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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

5900 Pleno. Sentencia 43/2017, de 27 de abril de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 1815-2013. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco en relacién con diversos preceptos de
la Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos generales del Estado para el
afio 2012. Competencias sobre condiciones basicas de igualdad, legislacion
laboral, ordenacién general de la economia, funcién publica y régimen juridico
de las Administraciones publicas: constitucionalidad de los preceptos legales
que impiden temporalmente a los entes integrantes del sector publico realizar
aportaciones a planes de pensiones de empleo o contratos de seguro
colectivos que incluyan la cobertura de la contingencia de jubilacion (STC
215/2015), limitan la incorporacién de nuevos empleados publicos y
establecen la gestion centralizada de programas de empleo (STC 194/2016) y
el limite inferior de la jornada de trabajo en el sector publico (STC 99/2016).
Voto particular.

ECLI:ES:TC:2017:43

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

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1815-2013, interpuesto por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco contra los articulos 22.3, 23.1.2,
disposicion adicional duodécima, disposicion adicional cuadragésima y disposicion
adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2012. Ha comparecido y formulado alegaciones el
Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don Santiago Martinez-Vares Garcia,
quien expresa el parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado el dia 26 de marzo de 2013 en el registro general de
este Tribunal, el Procurador de los Tribunales, don Felipe Juanas Blanco, en representacion
de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco y en nombre de su Consejo de Gobierno,
interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 22.3, 23.1.2, disposicion
adicional duodécima, disposicién adicional cuadragésima y disposicion adicional
septuagésima primera de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos generales del
Estado para el afio 2012.

Los antecedentes del escrito de demanda dan cuenta del procedimiento seguido
previamente a la interposicion del recurso, y entre otros aspectos, se indica que, con
fecha 25 de septiembre de 2012, el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas y la
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Consejera de Justicia y Administracion Publica suscribieron un acuerdo de iniciacion de
negociaciones para resolver las discrepancias suscitadas en relaciéon con la Ley 2/2012,
sefialando que, conforme establece el articulo 33.2 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), dicho acuerdo fue comunicado al Tribunal Constitucional. Se hace
notar que, conectada con la problematica suscitada por la disposicion final octava, la
representacion del Gobierno Vasco llevo a la negociacion, con el asentimiento tacito de la
representaciéon de la Administracion del Estado, la disposicién adicional cuadragésima de
la Ley 2/2012. Asimismo, el escrito indica que no se ha alcanzado acuerdo resolviendo las
discrepancias planteadas.

Respecto al fondo, el recurso se fundamenta en los motivos que, resumidamente, se
exponen a continuacion.

A) Con relacion al articulo 22.3 de la Ley 2/2012 —segun el cual, durante el ejercicio
2012, las Administraciones, entidades y sociedades especificadas en el apartado primero
del precepto no podran realizar aportaciones a planes de pensiones de empleo o contratos
de seguro colectivos que incluyan la cobertura de la contingencia de jubilacién—, el escrito
empieza advirtiendo que los fundamentos de inconstitucionalidad alegados son
reproduccion de los expuestos en el recurso de inconstitucionalidad contra el articulo 2.3
del Real Decreto-ley 20/2011, por concurrir identidad de razén y referirse a normas con
idéntico contenido.

a) Alrespecto, por un lado aduce la infraccién del articulo 149.1.18 CE, articulo 10.4
del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV), y articulos 21 y 29 de la Ley 7/2007, del
estatuto basico del empleado publico (en adelante, LEEP).

Para justificar este motivo de inconstitucionalidad se examinan sucintamente los
antecedentes normativos que ofrecen cobertura a la posibilidad de que las Administraciones
publicas y las entidades de ellas dependientes realicen aportaciones a planes de pensiones
de empleo. De manera especifica, tras aludir a la disposicién adicional quinta de la Ley
44/2002 y a la disposicion final segunda del Real Decreto Legislativo 1/2002, indica que se
incorporan a partir de la Ley 61/2003, de presupuestos generales del Estado para el
afo 2004, y en las sucesivas leyes de presupuestos, previsiones analogas en lo sustancial,
en virtud de las cuales se permite a las Administraciones publicas efectuar aportaciones a
planes de pensiones de empleo para su personal.

