STC 32/2000, de 28 de septiembre, recaida en cuestiones de inconstitucionalidad nims.
1989/1994 y 2955/1998.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pedro Cruz Villalon,
Presidente, don Carles Viver Pi-Sunyer, don Rafael de Mendizabal Allende, don Julio
Diego Gonzélez Campos, don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, don Tomas S. Vives
Anton, don Pablo Garcia Manzano, don Pablo Cachon Villar, don Fernando Garrido
Falla, don Vicente Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jiménez Sé&nchez y dofia
Maria Emilia Casas Baamonde, Magistrados

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas planteadas por la Seccion
Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid (registrada con el nim. 1989/94) y por la Seccién Segunda de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha
(registrada con el nim. 2955/98) sobre la posible inconstitucionalidad del art. 33.2 de la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991. Han
comparecido el Abogado del Estado y el Fiscal General del Estado. Ha sido Ponente el
Magistrado don Carles Viver Pi-Sunyer, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. El 7 de junio de 1994 tuvo entrada en el Registro de este Tribunal el Auto de
la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid de 30 de mayo de ese mismo afio por el que se planteaba cuestion
de inconstitucionalidad sobre el art. 33.2 de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado para 1991, por posible vulneracion de los arts. 9.3,
14,66.2'y 134.2 CE.

2. Los hechos que dieron origen al planteamiento de la cuestién de
inconstitucionalidad son los siguientes:

a) La Direccion General del Servicio Juridico del Estado, por Acuerdo de 17 de
enero de 1991, accedi6 a la peticion de don Fernando Castedo reconociéndole el
complemento retributivo establecido en el art. 33.2 de la Ley 31/1990, de Presupuestos
Generales del Estado, consistente en el complemento de destino correspondiente a su
grado personal, incrementado en la cantidad necesaria para igualarlo al valor del
complemento de destino que se fije anualmente para los Directores Generales de la
Administracion del Estado.

b) Contra dicho Acuerdo la Administracion inicio el procedimiento de revision
de oficio y asi, tras los tramites pertinentes, el Ministro de Justicia procedi6 a la
declaracion de lesividad del Acuerdo mencionado, como requisito previo a la
interposicion del recurso contencioso-administrativo previsto en el art. 56 LICA de



1956, en relacién con el art. 110.1 de la entonces vigente LPA (revision de oficio por el
procedimiento de lesividad). EI motivo de ilegalidad que supuestamente afectaba al acto
administrativo impugnado por la propia Administracion es que el incremento del
complemento del art. 33.2 de la Ley 31/1990 no podia aplicarse al Sr. Castedo porque
no cumplia uno de los requisitos establecidos para ello, concretamente el de haber
desempefiado un alto cargo en la Administracion del Estado o de la Seguridad Social
durante més de dos afios continuados o tres con interrupcion. En efecto, considera la
Administracion, y en ello fundamenta su recurso contencioso-administrativo, que el Sr.
Castedo, que habia sido Subsecretario del Ministerio de Cultura, Director General de
RTVE vy Presidente del Consejo de Administracion del Banco Hipotecario de Esparia,
no cumple con el requisito de haber desempefiado un alto cargo durante dos afios
continuados o tres con interrupcion, ya que el puesto de Presidente del Consejo de
Administracion del Banco Hipotecario de Espafia no puede considerarse como puesto
de trabajo incluido en "la Administracion del Estado o de la Seguridad Social”, desde el
momento en que el Banco Hipotecario es una sociedad anonima que no debe
confundirse con el concepto, mas restringido y diferente, de Administracién del Estado.

c) En el curso del proceso contencioso-administrativo iniciado por la
Administracion del Estado contra la Resolucion por la que se reconocia al Sr. Castedo el
incremento de complemento previsto en el art. 33.2 de la Ley 31/1990, la Seccién
Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia
de Madrid, de oficio, cuestiond ante este Tribunal la constitucionalidad de dicho
precepto.

3. En el Auto de 30 de mayo de 1994, de planteamiento de la cuestion, la
Seccion promotora de la misma, tras afirmar sucintamente que del precepto discutido
depende el fallo que haya de dictar en el proceso, argumenta en el fundamento de
Derecho 1 que dicho precepto "puede ser inconstitucional por dos razones: la primera
por su insercién en una Ley presupuestaria a la que es extrafia por naturaleza; la
segunda porque vulnera el principio de igualdad a través del de proporcionalidad™.

a) Por lo que respecta al aspecto relativo al ambito material de las Leyes de
Presupuestos, la idea principal del Auto de planteamiento de la cuestion es que el art.
33.2 de la Ley 31/1990 regula una instituciéon genuina de la funcién puablica (el grado
personal) que es ajena al contenido propio de las Leyes de Presupuestos. El grado
personal esta contemplado en el art. 21.1 d) de la Ley 30/1984 de la Funcion Publica y
lo Unico que hace el art. 33.2 de la Ley de Presupuestos para 1991 es afiadir a dicho
articulo una regla o epigrafe mas que vendria a regular el grado consolidado de alto
cargo o de Director General. No tiene naturaleza presupuestaria directa, que es la
propiamente tal, pues indirectamente todo fendmeno que implique algin gasto tiene una
repercusion presupuestaria, lo cual no modifica su propia naturaleza, ya que, en otro
caso, practicamente todas las instituciones administrativas estarian reguladas --o por lo
menos podrian estarlo-- en las Leyes de Presupuestos.

Tras una larga exposicién de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre los
limites del contenido de las Leyes de Presupuestos, el 6rgano judicial que ha planteado
la cuestion concluye que la regulacion del concepto retributivo cuestionado en una Ley
de Presupuestos no cumple las exigencias jurisprudenciales. En el art. 33.2 de la Ley
31/1990 se trata de la regulacién de un mecanismo de adquisicion de derechos
retributivos, que tiene una repercusion presupuestaria secundaria, ya que los costes
funcionariales tienen su propia prevision, con o sin esta norma. De manera que el
contenido del precepto cuestionado ni tiene una relacion directa con los gastos e
ingresos que integran el presupuesto o con los criterios de politica econdmica, ni su



inclusion en la Ley de Presupuestos contribuye a la mayor inteligencia y mejor y mas
eficaz ejecucion de los mismos. Se rechaza asi la alegacion del Abogado del Estado en
el sentido de que el articulo cuestionado regula una materia esencialmente
presupuestaria como es la remuneracién de los servidores pablicos.

b) La Seccidn que ha planteado la cuestion estima, ademas, que la norma a la
que nos venimos refiriendo puede quebrantar el principio de igualdad (art. 14 CE) y los
de mérito y capacidad (art. 103.3 CE) "bien de modo absoluto o bien al menos en
relacion con el principio de proporcionalidad” (fundamento de Derecho 4). En
determinados supuestos (piénsese en un funcionario que ya tuviese consolidado un nivel
30, y que por tanto ya no podria en principio incrementar su retribucion, a los que se
aplique el art. 33.2 de la Ley 31/1990: en este caso percibiria un aumento hasta
equipararlo al nivel de Director General, con lo que en la practica superaria al alza el
abanico retributivo), el grado y complemento que prevé dicha norma puede rebasar los
treinta niveles legales que integran la carrera administrativa, es decir, por encima de
cuantos puede conseguir el mas meritorio funcionario de méas ejemplar y brillante
trayectoria. Ademas, la razén en virtud de la cual ello es asi es porque se traslada el
mérito politico al orden de los méritos de la carrera funcionarial. De nuevo se desestima
la argumentacion de la Abogacia del Estado, que se opuso al planteamiento de la
cuestion por entender que no existe término valido de comparacion a efectos de deducir
vulneracién alguna del principio de igualdad.

Por todo lo expuesto, el 6rgano jurisdiccional promotor de la cuestién concluye
que el precepto legal controvertido infringe los arts. 9.3, 14 (en relacién con el 103.3),
66.2y 134.2 CE.

4. Mediante providencia de 12 de julio de 1994 la Seccion Tercera de este
Tribunal acord6 abrir el tramite de audiencia del art. 37.1 LOTC al objeto de que el
Fiscal General del Estado alegase lo que estimase oportuno en relacion con la posible
falta del juicio de relevancia y con la posible inexistencia de dependencia entre la
constitucionalidad de la norma cuestionada y el fallo. En su escrito, el Fiscal se
manifestd favorable a la admision a tramite por entender que pese a que el Auto de
planteamiento es excesivamente laconico en la exteriorizacion del juicio de relevancia y
no especifica realmente las razones en que se basa para afirmar que "de la validez del
precepto cuestionado depende el fallo que ha de dictarse en este pleito”, ello no debe
conducir a la inadmision: sea o no constitucional el art. 33.2 de la Ley 31/1990, la Sala
debe aplicarlo al caso para determinar si el Sr. Castedo tenia o no derecho a la
concesion del complemento. Luego se dan tanto el juicio de relevancia --aun tan
escasamente motivado-- como la dependencia entre la validez de dicho precepto y el
fallo.

5. Mediante providencia de 20 de septiembre de 1994 la antes citada Seccion de
este Tribunal acordé admitir a trdmite la cuestion de inconstitucionalidad registrada con
el nim. 1989/94 y dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme establece el art.
37.2 LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno, por
conducto del Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado, al objeto de que, en
el plazo comun e improrrogable de quince dias, pudieran personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimasen convenientes. Asimismo, se acordd publicar la
incoacion de la cuestion en el "Boletin Oficial del Estado”, lo que se llevé a cabo en el
ejemplar num. 236, de fecha 3 de octubre de 1994.



