recurrida contradice la regulacién del art. 47 del
estatuto basico del empleado publico, por lo que, aun admitiendo que esta
disposicion pudiera tener una incidencia econdémica en los gastos del sector publico,
al no haber modificado expresamente el estatuto basico del empleado publico,
tampoco cumple el limite impuesto por el Tribunal Constitucional a las normas de
contenido eventual, pues, segun su doctrina, lo que no puede hacer la Ley de
presupuestos es, sin modificar previamente la norma legal que regula el régimen
sustantivo de una determinada parcela del ordenamiento juridico, desconocerlo,
procediendo a efectuar una aplicacion distinta de la prevista en la norma cuya
aplicacién pretende, so pena de provocar situaciones de inseguridad juridica
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contrarias al art. 9.3 CE ( SSTC 238/2007 (RTC 2007, 238) y 248/2007 (RTC 2007,
248) .

2

Mediante providencia de 9 de abril de 2013, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Tercera, acordé admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad.
Igualmente, se acord6 dar traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme al art. 34 LOTC (RCL 1979, 2383) , al Congreso de los Diputados y al
Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de
Justicia, al objeto de que, en el plazo de quince dias, pudieran personarse en el
proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes; asi como publicar
la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado», lo que se llevd a efecto
en el num. 94, de 19 de abril de 2013.

3

Por escrito registrado el 19 de abril de 2013, el Abogado del Estado se personé
en nombre del Gobierno, solicitando una proérroga del plazo concedido para formular
alegaciones. Por providencia de 22 de abril de 2013, se acordd tenerle por
personado y prorrogarle en ocho dias mas el plazo inicialmente concedido para la
formulacion de alegaciones.

4

Mediante escrito registrado con fecha 24 de abril de 2013, el Presidente del
Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el
procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC (RCL 1979,
2383) . Lo mismo hizo el Presidente del Congreso de los Diputados en escrito
registrado el 26 de abril de 2013.

5

El 21 de mayo de 2013 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal el
escrito de alegaciones del Abogado del Estado, en la representacion que
legalmente ostenta, por el que solicita la desestimacion del presente recurso de
inconstitucionalidad.

A) Comienza sefialando que la impugnacion relativa a la disposicion final octava
de la Ley 2/2012 (RCL 2012, 1093) por la que se da nueva redaccion al primer
apartado de la disposicion final primera de la Ley 39/2006 (RCL 2006, 2226)
—relativo al calendario de aplicacién de esta Ley— ha quedado sin efecto, puesto que
la modificacion introducida por aquélla ha sido derogada por la posterior
modificacion operada por el art. 22.17 del Real Decreto-ley 20/2012 (RCL 2012, 976
y 997) , que vuelve a dar nueva redaccién a esta prevision.

De otro lado, también precisa que el objeto de impugnacion de este proceso no es
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la Ley 39/2006 y el sistema por ella establecido, sin que en su momento se
formulara recurso de inconstitucionalidad frente al ultimo parrafo de su articulo 32.3,
por el que se dispone que la aportacion al sistema de las Comunidades Autbnomas
sera equivalente a la realizada por el Estado en el nivel minimo y acordado. Esta
ultima previsién, aclara, tampoco es objeto del presente recurso, ya que dicha
norma no se modifica ni suspende por la Ley 2/2012, por lo que queda fuera del
debate de constitucionalidad.

a) Tras estas aclaraciones, el Abogado del Estado enmarca las medidas
impugnadas de la Ley 2/2012 en el ambito del mandato constitucional de estabilidad
presupuestaria contenido en el art. 135.1 y 2 CE (RCL 1978, 2836) , reproduciendo
a tal efecto algunos fragmentos de la exposicion de motivos de dicha Ley, y
haciendo referencia al contexto de grave crisis econdmica en que Espafa se ha
visto inmersa, dando cuenta a tal efecto de diversos informes del Banco de Espania,
asi como de varios pronunciamientos en que el Tribunal Constitucional se ha hecho
eco de la profunda crisis presupuestaria (entre otros, ATC 160/2011 (RTC 2011, 160
AUTO) FJ 3). Ademas, por lo que se refiere especificamente a la disposicién que
prevé la suspension del nivel acordado de las prestaciones de dependencia, afiade
que esta norma tiene la finalidad de asegurar la subsistencia y viabilidad del propio
sistema en funcion de los recursos econdmicos disponibles.

b) El Abogado del Estado describe los objetivos y el contenido de la Ley 39/2006,
para a continuacion examinar los titulos competenciales estatales y su delimitacion
en relacion con la atencion a las situaciones de dependencia. Asi, recuerda la
doctrina constitucional en materia de asistencia social y en relacién con el art.
149.1.1 CE en relacién con los mandatos de los principios rectores de los arts. 41,
49 y 50 CE. Alude también al art. 149.1.17 CE que atribuye al estado competencias
en materia de Seguridad Social, recordando la doctrina constitucional al respecto,
que entiende aqui aplicable en la medida en que se supera la simple asistencia
social y se ha diseiiado un sistema completo de apoyo de la dependencia de
caracter universal que evoluciona en el sentido de garantizar las mayores
coberturas posibles. Pues bien, en su opinidn, esta actuacion y la aprobacién de la
Ley 39/2006 encuentran cobertura en los apartados 1 y 17 del art. 149.1 CE. Igual
que del analisis de diversos preceptos constitucionales (arts. 43, 51, 149.1.1 y
139.2) el Tribunal Constitucional ha inferido la exigencia constitucional de que exista
un sistema normativo de la sanidad nacional ( SSTC 32/1983 (RTC 1983, 32) y
87/1985 (RTC 1985, 87) , considera que, del mismo modo, las previsiones
constitucionales indicadas permiten deducir la exigencia de un sistema nacional de
dependencia.

c) Seguidamente, el Abogado del Estado da cuenta de la doctrina constitucional
sobre el principio de colaboracién o cooperacion. Entre otros aspectos, destaca la
doble dimensién de este principio: la negativa, en virtud de la que el Estado y las
Comunidades Autonomas, en el ejercicio de sus propias competencias, deben
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abstenerse de lesionar los intereses del sistema en su conjunto y los de las demas
organizaciones territoriales, de modo que se prohibe obstaculizar el ejercicio de las
competencias ajenas a través del ejercicio de las propias; y la positiva, en virtud de
la que el Estado y las Comunidades Auténomas deben ejercer sus propias
competencias en beneficio de los demas cuando ello resulte necesario. Asimismo,
remarca la diferencia establecida por el Tribunal Constitucional entre el concepto de
coordinacion —que conecta con la idea de imposicién—y el concepto de cooperacién
que se caracteriza por la voluntariedad (SSTC 32/1983, FJ 2; 214/1989 (RTC 1989,
214) FJ 20, y 194/2004 (RTC 2004, 194) FFJJ 8 y 9). Asimismo, sefiala que, en
virtud del art. 149.1.18 CE, corresponde al Estado la competencia para la regulacion
general de los mecanismos o técnicas derivados del deber de cooperacion, y que,
por su parte, la regulacion sectorial de estos mecanismos corresponde a la
organizacion titular de la respectiva competencia sectorial (entre otras, SSTC
76/1983 (RTC 1983, 76) FJ 13, y 13/1992 (RTC 1992, 13) FJ 10). Ahade también
que cuando concurren diversos titulos competenciales para la regulacion de una
materia o actividad —en este caso, Seguridad Social y regulacién de las condiciones
basicas frente a asistencia social- es necesario el establecimiento de mecanismos
de colaboracion o cooperacion para el ejercicio de una concurrencia pacifica, siendo
diversas las técnicas a utilizar para ello —entre otras, el convenio—.

De manera especifica, el Abogado del Estado sefiala que, en la Ley 39/2006, el
nivel concertado de proteccion —que es el suspendido temporalmente— se articula a
través de una cooperacion bilateral por medio de convenios, de modo que, en este
nivel, no existen aspectos que el Estado imponga a las Comunidades Auténomas,
destacando ademas que algunos aspectos sistémicos se concretan en el Consejo
Territorial del sistema para la autonomia y atencion a la dependencia, en el que
estan representados el Estado y cada una de las Comunidades Autonomas,
teniendo estas mayoria. Mas en concreto, detalla que la articulacion de ese nivel
acordado se produce en dos fases ( arts. 7 y 10 de la Ley 39/2006): primero en el
seno del Consejo Territorial del sistema para la autonomia y atenciéon a la
dependencia, en que el Estado y las Comunidades Autdbnomas acuerdan el marco
de cooperacion interadministrativa, cuya fijacion es puramente adjetiva, pues no
afecta ni a la decision de cada Comunidad Autbnoma de establecer el segundo
nivel, ni conlleva realizar aportacion alguna; es después a través de los convenios
del Estado con cada Comunidad Auténoma donde se acuerdan los objetivos,
medios y recursos para la aplicacion de los servicios y prestaciones, asi como la
financiacion que corresponde a uno y otra, siendo enteramente libres las
Comunidades Auténomas para decidir el establecimiento de este segundo nivel de
proteccion, que se articula con pleno respeto a las competencias autonémicas.

También el Abogado del Estado afirma que el segundo parrafo del art. 32.3 de la
Ley 39/2006 no impone una cofinanciacion ni cuantia minima a ninguna Comunidad
Auténoma, sino que, al dibujar los trazos de la financiacion cooperativa
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Estado-Comunidades Autonomas para incrementar el nivel minimo de proteccién
(art. 10.2), lo que hace es poner un limite maximo a la aportacion de la
Administracion general del Estado, que nunca podra ser superior a la financiacion
aportada por la Comunidad Auténoma, pero sin imponer nada a ésta: se trata asi de
una limitacidon al gasto de la Administraciéon estatal, que queda dentro de la
competencia exclusiva del Estado del art. 149.1.14 CE, en relacion con el art. 133.4
CEyelart. 31.2 CE.

d) A partir de las anteriores consideraciones, el Abogado del Estado niega los
reproches de inconstitucionalidad realizados en el recurso.

De entrada, introduce la precision de que, incluso sin la suspension del nivel de
proteccion acordado, la Comunidad Autbnoma que no quisiera firmar el oportuno
convenio bilateral quedaria obligada a aportar una financiacidén equivalente a la del
nivel minimo realizada por el Estado. Por ello, considera que dicha obligacién de
aportaciéon no es una consecuencia de la suspension del nivel acordado, sino que
tiene naturaleza auténoma, siendo independiente de su suspensiéon o de que se
llegue a acordar o no. Asimismo rechaza que esa suspensiéon se haya efectuado de
forma sorpresiva, pues el ultimo de los convenios aludidos en el recurso es de 2011.