A continuacion sefiala que en ese nuevo escenario juridico se aprueba en 2007 la Ley
del estatuto basico del empleado publico. Aduce que, aunque la estructura retributiva
prevista en dicha Ley parte de la tradicional distincion entre retribuciones basicas y
complementarias, completa aquella estructura con la incorporacién, como tercera
categoria, de las retribuciones diferidas (art. 29), que, al igual que las complementarias,
quedan al albur de su definicién autonémica, que en este caso se sitla en el marco de la
competencia exclusiva que el Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco reconoce en el
articulo 10.4. De este modo, alega, la intervencion estatal en materia de derechos
retributivos se limita practicamente a la cuantificacion de las retribuciones basicas, en tanto
garante de los principios de igualdad y solidaridad, y a procurar un control eficaz de los
gastos de personal, lo que se realiza al amparo de la competencia que el Estado ostenta
ex art. 149.1.13 CE, a cuyo efecto define como parametro de control el incremento de la
masa salarial —comprensiva del total de retribuciones— al que expresamente alude la
norma basica, y sobre el que han de operar las magnitudes de crecimiento, congelacién o
reduccion que establezcan las respectivas leyes de presupuestos generales del Estado
que resultaran vinculantes para todas las Administraciones publicas. Con referencia al
contenido del articulo 21.2 LEEP, afiade que la expresion «incremento de la masa salarial»
a que alude este precepto deja expedita la posibilidad, reconocida a las distintas
Comunidades Auténomas, de distribuir los incrementos retributivos entre sus empleados
de la manera que estimen mas conveniente, siendo aquél ejercicio de su legitima
competencia y de la basica autonomia financiera que la Constitucién Espafiola les
reconoce en su articulo 156.1.
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Afirma asi que las leyes de presupuestos generales del Estado han procurado un
control riguroso del gasto de personal en todo el sector publico a partir del establecimiento
de un limite al incremento global sobre el total de retribuciones que deviene infranqueable,
pero sin descender a la cuantificacion de ninguna de las retribuciones —mas alla de las
basicas—, por situarse en un campo de accion que excede de los contornos en que ha de
moverse la legislacién basica. De este modo, sefiala que el articulo 29 LEEP ha de
interpretarse siempre en términos de respeto absoluto al nucleo intangible de la
competencia autonémica prevista en el articulo 10.4 EAPV, que en todo caso integra la
capacidad normativa de definir la estructura y condiciones de percepcion de las
retribuciones complementarias y diferidas, y de establecer, con el caracter coyuntural que
demanden las circunstancias politico-econdémicas, los parametros para su cuantificacion.
Dicho en otros términos, indica, la competencia que ostenta la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco sobre las retribuciones diferidas impide que la intervencion estatal —fijando
anualmente en las correspondientes leyes de presupuestos generales del Estado el
porcentaje de la masa salarial que puede destinarse a aportaciones a planes de pensiones
de empleo- vacie de contenido aquella competencia, impidiendo cualquier margen de
maniobra de la Comunidad Auténoma. Segun afirma, la limitacién de la competencia
autondmica que deriva del articulo 29 LEEP en modo alguno permite reconocer al Estado
capacidad para determinar directa o indirectamente la cuantificacion de la retribucion
diferida de cada empleado publico. Expone que, aunque el cumplimiento de los objetivos
de politica econdmica general permite al Estado predeterminar el limite maximo de
incremento de las cuantias de las retribuciones del personal de las Comunidades
Auténomas, lo cierto es que esta limitacién, para ser conforme con la Constitucion
Espafola, ha de entenderse referida al volumen total de las retribuciones.

Desde los parametros expuestos, el escrito de recurso senala que el contraste del
articulo 22.3 de la Ley 2/2012 con los limites que derivan del articulo 149.1.18 CE, del
articulo 10.4 EAPV y de la adecuada interpretacién de los articulos 21.2 y 29 LEEP
conduce a la conclusion de la inconstitucionalidad del precepto, por incidir ilegitimamente
sobre una concreta retribucion que se situa extramuros de la competencia estatal, con
fundamento en las siguientes consideraciones: primera, el citado articulo 22.3 no encuentra
amparo en la competencia estatal para regular las bases del régimen estatutario de los
funcionarios publicos, porque la Ley del estatuto basico del empleado publico integra en la
estructura retributiva de los empleados publicos las retribuciones diferidas, al contrario de
lo que ocurria con la Ley 30/1984, y este cambio revela la imposibilidad de legitimar desde
el articulo 149.1.18 CE la prohibiciéon temporal que se impone a las Administraciones
publicas de realizar aportaciones a planes de pensiones de empleo; segunda, dicha
prohibicién excede de las fronteras en que ha de moverse el nicleo de lo basico, aquel
minimo comun denominador, expresion de los intereses generales, en cuya defensa
también estan llamadas a participar las Comunidades Auténomas; tercera, el objetivo de
politica econémica dirigido a la contencién del gasto de personal —objetivo explicitado en
la parte expositiva de la norma— debe instrumentarse necesariamente a partir de
magnitudes globales, nunca incidiendo en una concreta retribucién como hace el
controvertido articulo 22.3 de la Ley 2/2012; cuarta, el precepto termina por absorber
totalmente el espacio sustantivo que deriva de los articulos 10.4 y 44 EAPV y que el
articulo 29 LEEP reconoce a todas las Administraciones publicas para determinar la
cuantia de las aportaciones a planes de pensiones de empleo de su personal; quinta, no
se advierte razon alguna de politica econémica o de planificacion de la actividad econdmica
que justifique una intervencion del legislador estatal sobre una concreta retribucion ajena
en todo caso a su acervo competencial; y, sexta, el articulo recurrido convierte las
retribuciones diferidas de los empleados publicos, bien que coyunturalmente, en una
suerte de retribucion basica cuyos contornos define el Estado en su totalidad, suplantando
a la Comunidad Auténoma en una regulacion que solo a ella compete.