6. A través de escrito registrado en este Tribunal el 30 de septiembre de 1994, el
Presidente del Congreso comunicO la decision de la Mesa de la Camara de no
personarse en el procedimiento ni formular alegaciones, asi como de poner a
disposicion del Tribunal las actuaciones de la Camara que pudiera precisar. EI mismo
dia, el Presidente del Senado comunicd la decision de la Mesa del Senado de personarse
en el procedimiento y ofrecer su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

7. El dia 7 de octubre de 1994 se registré el escrito de alegaciones del Abogado
del Estado en el que se niega la inconstitucionalidad del art. 33.2 de la Ley 31/1990
afirmando que una regulacion como la cuestionada, que prevé el incremento de la
retribucion de determinados funcionarios, forma parte del contenido propio de este tipo
de Leyes porque guarda directa relacion con las habilitaciones de gastos de los
Presupuestos. Y es que en supuestos similares a los que contemplamos (limite méximo
al incremento de las retribuciones del personal, en las SSTC 65/1987 y 237/1992) el
Tribunal ha rechazado que este tipo de regulaciones, relativas a las retribuciones de los
funcionarios sea ajenas a las Leyes de Presupuestos. En concreto, en la STC 237/1992
el Tribunal declar6 que "es evidente por si mismo que la regulacién de las
remuneraciones de los servidores publicos, adn cuando fragmentaria, con el
establecimiento de un limite porcentual maximo para su incremento, guarda la debida
conexion con el contenido y la finalidad de la Ley presupuestaria, desde el momento
que dotan de sustancia a uno de sus capitulos mas importantes cualitativa y
cuantitativamente incidiendo en el cuadro econdémico general™ (FJ 3). A juicio de la
representacion del Estado, ello resulta perfectamente aplicable al precepto cuestionado,
pues es clarisima la conexién de una prevision de incremento en el complemento de
destino de los funcionarios con la prevision de los gastos del Estado destinados a la
retribucion del personal a su servicio. De modo que no existe vulneracion de los arts.
66.2 y 134 CE. Y en cuanto al principio de seguridad juridica del art. 9.3 CE, tampoco
resulta quebrantado porque el precepto cuestionado es, segln reiterada doctrina
constitucional, una "norma cierta, precisa y formalmente publicada”.

Igualmente inconsistente es, en opinion del Abogado del Estado, el argumento
de la discriminacion, por ser el precepto cuestionado supuestamente lesivo del art. 14
CE en si mismo considerado o en relacion con los principios de mérito y capacidad del
art. 103.3 CE. En primer lugar por la generalidad y abstraccion del término de
comparacion invocado, que no es otro que todos los funcionarios que no hayan ocupado
durante un periodo de tiempo concreto un alto cargo. Para poder hacer un juicio de
igualdad las situaciones a contrastar han de ser sustancialmente idénticas, y no la son las
del funcionario que ha ocupado un alto cargo en la Administracion del Estado o de la
Seguridad Social y la de todos aquellos empleados publicos en que no ha concurrido la
mencionada circunstancia. En segundo lugar porque la discriminacién, de existir,
resultaria s6lo del hecho de haber aplicado criterios de diferenciacion no objetivos ni
generales. En el presente caso el criterio elegido por el legislador para dispensar un
régimen retributivo especial y distinto al resto de los funcionarios es un criterio objetivo
(desempefio de alto cargo durante un periodo de tiempo determinado) y general, esto es,
predicable de una situacién abstracta que puede afectar a una pluralidad de funcionarios,
Yy, en consecuencia, no expresivo de una reserva o pretericion ad personam. No puede
decirse que valorar --a efectos de consolidar un nivel retributivo en la funcion publica--
el destino en cargos de especial relevancia y responsabilidad en la Administracion del
Estado, sea una decision arbitraria, irrazonable y carente de justificacion, pues, antes al
contrario, resulta razonable (se afirma literalmente en el escrito de alegaciones que
"merecen mayor premio los funcionarios que han aceptado altos cargos"), y en



cualquier caso esta dentro de los margenes de configuracion politica de que goza el
legislador. Por todo lo cual el Abogado del Estado rechaza que el precepto cuestionado
haya vulnerado el art. 14 y mucho menos el art. 103.3 CE que se refiere al acceso a la
funcién publica, finalizando su escrito solicitando se dicte Sentencia totalmente
desestimatoria de la cuestion.

8. En su escrito de fecha 13 de octubre de 1994, el Fiscal General del Estado
solicita igualmente la desestimacion de la cuestion. No aprecia vulneracién de los arts.
14 y 103.3 CE pues, en cuanto a lo primero, no se ofrece término de comparacion
idoneo y en cuanto a lo segundo, al tratarse los principios de mérito y capacidad de
principios de configuracion legal que otorgan margen de maniobra al legislador,
tampoco existe la lesion afirmada por la Sala promotora de la cuestion sino que el
legislador ha ejercido dicho margen sin incurrir en arbitrariedad o desproporcionalidad.
Acerca de la objecion relativa a los limites materiales a las Leyes de Presupuestos, el
Fiscal entiende que no se lesiona el art. 9.3 CE pues afirma, con cita de doctrina
constitucional, que la temporalidad de las regulaciones sustantivas contenidas en las
Leyes de Presupuestos no es Gbice para su constitucionalidad sino, en todo caso, para su
eficacia temporal. Por ultimo, niega la inconstitucionalidad del art. 33.2 de la Ley
31/1990 por atentar contra la jurisprudencia de este Tribunal limitadora del contenido de
las Leyes de Presupuestos afirmando que es indudable que genera gastos de manera
inmediata ya que las retribuciones de los funcionarios representan una parte importante
del gasto publico, encontrandose pues dentro de lo que la jurisprudencia de este
Tribunal ha dado en llamar contenido eventual de las Leyes de Presupuestos. Asi que
concluye solicitando la desestimacion de la cuestion.

9. EI 30 de junio de 1998 tuvo entrada en el Registro de este Tribunal el Auto de
la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior
de Justicia de Castilla-La Mancha del dia 3 del mismo mes y afio por el que se planteaba
cuestion de inconstitucionalidad sobre el art. 33.2 de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991, por posible vulneracion del
art. 14 CE.

10. Los hechos que dieron origen al planteamiento de esta segunda cuestion de
inconstitucionalidad son los siguientes:

a) El Sr. Jose Elias Navarro Villena, funcionario de la Diputacion Provincial de
Albacete, solicitd de ésta un incremento retributivo por la aplicacién del complemento
previsto en el art. 33.2 de la Ley 31/1990 por haber desempefiado durante unos cuatro
afios el cargo de Director General en la Administracion de la Junta de Comunidades de
Castilla-La Mancha. En vista de la desestimacion por silencio de su peticién, interpuso
recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha.

b) EIl recurrente afirma que el cargo que desempefid se encontraba dentro del
ambito de aplicacion de la Ley de Incompatibilidades de Altos Cargos y que el referido
art. 33.2 es basico a efectos competenciales, de manera que debe aplicarse a cualquier
Administracion: por consiguiente tenia derecho, una vez cesado y retornado a su carrera
funcionarial ordinaria, a la percepcion del complemento previsto en el precepto
cuestionado. Por el contrario la Diputacion de Albacete niega ese caracter basico y
sostenia que el art. 33.2 de la Ley 31/1990 se referia a "puestos en la Administracion del
Estado o de la Seguridad Social” y no a la Administracion autonémica.



c) La Sala de Albacete, considerando que podia ser procedente el planteamiento
de la cuestion de inconstitucionalidad por posible vulneracion del art. 14 CE, abrid
turno de alegaciones sobre este particular. El recurrente se opuso a ello, mientras que la
Administracion demandada y el Ministerio Fiscal se mostraron de acuerdo, éste ultimo
apreciando que concurria el juicio de relevancia.

11. En el Auto de 3 de junio de 1998 de planteamiento de la cuestion la Sala
promotora parte de la consideracion de basico del precepto a aplicar, y ello al amparo de
una Sentencia del Tribunal Supremo del afio 1994 que asi lo declara expresamente, con
lo que el art. 33.2 de la Ley 31/1990 seria aplicable al pleito. Sentado ello, y tras
analizar la institucion del grado personal tal y como aparece regulada en la normativa
funcionarial [principalmente en el art. 21.1 d) de la Ley 30/1984, que regula el
mecanismo de consolidacion paulatina del grado personal], la Sala explicita su objecion
a la constitucionalidad del referido precepto: "es preciso analizar si esta diferencia de
trato entre el funcionario que desempefia cualquier puesto en la Administracion superior
en mas de dos grados al grado personal que posee (en cuyo caso consolida dos niveles
cada dos afios) y el que desempefia un puesto de los comprendidos en la Ley de
Incompatibilidades de Altos Cargos (que consolida el nivel correspondiente a Director
General de manera automatica cuando retorne a su carrera funcionarial) encuentra
justificacién objetiva y razonable, pues sélo si la encuentra sera conforme con el art. 14
CE" (fundamento de Derecho 4). A estos efectos se sefialan tres caracteristicas del
desempefio de los puestos incluidos en esta Ley (mayor responsabilidad, sistema de
nombramiento y régimen de incompatibilidad), razonandose a lo largo de los
fundamentos de Derecho 6, 7 y 8 que ninguna de estas circunstancias justifica una
diferencia retributiva semejante y resolviendo elevar la cuestion al Tribunal
Constitucional por posible vulneracion del art. 14 CE.