También concluye que esa suspension del nivel acordado, articulado a través de
convenios bilaterales como mecanismo de cooperacion ante competencias
concurrentes, no vulnera la competencia de Catalufa respecto de los servicios
sociales, que se mantiene incolume por dicha suspension. Tal competencia
autonémica, afade, tampoco se ve afectada por el retraso en un afio en el
reconocimiento de la efectividad de un determinado nivel de dependencia, que lo
unico que persigue es mantener un minimo de igualdad entre todos los espanoles,
con lo que la modificacidon queda cubierta por el titulo competencial previsto en el
art. 149.1.1 CE y su vinculacién con los arts. 14y 15 CE.

Respecto al principio de lealtad institucional, subraya su vinculacion con la
suficiencia financiera de las Comunidades Autébnomas, pero también afirma que
este principio no condiciona el ejercicio de la potestad legislativa por parte del
Estado ( SSTC 109/2011 (RTC 2011, 109) FJ 5; 204/2011 (RTC 2011, 204) FJ 9, y
31/2010 (RTC 2010, 31) FJ 136). Por ello, considera que la suspension del nivel
acordado no conlleva infraccion de tal principio de lealtad.

Asimismo, con relacion al principio de autonomia financiera, remarca que la
implicacién del Estado en la financiacion de cada nivel de proteccion es diferente:
en el nivel minimo supone una financiacion minima y obligatoria establecida para
cada beneficiario, sujeta por tanto a variacién en funcion del colectivo existente en el
sistema en cada momento; en cambio, la financiacion del nivel acordado persigue
facilitar la implantacion del sistema de dependencia y posee un caracter discrecional
en la determinacion de su cuantia, sin tener por qué atender a la evolucion del
numero de beneficiarios. Ademas senala que la carga a la hacienda autonémica por
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el nivel convenido se produce solo si existe acuerdo y se fija su financiacién,
supuesto en que no existiria vulneracién alguna por tratarse de acuerdos
voluntarios. Asimismo, indica, que la suspensioén del nivel acordado no implica carga
afiadida para la Hacienda autondmica, pues sera ella la que voluntariamente decida,
en el ejercicio de sus competencias, realizar una mayor o menor financiacion, pero
ya no como nivel acordado, sino como nivel adicional de proteccién ( art. 7.3 de la
Ley 39/2006), ademas del minimo financiado por el Estado.

B) Seguidamente, el Abogado del Estado se centra en la impugnaciéon de la
fijacion de la jornada laboral para todo el sector publico establecida por la
disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012.

a) En primer término, repasa la doctrina constitucional sobre el titulo competencial
previsto en el art. 149.1.18 CE (entre otras, SSTC 99/1987 (RTC 1987, 99) FJ 3;
37/2002 (RTC 2002, 37) FJ 5; 86/2009 (RTC 2009, 86) FJ 3, y 175/2011 (RTC 2011,
175) FJ 5). Afirma también que la regulacion de la jornada laboral, las vacaciones,
permisos Yy licencias integran el elenco de derechos que contribuye a configurar el
estatuto basico de los empleados publicos a que alude el art. 149.1.18 CE, tal y
como ha senalado el Tribunal Constitucional respecto a los cuerpos nacionales de la
administracion de justicia ( STC 294/2006 (RTC 2006, 294) FJ 8). Precisa ademas
que, si bien el art. 136 EAC regula la competencia de Cataluiia en el ambito de la
funcion publica, tal competencia no excluye la del Estado, sino que se ve
complementada, aludiendo al respecto a lo dicho en la STC 30/2010 ( sic ).

Asimismo, respecto al titulo competencial ex art. 149.1.7 CE relativo a la
legislacién laboral, recuerda que, segun la doctrina constitucional, la competencia
estatal por él atribuida abarca la regulacién integra de la relacion entre trabajador
por cuenta ajena y empleador ( STC 244/2012 (RTC 2012, 244) FFJJ 4 y 8).

Por su parte, también hace referencia a la doctrina del Tribunal Constitucional
sobre el alcance del art. 2.1 b) de la Ley Organica de financiacion de las
Comunidades Auténomas (entre otras, SSTC 13/2007 (RTC 2007, 13) FJ 9;
134/2011 (RTC 2011, 134) FJ 14, y 204/2011 (RTC 2011, 204) FJ 7), y de sus
pronunciamientos deduce que, por su caracter materialmente basico, todas las
medidas de contencion de gastos de personal que hayan de aplicarse en todo el
sector publico, incluido el autondmico sin ninguna excepcion, competen al Estado
en virtud de los arts. 149.1.13 CE en relacion con el art. 156.1 CE, a los que debe
anadirse el art. 135.1 y 6 CE sobre el principio de estabilidad presupuestaria,
respecto al que hace referencia al contenido de la Ley Organica 2/2012 (RCL 2012,
607) (entre otras, SSTC 63/1986 (RTC 1986, 63) FJ 11; 24/2002 (RTC 2002, 24) FJ
5; 178/2006 (RTC 2006, 178) FJ 3, y 222/2006 (RTC 2006, 222) FJ 3).

b) Por ultimo, tras aludir a la jurisprudencia constitucional sobre el contenido
minimo y eventual de las leyes de presupuestos ( STC 74/2011 (RTC 2011, 74) FJ
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3), el Abogado del Estado concluye que la medida cuestionada encuentra cabida en
esta modalidad de ley, poniendo de relieve que el incremento de la jornada laboral
en el ambito de la funcién publica tiene un inequivoco contenido econémico. Con
apoyo en un informe del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas que es
aportado junto al recurso, destaca que, desde el presupuesto de que el porcentaje
estimado de efectivos con treinta y cinco horas de jornada semanal era del 45 por
100, la estimacion del ahorro producido por la implantacion de la jornada minima de
treinta y siete horas y media es de 1.310MM €, al considerar que el aumento de
jornada se traslada al ahorro econdmico del 35 por 100 por la menor contratacion de
temporales e interinos, menor numero de horas extras y guardias.

c) A juicio, pues, del Abogado del Estado, el efecto econdbmico de la medida,
dirigida a la reduccién del gasto publico en un entorno de grave crisis econémica y
con un mandato constitucional de estabilidad presupuestaria, evidencian la
correccion de la decision normativa, tanto por encajar en el ejercicio de las
competencias estatales previstas en el art. 149.1.7, 13 y 18 CE, como también
desde la perspectiva de su inclusion material en la Ley de presupuestos.

6

Mediante escrito registrado en fecha 2 de agosto de 2013, los Abogados de la
Generalitat de Cataluia, dando cumplimiento al acuerdo adoptado por el Gobierno
de la Generalitat el 30 de julio de 2013, formularon la recusacion del Excmo. Sr.
Presidente del Tribunal Constitucional, entre otros, en el presente proceso
constitucional. El Pleno del Tribunal, por ATC 180/2013. de 17 de septiembre (RTC
2013, 180 AUTO) , inadmitié a tramite la recusacion formulada, e interpuesto
recurso de suplica contra el anterior Auto por la Generalitat de Cataluia, el Pleno,
en providencia de 2 de octubre de 2013, acordd su inadmision a tramite.

7

Por providencia de 24 de mayo de 2016 se sefalo el dia 25 del mismo mes y afio
para deliberacion y votacién de la presente Sentencia.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Gobierno de la
Generalitat de Catalufa contra las disposiciones adicionales cuadragésima vy
septuagésima primera, asi como la disposicién final octava de la Ley 2/2012, de 29
de junio (RCL 2012, 909 y 1093) , de presupuestos generales del Estado para el
afno 2012.

El escrito de interposicion del recurso denuncia los siguientes vicios de
inconstitucionalidad respecto a los preceptos impugnados. De un lado, en relacién
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con la disposicidn adicional cuadragésima de la Ley 2/2012 —por la que se
suspende, durante el afio 2012, la aplicacion de los arts. 7.2, 8.2 a), 10, 32.3 (primer
parrafo) y disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre
(RCL 2006, 2226) , de promocion de la autonomia personal y atencién a las
personas en situacion de dependencia— y a la disposicion final octava de la Ley
2/2012 —por la que se da nueva redaccion al primer apartado de la disposicion final
primera de la Ley 39/2006—, se les reprocha que vulneran la competencia
autondmica en materia de servicios sociales, asi como el principio de lealtad
constitucional o institucional y la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia.
Por lo que se refiere a la disposicion adicional septuagésima primera de la Ley
2/2012 —mediante la que se establece la jornada minima de trabajo de treinta y siete
horas y media semanales en computo anual para todos los empleados del sector
publico, sin que la adaptacibn comporte incremento retributivo—, se cuestionan
principalmente tanto los titulos competenciales alegados para dictar esta prevision y
calificarla como basica —en concreto, los arts. 149.1.7, 149.1.13 y 149.1.18 CE (RCL
1978, 2836) —, como su adecuaciéon al art. 134.2 CE por haberse introducido
mediante ley de presupuestos.

Por el contrario, el Abogado del Estado defiende la constitucionalidad de las
disposiciones impugnadas en los términos expuestos en los antecedentes y, en
consecuencia, interesa la desestimacion del recurso.

2

En la resolucién de este recurso de inconstitucionalidad, y en la medida en que
inciden sobre una misma Ley —la Ley 39/2006 (RCL 2006, 2226) —, se abordan
inicialmente algunos aspectos comunes relativos a la disposicion adicional
cuadragésima y la disposicion final octava de la Ley 2/2012. No obstante, antes de
entrar en la cuestiéon de fondo, es preciso comprobar la pervivencia del recurso
respecto a ambas disposiciones.

a) En el caso de la disposicién adicional cuadragésima, la razon estriba en el
alcance temporal limitado de su contenido, dado que, conforme a su tenor, la
suspension de los preceptos de la Ley 39/2006 que en ella se indican se prevé
«durante 2012». No obstante, de acuerdo con nuestra doctrina, esta circunstancia
no impide el examen de la denuncia de inconstitucionalidad formulada.

De una parte, dado que la impugnacion frente a esta norma es de caracter
competencial, ha de tenerse en cuenta que, a efectos de determinar si mantiene
vivo su objeto, lo relevante no es tanto el agotamiento de los efectos de la concreta
norma impugnada, cuanto determinar si con ese agotamiento ha cesado o no la
controversia competencial (por todas, SSTC 26/2013, de 31 de enero (RTC 2013,
26) , FJ 2; y 104/2013, de 25 de abril (RTC 2013, 104) , FJ 2). En este caso, hemos
de atender a que la misma prevision de suspension de los preceptos de la Ley
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39/2006 se ha reiterado para los afos 2013, 2014, 2015 y 2016 por parte de las
posteriores leyes de presupuestos generales del Estado dictadas hasta el momento
(disposiciéon adicional octogésima cuarta de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre
(RCL 2012, 1763 y RCL 2013, 235) , disposicién adicional vigésima octava de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre (RCL 2013, 1843 y RCL 2014, 300) , disposicién
adicional septuagésima tercera de la Ley 36/2014. de 26 de diciembre (RCL 2014,
1741 y RCL 2015, 403) , y disposicion adicional septuagésimo sexta de la Ley
48/2015, de 29 de octubre (RCL 2015, 1680 y RCL 2016. 52) ). En consecuencia,
vista la reiteracion de la prevision hasta el presente, pervive la controversia
competencial planteada.