b) Por otro lado, se considera que el articulo 22.3 de la Ley 2/2012 también infringe
los articulos 2, 149.1.13 y 156.1 CE, asi como los articulos 10.4 y 44 EAPV. En concreto,
tras exponer la doctrina constitucional sobre los articulos 149.1.13 y 156.1 CE, la
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representacion autonémica fundamenta la inconstitucionalidad del precepto en las
siguientes razones.

En primer lugar, sefiala, la norma recurrida no se aviene a los términos de globalidad
que de manera constante exige el Tribunal Constitucional para legitimar la intervencion
estatal en las retribuciones de los empleados publicos.

En segundo lugar, expone que la consecucion de objetivos de coordinacién
presupuestaria no permite una intervencién del Estado que termine por anular la
competencia autonémica. Al respecto indica que el precepto sitia a la Comunidad
Auténoma en una posicién de mero ejecutor de una medida de politica retributiva que sélo
a ella corresponde adoptar. Afirma que la prohibicién de realizar aportaciones a planes de
pensiones de empleo en los términos en que aparece formulada en el articulo 22.3 de la
Ley 2/2012 infringe el principio de autonomia financiera de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco reconocido en el articulo 156.1 CE, en relacién con la autonomia politica
proclamada en los articulos 2 y 137 CE, que encuentra proyeccion en la capacidad de la
Comunidad Auténoma de ordenar el gasto en su propio presupuesto, tal y como reconoce
el articulo 44 EAPV.

En tercer lugar, considera que la supresion de la retribucion diferida durante el ejercicio
2012 aparece absolutamente desconectada del objetivo de mantenimiento de las
retribuciones que proclama la exposicion de motivos de la Ley 2/2012 como medida
necesaria para la consecucién del objetivo de equilibrio en las cuentas publicas,
separandose de cualquier posibilidad constitucionalmente asumible de limitacién de la
autonomia financiera de la Comunidad Auténoma.

En cuarto lugar, afirma que la supresion del concepto retributivo que instrumenta el
articulo 22.3 de la Ley 2/2012 provoca un efecto disfuncional y disgregador, contrario a la
legitima invocacion del articulo 149.1.13 CE. Expone que la unidad y la consecucién de una
igualdad sustancial que se hallan en el sustrato del concepto material de legislacion basica
quiebra en el caso presente, cuando la norma actua sobre una retribucion que en esencia
se presenta desigual en el espectro retributivo de los empleados publicos, al responder a
un principio facultativo. Segun indica, mientras en el caso de algunas Administraciones la
inexistencia de aportaciones a planes de pensiones de empleo en el ejercicio 2011 convierte
la prohibicién que deriva del articulo 22.3 de la Ley 2/2012 en inocua y acorde con el
mandato de mantenimiento de las retribuciones y de la masa salarial, en otras se produce
un efecto bien distinto y contrario al legitimo ejercicio de la competencia estatal ex art.
149.1.13 CE; es el caso, afiade, de aquellas Administraciones que en el ejercicio 2011
hicieron uso de la prevision del articulo 22.3 de la Ley 39/2010, y realizaron aportaciones a
planes de empleo para sus empleados, que ahora, por mor del articulo recurrido, se ven
compelidas a una reduccion automatica de la masa salarial, que la Ley 2/2012 no sélo no
prevé, sino que, al contrario, hace publica bandera de su «congelacion».