Afirma la Seccion proponente que la eventual mayor responsabilidad de los altos
cargos no se compadece con el mecanismo de consolidacién paulatina del grado (como
en el sistema ordinario de la Ley 30/1984) sino automético o per saltum,
permitiéndoseles el acceso a grados superiores sin limite alguno. En cuanto a la
diferencia en el nombramiento (concurso o libre designacion en la carrera funcionarial y
nombramiento directo por el Gobierno en los altos cargos), plenamente justificada en la
I6gica de ambos ambitos, tampoco es razonable que vaya acompafiada de una diferencia
tan grande en cuanto a la consolidacion de un complemento retributivo, pues
precisamente al funcionario que accede al puesto por criterios de mérito y capacidad se
le exige mayor nimero de afios de consolidacion, con lo que se premia mas a quien
menor mérito ha demostrado para acceder a un puesto cuyo nivel adquiere al consolidar
el grado. La Seccion reconoce asimismo que el régimen de incompatibilidades es
ciertamente mas severo en la correspondiente Ley de Altos Cargos, pero que ello
justificaria una mayor retribucion (o una via mas rapida para consolidarla) durante la
permanencia en el puesto pero no una vez retornado el alto cargo cesante a su puesto
funcionarial. Por altimo, se argumenta que la diferencia de tratamiento respecto de los
funcionarios en situacion de servicios especiales --que no gozan del complemento
cuestionado-- carece igualmente de justificacidon. En definitiva, la exclusion para los ex
altos cargos del sistema habitual en la legislacion funcionarial (“la gradacion o
pautacion del incremento del grado") es lo que, a juicio de la Sala promotora de la
cuestion, resulta incompatible con el art. 14 CE.

12. Mediante providencia de 15 de septiembre de 1998 la Seccion Segunda de
este Tribunal acord6 admitir a tramite la cuestion elevada por la Sala de lo Contencioso-



Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha con el ndm.
2955/98 y dar traslado de las actuaciones recibidas, conforme establece el art. 37.2
LOTC, al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno, por conducto
del Ministerio de Justicia, y al Fiscal General del Estado, al objeto de que, en el plazo
comun e improrrogable de quince dias, pudieran personarse en el proceso y formular las
alegaciones que estimasen convenientes. Del mismo modo, se acordd publicar la
incoacion de la cuestion en el "Boletin Oficial del Estado”, lo que se llevo a cabo en el
de 24 de septiembre de 1998.

13. A traveés de escrito registrado el dia 1 de octubre de 1998 el Presidente del
Senado comunic6 el Acuerdo de la Mesa de la Cémara de personarse en el
procedimiento y de ofrecer la colaboracion a efectos del art. 88.1 LOTC. Asimismo, y
mediante escrito registrado el 3 del mismo mes y afio, el Presidente del Congreso
comunicé que, de acuerdo con la Mesa, no se iba a personar ni a formular alegaciones,
poniendo a disposicion del Tribunal Constitucional las actuaciones que pudiera precisar.

14. El Abogado del Estado, en su escrito de 7 de octubre de 1998, comienza
negando la aplicabilidad al caso del precepto cuestionado. Afirma que no se trata de una
norma basica, pues contrariamente a cuanto afirma la Seccion promotora de la cuestion,
ello no se deduce de la Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de septiembre de 1994 ni
tampoco de la Ley en que se encuentra (Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1991), a lo que se ha de afiadir que es una materia --el régimen de incompatibilidades de
los altos cargos de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha-- de competencia
autonomica que de hecho se halla hoy regulada en normas ad hoc (Ley de Castilla-La
Mancha 2/1984, de 28 de marzo, de Funciones e Incompatibilidades de Altos Cargos).
Esto ultimo pondria de manifiesto la inaplicabilidad al pleito de origen de la normativa
estatal cuestionada.

En cuanto al contenido material del art. 33.2 de la Ley 31/1990 el Abogado del
Estado sostiene que debe partir del hecho indudable de que el alto cargo cesante, al
volver a su carrera funcionarial mantiene una doble relacion o se halla incurso en dos
relaciones juridicas diferenciadas y sucesivas en el tiempo (una relacién que denomina
"de integracion o adscripcion politica” y otra funcionarial “estrictamente estatutaria™)
que pueden ser compensadas entre si. De ese modo, mediante el complemento
cuestionado el Estado estaria compensando al funcionario que ha sido alto cargo por los
perjuicios o retrasos en la condicion de tal y en su carrera derivados del hecho de haber
estado apartado de ella durante un cierto tiempo. A continuacion se detiene en los
aspectos que analizaba el Auto de planteamiento, rebatiendo que respecto de ellos la
norma cuestionada suponga una discriminacion contraria al art. 14 CE. Asi, el que las
incompatibilidades y la responsabilidad inherentes a la condicion de alto cargo --que no
se niegan en el referido Auto y que son, en todo caso, un elemento de desigualdad entre
las dos situaciones a comparar-- puedan o no desembocar en un sistema desigual de
consolidacién del grado personal es una cuestion cuantitativa relativa a qué nivel de
desigualdad puede el legislador legitimamente introducir, y por tanto resulta
dificilmente mensurable segun criterios juridicos (estos criterios responderian mas bien
a un "margen de apreciacion™).

Por lo que hace al acceso al puesto y a los requisitos de mérito y capacidad el
Abogado del Estado sostiene que no es un argumento que pueda ser traido a colacion,
por tratarse de un criterio no tenido en cuenta a la hora del nombramiento de los altos
cargos y, por consiguiente, no admite su utilizacion como comparacion de situaciones
claramente distintas. Y en cuanto a los funcionarios en situacion de servicios especiales



reitera su objecion de fondo: no se trata de situaciones comparables por cuanto que una
cosa es la relacion "de integracion o adscripcién politica” que caracteriza a los altos
cargos Yy otra bien distinta la ordinaria relacion estatutaria del funcionario. Por todo ello
considera que no existe vulneracion del art. 14 CE vy finaliza solicitando se inadmita la
cuestion y en su defecto se desestime.

15. En su escrito de alegaciones de fecha 22 de octubre de 1999 el Fiscal
General del Estado analiza brevemente el Auto de planteamiento y, dado que la Sala
promotora parece estimar que la discriminacion se produce por el hecho de que a igual
trabajo la retribucion es distinta (derivada de la anterior actividad politica o de
confianza prevista en el precepto controvertido), la cuestion planteada ha de recharzarse
por cuanto que el principio "a igual funcidn igual retribucion” sélo esta previsto para la
discriminacion por razén de sexo. Tratandose, evidentemente, de un reproche de
inconstitucionalidad basado en otras circunstancias, la norma cuestionada a su juicio no
vulnera el art. 14 CE (afiade ademés que los términos de comparacion utilizados no son
idoneos). Finaliza solicitando la acumulacion de esta cuestion a la registrada con el
nam. 1989/94.

16. Mediante providencia de 27 de octubre de 1998 la Seccién acord6 oir al
Abogado del Estado respecto de la acumulacion solicitada por el Fiscal, a lo que no se
opuso, lo cual dio pie para que mediante Auto de 23 de febrero de 1999 el Pleno de este
Tribunal acordase la acumulacién de ambas cuestiones, habida cuenta de que concurrian
los requisitos de conexion objetiva a que se refiere el art. 83 LOTC.

17. Por Acuerdo de la Presidencia, de 20 de enero de 2000, se dispuso que
puesto que en la deliberacion de las presentes cuestiones ha quedado en minoria la
posicion mantenida por el Magistrado Ponente don Julio Diego Gonzélez Campos, en
uso de las facultades que confiere el art. 80 LOTC en relacion con el art. 206 LOPJ,
asume la Ponencia el Magistrado don Carles Viver Pi-Sunyer.

18. Por providencia de 1 de febrero de 2000, se sefial6 para deliberacion y
votacion de las presentes cuestiones de inconstitucionalidad el dia 3 del mismo mes y
afo.

Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Las presentes cuestiones de inconstitucionalidad tienen por objeto el art. 33.2
de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1991, que establece lo siguiente:

"Los funcionarios de carrera que durante mas de dos afios continuados o tres con
interrupcién, desempefien o hayan desempefiado a partir del 5 de julio de 1977 puestos
en la Administracion del Estado o de la Seguridad Social comprendidos en el ambito de
aplicacion de la Ley 25/1983, de 26 de diciembre, sobre incompatibilidades de Altos
Cargos, exceptuados los puestos de Gabinete con categoria inferior a la de Director
General, percibiran desde su reincorporacién al servicio activo, y mientras se
mantengan en esta situacion, el complemento de destino correspondiente a su grado
personal incrementado en la cantidad necesaria para igualarlo al valor del complemento
de destino que la Ley de Presupuestos del Estado fije anualmente para los Directores
Generales de la Administracion del Estado”.



A juicio de uno de los dos érganos jurisdiccionales que elevaron la cuestion
estamos ante una regulacion que excede del &mbito que corresponde a las Leyes de
Presupuestos, toda vez que se trata de afiadir un supuesto retributivo concreto al
régimen general de retribuciones de los funcionarios publicos y no de una prevision
tipicamente presupuestaria o contable ni tampoco de un complemento necesario a la
misma. O lo que es lo mismo: segun la Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid, el articulo cuestionado
seria una regulacion sustantiva del régimen juridico de las retribuciones de los
funcionarios y por tanto no tendria cabida en una Ley de Presupuestos. Y ademas, esta
vez en opinién también de la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha, lesionaria los
principios de igualdad (art. 14 CE) y de meérito y capacidad (art. 103.3 CE) por
discriminatorio e irrazonable.

Por el contrario, tanto el Abogado del Estado como el Fiscal General del Estado,
analizando la jurisprudencia constitucional antes mencionada, sostienen que dada su
relacién con el gasto publico global y con partidas presupuestarias concretas (las
destinadas a los sueldos de los funcionarios), el art. 33.2 de la Ley 31/1990 puede y
debe estar recogido precisamente en las Leyes de Presupuestos. En cuanto a la presunta
discriminacion, niegan que exista término de comparacion idoneo en el que fundar este
reproche y rechazan asimismo que le medida sea irrazonable, arbitraria o
desproporcionada: se trata de situaciones desiguales (la carrera funcionarial y la relacion
politica del alto cargo) y por tanto no comparables a efectos del art. 14 CE.