Ademas, con caracter general ha de tomarse en consideracion que, igual que
hemos dicho respecto a otras impugnaciones de normas de vigencia definida, cabe
trasladar aqui nuestra doctrina dictada en relacion con las leyes de presupuestos,
segun la cual, excluir la posibilidad de examen constitucional en estos supuestos
seria tanto como negar del control por este Tribunal Constitucional de determinadas
normas con vigencia limitada en el tiempo, creandose asi un ambito normativo
(estatal o autondmico) inmune al control de la jurisdiccion constitucional ( SSTC
204/2011, de 15 de diciembre (RTC 2011, 204) , FJ 2; 197/2012, de 6 de noviembre
(RTC 2012, 197) , FJ 2; 139/2013, de 8 de julio (RTC 2013, 139), FJ 2,y 171/2014
de 23 de octubre (RTC 2014, 171), FJ 2).

Una y otra razoén llevan, pues, a concluir que la pretension de inconstitucionalidad
relativa a la disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012 no ha perdido
objeto.

b) Por lo que se refiere a la disposicidon final octava de la Ley 2/2012, tanto la
Generalitat de Catalufia como el Abogado del Estado, han sefalado que la nueva
redaccion que esta disposicion da al primer apartado de la disposicion final primera
de la Ley 39/2006 ha sido objeto de ulterior modificacion a través del art. 22.17 del
Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio (RCL 2012, 976 y 997) , sobre medidas
para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.
Nuevamente, dado que la queja a analizar respecto a la disposicion impugnada es
de naturaleza competencial, ha de tenerse en cuenta que, el criterio determinante
para decidir si el recurso mantiene su objeto es la pervivencia de la controversia
competencial, lo que debe dilucidarse a partir de la incidencia real que la
modificacidon o derogacién del precepto impugnado haya tenido sobre ella (por
todas, STC 180/2013, de 23 de octubre (RTC 2013, 180) , FJ 2, y 174/2014, de 23
de octubre (RTC 2014, 174) , FJ 2).

En este caso, la revision normativa consiste en la introduccion de algunos ajustes
en el calendario de aplicacién progresiva de la Ley 39/2006 que es objeto de
regulacion en el citado apartado primero de la disposicion final primera de dicha
Ley. De este modo, en la medida en que lo cuestionado por la parte recurrente es la

18



THOMSON REUTERS

INSIGNIS

propia competencia estatal para fijar el calendario de reconocimiento de las
prestaciones de dependencia, ha de concluirse que la controversia competencial
planteada no ha desaparecido tras la nueva redaccién del precepto y que, en
consecuencia, el recurso interpuesto tampoco ha perdido objeto respecto a la
impugnacién de la disposicion final octava de la Ley 2/2012.

3

Una vez determinada la pervivencia del recurso de inconstitucionalidad respecto a
la disposicién adicional cuadragésima y la disposicion final octava de la Ley 2/2012,
y a fin de estudiar el fondo de las impugnaciones formuladas, resulta procedente
exponer brevemente algunos aspectos de la Ley 39/2006 (RCL 2006, 2226) (Ley
39/2006, de promocién de la autonomia personal y atencion a las personas en
situacion de dependencia), al objeto de situar debidamente los términos del debate.
Lo mismo se realizé en la STC 18/2016. de 4 de febrero (RTC 2016, 18) , cuyo FJ 7
a), procede dar ahora por reproducido.

Dentro del modelo disefiado por la Ley 39/2006 y a los efectos del presente
recurso interesa subrayar dos aspectos concretos.

a) El primer aspecto constituyente, la proteccién de la situacion de dependencia
por parte del Sistema se presta conforme a niveles. (i) En primer lugar, se
contempla un «nivel de proteccion minimo», garantizado para cada uno de los
beneficiarios del Sistema como condicion basica de garantia del derecho a la
promocion de la autonomia personal y atencién a la situacion de dependencia: este
primer nivel o nivel minimo se establece por la Administraciéon general del Estado,
que es la que asume integramente la financiacidon publica de su coste (arts. 7.1, 9,
32.2, y disposicion adicional primera); (i) Como segundo nivel, se prevé un «nivel
de proteccion acordado» entre la Administracion estatal y la de cada una de las
Comunidades Autdbnomas, mediante el que se podra incrementar el nivel minimo de
proteccion fijado por el Estado: para ello, una vez concertado el marco de
cooperacion interadministrativa en el referido Consejo Territorial, dicho marco podra
desarrollarse mediante convenios entre la Administracion general del Estado y cada
una de las Comunidades Auténomas, procediendo a acordar en el respectivo
convenio los objetivos, medios y recursos para la aplicacion de los servicios y
prestaciones recogidos en la Ley 39/2006, asi como la financiacién que corresponda
a cada Administracion, habiéndose introducido la prevision de que durante el
periodo comprendido entre el 1 de enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2015, y a
fin de favorecer la implantacion progresiva del Sistema, la Administracién general
del Estado estableceria anualmente en sus presupuestos créditos para la
celebracion de los citados convenios con las Comunidades Autéonomas [arts. 7.2,
8.2 a), 10, 32.3 en su parrafo primero, y disposicién transitoria primera]; (iii)
Finalmente, como tercer nivel, la Ley 39/2006 también reconoce la posible
existencia de un «nivel de proteccion adicional», que pueden establecer
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directamente las Comunidades Autbnomas y mediante el que pueden incrementar el
nivel minimo fijado por la Administracion estatal y el nivel que en su caso se haya
pactado: este nivel adicional sera definido por las Comunidades Auténomas con
cargo a sus presupuestos, correspondiendo también a ellas adoptar las normas de
acceso y disfrute que consideren mas adecuadas (arts. 7.3y 11.2).

Sobre este esquema incide la ahora recurrida disposicidon adicional cuadragésima
de la Ley 2/2012, a cuyo tenor, «[d]urante 2012 se suspende la aplicaciéon del
articulo 7.2, del articulo 8.2 a), del articulo 10, del articulo 32.3, parrafo primero, y
de la Disposicién Transitoria primera de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocidon de la Autonomia Personal y Atencion a las Personas en situacion de
dependencia».

Si se atiende al contenido de estos preceptos, lo que hace la norma impugnada
es suspender durante 2012 las previsiones de la Ley 39/2006 relacionadas con la
regulacion del ya comentado posible «nivel de proteccion acordado» que
eventualmente puede concertarse entre la Administracion estatal y cada Comunidad
Auténoma.

b) El segundo aspecto de interés a subrayar es que la Ley 39/2006 prevé una
aplicacién progresiva de su contenido, estableciendo que la efectividad del derecho
a las prestaciones de dependencia se ejercitara de modo gradual, conforme a un
concreto calendario, que comienza a partir del 1 de enero de 2007 y en el que se va
disponiendo que, en los concretos afnos preestablecidos, se hara efectivo el
derecho, primero a los valorados en el grado Il de gran dependencia, después a los
valorados en el grado |l de dependencia severa, y por ultimo, a los valorados en el
grado | de dependencia moderada (disposicion final primera).

Como antes se ha indicado, la ahora recurrida disposicion final octava de la Ley
2/2012 da nueva redacciéon al primer apartado de la disposicion final primera de la
Ley 39/2006, cuyo tenor queda en los siguientes términos:

«1. La efectividad del derecho a las prestaciones de dependencia incluidas en la
presente Ley se ejercitara progresivamente, de modo gradual, y se realizara de
acuerdo con el siguiente calendario a partir del 1 de enero de 2007:

El primer afio a quienes sean valorados en el Grado Ill de Gran Dependencia,
niveles 1y 2.

En el segundo y tercer afo a quienes sean valorados en el Grado Il de
Dependencia Severa, nivel 2.

En el tercer y cuarto ano a quienes sean valorados en el Grado Il de Dependencia
Severa, nivel 1.

El quinto afo, que finaliza el 31 de diciembre de 2011, a quienes sean valorados
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en el Grado | de Dependencia Moderada, Nivel 2, y se les haya reconocido la
concreta prestacion.

A partir del 1 de enero de 2014 al resto de quienes sean valorados en el Grado |
de Dependencia Moderada, Nivel 2.

A partir del 1 de enero de 2014 a quienes sean valorados en el Grado | de
Dependencia Moderada, nivel 1.»

En concreto, la revisién introducida afecta fundamentalmente al penultimo de los
parrafos reproducidos, pues si en la redaccion previa estaba previsto que para el
resto de valorados en el grado |, nivel 2, la efectividad del derecho se aplicaria a
partir del 1 de enero de 2013, tras la modificacion incorporada por la Ley 2/2012 se
retrasa un afno mas —a partir de 1 de enero de 2014—.

4

Una vez expuestos a grandes rasgos el objeto y contenido de la Ley 39/2006
(RCL 2006, 2226) , asi como la incidencia que sobre ella han ejercido las
impugnadas disposicién adicional cuadragésima y disposicion final octava de la Ley
2/2012, procede abordar el encuadramiento de esta normativa dentro del orden
constitucional de distribuciéon de competencias entre el Estado y las Comunidades
Autébnomas.

Este Tribunal se ha pronunciado sobre esta cuestion en la STC 18/2016 (RTC
2016, 18) FJ 7 b), donde se indica que la Ley 39/2006 encaja materialmente en el
ambito de la «asistencia social», lo que nos lleva a descartar la aplicacién de los
titulos competenciales de los arts. 149.1.13 y 17 CE (RCL 1978, 2836) , propuestos
por el Abogado del Estado, y a encuadrar la regulacion estatal en el art. 149.1.1 CE,
por considerar que «proporciona un titulo competencial mas especifico, dada la
materia a la que se refiere la cuestion aqui discutida relacionada con el marco
normativo a través del cual se van a reconocer derechos subjetivos de contenido
prestacional en relacion con la atencidn a la situacién de dependencia». Asi pues,
es a la delimitacion de competencias en materia de asistencia social en relacion con
dicho titulo competencial estatal [STC 18/2016, FJ 7 b)] a la que debemos
atenernos en la resolucién de la controversia planteada (en el mismo sentido, STC
36/2016, de 3 de marzo (RTC 2016, 36) , FJ 2).