En quinto lugar, sefiala que el articulo 22.3 de la Ley 2/2012 se presenta, ademas,
contrario al principio de solidaridad que ha de inspirar el sacrificio que se exige al conjunto
de las Administraciones publicas, de acuerdo con el articulo 2 CE.

B) Por lo que se refiere al articulo 23.1. 2 de la Ley 2/2012 —que, con relacion a la
oferta de empleo publico, fija una tasa de reposicién del 10 por ciento en determinados
sectores—, el escrito de recurso alega la infraccion de los articulos. 149.1.13y 156.1 CE, y
del articulo 10.2 EAPV.

Tras indicar que, de acuerdo con el articulo 23.6 de la Ley 2/2012, la disposicion
cuestionada se dicta al amparo de los articulos 149.1.13 y 156.1 CE, alega que la
intensidad de la intervencion prevista en el precepto y la predeterminacion de los ambitos
en los que cabe la tasa de reposicidon se adentra en una regulacion condicionante de la
organizacion interna de la Comunidad Auténoma y afecta al nucleo indisponible intrinseco
a la capacidad de auto organizacion reconocida en el articulo 10.2 EAPV. En tal sentido
expone que ha de ser la Comunidad Auténoma la que pueda elegir los ambitos esenciales
o prioritarios de su organizacion en los que puede distribuir los limites cuantitativos
generales de reposicion de efectivos que el Estado sefale.
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Considera que es indiferente que el articulo 23.1.2 permita un cierto margen de
maniobra, limitado a la capacidad de decisiéon con que cuenta la Comunidad Auténoma
para agotar o no la tasa permitida, pues lo relevante es que la intromisién en el espacio
organizativo propio se realiza despojada absolutamente de una motivacién que entronque
con los titulos invocados. A su entender, ni la coordinacién de la hacienda permite
descender a la identificacién de los sectores en los que es posible la reposicion de
efectivos, ni se aporta una justificacion de relevancia econdémica que permita entender
desde parametros de constitucionalidad el fundamento estatal para identificar unos
sectores en detrimento de los demas. Estima evidente que la medida contenida en el
articulo 23.1.2 de la Ley 2/2012 en absoluto resulta necesaria para la consecucion de un
fin ligado a la contencion del gasto de personal, ni siquiera para un eventual propdésito de
reduccion de plantilla, pues cualquiera de los objetivos expuestos es alcanzable operando
desde la magnitud global, como permite el parrafo primero del mismo articulo, que habria
de conjugarse con una prevision flexibilizadora que admitiera la intervencion de la
Comunidad Auténoma en la determinacion de los sectores en los que cupiera una
reposicion de efectivos que superara la previsidon general, y que habria de jugar
necesariamente con caracter excepcional.

Segun indica, es ese modelo el que recibe el aval de constitucionalidad (STC 178/2006,
FJ 3, con referencia a las SSTC 63/1986, FJ 11, y 24/2002, FJ 5), afiadiendo que, a
diferencia del caso enjuiciado en aquella Sentencia, la Ley 2/2012 predetermina el tope
maximo de limitacion de la oferta de empleo publico (que se concreta en la congelacion),
y ademas, lejos de utilizar criterios genéricos cuando excepciona aquel mandato,
predetermina los sectores en que aquella excepcion es posible. Concluye afirmando que
cuando el control del gasto y la autonomia son cohonestables, como propugna el Tribunal
Constitucional, las soluciones que coartan innecesariamente el ambito de decisién
autonémico no admiten su amparo en el articulo 149.1.13 ni en el articulo 156.1 CE,
vulnerando el articulo 10.2 EAPV.

C) En cuanto a la disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012 —
relativa a la jornada general de trabajo en el sector publico—, la parte recurrente aduce los
siguientes motivos de inconstitucionalidad.

a) De una parte, considera que la disposicion impugnada vulnera el articulo 149.1.13 CE
y los articulos 10.2 y 10.4 EAPV.