2. Antes de entrar a enjuiciar el fondo de las cuestiones objeto de este proceso
constitucional, debemos dar respuesta a la objecién de procedibilidad formulada por el
Abogado del Estado respecto de la cuestion planteada por el Tribunal Superior de
Justicia de Castilla-La Mancha.

En efecto, como hemos resefiado en los antecedentes, el representante del Estado
inicia sus alegaciones negando que el precepto cuestionado sea aplicable al caso
enjuiciado en el proceso a quo, ya que la regulacion del régimen de incompatibilidades
de los altos cargos en la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha corresponde a la
referida Comunidad Auténoma y el precepto de la Ley estatal cuestionado no tiene
caracter bésico.

Pues bien, es cierto que en el proceso del que trae causa la cuestion de
inconstitucionalidad el recurrente solicita que se le aplique el articulo cuestionado de la
Ley estatal 31/1990 y que la Administraciéon demandada y el Ministerio Fiscal se
oponen a la pretension alegando que dicho precepto sélo rige para la Administracion del
Estado, en tanto que en el &mbito autondmico la regulacién es otra. Sin embargo, éste
es, en principio, un problema de legalidad ordinaria (la determinacion de la norma
aplicable) que corresponde resolver al 6rgano judicial competente y, en el presente caso,
existe relevancia suficiente ya que el Auto de planteamiento, en el fundamento de
Derecho 1, lo entiende aplicable al pleito de origen y, en estas circunstancias, el fallo
que en él haya de dictarse, concediendo o no el complemento solicitado, debera
fundarse necesariamente en el art. 33.2 de la Ley 31/1990.

Despejado el obice procedimental podemos enjuiciar la constitucionalidad del
referido precepto. Lo haremos abordando en primer lugar los reproches que los dos
organos jurisdiccionales formulan desde la perspectiva del principio de igualdad del
art.14 CE.



3. La Seccion Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid vincula la alegada vulneracion del principio de igualdad
(art. 14 CE) al desconocimiento de los principios de mérito y capacidad del art. 103.3
CE (sin mencién alguna al art. 23.2 CE), afirmando que se quebranta asimismo el
principio de proporcionalidad. A su juicio con el precepto cuestionado "se traslada el
mérito politico al orden de méritos de la carrera funcionarial™ con un resultado de
exceso retributivo en beneficio de los altos cargos cesantes que vuelven a su puesto de
funcionario, circunstancia que vendria a desconocer los principios del art. 103.3 CE. De
ello deduce la Seccion proponente que dicho precepto carece de razdn vélida para
establecer una regulacion distinta de la general (puesto que la razén que lo inspira
parece ser "la creacion ilegal de un privilegio fuera del modo ordinario de produccion
de las normas legales").

Dejando de lado la alegacion del principio de proporcionalidad (que en realidad
no estd desarrollada en la argumentacion del Auto sino tan s6lo mencionada o
apuntada), la idea de que el complemento en él establecido es irrazonable y
discriminatorio por contravenir los principios de mérito y capacidad y desfigurar la
carrera administrativa de los funcionarios tal y como se deduce de la Constitucion no
puede ser atendida. En cuanto a la discriminacion, cabe observar en primer lugar que el
término de comparacion aportado no es idéneo, toda vez que se contrapone el
funcionario "ordinario™ (cuya retribucién no puede exceder del abanico habitual de
niveles y grados) al funcionario al cual se le aplica el complemento controvertido (que
puede ver su retribucién incrementada hasta el punto de exceder dicho abanico) por
haber sido alto cargo: ambas situaciones guardan ciertamente alguna similitud --por
ejemplo la de referirse a funcionarios publicos de carrera-- pero no la suficiente como
para requerir un trato uniforme ex art. 14 CE.

Siendo esto asi, solo cabria apreciar la vulneracion del principio de igualdad si
los criterios de diferenciacion no fuesen objetivos ni generales (tal y como tiene
establecido este Tribunal en una serie de Sentencias, las mas recientes de las cuales son
las SSTC 48/1998, de 2 de marzo, FJ 7, y 73/1998, de 31 de marzo, FJ 2). En el
presente caso el criterio elegido por el legislador para dispensar un régimen retributivo
especial ("privilegiado" segun el Auto de planteamiento de la Seccién del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid) y distinto al del resto de los funcionarios es un criterio
objetivo (haber desempefiado un alto cargo durante un tiempo determinado) y general,
es decir, derivado de una circunstancia factica que puede afectar a una pluralidad de
funcionarios y, en consecuencia, no resulta expresivo de una reserva o pretericion ad
personam. Ello impide apreciar la vulneracion del principio de igualdad consagrado en
el art. 14 CE.

Finalmente, por lo que se refiere a la razonabilidad o no de la medida, siendo los
principios de mérito y capacidad reglas de configuracion legal segun el art. 103.3 CE,
no pueden llevarse hasta el extremo de impedir al legislador premiar o compensar desde
el punto de vista retributivo al funcionario que ha sido alto cargo. En efecto, es doctrina
constitucional (SSTC 215/1991, de 14 de noviembre, 293/1993, de 18 de octubre,
48/1998, de 2 de marzo, y 73/1998, de 31 de marzo, entre otras) que la interpretacion
sistematica de los arts. 23.2 y 103.3 CE implica que los requisitos o condiciones
exigibles para el acceso a la funcion publica, o en este caso para el desarrollo de la
carrera funcionarial, deben ser reconducibles a los principios de mérito y capacidad, y
es claro que la condicion de antiguo alto cargo puede ser legitimamente interpretado por
el legislador como referible a dichos principios. En este sentido, valorar, a efectos de
consolidar un determinado nivel retributivo en la funcion publica, el destino en cargos
de especial relevancia y responsabilidad no es una decision irrazonable (como afirma el



organo jurisdiccional proponente) ni arbitraria o carente de justificacion sino que, por el
contrario, entra dentro del margen de configuracion politica de que goza el legislador
para conformar la carrera administrativa (y en este caso concreto el sistema retributivo
de ciertos funcionarios): "Esta libertad del legislador esta limitada por la necesidad de
no crear desigualdades que sean arbitrarias en cuanto ajenas, no referidas o
incompatibles con los principios de mérito y capacidad. No corresponde a este Tribunal

. interferirse en ese margen de apreciacion ni examinar la oportunidad de la medida
legal o administrativa para decidir si es la mas adecuada o la mejor de las posibles sino
solo comprobar si no se ha sobrepasado ese margen de libertad creando una diferencia
de trato irracional o arbitraria entre los opositores o concursantes™ (STC 67/1989, de 18
de abril, FJ 1, y, en sentido similar, STC 269/1994, de 3 de octubre, FJ 5).

4. Por su parte la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Administrativo
del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La Mancha no aduce explicitamente los
principios de meérito y capacidad del art. 103.3 CE y no centra su argumentacion en la
traslacion al sistema funcionarial de los méritos politicos sino que se detiene en analizar
si las circunstancias que diferencian las dos situaciones a comparar (funcionarios que
podriamos llamar "normales” y funcionarios que han sido alto cargo) justifican o no el
distinto sistema de consolidacion del grado personal y, por tanto, el distinto tratamiento
retributivo. Y, al igual que en el Auto de planteamiento proveniente del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid, se concluye que la medida es discriminatoria e
irrazonable.

Pues bien, la respuesta ha de ser la misma que hemos expuesto en el parrafo
anterior: la doble relacién que une o ha unido al funcionario que cesa como alto cargo
con la Administracién (relacion de confianza politica y relacion estatutaria o
funcionarial ordinaria), manifestada en la distinta configuracion del régimen de
incompatibilidades, de responsabilidad y de acceso al puesto segln criterios de mérito y
capacidad o segun nombramiento politico por el Gobierno, al diferenciar nitidamente a
los dos grupos de funcionarios, es motivo suficiente para que el legislador establezca
legitimamente un tratamiento retributivo desigual ante situaciones desiguales.

En realidad el reproche que parece estar latente en los dos Autos es una critica al
disefio de la carrera funcionarial resultante de la aplicacion del complemento
cuestionado. En efecto, parece deducirse de la argumentacion de los dos drganos
jurisdiccionales --particularmente de la Seccion de Madrid-- la idea de que dicho
complemento tiene un efecto disuasorio o contraproducente sobre la situacion y las
expectativas "del mejor funcionario con la mejor carrera administrativa”, que se veria
discriminado o postergado desde el punto de vista retributivo con respecto a los altos
cargos cesantes que retornan a su puesto en la carrera funcionarial. Pero aun siendo un
punto de vista susceptible de ser compartido, es indudable que no alcanza entidad
suficiente como para determinar la inconstitucionalidad del precepto cuestionado. Pues
acaso no sea 0cioso volver a insistir en que el margen de configuracién politica del que
dispone el legislador para organizar la carrera administrativa y el sistema retributivo de
los funcionarios permite distintas opciones a priori respetuosas con el marco
constitucional derivado fundamentalmente de los arts. 14, 23.2 y 103.3 CE. Y, por
consiguiente, el resultado al que llegue el legislador dentro de dicho margen, sera mas o
menos acertado y mas o menos incentivador de la carrera funcionarial, pero ello no
determinard la inconstitucionalidad de la medida legislativa adoptada aunque
ciertamente pueda, en su caso, dar lugar a la critica politica o técnica.