5

La primera de las normas impugnadas es la disposicion adicional cuadragésima
de la Ley 2/2012 (RCL 2012, 909, 1093) por la que se suspende durante 2012 la
aplicacion de determinados preceptos de la Ley 39/2006 (RCL 2006, 2226) ,
relativos a la regulacion del eventual nivel de proteccion acordado entre la
Administracion general del Estado y cada Comunidad Autonoma —en concreto, arts.
7.2, 8.2 a), 10, 32.3 en su parrafo primero, y disposicion transitoria primera de la Ley
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39/2006—.

En su escrito de recurso, los Abogados de la Generalitat de Catalufa ponen de
relieve que dicha suspension conlleva el efecto inmediato de que el Estado deja de
aportar fondos para financiar el nivel concertado de proteccion de la dependencia, lo
que, a su juicio, implica que las Comunidades Autonomas quedan obligadas a
aportar sus propios recursos para dotar las prestaciones definidas por el legislador
estatal en el segundo nivel de proteccion, y ven condicionados de esta forma sus
propios fondos para poder percibir los correspondientes al nivel minimo de
proteccion financiado por el Estado. Asi, se aduce que esta norma resulta contraria
a la lealtad constitucional debida a las Administraciones autonémicas con las que se
habia convenido la implementacion del sistema. De otro lado, el escrito de recurso
considera que la disposicidon impugnada atenta también a la autonomia financiera
de la Generalitat de Cataluiia, reconocida en virtud del art. 156.1 CE (RCL 1978,
2836) , lo que a su vez supone contrariar los arts. 201, 202 y 211 del Estatuto de
Autonomia de Catalufia (RCL 2006, 1450) (EAC). Por ultimo, reprocha que la
prevision impugnada no encuentra cobertura ni en el art. 149.1.1 CE ni en el art.
149.1.13 CE, implicando una vulneracién de la competencia de la Generalitat de
Cataluia sobre servicios sociales reconocida en el art. 166 EAC.

Para dar respuesta a estas tres denuncias, ha de empezar por subrayarse que el
unico objeto de la disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012 es
suspender durante 2012 la aplicacién de determinados preceptos de otra ley estatal
como es la Ley 39/2006, decisibn que se adopta en virtud de la facultad que
corresponde al Estado «para fijar, y en su caso, modificar las condiciones y
requisitos de vigencia y aplicacion de sus propias normas» ( STC 162/2013, de 26
de septiembre (RTC 2013, 162) , FJ 6). Como se ha dicho, el contenido de los
preceptos suspendidos regula el posible nivel de proteccién de la dependencia
acordado entre la Administracion estatal y cada Comunidad Auténoma. En
consecuencia, la suspensidn cuestionada conlleva la decision de que la
Administracion general del Estado no participe en 2012 en la cofinanciacién de este
eventual nivel concertado de proteccidn, dejando expresamente sin aplicacion para
este ejercicio la previsidbn de incluir anualmente en los presupuestos de la
Administracion general del Estado —hasta 2015— créditos para celebrar convenios
a tal efecto con las Comunidades Auténomas ( disposicion transitoria primera de la
Ley 39/2006).

Resulta, pues, esencial, dejar claro que la disposicion recurrida se limita a
suprimir para 2012 la posibilidad de concertar el nivel acordado de proteccion de la
dependencia, que ya en la propia redaccién originaria de la Ley 39/2006 se
supeditaba a que mediara la voluntad conjunta de la Administracion estatal y de
cada Administracion autondmica. Por parte de la norma impugnada en ningun
momento se incorporan nuevas previsiones a la Ley 39/2006 ni se altera el tenor de
sus preceptos, ni siquiera el de aquellos a los que hace especifica mencién. En
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consecuencia, a los efectos de este proceso, debe tenerse en cuenta que, por su
contenido meramente suspensivo y no novatorio, la impugnada disposicién adicional
cuadragésima de la Ley 2/2012 no impone a las Comunidades Autbnomas nuevas
obligaciones sobre el reconocimiento y financiacion de las prestaciones de
dependencia, de modo que los deberes a los que alude la parte recurrente traerian
causa, en su caso, de la regulacién previamente establecida en la Ley 39/2006, que
es ajena al presente proceso.

Lo anterior resulta plenamente aplicable a las alegaciones que la parte recurrente
efectua en relacion con el art. 32.3 de la Ley 39/2006, ya que no puede sostenerse
gue una disposicion como la impugnada, de contenido meramente suspensivo y no
de revision o modificacion normativa, altere el significado que haya de darse a los
dos parrafos del art. 32.3 de la Ley 39/2006, por lo que los eventuales vicios de
inconstitucionalidad en que pudiera incurrir este precepto no derivarian de la norma
objeto del presente recurso y de ahi que su analisis quede fuera de este
procedimiento.

En todo caso ha de advertirse también que sobre este art. 32.3 de la Ley 39/2006
ya se ha pronunciado la STC 18/2016 (RTC 2016, 18) FJ 8 e) iii), sefialando que «el
art. 32.3 de la Ley 39/2006, segundo parrafo, unicamente exige que la aportacion
autonomica sea, al menos igual a la de la Administracion general del Estado, en el
segundo nivel de proteccion, lo que implica que, suspendidos los convenios
mediante los que se financiaba ese segundo nivel, la aportacion autonémica en
aplicacion de dicho precepto no es ya obligatoria, por lo que, al menos en teoria, la
reduccién de la aportacion estatal es susceptible de producir el correlativo efecto de
reducciéon de la aportacion autondmica, sin que, por esa via, se produzca
irremediablemente un incremento de gasto autonomico. Ahora bien, si esa
reduccién autondmica se produce o no es una cuestion que corresponde decidir a
cada Comunidad Auténoma en el ejercicio de su competencia en materia de
asistencia social. Pero no puede pretenderse que el hecho de que una determinada
Comunidad Autonoma considere necesario 0 conveniente mantener las
prestaciones del sistema de atencidon a la dependencia en un determinado nivel,
superior al minimo garantizado por el Estado, implique necesariamente el
mantenimiento de las aportaciones estatales a la financiacion del sistema de
atencion a la dependencia en la cuantia suficiente que permita el mantenimiento de
dicho nivel prestacional en la Comunidad Autébnoma de que se trate. Tal
planteamiento no puede ser aceptado porque con él se invierte la l6gica del sistema
disefiado en la Ley 39/2006, pues se condicionarian unilateralmente las decisiones
estatales en relacion con la financiacion del sistema de atencion a la dependencia
olvidando que su nivel de cobertura esta condicionado por las disponibilidades
financieras y la necesidad de equilibrio en el reparto del gasto publico, ya que el
Estado viene obligado a conjugar un equilibrio entre la cobertura universal de las
prestaciones de atencion a la dependencia, la suficiencia de la atencién ofrecida y la

23



THOMSON REUTERS

INSIGNIS

propia sostenibilidad financiera del sistema de atencién a la dependencia (en un
sentido similar, STC 63/1987, de 21 de mayo (RTC 1987, 63) FJ 17, en referencia a
la accion protectora de la Seguridad Social, entre muchas otras)».

Por tanto, a los efectos del actual proceso constitucional, no puede acogerse el
presupuesto de que la disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012,
circunscrita al denominado segundo nivel de proteccion, constituya una norma que
impone a las Comunidades Autonomas la obligacion de aportar sus propios
recursos para dotar las prestaciones definidas por la Ley 39/2006 y para percibir los
fondos correspondientes al nivel minimo de proteccidn financiado por el Estado. En
consecuencia, negado que de la citada disposicion recurrida derive el
condicionamiento de los propios recursos y competencias de las Comunidades
Auténomas al que reiteradamente hacen referencia los Abogados de la Generalitat
de Catalufia, necesariamente decae también el principal argumento que ésta aduce
para, con caracter comun, denunciar que dicha disposicién resulta contraria al
principio de lealtad constitucional, a la autonomia financiera de la Comunidad
Auténoma y a la competencia autondmica sobre servicios sociales.

Por otra parte, no esta de mas recordar que el nivel de proteccion acordado entre
la Administracién estatal y cada Comunidad Auténoma se concibe en la Ley
39/2006 como contingente o potencial, dependiendo su existencia del mutuo
concierto entre ambas partes, sin que exista un previo derecho a la citada
cofinanciacion estatal del nivel acordado, cofinanciacion que queda sujeta a las
decisiones adoptadas por el Estado a la hora de asignar prioridades de gasto en su
propio presupuesto. Similar conclusion cabe alcanzar respecto al también alegado
tenor de la disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006. Lo cierto es que la
inicial aprobacion de la norma transitoria impugnada no puede limitar o frenar el
posterior ejercicio por las Cortes Generales de su potestad legislativa plena ex art.
66.2 CE, de modo que, en dicho periodo, no queda impedida la intervencion del
legislador para incidir en el texto o eficacia de la disposicion. Consiguientemente,
desde la perspectiva constitucional, no es objetable que, en la Ley de presupuestos
generales del Estado para 2012, el legislador estatal acordara la suspension,
durante ese ejercicio, de la citada disposicién transitoria primera de la Ley 39/2006,
no incorporando créditos a tal fin y descartando asi que, para ese afno, la
Administracion estatal pudiera concertar el nivel de proteccion acordado mediante la
firma del correspondiente convenio, que, como se ha dicho, es el presupuesto
ultimo para que nazca la obligacion de cofinanciacién respecto a cada Comunidad
Autébnoma.

Por ultimo, la pretendida vulneracién de la autonomia financiera y de la
competencia autondmica sobre servicios sociales tampoco puede ser acogida. Al
respecto, nuevamente hay que reiterar la conclusibn ya expuesta de que la
suspension que deriva de disposicion adicional cuadragésima de la Ley 2/2012 no
afecta al nivel minimo de proteccion ni impone nuevas obligaciones de
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mantenimiento y financiacion de prestaciones y que las aducidas por la parte
recurrente encontrarian en su caso origen previo en la Ley 39/2006, que ya
contemplaba dicho nivel acordado como eventual o contingente.

6

Por lo que se refiere a la segunda de las normas impugnadas relacionadas con la
proteccion de la dependencia, ya antes se ha indicado que el objeto de la
disposicion final octava de la Ley 2/2012 (RCL 2012, 909, 1093) es dar nueva
redaccion al calendario de aplicacion progresiva de la Ley 39/2006 (RCL 2006,
2226) regulado en el apartado primero de la disposicion final primera de esta Ley:
en concreto, el cambio introducido respecto al tenor previo consiste en retrasar un
ano la efectividad del derecho a prestaciones de aquellos valorados en el grado | de
dependencia moderada, nivel 2, que con anterioridad tenian reconocida la fecha de
aplicacion a partir de 1 de enero de 2013 y que la norma recurrida fij6 en «a partir
del 1 de enero de 2014».