En un inicio cuestiona si una disposicion como la recurrida, dictada con vocacién
estructural y de permanencia en el tiempo, puede sustentarse en el articulo 149.1.13 CE.
En cualquier caso, indica, mas alla del caracter coyuntural o estructural de la regla que
deriva de la disposicidon cuestionada, tampoco se vislumbra la legitimidad de la invocacién
del articulo 149.1.13 CE si se atiende a la doctrina constitucional en torno a este titulo y
con la que considera que entra en colision, dado que los requerimientos de
constitucionalidad pasan necesariamente por la acreditacion de la incidencia directa y
significativa sobre la actividad econémica general de las normas que tratan de justificarse
en dicho titulo. A su entender, ni en la lectura del articulo 149.1.13 CE mas proclive a
justificar la intervencion estatal, la disposicién adicional septuagésima primera encontraria
amparo constitucional, pues la traduccién econdmica de la ampliacion de la jornada no
sé6lo es incierta por hallarse carente del mas minimo razonamiento o cuantificacién, sino
que prescinde de las potestades auto organizativas de cada Administracion que pueden
interferir en el efecto econdmico ultimo de aquella medida. Expone que esta disposicion
realiza aquella conexién desde el apriorismo de que la ampliacién de jornada —que no
podra ser inferior a 37,5 horas semanales de trabajo efectivo de promedio en computo
anual- y su extension a todo el sector publico se traduce en una disminucion del gasto de
personal, que ni la exposicion de motivos de la Ley, ni la memoria econémica que
acompana al proyecto, ni la intervencion del Ministro de Hacienda y Administraciones
Publicas, han sido capaces de razonar ni de cuantificar. Tal omision, aduce, hace patente
que la ordenacion de la jornada minima de los empleados publicos carece del vinculo
directo imprescindible con los objetivos de politica econdmica que permita incardinarla
como ejercicio de la competencia ex art. 149.1.13 CE. En tal sentido razona que la
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ampliacion de la jornada no conlleva una reduccion del gasto publico y que su efecto sobre
el gasto efectivo sera incierto, pues necesita de la concurrencia de otros elementos, no
pocos situados en el ambito de la potestad de auto organizacion de cada Administracion,
que impiden asumir el ahorro con el automatismo que parece derivar de la memoria
econdmica que se une al proyecto de Ley de presupuestos.

Contintia arguyendo que la disposicion recurrida no constituye complemento necesario
de la politica econémica del Gobierno, ni es precisa para la mejor inteligencia y ejecucion
de unos presupuestos presididos por el objetivo de contencién del gasto, de forma que
solo de modo accesorio y tangencial cabe advertir la relacion con la estabilidad econémica
del conjunto de la economia estatal, del todo insuficiente cuando se trata de justificar
constitucionalmente una limitacién a la autonomia politica de la Comunidad Auténoma
(STC 134/2011). Indica que no resulta admisible que la mera invocacion de una finalidad
de ahorro, de contencién del gasto, conlleve un desplazamiento del titulo competencial
autondmico (art. 10.2 y 4 EAPV), en cuyo ejercicio también es posible la adopcién de
medidas con idéntico objetivo econdmico y a cuyo fin también esta concernida la
Comunidad Auténoma para hacerlo efectivo. Tal tesis, aduce, cobra especial significacion
tras la reforma del articulo 135 CE.

Por todo ello alega que los parametros de incidencia directa y significativa en el ahorro
del gasto publico son tan inciertos que situan a la disposicion adicional septuagésima
primera extramuros de la legitima invocacion del articulo 149.1.13 CE, con clara invasion
de las potestades de auto organizaciéon de la Comunidad Auténoma de Euskadi y de la
competencia de desarrollo del régimen estatutario de los funcionarios publicos.

b) De otra parte, aduce también la infraccion del articulo 149.1.18 CE y articulos 10.2
y 10.4 EAPV.

Con apoyo en la doctrina constitucional relativa al articulo 149.1.18 CE, la parte
recurrente expone que las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas han
de poner el acento en un minimo comun denominador capaz de garantizar un tratamiento
comun del administrado, pero la regulacién de la jornada minima para todo el sector
publico se aleja de aquella pretensidn, siendo ajena a cualquier salvaguarda de la posicion
juridica del administrado, e inmiscuyéndose en la potestad auto organizativa de la
Comunidad Auténoma para determinar el régimen juridico de la organizacién y
funcionamiento de su propio sector publico.