En suma, el art. 33.2 de la Ley 31/1990 no es discriminatorio ni atenta contra el
principio de igualdad (art. 14 CE) en relacion con los principios de mérito y capacidad



(art. 103.3 CE) por no suponer "una diferencia de trato irracional o arbitraria entre los
opositores 0 concursantes [en este caso entre los funcionarios]” (SSTC 67/1989, FJ 1,
60/1994, FJ 4,y 73/1998, FJ 3, entre otras) ni tampoco cabe apreciar su irrazonabilidad
0 desproporcionalidad. Las alegaciones en tal sentido de las dos cuestiones de
inconstitucionalidad han de ser pues desestimadas. Esta conclusion conduce a la
desestimacion de la cuestion de inconstitucionalidad formulada por el Tribunal Superior
de Justicia de Castilla-La Mancha que cifie su objeto al contraste del precepto
cuestionado con el principio de igualdad del art. 14 CE.

5. Pasando a las objeciones sobre la inconstitucionalidad formal del precepto
controvertido, que plantea la cuestion de inconstitucionalidad 1984/94, es menester
comenzar trayendo a colacion la doctrina que este Tribunal ha venido elaborando acerca
de los limites constitucionales de las Leyes de Presupuestos, recientemente sintetizada
en las SSTC 174/1998, de 23 de julio, y 203/1998, de 15 de octubre. Concretamente,
hemos declarado que las Leyes de Presupuestos tienen una funcion especifica y
constitucionalmente definida en el art. 134.2 CE: son las Leyes que cada afio aprueban
los Presupuestos Generales del Estado incluyendo la totalidad de los gastos e ingresos
del sector pablico estatal y la consignacién del importe de los beneficios fiscales que
afecten a los tributos del Estado. No obstante, estas leyes no contienen solo previsiones
contables (SSTC 65/1987, de 21 de mayo, 76/1992, de 14 de mayo), sino que también
constituyen un vehiculo de direccién y orientacién de la politica econémica (SSTC
27/1981, de 20 de julio, 65/1987, de 21 de mayo, 76/1992, de 14 de mayo) y por ello,
como ha sefialado la STC 76/1992, no s6lo pueden --y deben-- contener la previsién de
ingresos y las autorizaciones de gastos, sino que también pueden establecer
disposiciones de caracter general en materias propias de la Ley ordinaria (con excepcién
de lo dispuesto en el apartado 7 del art. 134 CE) que guarden directa relacion con las
previsiones de ingresos y las habilitaciones de gastos de los Presupuestos o con los
criterios de politica econdmica general en que se sustentan (STC 63/1986, de 21 de
mayo, FJ 12).

Esta doctrina distingue en las Leyes de Presupuestos, por un lado, un contenido
minimo, necesario e indisponible constituido por la expresion cifrada de la prevision de
ingresos y la habilitacion de gastos y, por otro, un contenido posible, no necesario o
eventual (SSTC 63/1986, de 21 de mayo, 65/1987, de 21 de mayo, 126/1987, de 16 de
julio, 134/1987, de 21 de julio, 65/1990, de 5 de abril, 66/1990, de 5 de abril, 67/1990,
de 5 de abril, 76/1992, de 14 de mayo, 237/1992, de 15 de diciembre, 83/1993, de 8 de
marzo, 178/1994, de 16 de junio, 195/1994, de 23 de junio, y 61/1997, de 20 de marzo).
Con todo, conviene precisar que el hecho de admitir que las Leyes de Presupuestos
puedan tener un contenido que afecte a materias distintas de las que integran ese nucleo
esencial (esto es, que no constituyan una prevision de ingresos o una habilitacion de
gastos), no significa que, dentro de este contenido eventual o no necesario, pueda tener
cabida indistinta la regulacion de cualquier materia. Como viene insistiendo este
Tribunal (por todas, SSTC 76/1992 y 195/1994, y ultimamente SSTC 174/1998 y
203/1998) para que la regulacion por Ley de Presupuestos de una materia que no forma
parte de su contenido necesario o indisponible sea constitucionalmente legitima, es
preciso que la materia guarde relacion directa con los ingresos y gastos que integran el
Presupuesto o que su inclusion esté justificada por tratarse de un complemento o anexo
de los criterios de politica econdmica de la que ese Presupuesto es el instrumento o,
finalmente, que sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la
mejor ejecucion del Presupuesto y, en general, de la politica econémica del Gobierno
(SSTC 76/1992 y 195/1994).



La limitacion del contenido constitucionalmente posible de las Leyes de
Presupuestos, derivada del art. 134 CE, se encuentra justificada no sélo por la funcion
especifica que le atribuye la Constitucion (la aprobacién anual de los Presupuestos
Generales del Estado incluyendo la totalidad de los ingresos y gastos del Sector publico
estatal y la consignacion de los beneficios fiscales que afecten al Estado), sino también
porque se trata de una Ley que, por las peculiaridades y especificidades que presenta su
tramitacion parlamentaria, conlleva restricciones a las facultades de los érganos
legislativos en relacion con la tramitacion de otros proyectos o proposiciones de Ley
(SSTC 27/1981, 65/1987, 76/1992, 116/1994, 195/1994). Tal limitacidn es, ademas, una
exigencia del principio de seguridad juridica constitucionalmente garantizado (art. 9.3
CE) esto es, de la certeza del Derecho que exige que una Ley de contenido
constitucionalmente definido, como es la Ley de Presupuestos Generales del Estado, no
contenga mas disposiciones que las que guardan correspondencia con su funcién
constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la incertidumbre que una regulacion de
este tipo indudablemente origina (SSTC 65/1990, 76/1992, 116/1994, 178/1994,
195/1994, 61/1997, 174/1998 y 203/1998).

En esta serie de Sentencias, por lo que ahora interesa, cabe destacar aquéllas
que, como en el caso presente, guardan relacion con la materia funcionarial. En la STC
65/1987 se ponia en duda la constitucionalidad de un precepto de la Ley de
Presupuestos para 1984 en virtud del cual se declaraba incompatible la percepcion de
haberes activos y de pensiones, y en la STC 65/1990, de 5 de abril, se volvio sobre el
tema (analizando asimismo la prorroga de la vigencia de dicho precepto contenida en la
Ley de Presupuestos para 1985 y la incorporacion de esta medida a la Ley 53/1984, de
26 de diciembre, de Incompatibilidades del Personal al Servicio de las Administraciones
Publicas). En ambos casos se declard la constitucionalidad de la norma, habida cuenta
de su relacion directa con la materia presupuestaria y con los criterios de contencion del
gasto publico. Del mismo modo, la STC 237/1992, de 15 de diciembre, se referia a la
prevision de incremento general de retribuciones para el personal al servicio de las
Administraciones Publicas contenida en el art. 11 de la Ley de Presupuestos para 1986,
y también se refrend6 su constitucionalidad (en este caso la conexién con los criterios
presupuestarios era ain mas evidente, pues lo que se regulaba era el incremento global,
expresado en un porcentaje, de una partida presupuestaria como es la de las cantidades
destinadas a las retribuciones de los empleados publicos).

Por el contrario, en las SSTC 174/1998 y 203/1998 se debatia la
constitucionalidad, en el primer caso, de un articulo de una Ley de Presupuestos de una
Comunidad Auténoma que regulaba los procedimientos de acceso de los funcionarios
sanitarios locales interinos a la categoria de funcionarios de carrera y en el segundo caso
la de dos preceptos de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado para los afios
1989 y 1990 que regulaban con detalle los procedimientos de provision de los puestos
de trabajo para el personal sanitario (reglas que regian la convocatoria pablica, concurso
de traslado, procedimiento de libre designacion, pruebas selectivas de acceso, etc.),
siendo todos ellos anulados por exceder del contenido constitucionalmente posible de
las Leyes de Presupuestos ya que se trataba de regulaciones sustantivas y completas de
determinados aspectos del sistema de funcién publica sanitaria (autondémico en un caso,
estatal en otro). Finalmente en la reciente STC 234/1999, de 16 de diciembre, también
se declard inconstitucional un precepto que fijaba la edad de pase a la situacion de
segunda actividad de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia, al estimar que
esta regulacion desbordaba el contenido constitucionalmente legitimo de la Ley
presupuestaria.



6. A la luz de esta consolidada doctrina hemos de examinar si el art. 33.2 de la
Ley 31/1990, de Presupuestos Generales del Estado para 1991 entra dentro del
contenido constitucionalmente posible de este tipo de leyes. Recordemos que se trata de
la prevision de un incremento retributivo para aquellos funcionarios que hayan
desempefiado determinados altos cargos durante un cierto periodo de tiempo. En virtud
de este incremento, en el momento de su reincorporacion a su destino ordinario
percibiran un complemento de destino que se determinard no segun el grado personal
que normalmente les corresponderia sino segun el nivel de dicho complemento que
tuviese asignado el puesto de Director General.

Pues bien, es evidente que el citado articulo no forma parte de lo que hemos
venido en denominar contenido minimo, necesario e indisponible de estas Leyes, al no
representar la expresion cifrada de ingresos o la habilitacion de gastos. Hemos pues de
centrarnos en su contenido posible o eventual y desde esta perspectiva debe declararse
que el precepto cuestionado tiene una relacion directa e inmediata con los gastos que
integran el Presupuesto, ya que su objeto no es otro que la creacion de un complemento
retributivo atribuido a determinados cargos publicos.