La unica queja que se presenta argumentada en el escrito de interposicion del
recurso es la relativa a la invasidén de la competencia autonémica sobre servicios
sociales del art. 166 EAC; de ahi que, en aplicacion de la doctrina constitucional
sobre la carga de fundamentacion que corresponde a los recurrentes, dicha queja
sera la unica a la que quedara limitado nuestro enjuiciamiento respecto a esta
disposicion (por todas, SSTC 158/2011. de 19 de octubre (RTC 2011, 158) , FJ 4,y
96/2013, de 23 de abril (RTC 2013, 96) , FJ 3). A juicio de los Abogados de la
Generalitat de Cataluia, la norma impugnada impone una pauta temporal a la
actividad de los servicios sociales dependientes de las Comunidades Autonomas,
sin dejar a estas margen de decision respecto al calendario con el que habran de
gestionar el reconocimiento de las prestaciones. Tal prevision, entienden, no
encuentra cobertura en el art. 149.1.1 CE (RCL 1978, 2836) , pues la fijacion
precisa y detallada de este calendario supone una imposicién de determinadas
conductas a otros entes publicos que, conforme a la STC 61/1997, FJ 17, queda
fuera de la competencia estatal para regular las condiciones basicas.

Esta tacha ha de ser desestimada. La ya citada STC 18/2016 (RTC 2016, 18) FJ
8 e) i), al pronunciarse sobre el apartado 1 de la disposicion final primera de la Ley
39/2006, en la redaccidon dada por el art. 22.17 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13
de julio (RCL 2012, 976 y 997) , ya ha dicho que «la determinacion de un calendario
de efectividad del reconocimiento de las situaciones de dependencia y del
consiguiente acceso a las prestaciones y servicios del sistema de atencidén a la
dependencia se configura como uno de los elementos basicos, en este caso
temporales, que determina el nacimiento y la efectividad de dichas prestaciones,
suponiendo un presupuesto necesario y esencial para el ejercicio del derecho que
forma parte de las condiciones basicas que al Estado ex art. 149.1.1 CE
corresponde garantizar mediante, en este caso, la uniformidad temporal y, con ello,
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la coordinacion en la aplicacion de la ley. Ademas viene a asegurar una ordenacion
unitaria del sistema, evitando divergencias temporales en su implantaciéon que
afecten negativamente a las condiciones de ejercicio del mencionado derecho
fundamental en las distintas partes del territorio. Razén por la cual esta prevision
participa del objetivo de afianzar ‘las condiciones basicas que garanticen la igualdad
de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y deberes constitucionales’
lo que justifica la apelacion a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE, que constituye un
instrumento fundamental para garantizar la homogeneidad en el ejercicio de los
derechos en todo el territorio nacional. ( STC 162/2013, de 26 de septiembre (RTC
2013, 162) , FJ 5, alli por referencia al calendario aplicativo de la legislaciéon
educativa). Igualmente, la misma sentencia y fundamento juridico recuerda que ‘la
adopcion de este calendario responde a indudables necesidades de dotacion
financiera requeridas por el sistema de atencién a la dependencia y aparece ‘como
consecuencia de la prioridad en la atencion a las personas dependientes con
mayores necesidades de atencion, asi como de la correccion del déficit publico y en
virtud de los principios de sostenibilidad, estabilidad y suficiencia, que rigen el
Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia’, segun reza el ya
mencionado acuerdo del Consejo Territorial del Sistema para la Autonomia vy
Atencion a la Dependencia para la mejora del sistema para la autonomia y atencién
a la dependencia de 10 de julio de 2012".»

7

La ultima de las previsiones recurridas es la contenida en la disposicién adicional
septuagésima primera de la Ley 2/2012, cuyo tenor es el siguiente:

«Jornada general del trabajo en el Sector Publico.

Uno. A partir de la entrada en vigor de esta Ley, la jornada general de trabajo del
personal del Sector Publico no podra ser inferior a treinta y siete horas y media
semanales de trabajo efectivo de promedio en computo anual.

A estos efectos conforman el Sector Publico:

a) La Administracion General del Estado, las Administraciones de las
Comunidades Auténomas y las Entidades que integran la Administracion Local.

Asimismo, las jornadas especiales existentes o que se puedan establecer,
experimentaran los cambios que fueran necesarios en su caso para adecuarse a la
modificacion general en la jornada ordinaria.

En todo caso, las modificaciones de jornada que se lleven a efecto como
consecuencia del establecimiento de esta medida, no supondran incremento
retributivo alguno.
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Dos. Con esta misma fecha, queda suspendida la eficacia de las previsiones en
materia de jornada y horario contenidas en los Acuerdos, Pactos y Convenios
vigentes en los entes, organismos y entidades del Sector Publico indicados en el
apartado anterior, que contradigan lo previsto en este articulo.

Tres. Esta disposicion tiene caracter basico y se dicta al amparo de los articulos
149.1.7, 149.1.13 y 149.1.18 de la Constitucién espafola.»

El escrito del recurso articula la impugnacion de esta disposicion en torno a dos
reproches. Por un lado, afirma que la norma no respeta el orden constitucional de
distribucion de competencias. Por otro, considera que vulnera el art. 134.2 CE (RCL
1978, 2836) por entender que su regulacion no puede formar parte del contenido de
una ley de presupuestos.

Se analiza en primer lugar la queja competencial. La demanda considera que la
indicada disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012 no encuentra
cobertura en el art. 149.1.13 CE, porque su contenido no es econdmico ni tiene un
efecto directo en el ahorro del gasto publico. Asimismo, entiende que la previsién
cuestionada se superpone a lo dispuesto en el estatuto basico del empleado publico
y excede el concepto de bases del régimen juridico de las Administraciones publicas
y del régimen estatutario de sus funcionarios a que se refiere el art. 149.1.18 CE,
por lo que considera vulnerada la competencia de ordenacién y organizacion de la
funcién publica reconocida a la Generalitat de Cataluiia en el art. 136 a) y b) EAC, al
tiempo que, al hilo de esta denuncia, plantea la posibilidad de que, atendida la
diversidad de Administraciones y de tareas de los empleados publicos, la
implantacion de la medida de forma general pudiera ser contraria al principio de
eficacia previsto en el art. 103 CE. De modo similar, tampoco admite que la
disposicion impugnada encuentre amparo en el art. 149.1.7 CE, por considerar que
la fijacion de la duraciéon de la jornada de trabajo del personal laboral del sector
publico no es objeto propio de la legislacion laboral, razén por la que nuevamente
denuncia la invasién de su competencia reconocida en el art. 136 EAC.

En primer lugar, se debe encuadrar la cuestion controvertida a efectos de
determinar las competencias estatales en la materia. El apartado 3 de la norma
impugnada proclama su caracter basico en cuanto que afirma que se ha dictado «al
amparo de los articulos 149.1.7, 149.1.13 y 149.1.18 de la Constitucién espafiola».
Ademas de la incorreccion que supone la calificaciéon de la competencia estatal en
materia de legislacion laboral como basica (por todos, ATC 55/2016. de 1 de marzo
(PROV 2016, 77196) FJ 3), ese encuadramiento competencial es susceptible de ser
revisado por este Tribunal ( STC 18/2016 (RTC 2016. 18) FJ 10), porque e no se
encuentra vinculado por «las incardinaciones competenciales contenidas en las
normas sometidas a su enjuiciamiento» ( STC 144/1985. de 25 de abril (RTC 1985,

144) FJ 1).
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Para encuadrar la competencia hemos de atenernos al concreto contenido
material de la norma, de modo que, como en anteriores pronunciamientos (por
todos, STC 41/2016. de 3 de marzo (RTC 2016, 41) , FJ 4), se evite la utilizacién de
argumentaciones de tipo finalista o instrumental en relacién con la dimensién
econdmica de las normas enjuiciadas. Por ello, aunque la disposicion adicional
impugnada sea una medida efectivamente dirigida a contener el gasto publico en
materia de personal, debemos analizar el contenido de la misma para determinar el
titulo competencial al que se adscribe esta medida. En este sentido, tal disposicién
no solo establece una jornada minima de trabajo del personal del sector publico
—fijada en treinta y siete horas y media semanales de trabajo efectivo de promedio
en computo anual—-, sino que adicionalmente se afade que las modificaciones de
jornada que conlleve la adaptacibn a esa nueva medida —es decir, las
ampliaciones— «no supondran incremento retributivo alguno». Con ello puede
concluirse que la norma impugnada tiene un contenido mixto, pues no solo —aunque
si principalmente— establece una regulacion sustantiva de las condiciones de trabajo
de los empleados del sector publico, sino que también recoge una previsidén
retributiva expresa para aquellos supuestos en los que el trabajador/funcionario
aumente su jornada a treinta y siete horas y media.

Dado su contenido, este Tribunal debe atenerse a la doctrina de la STC 156/2015,
de 9 de julio (RTC 2015, 156) , FJ 8, que consider6 que la modificacion del régimen
de permisos y vacaciones de los funcionarios publicos introducida por el Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio (RCL 2012, 976 y 997) , encontraba amparo en
el art. 149.1.18 CE, por cuanto se trataba de una regulacion que afectaba a
derechos de los funcionarios publicos adoptada con un caracter estructural y
permanente y que, por tanto, no iba dirigida a dar solucibn a una problematica
transitoria.

Los anteriores criterios son plenamente aplicables al presente supuesto. Siendo
una regulacién que tiene por objeto fijar la jornada de trabajo, guarda directa
relacion con los derechos del personal al servicio del sector publico ( arts. 47 y 51
del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre (RCL 2015, 1695 y 1838) ,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del estatuto basico del empleado
publico), asi como con sus deberes (art. 54.2). Asi pues, de modo similar al caso de
la STC 156/2015 (RTC 2016, 156) esta regulacién encuentra fundamento en la
competencia estatal reconocida en los arts. 149.1.18 y 149.1.7 CE, en relacion,
respectivamente, con los funcionarios y el personal laboral al servicio del sector
publico. Estos son los titulos que resultan aplicables por ser mas especificos que el
que, con caracter mas genérico, recoge el art. 149.1.13 CE ( STC 84/2016, de 28 de
abril (RTC 2016, 84) , FJ 5, con cita de otras, alli en relacion al ambito material de la
educacion). En relacién con ello, la norma que examinamos viene a modular el
marco derivado de los arts. 47 y 51 de la Ley 7/2007, de 12 de abril (RCL 2007,
768) , del estatuto basico del empleado publico (reproducidos ahora en el Real
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Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre (RCL 2015, 1695) , de tal forma que la
libertad que esos preceptos otorgan a las Administraciones publicas para establecer
la jornada de trabajo de su personal se ejerce ahora en el contorno predeterminado
por la norma impugnada, al fijar ésta una jornada minima.