Tras indicar que los aspectos relativos a la jornada de trabajo entroncan con un
derecho-deber de los empleados publicos, considera que la prevision cuestionada ha de
abordarse en el ambito de las bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos,
también comprendido en el articulo 149.1.18 CE. Expone que, con la indicada disposicion
adicional, se altera la tradicion histérica por cuanto que por primera vez se establece, con
caracter general y de minimos, una jornada laboral uniforme y cuantificada que abarca a
todo el sector publico. Se alude asi al contenido de los articulos 47 y 51 LEEP, poniendo de
relieve que esta Ley contempla, como normativa basica, la existencia de una jornada
general y de jornadas especiales, junto a la posibilidad de que la jornada sea a tiempo
completo o a tiempo parcial, remitiendo a las Administraciones publicas correspondientes
su regulacion sustantiva, que abarca inequivocamente su cuantificacion, sin limitacion
alguna. Con relacion a la Ley del estatuto basico del empleado publico, la parte recurrente
considera que el legislador estatal ha pretendido dictar las bases completas del régimen
estatutario de los funcionarios publicos y entre las mismas no se halla norma alguna relativa
a la fijacion de la jornada. Entiende asi que la tradicion histérica puede aportar, siquiera con
caracter indicativo, un criterio del alcance de lo basico en esta materia, y ello a pesar de la
doctrina del Tribunal Constitucional en torno a las bases, que lejos de considerarse
inmutables, responden a la iniciativa del interés del legislador estatal en cada momento.

Ademas, afiade, admitiendo el entronque de la regulacion de una jornada efectiva
minima con uno de los derechos-deberes que conciernen al funcionario publico, tal
conexion con el nucleo material del titulo competencial ex art. 149.1.18 CE no permite
concluir en la legitimidad de cualquier intervencion del Estado en esta materia. Sefiala que
no le corresponde al Estado regular la totalidad del complejo haz de derechos y deberes
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que integran la relacion de servicio, ni tampoco la regulacion integra de todos los elementos
de esa relacion. Dicho de otro modo, indica, ni todos los deberes y derechos de los
funcionarios tienen la consideracion de basicos, ni toda la regulaciéon de los que si lo son
corresponde al Estado, pues, de otro modo, se estaria privando a las Comunidades
Auténomas de «utilizar instrumentos normativos propios para hacer posible el ejercicio de
los derechos y obligaciones ... dentro de la estructura organizativa de su Administracion»
(STC 165/1986, FJ 7), lo que, en otro plano, supondria soslayar también la prevision
contenida en los articulos 47 y 37.1 LEEP, contradiciéndolos radicalmente. Pues bien, a su
entender, la concrecion de la cuantificacion de la jornada laboral no constituye un elemento
esencial del régimen estatutario de los empleados publicos, y por consiguiente, su
regulacién no tiene cabida en las competencias basicas del Estado ex art. 149.1.18 CE.
Arguye que la determinacion de la jornada estd ligada a los aspectos organizativos o
burocraticos, que entran de lleno en lo que podria denominarse sistema de gestion de
personal y que, por este motivo, pareceria quedar fuera del estatuto basico funcionarial.
Anade que, en su concepcion de la jornada como derecho, la intervencién estatal
encuentra legitimidad constitucional por referencia a los tiempos de descanso, lo que
conduciria a la posibilidad de fijar jornadas maximas, nunca minimas, sirviendo al objetivo
de lograr una minima y fundamental homogeneidad en un aspecto sustancial del régimen
funcionarial. Sin embargo, indica, no es este el planteamiento que subyace a la disposicion
cuestionada, pues la regulaciéon que contempla, estableciendo una jornada minima para
todo el sector publico, ademas de desconocer el caracter tuitivo de la categorizacion de la
jornada como derecho, no encuentra fundamento en el principio de igualdad en su
concepcion como deber.

En tal sentido indica que la igualacién minima del tiempo de trabajo en todo el sector
publico se aleja ostensiblemente de los dos ejes que permitirian invocar el principio de
igualdad con un objetivo homogeneizador fundamental vinculado al régimen funcionarial:
primero, porque no se vislumbra su directa relacion con el nucleo del derecho a la jornada
del funcionario publico, de modo que la concrecion que incorpora la disposicion impugnada
se realiza en un aspecto no sustancial del régimen funcionarial; segundo, porque el tiempo
de trabajo efectivo vinculado a los deberes del funcionario publico, aun singularizandose
en una obligacion individual de cada empleado, se proyecta esencialmente sobre la
organizacion y sélo remotamente sobre el administrado, lo que deslegitima prima facie una
intervencion estatal fundada en un objetivo homogeneizador del régimen funcionarial.