Cabria, sin duda, argumentar que la sede normativa natural y técnicamente mas
correcta de este tipo de regulaciones de los conceptos retributivos de los funcionarios es
el de las disposiciones generales que disciplinan el régimen juridico aplicable a todos
los funcionarios. Cabria argumentar también que, dada la temporalidad propia de las
Leyes de Presupuestos, resulta conveniente, en el caso de haber incluido preceptos del
tipo del aqui cuestionado en una Ley de Presupuestos, incorporarlos con posterioridad a
la legislacién funcionarial, como se hizo con los que fueron objeto de enjuiciamiento en
la STC 65/1990. Sin embargo, debe tenerse presente, de un lado, que el criterio de
temporalidad no resulta en principio determinante de la constitucionalidad o no de una
norma como la cuestionada desde la perspectiva de su inclusion en una Ley de
Presupuestos (STC 65/1990, FJ 3); por otro lado, el hecho de que el precepto
previsiblemente afecte a un nimero limitado de funcionarios puede poner de manifiesto
que su regulacion no incide en los criterios de politica econémica general, pero no es
suficiente para negar la repercusion directa de los complementos retributivos regulados
en los gastos presupuestados; y, finalmente, debe tenerse en cuenta que en supuestos
como el presente nuestro control de constitucionalidad no es un juicio sobre la cualidad
técnica del ordenamiento juridico, ni sobre la oportunidad de las opciones adoptadas por
el legislador. Dentro de los limites del contenido posible o eventual de las leyes de
presupuestos, el legislador goza de un margen de libre configuracion que este Tribunal
debe respetar y en el presente caso, como gqueda dicho, no cabe negar en modo alguno la
relacion directa del precepto cuestionado con los gastos previstos en el Presupuesto.

FALLO
En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION
ESPANOLA,
Ha decidido

Desestimar las dos cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas en el presente
proceso.



Publiquese esta Sentencia en el "Boletin Oficial del Estado".

Dada en Madrid, a tres de febrero de dos mil.

VOTOS PARTICULARES

Voto particular concurrente que formula el Presidente, don Pedro Cruz Villalon,
respecto de la Sentencia dictada en las cuestiones de inconstitucionalidad
acumuladas nams. 1989/94 y 2955/98.

Coincido con la mayoria en el fallo desestimatorio de las presentes cuestiones de
inconstitucionalidad acumuladas, asi como también con una parte de las razones en las
que aqueél se apoya, concretamente las que se desarrollan en los fundamentos juridicos 3
y 4. Por contra, mi coincidencia con dicho fallo no va acompafiada de igual coincidencia
con las consideraciones contenidas en el fundamento juridico 6, en el que se parte de la
aceptacion de la doctrina relativa a "la limitacion del contenido constitucionalmente
posible de las Leyes de Presupuestos”, resumida en el fundamento juridico 5 de la
Sentencia, y que llevan a la conclusion de que la correcta aplicacion de dicha doctrina
conduce a la desestimacion de las cuestiones.

Es mi discrepancia con la citada doctrina, hecha publica en su dia en forma de
adhesion al Voto particular discrepante del Magistrado don Luis Lopez Guerraala STC
178/1994, de 16 de junio, y que en buena medida se remite, a su vez, al que el mismo
Magistrado emitié respecto de la citada STC 76/1992, de 14 de mayo, la que sustenta
mas directamente mi conclusién desestimatoria. Con independencia, pues, de que no
entienda necesario reiterar en forma de Voto particular mi posicién minoritaria en esta u
otras cuestiones, la variedad de opiniones que en este caso se han hecho expresas hace
que me incline a dejar constancia de nuevo sobre mi posicion. Sigo, por tanto,
considerando, tal como se decia ya en el VVoto particular que acompafia a la citada STC
76/1992, que la doctrina en ella recogida "representa una restriccion injustificada y sin
base constitucional suficiente de la potestad legislativa que a las Cortes Generales
reconoce el art. 66.2 de la Constitucion Espafiola”. Por fin, y sin necesidad de
reproducir dicha opinién mas ampliamente, entiendo que, "[d]ado el reconocimiento
expreso de esa potestad, que se establece con carécter general, y sin que se establezcan
ambitos exentos de la misma, toda restriccion a su ejercicio, o toda cualificacion a la
forma de ejercerla deberd derivar de una definida previsién constitucional (bien
explicita, bien directa e inequivocamente derivada del Texto constitucional) en cuanto
excepcién a una atribucién en principio universal e ilimitada. A falta de esa prevision,
no cabra considerar que una norma legislativa resulta viciada de inconstitucionalidad en
virtud del tipo de materias sobre las que verse, por mas que pueda sujetarse a criticas
desde la perspectiva de su adecuacion técnica, o de su acomodacion a las categorias
doctrinales predominantes”.

Madrid, siete de febrero de 2000.



Voto particular que suscribe el Magistrado don Pablo Garcia Manzano en relacion
con la Sentencia dictada en las cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas
nams. 1989/94 y 2955/98.

Comparto la solucion desestimatoria de la cuestion planteada por la Sala de
Albacete porque respecto de ella, como después diré, entiendo que supera el juicio de
relevancia (art. 35.2 LOTC) vy, en cuanto al fondo, porque la Unica duda de
constitucionalidad, asentada en vulneracion de la igualdad (art. 14 CE), ha de rechazarse
con base en los atinados razonamientos de la Sentencia.

Mi discrepancia respetuosa se produce en torno a la cuestion promovida por la
Sala del Tribunal Superior de Madrid, por un doble orden de razones: a) porque debid
inadmitirse ex art. 35.2 LOTC al no ser relevante para el fallo del proceso a quo, y b)
porque, aun cuando se estimara la concurrencia de tan inexcusable requisito procesal, la
inclusion de un precepto como el cuestionado en la Ley anual de Presupuestos del
Estado vulnera el contenido material de este tipo de Ley, infringiendo el art. 134.2 CE,
tal como ha sido interpretado por la doctrina constitucional. Paso a razonar, breve y
escalonadamente, los argumentos que fundan, en uno y otro aspecto, mi respetuosa
disidencia.

1. Por lo que concierne al denominado juicio de relevancia, el que no se haya
objetado en el proceso constitucional no dispensa al Tribunal, en mi criterio, de abordar
la concurrencia de dicho presupuesto procesal ex officio, y ello aunque, como aqui
ocurre, se abriera el tramite de inadmision y no se concluyese en ella, en tal fase o
tramite inicial.

Comenzaré recordando, o mejor transcribiendo las claras y precisas palabras de
la STC 166/1986: "Corresponde, pues, a este Tribunal revisar la adecuaciéon y
consistencia del juicio de relevancia y, dado que la cuestion de inconstitucionalidad se
suscita en el seno de un concreto y determinado proceso, dicha revision tiene
necesariamente que realizarse partiendo de la naturaleza y ambito objetivo de ese
proceso, pues la interdependencia que existe entre pretension procesal, proceso y
resolucion judicial hace que el sentido y alcance de ésta vengan siempre determinados y
condicionados por la clase de proceso en que se produce y por el contenido y finalidad
de la pretension que en el mismo se ejercita.”

Pues bien, a mi entender la Sala de Madrid no precisaba, para resolver el proceso
contencioso-administrativo de lesividad, que este Tribunal se pronunciase sobre la
constitucionalidad del art. 33.2 de la Ley 31/1990, de Presupuestos Generales del
Estado para 1991. Lo controvertido en tal proceso administrativo no es la aplicacion o
no al caso del funcionario demandado de dicho precepto, a efectos de abonarle el
complemento retributivo derivado del grado personal (a diferencia del proceso
sustanciado ante la Sala de Albacete). La cuestion es otra: si la Administracion del
Estado, habiendo ya declarado por acto firme el derecho del funcionario al percibo del
complemento retributivo, dictdo tal acto administrativo, infringiendo la norma con
infraccién simple (no nulidad ni siquiera anulabilidad), porque se aplico a quien, como
el Sr. Castedo, no reunia uno de los requisitos para obtener dicho complemento: si habia
desempefiado, por ser Director del Banco Hipotecario de Espafia, un alto cargo en la
Administracion del Estado. EI dubium en el proceso subyacente no consiste en si es 0
no aplicable el citado art. 33, sino si el Banco Hipotecario se integra en la
Administracion del Estado, o su configuracion juridica como sociedad estatal le excluye
de ésta. El precepto fue ya aplicado, en acto declarativo firme, por la Administracién



estatal y, tras declararlo lesivo, lo impugna y pretende su anulacién. No hay, pues,
necesidad de cuestionar la constitucionalidad de tal precepto.

2. Por lo que hace a la infraccion del art. 134.2 CE, por no respetar el contenido
de la Ley de Presupuestos, discrepo de la solucién mayoritaria, que ha considerado el
precepto incluido en el contenido eventual o posible de dicho tipo de ley.

La Unica ratio de la Sentencia mayoritaria aparece formulada en estos tan
escuetos como tajantes términos: "Hemaos, pues, de centrarnos en su contenido posible o
eventual y desde esta perspectiva debe declararse que el precepto cuestionado tiene una
relacion directa e inmediata con los gastos que integran el Presupuesto, ya que su objeto
no es otro que la creacion de un complemento retributivo atribuido a determinados
cargos publicos™ (FJ 6).

Que el cuestionado precepto repercuta, incida o produzca alguna consecuencia
en los costes de personal de la Administracion es una cosa, y otra bien distinta que
guarde relacion directa con el gasto publico, o que sea complemento necesario para la
mejor inteligencia o la ejecucién del presupuesto o, en general, de la politica econémica
del Gobierno, segun requiere la doctrina constitucional. Ninguna de estas caracteristicas
es predicable del precepto legal cuestionado.

El art. 33 de la Ley 31/1990, de Presupuestos del Estado para el ejercicio de
1991, no es homologable a los casos en que este Tribunal ha considerado constitucional
la inclusion en los Presupuestos de determinados incrementos retributivos: incrementos
lineales o porcentuales de las remuneraciones de los funcionarios publicos. El precepto
en tela de juicio, por el contrario, se inserta en una de las piezas de la carrera
funcionarial, cual es el grado personal, atinente a la promocion profesional en la funcién
publica, como revela el art. 21 de la Ley 30/1984, de Medidas para su reforma.