Recordemos que, de acuerdo con el art. 149.1.18 CE y la doctrina constitucional
que lo ha interpretado, el Estado tiene competencia para establecer las bases del
régimen estatutario de los funcionarios publicos, expresién que ha de entenderse
referida a los de todas las Administraciones publicas, incluyendo materialmente en
su ambito, en principio, la normacién relativa «a los derechos y deberes y
responsabilidad de los funcionarios» (por todas, STC 165/2013., de 26 de
septiembre (RTC 2013, 165) , FJ 13). No cabe duda de que la fijacion de la duracién
minima de la jornada de trabajo constituye una prevision integrada en la esfera «de
los derechos y deberes» de los funcionarios ( STC 163/2012, de 20 de septiembre
(RTC 2012, 163) , FFJJ 6 y 9), quedando justificada su determinacion por el Estado
como normativa basica en tanto estamos ante una medida que garantiza una
minima homogeneidad en un aspecto central del régimen estatutario funcionarial
como es el tiempo de trabajo o dedicacion exigible a todo funcionario, sin que
ademas el legislador haya establecido limite en cuanto a su periodo de aplicacion (
STC 156/2015, de 9 de julio (RTC 2015, 156) FJ 8). No olvidemos también que
«[e]ste Tribunal ya ha tenido ocasién de declarar ‘como principio basico la utilizacién
racional del funcionariado existente’, asi como ‘basicas aquellas normas que sean
necesarias para garantizar la efectividad de dicho principio’ ( STC 76/1983, de 5 de
agosto (RTC 1983, 76) , FJ 42)» ( STC 8/2010, de 27 de abril (RTC 2010, 8) , FJ 4).
Asimismo, el hecho de que la prevision examinada no se hubiera contemplado en el
estatuto basico del empleado publico no constituye obstaculo para que, en virtud de
la competencia normativa indicada, el legislador estatal proceda a su posterior
incorporacion en la disposicion ahora cuestionada, debiendo recordar que, segun
este Tribunal ha sefalado, «siendo mudables las bases ( STC 1/2003, de 16 de
enero (RTC 2003, 1) ), también lo es, en correspondencia inevitable, el ambito
disponible por la legislacion de desarrollo» ( STC 31/2010, de 28 de junio (RTC
2010, 31) , FJ 60), habiendo afirmado que «la determinaciéon de lo que deba
reputarse como basico para delimitar el ambito correspondiente del titulo
competencial del Estado aplicable a una materia no puede hacerse en términos de
relacion» (STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 8).

Por su parte, en cuanto al personal laboral del sector publico, ha de tenerse en
cuenta que el art. 149.1.7 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre
legislaciéon laboral. EI Tribunal tiene establecido que el titulo competencial
«legislacién laboral» tiene «un sentido concreto y restringido, coincidente por lo
demas con el uso habitual, como referido solo al trabajo por cuenta ajena,
entendiendo por consiguiente como legislacion laboral aquélla que regula
directamente la relacion laboral, es decir, para recoger los términos de la Ley
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8/1980, de 10 de marzo (RCL 1980, 607) , la relacibn que media entre los
trabajadores que presten servicios retribuidos por cuenta ajena y los empresarios» (
SSTC 35/1982, de 14 de junio (RTC 1982, 35) , FJ 2; y 95/2002, de 25 de abril
(RTC 2002, 95) , FJ 8, entre otras muchas, y, en el mismo sentido, ATC 228/2015,
de 15 de diciembre (PROV 2016. 30890) , FJ 4). En esta materia se incluye la
regulacion de un elemento esencial del contrato de trabajo como es el tiempo de
prestacion de servicios ( STC 228/2012, de 29 de noviembre (RTC 2012, 228) , FJ
3, con cita de la STC 7/1985, de 25 de enero (RTC 1985, 7) , FJ 2).

El precepto regula asi con caracter general un aspecto de la relacion laboral,
especificamente en relacion a los trabajadores del sector publico, y lo hace
mediante la fijacion de una jornada minima, lo que conlleva, por su propia
naturaleza, una prohibicion de que la jornada laboral en el sector publico pueda ser
inferior a treinta y siete horas y media semanales de trabajo efectivo de promedio en
computo anual. Regulacién que, por otra parte, no impide que, respetando esa
prohibicién, las Comunidades Autonomas, en el marco de sus competencias para la
organizacion de su propio personal laboral, puedan adoptar las decisiones que
estimen oportunas sobre las condiciones de trabajo de ese personal, sin perjuicio de
las competencias estatales ex art. 149.1 CE (en un sentido similar, ATC 55/2016
(PROV 2016, 77196) FJ 5).

Las anteriores consideraciones llevan a concluir que la disposicion impugnada ha
sido dictada por el Estado al amparo de competencias normativas que le son
propias, sin que se aprecie la denunciada vulneracién de la competencia sobre
ordenacion y organizacion de la funcidn publica reconocida a la Generalitat de
Cataluna. El propio art. 136 EAC establece que la competencia autondmica sobre
los derechos y deberes del personal al servicio de las Administraciones publicas es
«compartiday, debiendo por tanto acomodarse a las referidas competencias que en
esta materia atribuye la Constitucion al Estado ( STC 31/2010 (RTC 2010, 31) FFJJ
60 y 82). Ademas, el caracter minimo de la jornada prevista en la norma
cuestionada deja todavia margen de maniobra a las Comunidades Autbnomas para
el ejercicio de su competencia en este ambito, pues el precepto estatal no cierra ni
la posibilidad de ampliar la duracion fijada dentro de los topes permitidos, ni
tampoco la determinacion de los criterios de organizacion y distribucién del tiempo
de trabajo que finalmente se establezca (asi, en la STC 156/2015 (RTC 2015, 156)
FJ 8, en relacién a la duracién de permisos o licencias de los funcionarios publicos).
Por lo demas, ese margen de maniobra que deja abierto la previsidbn impugnada
facilita la pertinente adaptacion a la diversidad de tareas y actuaciones
administrativas, lo que contribuye a apreciar que, pese a lo también apuntado por
los recurrentes, el principio de eficacia ex art. 103.1 CE no queda contrariado por
una norma, como la cuestionada, que se limita a establecer una jornada minima de
trabajo en el empleo publico en términos meramente cuantitativos, sin acarrear
incremento retributivo alguno y potenciando el ahorro en el gasto publico.
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En consecuencia, debemos desestimar este primer motivo de impugnacion de la
disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012.

8. El segundo motivo de impugnacién es la infraccion del art. 134.2 CE (RCL
1978, 2836) . La demanda considera que la disposicion adicional septuagésima
primera de la Ley 2/2012 no responde ni al contenido esencial ni al contenido
eventual que es propio de una ley de presupuestos, y ademas sefialan que, aun
cuando se admitiera la conclusion contraria, estamos ante una prevision que
contradice la regulacion del art. 47 del estatuto basico del empleado publico, por lo
que se estaria vulnerando la doctrina constitucional que ha establecido que lo que
una ley de presupuestos no puede hacer es, sin modificar previamente la norma
legal que regula el régimen sustantivo de una materia, proceder a efectuar una
aplicacioén distinta de la alli prevista ( SSTC 238/2007 (RTC 2007, 238) y 248/2007
(RTC 2007, 248) .

Aunque en virtud del principio de seguridad juridica, este Tribunal ha advertido
que «lo que no puede hacer la Ley de presupuestos es, sin modificar previamente la
norma legal que regula el régimen sustantivo de una determinada parcela del
ordenamiento juridico, desconocerlo, procediendo a efectuar una aplicacion distinta
a la prevista en la norma cuya aplicacion pretende» ( SSTC 238/2007 (RTC 2007,
238) FJ 4, y 248/2007, de 13 de diciembre (RTC 2007, 248) , FJ 4). Eso no es, sin
embargo, lo que acontece en el caso ahora enjuiciado. Como ya hemos sefalado, la
cuestionada disposicién adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012 (RCL
2012, 909, 1093) incorpora una nueva prevision legal sobre el régimen sustantivo de
la jornada de los empleados publicos, que complementa lo establecido en el
estatuto basico del empleado publico —-fundamentalmente en sus arts. 47 y 51—y
que habra de tenerse en cuenta por las Administraciones publicas al determinar la
jornada de sus funcionarios publicos y su personal laboral. No estamos, por tanto,
ante una situacion en que, sin mediar modificacion explicita del régimen sustantivo,
se proceda en la Ley de presupuestos a hacer una aplicacion que lo desconozca
tacitamente, plasmando créditos presupuestarios que no se correspondan ni se
expliquen por lo dispuesto en aquel ( STC 76/2014 (RTC 2014, 76) FJ 4). En
consecuencia, no existiendo tacha de inseguridad juridica en la disposicidon
impugnada, la clave para determinar su adecuacién al art. 134.2 CE reside en
constatar si, conforme exige nuestra doctrina, la novedad normativa que de forma
expresa y directa ha introducido respeta las exigencias requeridas para integrar el
contenido de la Ley de presupuestos y, mas concretamente, su contenido eventual.

El contenido eventual o disponible se concreta en aquellas otras disposiciones
que, aun no constituyendo una prevision de ingresos o habilitacion de gastos, si
guardan una relacién directa con los ingresos o gastos del Estado, responden a los
criterios de politica econédmica del Gobierno o, en fin, se dirigen a una mayor
inteligencia o mejor ejecucién del presupuesto [ STC 44/2015, de 5 de marzo (RTC
2015, 44) , FJ 3 b) y las alli citadas]. En consecuencia, «para que una disposicién
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pueda integrarse en el contenido eventual de la Ley de presupuestos salvando su
legitimidad constitucional es necesario que guarde una conexion econdmica
—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 ejecucion del presupuesto— [ SSTC 274/2000, de 15 de noviembre (RTC
2000, 274) , FJ 4; 109/2001, de 26 de abril (RTC 2001, 109) , FJ 5; 238/2007, de 21
de noviembre (RTC 2007, 238) , FJ 4; 248/2007, de 13 de diciembre (RTC 2007,
248) FJ 4; 74/2011, de 19 de mayo (RTC 2011, 74) , FJ 3; 9/2013, de 28 de enero
(RTC 2013, 9), FJ 3 b), y 217/2013, de 19 de diciembre (RTC 2013, 217) FJ 5 a)]» [
STC 44/2015, de 5 de marzo (RTC 2015, 44) FJ 3 b)].