Por lo dicho, y subrayando la contradiccion entre la disposicién recurrida y la Ley del
estatuto basico del empleado publico, la parte recurrente considera que la cuantificacion
de la jornada de trabajo, siquiera con caracter minimo, no encuentra justificacion en el
articulo 149.1.18 CE y vulnera la competencia autonémica de auto organizacion y de
desarrollo del régimen estatutario de los funcionarios publicos (art. 10.2 y 4 EAPV).

c) Finalmente, también se denuncia que la disposicion adicional septuagésima
primera conculca el articulo 149.1.7 CE, en el que no encuentra amparo. Al respecto, y tras
recordar la doctrina constitucional sobre este titulo competencial, el escrito de recurso
indica que no parece que pueda encontrarse en la competencia estatal sobre legislacion
laboral aquélla que habilita al Estado para establecer una jornada minima con caracter
general, puesto que no resulta pacifico que su determinacién pueda identificarse con la
regulacién de los derechos de los trabajadores, o con una regulacion directa de las
relaciones entre empresarios y trabajadores, mas si se atiende al hecho de que la
regulacién del elemento temporal de las relaciones laborales ya se encuentra en el estatuto
de los trabajadores (que establece la jornada maxima de trabajo) y en la legislacion basica
estatal ex art. 149.1.18 CE, haciendo mencion al contenido del articulo 51 LEEP.

D) Por su parte, la disposicion adicional duodécima de la Ley 2/2012 —relativa a la
gestion de las acciones, medidas y programas establecidos en la letra h) del articulo 13 de
la Ley 56/2003, de empleo— se impugna por infraccion del articulo 12.2 EAPV.

Con relacion a esta impugnacion se indica que la disposicion recurrida atribuye la
gestion directa al Estado, centralizacién que necesariamente debe suponer una excepcion
al principio general, proclamado por el articulo 149.1.7 CE, de la ejecucion de la legislacion
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laboral por las Comunidades Autdbnomas, competencia atribuida a la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco por el articulo 12.2 EAPV y que obviamente conlleva la gestién por las
Comunidades Auténomas de las acciones publicas traspasadas en materia de politicas
activas de empleo. Expone la parte recurrente que, sin aportar una minima justificacion
material para encajar los programas que contempla en los supuestos excepcionales a que
se refiere el articulo 13 h) de la Ley de empleo, y limitandose a reproducir de una manera
estrictamente formal, sin contenido material alguno, las condiciones exigidas por la
jurisprudencia constitucional en la STC 13/1992, la Ley 2/2012 plantea en su disposicion
adicional duodécima la asuncién directa por el Estado, a través del Servicio Publico de
Empleo Estatal, de la gestiéon de los referidos programas, excluyendo asi el legitimo
ejercicio autonémico de las competencias en la materia. Se afade que, ademas de no
justificarse tal decision por la Ley de presupuestos, tampoco se puede deducir la causa
real que la determina de la propia naturaleza y contenido de las medidas en cuestién.

Entre las aplicaciones presupuestarias cuya gestion se centraliza se alude a la
19.101.241-A.482 —«fomento de la insercion y estabilidad laboral. Reserva de gestion
directa del SPEE de créditos destinados a programas de fomento de empleo»—, integrada
por cinco subconceptos que constituyen auténticas politicas activas de empleo, refiriéndose
en concreto al relativo a las «ayudas para la recualificacion profesional de las personas
que hayan agotado la prestacion por desempleo». Respecto a él indica que se trata de un
programa especifico de caracter nacional que incluye medidas de politica activa de empleo
y ayudas econoémicas de acompafiamiento, refiriéndose exclusivamente a estas ultimas la
presupuestacion contemplada en la Ley: en concreto, indica, se trata del programa creado
por el Real Decreto-ley 1/2011, prorrogado por los Reales Decretos-leyes 10/2011,
20/2011, 23/2012 y 1/2013, en que se reserva al Estado, a través del Servicio Publico de
Empleo Estatal, la gestién directa de la ayuda econémica de acompafiamiento, poniendo
en cuestion la demanda que sea imprescindible la gestién centralizada.