La regulacion contenida en el precepto cuestionado entronca asi con el régimen
juridico de los derechos econémicos de los funcionarios, vinculados a su promocion
profesional, de tal manera que cabe afirmar su pertenencia a la estructura de la funcion
publica, con regulacién estable y no coyuntural, siendo asi que, como el propio
Abogado del Estado afirma, el art. 33.2 cuestionado opera como una suerte de norma
que complementa el art. 21.2 c) de la Ley 30/1984, de Medidas para la Reforma de la
Funcion Pablica. Por ello, su contenido no presenta la relacion directa e inmediata con
los gastos integrantes del Presupuesto, que la Sentencia establece como ratio decidendi
de la declaracion de constitucionalidad del precepto legal cuestionado.

La conclusién, pues, para el caso de estimarse que concurre en el proceso
administrativo de lesividad, como proceso a quo, suficiente juicio de relevancia, debiera
haber sido la de inconstitucionalidad y nulidad del art. 33.2 de la Ley 31/1990, de 27 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 1991.

Madrid, cuatro de febrero de dos mil.

Voto particular que formula el Magistrado don Julio Diego Gonzalez Campos
respecto de la Sentencia dictada en las cuestiones de inconstitucionalidad
acumuladas nims. 1989/94 y 2955/98, al que se adhiere el Magistrado don Vicente
Conde Martin de Hijas.

Compartiendo la fundamentacion y la conclusion desestimatoria a la que se llega
respecto a la vulneracion del principio de igualdad, sin embargo lamento discrepar tanto



de la fundamentacion como del fallo en lo que respecta a la cuestion relativa a los
limites materiales de las Leyes de Presupuestos, por las razones que paso a exponer,
dado que, a mi entender, debiera haberse estimado la cuestion de inconstitucionalidad
elevada por la Seccién Séptima de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid y declarado inconstitucional y nulo el art. 33.2
de la Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el
afio 1991.

1. Sobre el contenido material de las Leyes de Presupuestos la doctrina de este
Tribunal se contiene en una serie de resoluciones que se inicia con la STC 27/1981, de
20 de julio, y que tras las SSTC 84/1982, de 23 de diciembre; 63/1986, de 21 de mayo;
65/1987, de 21 de mayo; 126/1987, de 16 de julio; 134/1987, de 21 de julio y 65/1990,
de 5 de abril, culmina con la STC 76/1992, de 14 de mayo. Cuya doctrina ha sido
posteriormente reiterada en las SSTC 178/1994, de 16 de junio; 195/1994, de 28 de
junio; 16/1996, de 1 de febrero; 61/1997, de 20 de marzo; 174/1998, de 23 de julio;
203/1998, de 15 de octubre; 130/1999, de 1 de julio; 131/1999, de 1 de julio y
234/1999, de 16 de diciembre.

En el presente caso, se trata de aplicar esa doctrina al art. 33.2 de la Ley
31/1990, de Presupuestos Generales del Estado para 1991, precepto que, como reconoce
la Sentencia de la que discrepo, contiene la prevision de un incremento retributivo para
aquellos funcionarios que hayan desempefiado altos cargos durante un cierto periodo de
tiempo. Y en virtud de este incremento, en el momento de su reincorporacion a su
destino ordinario, percibiran un complemento de destino que se determinara no segun el
grado personal que normalmente les corresponderia sino segun el nivel de dicho
complemento que tuviese asignado el puesto de Director General. De suerte que, COmo
también es admitido en la Sentencia (FJ 6), la sede normativa natural y técnicamente
mas correcta es la de las disposiciones generales que disciplinan el régimen juridico
aplicable a todos los funcionarios. Calificacion que no es en modo alguno irrelevante
para el enjuiciamiento del precepto.

2. Como también se reconoce por la mayoria del Pleno, es evidente que el citado
articulo no forma parte de lo que hemos venido en denominar contenido minimo de
estas Leyes, al no representar la expresion cifrada de ingresos o la habilitacion de
gastos. Por lo que hemos de centrarnos en su contenido posible o eventual. En cuanto a
la primera de las condiciones para su inclusion en él, no se aprecia relacion o vinculo
directo con los ingresos y gastos del Presupuesto ni tampoco que su inclusion esté
justificada por completar los criterios de politica econdmica. Naturalmente que la
previsién para determinados funcionarios de una retribucion superior a la que
normalmente les corresponderia segin su grado personal consolidado tiene una
incidencia indirecta y general en los gastos del Estado, o como dice el Fiscal "genera
gastos de manera inmediata”, pero ello no significa relacion directa sobre los mismos a
efectos de aplicacion de nuestra jurisprudencia, pues de lo contrario toda medida
normativa que suponga de alguna manera lejana un incremento o una disminucion del
gasto -es decir, muchas de las normas que aparecen diariamente en el "Boletin Oficial
del Estado"- podria estar incluida en la Ley de Presupuestos. Como dijimos en la STC
203/1998 (FJ 5), "cabe afirmar con el Abogado del Estado que toda reestructuracion
administrativa suele tener incidencia en el gasto, que puede incardinarse en una decision
de politica econémica del Gobierno y que la decision sobre su puesta en practica puede
depender en buena medida de disponibilidades presupuestarias. Ello no implica, sin
embargo, que deba entenderse automaticamente justificada la inclusion en la Ley de
Presupuestos de cualquier medida de esta naturaleza. Lo contrario llevaria a



desnaturalizar las exigencias establecidas por este Tribunal y a diluir, hasta hacerlos
inoperantes, los limites materiales de las normas presupuestarias™.

3. En lo que respecta a la segunda de las condiciones exigidas para la inclusion
en el contenido posible o eventual de estas leyes, si la medida estuviese justificada en
tanto que complemento necesario de la politica econémica del Gobierno o para la mejor
inteligencia y mejor ejecucion del presupuesto acaso seria viable afirmar que una
regulacion como la cuestionada pudiese en principio verse reflejada en las Leyes de
Presupuestos: "No cabe, por tanto, descartar a priori que la decision sobre una
reestructuraciéon administrativa concreta (en este caso la modificacién del sistema
retributivo de ciertos funcionarios) venga motivada por razones de indole econémica”
(STC 203/1998, FJ 5). Sin embargo, en el presente caso la inclusion del precepto
cuestionado en la Ley de Presupuestos para el afio 1991 no aparece justificada por ser
complemento necesario para la mejor inteligencia o la ejecucién del presupuesto o en
general de la politica econdémica del Gobierno: la prevision de un incremento retributivo
indirecto para un numero previsiblemente muy reducido de funcionarios dificilmente
puede considerarse reflejo ni complemento de dicha politica ni tampoco resulta
imprescindible o mucho menos necesaria para la mejor inteligencia del presupuesto,
"salvo que se adopte un concepto desmesurado y por tanto inoperante de los
instrumentos directamente relacionados con los criterios que definen la politica
econdmica del Gobierno™ (SSTC 195/1994, FJ 3y 203/1998, FJ 5).

4. Retomando la argumentacion contenida en la STC 76/1992 (referida entonces
al art. 130 LGT), no es dudoso que la disposicion controvertida afecta de algin modo a
la materia presupuestaria, toda vez que su aplicacion -como en el caso de los
funcionarios de los que traen causa los pleitos en el transcurso de los cuales se elevaron
las presentes cuestiones- implica un incremento del gasto. Sin embargo, esta incidencia
cierta en una materia propia del gasto publico -las partidas presupuestarias destinadas a
sufragar las retribuciones de los funcionarios a los que se aplique el art. 33.2 de la Ley
31/1990- no es suficiente para poder afirmar que se da la necesaria conexion directa de
dicho precepto con el presupuesto o con los criterios de politica econémica del
Gobierno (primera de las dos condiciones para su inclusion en el contenido posible o
eventual de las Leyes de Presupuestos) ni tampoco para apreciar su necesidad en tanto
que complemento para la mayor inteligencia o la mejor ejecucién del presupuesto o, en
general, de la politica econémica del Gobierno (segunda condicion). Sin que ninguno de
estos extremos, como se habra apreciado, haya sido justificado por la Sentencia de la
que discrepo, que se limita a afirmar que el precepto tiene una relacion directa con los
gastos presupuestarios "ya que su objeto no es otro que la creacion de un complemento
retributivo" para determinados cargos publicos.

En realidad el articulo cuestionado supone una regulacion sustantiva de un
concepto retributivo cual es el grado personal (o en todo caso de los derechos
retributivos de los funcionarios publicos) que seria sin lugar a dudas mas propia de la
legislacion general sobre funcionarios, y asi lo viene a reconocer sin ambages el
Abogado del Estado al afirmar en su escrito de alegaciones que "el art. 33.2 de la Ley
31/1990 opera como una suerte de norma que complementa el art. 21.2 c¢) de la Ley
30/1984, de Medidas para la Reforma de la Funcién Publica". De hecho su contenido
encajaria perfectamente, como un apartado mas, en este articulo de la Ley 30/1984 o
también en el art. 70 del Real Decreto 364/1995, de 10 de marzo, sobre Ingreso,
Provision de Puestos y Promocion Profesional de los Funcionarios Civiles de la
Administracion General del Estado, preceptos ambos reguladores del grado personal de
los funcionarios. Se trata, pues, mas bien de una norma general del régimen juridico
aplicable a todos los funcionarios que regula su estatuto general, en este caso de un



derecho permanente a la percepcion de un determinado complemento retributivo. Es
decir, el precepto cuestionado constituye una “disposicion de caracter general en
materia propia de la Ley ordinaria” (STC 65/1990, FJ 3), a la que se debe aplicar la
misma conclusion a la que llegabamos en la STC 76/1992: "Su incidencia en la
ordenacién del programa anual de gastos e ingresos es solo accidental y secundaria y
por ello insuficiente para legitimar su inclusién en la Ley de Presupuestos, cuyo
contenido propio y funcion constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE) resulta desvirtuado
por la incorporacion de normas tipicas de Derecho codificado™ (FJ 4).