Pues bien, como ya hemos sefalado, la jornada minima de trabajo que el
legislador introduce para el personal del sector publico va acompanada en la norma
cuestionada por la prevision expresa de que las modificaciones de jornada que se
lleven a cabo para adaptarse a esta medida «no supondran incremento retributivo
alguno», encontrandonos ante una prevision que, en su conjunto tiene la evidente
finalidad de contribuir a la contencion del gasto publico. No existe duda, por tanto,
de que la disposicion impugnada tiene una conexion directa con los gastos del
Estado y con los criterios de politica econdmica, pues, al tiempo que prohibe
establecer incrementos retributivos en el supuesto regulado, potencia el ahorro
econdmico en la cobertura de las necesidades de personal en el sector publico. De
este modo la regulacion cuestionada es bien distinta a la enjuiciada en otros
pronunciamientos a los que se hace referencia en el escrito de recurso ( SSTC
174/1998 (RTC 1998, 174) 203/1998 (RTC 1998, 203) y 234/1999 (RTC 1999, 234)
, por lo que la conclusion a alcanzar ha de ser diferente, debiendo ahora declarar la
idoneidad de la Ley de presupuestos generales del Estado para introducir la medida
que aqui se controvierte ( SSTC 63/1986. de 21 de mayo (RTC 1986, 63) , FJ 12;y
96/1990, de 24 de mayo (RTC 1990, 96) , FJ 4 —respecto a la fijacion de limites
maximos al aumento de retribuciones del personal del sector publico-).
Consiguientemente, hemos de desestimar la queja de que la disposicion adicional
septuagésima primera de la Ley 2/2012 vulnera el art. 134.2 CE.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el presente recurso de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veinticinco de mayo de dos mil dieciséis.—Francisco Pérez de
los Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero
Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago
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Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Ricardo Enriquez Sancho.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Firmado vy
rubricado.

Voto Particular

Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la
Sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1743-2013, al que se
adhieren la Magistrada dofia Adela Asua Batarrita y el Magistrado don Juan Antonio
Xiol Rios

En ejercicio de la facultad que me confiere el art. 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional (RCL 1979, 2383) , y con pleno respeto a la opinién de la
mayoria del Tribunal, manifiesto mi discrepancia con los fundamentos juridicos 7 y 8
y el fallo de esta Sentencia, que a mi juicio debié estimar la impugnacion de la
disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012, de 29 de junio (RCL
2012, 909 y 1093) , de presupuestos generales del Estado para el afno 2012.
Resumo a continuacién los argumentos que expuse en el Pleno en defensa de esta
posicion.

1. Una disposicion que fija la duracidon minima de la jornada de trabajo para el
conjunto del sector publico no puede ser considerada, en su perspectiva material,
como norma que regula las bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos ( art. 149.1.18 CE (RCL 1978, 2836) ). Para alcanzar la conclusiéon
contraria, la decision de la mayoria invoca la doctrina previa, afirmando que esta
normativa basica queda justificada por tratarse de una medida que forma parte de la
esfera de los derechos y deberes de los funcionarios y garantiza una minima
homogeneidad en un aspecto central del régimen estatutario funcionarial, como es
el tiempo de trabajo o la dedicacidn exigible a todo funcionario.

El alcance de las competencias estatales y autonémicas en la regulacion de las
condiciones de trabajo de los empleados publicos ya ha sido objeto de previas
discrepancias (asi, por ejemplo, en los Votos particulares a las SSTC 156/2015
(RTC 2015, 156) sobre el régimen de permisos y vacaciones de los funcionarios, o
26/2016, sobre el periodo lectivo de la jornada del personal docente de los centros
publicos, a los que ahora me remito). En cuanto a la STC 163/2012 (RTC 2012,
163) también citada en la Sentencia, su doctrina no es trasladable a este supuesto,
pues se referia a la jornada de trabajo de los funcionarios de los cuerpos nacionales
al servicio de la Administracién de Justicia, cuyo estatuto juridico no puede ser
puesto en cuestidn o alterada su homogeneidad por el ejercicio de las competencias
autonémicas, reglamentarias o de mera ejecucion, derivadas de las clausulas
subrogatorias en ese ambito material. Bien distinto es el supuesto que nos ocupa,
pues no nos encontramos ante una materia en la que las Comunidades Autbnomas
tengan simples competencias de ejecucion, sino ante otra muy distinta en la que
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ostentan competencias exclusivas sobre su funcidn publica, inherentes a su
potestad de autoorganizacion y de establecimiento de su propio sistema
institucional.

Segun consolidada doctrina de este Tribunal, «una norma merece el calificativo
de basica cuando garantiza en todo el Estado un comun denominador normativo
dirigido a asegurar, de manera unitaria y en condiciones de igualdad, los intereses
generales; regulacion normativa uniforme que, no obstante, debe permitir que cada
Comunidad Auténoma introduzca, en persecucion de sus propios intereses, las
peculiaridades que estime pertinentes dentro del marco competencial que en la
materia dibuje el bloque de la constitucionalidad (entre otras muchas, SSTC 1/1982
(RTC 1982, 1) FJ 1; y STC 103/1997, de 22 de mayo (RTC 1997, 103) FJ 2)». Me
parece evidente que la norma (formalmente basica) que aqui se discute no deja
margen a las Comunidades Autonomas para introducir tales peculiaridades, en
ejercicio de sus legitimas competencias, en consideracion a su sistema institucional
y a la potestad de autoorganizacion proyectada en la configuracion de los servicios
publicos que gestionan. Todo lo contrario; propiciado por un omnipresente afan de
uniformidad (que no homogeneidad), la imposicion de la jornada minima prescinde
de las peculiaridades de cada Comunidad Auténoma, que inciden indudablemente
en su organizacion, pudiendo producir, al tiempo, una alteracién en sus relaciones
de puestos de trabajo y en su politica de retribuciones, tan estrechamente ligada a
la jornada de trabajo.

Ya en la STC 54/1982, de 26 de julio (RTC 1982, 54) , FJ 5, este Tribunal
Constitucional negd la consideracion de basica a la jornada establecida a efectos
retributivos por el art. 5.2 de la Ley de retribuciones de 4 de mayo de 1965 (RCL
1965, 838) (cuarenta y dos horas semanales), considerando que no parecia
irrazonable que la Generalidad dispusiera de un cierto margen para determinar la
jornada laboral a tales efectos. Una posibilidad que ahora se niega a las
Comunidades Autébnomas, en una nueva manifestacion de una concepcién
desmesuradamente expansiva de los titulos competenciales que asisten al Estado,
y que en modo alguno puedo compartir.

Por mas que se pueda coincidir en que la regulacion de la jornada de trabajo de
los empleados publicos concierne al régimen de «derechos y deberes» propio del
estatuto de los funcionarios publicos, no se puede identificar sin mas ese ambito
material con las «bases del régimen estatutario» o, lo que viene a ser lo mismo,
apelando de forma rutinaria a la retérica de la «minima homogeneidad». Por ese
camino, emprendido ya en anteriores sentencias, se asimila la materia (régimen
estatutario de los funcionarios publicos) a la competencia (en el caso del Estado,
cefida a las bases). De este modo, el caracter compartido de la competencia
legislativa, basilar en nuestro Estado compuesto y plasmada en el binomio
bases/desarrollo, va perdiendo progresivamente todo significado.
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2. Cualquiera que sea la posicion que se mantenga sobre los contornos
materiales de la competencia atribuida al Estado por el art. 149.1.18 CE para dictar
las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos, debi6é estimarse, en
todo caso, el segundo motivo de impugnacion, fundamentado en la infraccién del
art. 134.2 CE.

El art. 47 del estatuto basico del empleado publico (RCL 2007, 768) remite
expresamente a las Administraciones Publicas el establecimiento de la jornada de
trabajo de los funcionarios publicos. La disposicion adicional impugnada no es,
como sostiene la mayoria, una nueva prevision legal sobre el régimen sustantivo de
la jornada de los empleados publicos que «complementa» el estatuto basico del
empleado publico, pues altera sustancialmente el régimen basico anterior al pasar a
regular en norma basica estatal lo que, con anterioridad, quedaba integramente
remitido a lo que estableciera cada Administracion publica en su ambito. Estamos
pues ante una norma con vocacion de permanencia en el tiempo, que cambia
sustancialmente los criterios que previamente informaban la regulacién de la
jornada y cuya ubicacion natural seria, en consecuencia, la legislacién especifica
que regula dicha materia. Hasta tal punto es asi, que puede afirmarse que la
imposicion de una jornada minima que efectua la disposicidén impugnada supone de
facto una modificacion del art. 47 del estatuto basico del empleado publico. La
cuestion es igualmente clara en cuanto al personal laboral, pues el art. 51 del
estatuto basico del empleado publico se remite a las reglas del propio capitulo y a
las de la legislacion laboral correspondiente, y, por tanto, al art. 34.1 del estatuto de
los trabajadores, con el cual también resulta incompatible la disposicion adicional
que nos ocupa.

Por consiguiente, es evidente que, desde esta perspectiva, se esta incumpliendo
palmariamente uno de los limites que impone la doctrina constitucional a las leyes
de presupuestos. Aun cuando la Ley de presupuestos generales del Estado puede
abordar una modificacién directa y expresa de cualquier otra norma legal ( STC
74/2011, de 19 de mayo (RTC 2011, 74) , FJ 5, y las alli citadas), ha de hacerlo
respetando los condicionamientos que para su incorporaciéon al contenido eventual
del instrumento presupuestario ha exigido este Tribunal. Es mas que dudosa la
conexion directa de la fijacion de la jornada minima en el sector publico con los
gastos del Estado y con los criterios de politica econdmica, pues su repercusion es
a lo sumo mediata, en cuanto que no incide en los ingresos publicos y tampoco en
el gasto efectivo, para el que resulta neutral.

Pero, incluso admitiendo a efectos dialécticos esa conexidn, se incumple otra
exigencia que la doctrina que este Tribunal establecié nitidamente en las SSTC
238/2007, de 21 de noviembre (RTC 2007, 238) , FJ 4, y 248/2007, de 13 de
diciembre (RTC 2007, 248) , FJ 4: «una vez admitido que la Ley de presupuestos
generales del Estado puede abordar una modificacién directa y expresa de
cualquier otra norma legal, insistimos, en tanto en cuanto dicha modificacion respete
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los condicionamientos que para su incorporacion al contenido eventual del
instrumento presupuestario ha exigido este Tribunal, cabe afadir, a renglon
seguido, que lo que no puede hacer la Ley de presupuestos es, sin modificar
previamente la norma legal que regula el régimen sustantivo de una determinada
parcela del ordenamiento juridico, desconocerlo, procediendo a efectuar una
aplicacion distinta a la prevista en la norma cuya aplicacion pretende. La Ley de
presupuestos, como prevision de ingresos y autorizacion de gastos para un ejercicio
dado debe respetar, en tanto no las modifique expresamente, las exigencias
previstas en el ordenamiento juridico a cuya ejecucion responde, so pena de poder
provocar con su desconocimiento situaciones de inseguridad juridica contrarias al
art. 9.3 CE» (FJ 4).