5. Si el articulo cuestionado fuese propio de las Leyes de Presupuestos nada
impediria, por ejemplo, que el apartado d) del nim. 1 del art. 21 de la Ley 30/1984
(definidor, con caracter general, del grado personal de los funcionarios publicos)
estuviese regulado en tales leyes, o incluso que todo el art. 21 (referido a la promocion
profesional de los funcionarios) o el art. 23 de la misma Ley (que establece los
conceptos retributivos generales: sueldo base, trienios, pagas extraordinarias,
complementos especifico, de destino, de productividad, etc.) tuviesen cabida en las
Leyes de Presupuestos. Es decir, instituciones funcionariales sustantivas como el grado
personal, la garantia del nivel del puesto, la clasificacion de los puestos en treinta
niveles, etc., al tener consecuencias econdémicas y presupuestarias, podrian regularse en
las Leyes de Presupuestos (dejando de lado, en lo que aqui interesa, su aspecto basico a
efectos del art. 149.1.18 CE).

Pues bien, el art. 33.2 de la Ley 31/1990 contiene, como dijimos en las SSTC
76/1992 [FJ 4 b)] y 195/1994 (FJ 2), una "norma tipica de Derecho codificado",
adoptada con vocacion de permanencia y excluida "en todo caso™ del ambito de lo
presupuestario, segun se precisa literalmente en la segunda de las dos Sentencias recién
citadas. Asi lo demuestra el hecho de que el precepto cuestionado retrotraiga sus efectos
hasta el afio 1977 y de que no se prevea en €l una limitacion de tiempo (no en vano se
esta aplicando desde el afio 1991). Ciertamente, el criterio de la temporalidad no resulta
en principio determinante en relacion con la constitucionalidad o no de una norma como
la cuestionada sino con su eficacia temporal (STC 65/1990, FJ 3), pero si es un indicio
importante en orden a dilucidar si guarda o no la relacion debida con la politica
econdmica anual del Gobierno y por tanto si puede o no incluirse en el contenido de las
Leyes de Presupuestos y si se trata 0 no de una norma de Derecho codificado. Se ve
igualmente afectado el criterio de la seguridad juridica, pues es claro que la regulacién
permanente de un aspecto sustantivo (y no meramente de cuantificacion numérica o
porcentual del incremento anual, como sucedia en la STC 237/1992) de las
retribuciones de los empleados publicos en una Ley de Presupuestos origina una
situacion de incertidumbre incompatible con el art. 9.3 CE. Cosa distinta seria, tanto
respecto de la temporalidad como de la seguridad juridica, si el contenido del art. 33.2
de la Ley 31/1990 hubiese sido incorporado a las normas reguladoras de las
retribuciones de los empleados publicos (art. 21 de la Ley 30/1984, de Medidas para la
Reforma de la Funcion Publica o el entonces vigente Real Decreto 730/1986, de 11 de
abril, hoy sustituido por el art. 70 del Real Decreto 364/1995), tal y como se hizo en el
asunto del que trajo causa la STC 65/1990.

6. En suma, en el presente caso no se dan, a mi parecer, ninguno de los dos
requisitos (relacion directa con los gastos e ingresos del presupuesto y justificacion de
su inclusién en la Ley de Presupuestos como complemento necesario por la mayor
inteligencia o mejor ejecucion de los mismos y en general de la politica economica del
Gobierno) para incluir el art. 33.2 de la Ley 31/1990 en el contenido eventual o posible



de las Leyes de Presupuestos, tal y como ha sido definido por la jurisprudencia de este
Tribunal y, por consiguiente no cabia, a mi entender, considerarlo constitucionalmente
legitimo.

Madrid, a siete de febrero de dos mil.

Voto particular que formula el Magistrado don Manuel Jiménez de Parga y
Cabrera a la Sentencia recaida en las cuestiones de inconstitucionalidad nums.
1989/94 y 2955/98, al que presta su adhesion el Magistrado don Rafael de
Mendizabal Allende.

Mi discrepancia se extiende al fallo de la cuestion planteada por la Sala del
Tribunal Superior de Justicia de Madrid, que debi0 ser estimatorio, y a la argumentacién
juridica consignada en la Sentencia. Lamento no compartir en esta ocasion la opinion
mayoritaria, con el debido respeto.

1. Creo que, con esta Sentencia, se han cumplido los vaticinios pesimistas que
un sector de la doctrina anticip6é al conocer la STC 76/1992, en la que el Tribunal
Constitucional fijé unos limites a la Ley de Presupuestos. Fue buena aquella decision,
acogida con esperanza por algunos, pero se denuncié -ahora comprobamos que con
razén-- la indefinicion de los conceptos utilizados y la ambigliedad del criterio
propuesto para efectuar el deslinde del contenido de la Ley de Presupuestos. Frente al
alborozo generado por la resolucion del 14 de mayo de 1992, se temid que fuese una
decision singular para un caso Unico. Pronto volveria a aparecer la concepcion de un
ambito expansivo de los Presupuestos, convirtiendo a la Ley de ellos en un "cajon de
sastre”, una "ley émnibus™ o en el "furgdn de residuos legislativos del afio".

El prondstico fue acertado. En mi Voto particular a la STC 61/1997, de 20 de
marzo, conocida como la Sentencia a la Ley del Suelo, ya tuve la oportunidad de
advertir la desviacion que se venia produciendo respecto a lo dicho en la STC 76/1992.
Ese otro camino acaba de retomarse.

2. Mi parecer, a este asunto, es que una Ley de Presupuestos debe servir para
fortalecer la seguridad juridica que la Constitucion Espafiola garantiza en su articulo 9,
punto 3. Y estimo, asimismo, que la Ley de Presupuestos no ha de ocasionar un cambio
en los estatutos constitucionales de las Cortes Generales y del Gobierno, en perjuicio de
las atribuciones de las primeras y en beneficio de la preponderancia del Poder Ejecutivo.

La seguridad juridica exige que se cumplan escrupulosamente los tramites del
proceso de produccidn normativo, respetando las garantias establecidas en cada uno de
ellos. No cabe ni eliminar fases ni acortar plazos de la discusién parlamentaria, asi como
tampoco presionar psicolégicamente a diputados y senadores. La Ley de Presupuestos
ha de aprobarse, como regla general, en una fecha fija del afio, mientras que las otras
Leyes se debaten en las Cortes, o pueden debatirse, durante largo tiempo de examen y
enmiendas, recibiendo su elaboracion un tratamiento racionalizado, meticuloso,
desprovisto de agobios. La Ley de Presupuestos, en suma, tiene un contenido propio, sin
que pueda transformarse en un instrumento para la resolucién de la totalidad del
ordenamiento econdémico-financiero, con desprecio del principio de seguridad juridica y
de lo establecido, ademas, en el art. 134 CE. El contenido "eventual o disponible” de la
Ley de Presupuestos, admitido por nuestra jurisprudencia (SSTC 130/1999, de 1 de



julio, 131/1999, de 1 de julio, y 234/1999, de 16 de diciembre, entre las mas recientes),
no ha de llevarnos a desfigurar completamente los limites.

Es cierto que en su funcionamiento real y efectivo el sistema juridico-politico
formalizado por la Constitucion Espafiola de 1978 se ha transformado, desde el régimen
parlamentario aparentemente anunciado, en un presidencialismo encubierto, con
protagonismo claro del Presidente del Gobierno. Pero con nuestro propdsito
constitucional hemos de esforzarnos para que las Cortes Generales sean los titulares, en
plenitud, sin interferencias, de la potestad legislativa del Estado (art. 66.2 CE).

3. La Sentencia de la mayoria, de la que estoy discrepando, lleva a cabo un
esfuerzo loable para justificar la inclusion del art. 33.2 de la Ley 31/1990 en el
"contenido disponible o eventual™ de una Ley de Presupuestos. Pero el razonamiento,
expuesto esencialmente el FJ 6, no me convence. Entiendo, por el contrario, que en el
supuesto enjuiciado no se dan los dos requisitos necesario para que constitucionalmente
sea posible tan inclusion: a) relacion directa con los gastos e ingresos del Presupuesto;
b) ser completamente imprescindible para la inteligencia 0 mejor ejecucion de esos
gastos e ingresos, o, en general, para ordenar la accion y alcanzar los objetivos de la
politica econdmica del Gobierno (SSTC 76/1992, en cuyo FJ 4 se resume la
jurisprudencia hasta entonces establecida, y 195/1994, de 23 de junio, 16/1996, de 1 de
febrero, 61/1997, de 20 de marzo, 174/1998, de 23 de julio, y las tres de 1999 antes
citadas).

4. Latesis que defiendo en este VVoto particular no tiene acogida, bien lo sé, en la
manera de elaborar y aprobar leyes de minima o nula relacion con el contenido propio
de una Ley de Presupuestos. Con el fin de superar formalmente cualquier obstaculo para
la inclusién en la Ley de Presupuestos de la regulacion de una determinada materia, se
tramita ahora una intitulada "Ley de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden
Social" paralelamente a la de Presupuestos. Estas "leyes de acompafiamiento™ no son
respetuosas siquiera con la doctrina mas flexible y permisiva de nuestra jurisprudencia.

Se ha tomado la senda de la Legge Finanziaria de la Republica italiana, iniciada
alli el 5 de agosto de 1978, sin prestar atencion, por el contrario, a la Jahressteuergesetz
del ordenamiento juridico aleman, una Ley Tributaria Anual que encauza de alguna
forma la riada de legislacion, favoreciendo asi la vigencia del principio de seguridad
juridica.

Firmo este Voto particular, en Madrid, a siete de febrero de dos mil.