En mi opinidn, la disposicion cuestionada debié ser declarada inconstitucional y
nula por incurrir precisamente en ese ambito vedado por la doctrina constitucional,
ya que, sin modificar los preceptos del estatuto basico del empleado publico que
han quedado resefados, establece la duracion minima de la jornada de trabajo de
los empleados publicos.

Y en tal sentido emito este Voto particular.

Madrid, a veintiséis de mayo de dos mil dieciséis.

36



THOMSON REUTERS

INSIGNIS

Analisis

Sentencias a favor

TC (Pleno), sentencia num. 158/2016, de 22 septiembre. RTC\2016\158.
- En materia de distribucién de competencias para la fijacion de la jornada
laboral minima de los funcionarios autondmicos

C TC (Pleno), sentencia num. 41/2016, de 3 marzo. RTC\2016\41.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de asistencia social

TC (Pleno), sentencia num. 36/2016, de 3 marzo. RTC\2016\36.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de asistencia social

H TC (Pleno), sentencia num. 18/2016, de 4 febrero. RTC\2016\18.

- Sobre el encuadramiento del debate constitucional respecto de la Ley
39/2006

TC (Pleno), sentencia num. 156/2015, de 9 julio. RTC\2015\156.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de funcionarios publicos

TC (Pleno), sentencia num. 174/2014, de 23 octubre. RTC\2014\174.
- Sobre la pervivencia de la controversia competencia

TC (Pleno), sentencia num. 217/2013, de 19 diciembre. RTC\2013\217.
- Sobre las modificaciones sustantivas introducidas por leyes de
presupuestos

TC (Pleno), sentencia num. 180/2013, de 23 octubre. RTC\2013\180.
- Sobre la pervivencia de la controversia competencia

TC (Pleno), sentencia num. 162/2013, de 26 septiembre. RTC\2013\162.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de asistencia social

C TC (Pleno), sentencia nam. 165/2013, de 26 septiembre. RTC\2013\165.
- Sobre los derechos y deberes de los funcionarios publicos

TC (Sala Primera), sentencia num. 139/2013, de 8 julio. RTC\2013\139.
- Sobre la pervivencia del objeto de amparo constitucional en relacion con las
leyes de presupuestos

TC (Pleno), sentencia num. 104/2013, de 25 abril. RTC\2013\104.
- Sobre la pervivencia del objeto de amparo constitucional

TC (Pleno), sentencia num. 26/2013, de 31 enero. RTC\2013\26.
- Sobre la pervivencia del objeto de amparo constitucional

C TC (Pleno), sentencia nim. 228/2012, de 29 noviembre. RTC\2012\228.
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- Sobre la delimitacién de competencias en materia de legislacion laboral

TC (Pleno), sentencia num. 163/2012, de 20 septiembre. RTC\2012\163.
- Sobre los derechos y deberes de los funcionarios publicos

TC (Pleno), sentencia nim. 204/2011, de 15 diciembre. RTC\2011\204.
- Sobre la pervivencia del objeto de amparo constitucional en relacién con las
leyes de presupuestos

TC (Pleno), sentencia num. 74/2011, de 19 mayo. RTC\2011\74.
- Sobre las modificaciones sustantivas introducidas por leyes de
presupuestos

HC 'C (Pleno), sentencia num. 31/2010, de 28 junio. RTC\2010\31.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de funcionarios publicos

TC, sentencia num. 8/2010, de 27 abril. RTC\2010\8.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de funcionarios publicos

H TC (Pleno), sentencia nam. 248/2007, de 13 diciembre. RTC\2007\248.

- Sobre las modificaciones sustantivas introducidas por leyes de
presupuestos

TC (Pleno), sentencia num. 238/2007, de 21 noviembre. RTC\2007\238.
- Sobre las modificaciones sustantivas introducidas por leyes de
presupuestos

TC, sentencia nam. 247/2000, de 16 octubre. RTC\2000\247.
- Sobre las modificaciones sustantivas introducidas por leyes de
presupuestos

TC (Sala Primera), sentencia num. 63/1987, de 20 mayo. RTC\1987\63.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de Seguridad Social y el
equilibrio entre las prestaciones y su financiacion

TC (Pleno), sentencia num. 35/1982, de 14 junio. RTC\1982\35.
- Sobre la delimitacion de competencias en materia de legislacién laboral

TC (Pleno), sentencia num. 179/2016, de 20 octubre. JUR\2016\258161.
- En lo referente a la suspension temporal de la aplicacion de disposiciones de
la ley de la dependencia

Normativa considerada

F (Disposicion Vigente) Real Decreto Legislativo nam. 5/2015, de 30 de octubre .
Estatuto Basico del Empleado Publico de 2015 RCL 2015\1695

art. 47 : aplicanorma[F. 7].
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art. 51 : aplicanorma[F. 7].

art. 54 . 2: aplicanorma[F. 7 ].

JE (Disposicion Vigente) Ley num. 2/2012, de 29 de junio . Ley de Presupuestos
Generales del Estado 2012 RCL 2012\909

disp. adic. 71 : aplicanorma [ F. 8].
disp. final DF.8 : aplica norma [F. 6 ].

disp. adic. 40 : aplicanorma[F.5].

disp. adic. 71 : aplicanorma [F. 7 ].

JE (Cisposicion Vigente) Ley num. 39/2006, de 14 de diciembre . Ley de Dependencia
RCL 2006\2226

disp. transit. DT.1 : aplica norma[F.5].

art. 32 . 3: aplicanorma[F.5].
JE (Cisposicion Vigente) Ley Orgéanica num. 6/2006, de 19 de julio . Estatuto de
Autonomia de Catalufia de 2006 RCL 2006\1450

art. 136 : aplicanorma[F.7].

art. 201 : aplicanorma[F.5].

art. 211 : aplicanorma[F. 5].

art. 136 : aplicanorma[F.6].

art. 202 : aplicanorma[F. 5].
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JE (Oisposicion Vigente) Constitucion de 27 de diciembre 1978. Constitucion Espafiola
RCL 1978\2836

art. 134 . 2: aplicanorma[F. 8].
art. 103 . 1: aplicanorma[F. 7 ].
art. 149 . 1.7: aplicanorma [ F. 7 ].
art. 149 . 1.18: aplicanorma [F. 7 ].
art. 149 . 1: aplicanorma [F. 6 ].
art. 66 . 2: aplicanorma[F.5].

art. 149 . 1.1: aplicanorma [ F. 4].

art. 156 . 1: aplicanorma[F.5].

Voces

ACCION SOCIAL
Competencias del Estado y de las Comunidades Autbnomas
Delimitacion especifica
Pensiones asistenciales
-Atencion a la dependencia: determinacion de un calendario de
efectividad del reconocimiento de las situaciones de dependencia y
del consiguiente acceso a las prestaciones y servicios del sistema de
atencion a la dependencia: elemento basico temporal para garantizar
la igualdad en el ejercicio de sus derechos y deberes
constitucionales:
[F.6]
-Atencion a la dependencia: determinacion del nivel minimo de
proteccion financiado por el Estado para cada uno de los
beneficiarios del sistema: no predetermina la cuantia de cada
prestacion sino que garantiza los fondos minimos destinados a cada
comunidad autbnoma:
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CATALUNA

[F.5]

Competencias de la Generalidad
Competencias exclusivas

Materias
Accion social
Desglose
-Atencion a la dependencia: suspension de la financiaciéon
estatal al denominado segundo nivel de proteccion: la
decision autondémica de mantenimiento de las prestaciones
del sistema de atencién a la dependencia en un determinado
nivel, superior al minimo garantizado por el Estado, no puede
condicionar el mantenimiento de las aportaciones estatales a
la financiacion del sistema de atencion a la dependencia:
desestimacion:
[F.5]

CATALUNACompetencias de la Generalidad
Competencias de desarrollo legislativo y ejecucion

Materias
Funcionarios publicos

Desglose
-Jornada de trabajo: fijacion del tiempo de trabajo en todas
las Administraciones publicas que hallaria su fundamento en
los principios de igualdad y solidaridad que no sobrepasa los
limites de los basico afectando al ambito competencial y que
posibilita un margen de desarrollo a las Comunidades
Auténomas: constitucionalidad:

[F.7]

FUNCION PUBLICA
Competencias del Estado y de las Comunidades Autbnomas
Distribucién por materias

Otras materias

-Jornada de trabajo: fijacion del tiempo de trabajo en todas las
Administraciones publicas que hallaria su fundamento en los
principios de igualdad y solidaridad que no sobrepasa los limites de
los basico afectando al ambito competencial y que posibilita un
margen de desarrollo a las Comunidades Aut6bnomas:
constitucionalidad:

[F.7]

LEYES, REGLAMENTOS Y OTRAS DISPOSICIONES LEGALES
Ley de Presupuestos Generales del Estado
-Jornada de trabajo de los funcionarios: fijacion del tiempo de trabajo en
todas las Administraciones publicas que hallaria su fundamento en la
contencién del gasto publico: constitucionalidad:

[F.8]

PRESUPUESTO Y GASTO PUBLICO
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Contenido
Doble
Minimo y necesario
-Contenido indisponible constituido por la expresion cifrada de la
previsiobn de ingresos y la habilitacién de gastos, y las normas de
naturaleza financiera que desarrollan y aclaran los estados cifrados:
doctrina constitucional:
[F.8]
-Jornada de trabajo de los funcionarios: fijacién del tiempo de trabajo
en todas las Administraciones publicas que hallaria su fundamento
en la contencion del gasto publico: constitucionalidad:
[F.8]
RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD
Objeto
Efectos de la modificacion, derogacién, pérdida de vigencia o
inconstitucionalidad sobrevenida de la norma recurrida
-Derogacién: no altera en lo sustancial los términos de la controversia
competencial entre el Estado y la Comunidad Autonoma que subyace en
el recurso:
[F.2]

RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD
Juicio de constitucionalidad de las leyes
Bloque de constitucionalidad
Parametro de constitucionalidad
-«lus superveniens»: control de las normas que incurren en un
posible exceso competencial de acuerdo con las normas del bloque
de la constitucionalidad vigentes en el momento de dictar sentencia:
principio de estabilidad presupuestaria y modificacion del art. 135 de
la CE:
[F.2]
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