Considera asi que la disposicion impugnada ignora el contenido de la competencia en
materia de ejecucion de la legislacién laboral contenida en el articulo 12.2 EAPV y la
transferencia materializada en el Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre, sobre
traspaso de funciones y servicios a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia de
ejecucion de la legislacion laboral en el ambito del trabajo, el empleo y la formacién
profesional para el empleo, que realiza el Servicio Publico de Empleo Estatal. Respecto al
precepto estatutario pone de relieve que la atribucion competencial contenida en esta
norma difiere de lo recogido en otros estatutos de autonomia coetaneos, en los que se
reservaba al Estado la competencia en materia de fondos de ambito nacional y de empleo
—cita en tal sentido el caso de Catalufia (Ley Organica 4/1979), Galicia (Ley Organica
1/1981), asi como la Ley Organica 13/1982, de reintegracion y amejoramiento del régimen
foral de Navarra—. En cuanto al Real Decreto 1441/2010, el escrito alude a que el traspaso
alcanza a funciones relativas a «la elaboracion de acuerdo con la legislacién laboral sobre
la materia, de programas y medidas, asi como la concesién de subvenciones y ayudas
publicas para el fomento, proteccion y apoyo al empleo. Se incluyen las funciones
atribuidas al Servicio Publico de Empleo Estatal en relacién a los Fondos Nacionales de
Empleo regulados en la Ley de Empleo de acuerdo a la regulacién que les afecte».
Asimismo, también con relacion al traspaso hace referencia a la previsién, segun la cual,
continta correspondiendo a la Administracion del Estado «la ejecucion de actuaciones y
programas previstos en la letra e) del articulo 13 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre,
de Empleo, que, en funcién de las caracteristicas de las mismas o sus destinatarios, no
tengan incidencia en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco» —se advierte que, tras el
Real Decreto-ley 1/2011, la referencia al apartado e) de dicho articulo 13 ha de entenderse
realizada al apartado h)-.

Junto a lo anterior recuerda que conforme al articulo 41 EAPV, las relaciones de orden
tributario entre el Estado y el Pais Vasco vendran reguladas mediante el sistema foral
tradicional de concierto econdmico. Al respecto cita la disposicion adicional primera de la
Constitucion y pone de manifiesto que los principios que rigen esas relaciones de indole
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financiera se reflejan en la Ley 12/2002, del concierto econdémico con el Pais Vasco (art.
48) y se plasman a su vez en el Real Decreto 1441/2010.

A la vista de esta normativa, la parte recurrente sefiala que se establece un régimen
competencial singular para la Comunidad Autonoma del Pais Vasco en relacion con el
articulo 13 de la Ley de empleo, ya que la reserva competencial del Servicio Publico de
Empleo Estatal, incluyendo los fondos de ambito nacional contemplados en el art. 14.3 de
dicha Ley, unicamente se producira cuando la actuaciéon o programa no tenga incidencia
en la Comunidad Autébnoma, de forma que si afecta a esta Comunidad, la competencia
correspondera ejercerla al servicio autonémico de empleo. En consecuencia, afirma, la
asuncion por el Estado de la gestidon de la referida subvencion, ayuda econémica de
acompafiamiento, ignora la competencia de dicha Comunidad Auténoma, pues, ademas
de no encontrarse excluida la aplicacion presupuestaria del ambito del traspaso, el
programa tiene incidencia en el Pais Vasco. Ahade, ademas, que idéntica conclusién se
puede alcanzar respecto a los otros cuatro subconceptos, que constituyen auténticos
programas de politicas activas de empleo cuya gestion y ejecucién corresponden a la
Comunidad Autonoma del Pais Vasco, integrandose su financiacion en el sistema del
concierto econodmico en los términos contenidos en el Real Decreto 1441/2010.

E) En lo relativo a la disposicion adicional cuadragésima —por la que se suspende
durante 2012 la aplicacion de los articulos 7.2, 8.2 a), 10, 32.3 (parrafo primero) y
disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006, de promocién de la autonomia personal
y atencién a las personas en situacion de dependencia—, la demanda fundamenta su
impugnacion en los siguientes motivos.

a) De una parte, y tras efectuar algunas consideraciones introductorias sobre la Ley
39/2006, la parte recurrente alude a que la disposicion recurrida vulnera el principio de
colaboracion, asi como el articulo 149.1.1 CE en relacién con los articulos 9.2, 138 y 139.1 CE.

A este respecto sefala que el nivel de proteccién acordado y la financiacion vinculada
al mismo resulta categoria imprescindible para el desarrollo y consolidacion del sistema
para la autonomia y atencion a la dependencia y para garantizar su suficiencia financiera.
Segun indica, es la suma de los niveles acordado y minimo la que proporciona recursos
suficientes para la consolidacion de un sistema dirigido a hacer efectivo el acceso en
condiciones de igualdad a las prestaciones y servicios que integran el contenido del
derecho subjetivo a la promocion de la autonomia personal y atencién a las personas en
situacion de dependencia. Ahade que si la suficiencia financiera del sistema no queda
garantizada, y es un hecho que la suspension del nivel acordado, de la cooperacién
interadministrativa y de la financiacion anudada a la misma sirven a tal fin, la efectividad
del derecho es una falacia y su ejercicio en condiciones de igualdad un objetivo
inalcanzable. Concluye asi que la reduccion de la aportacion financiera del Estado
producto de la suspensiéon cuestionada rompe la suficiencia financiera del sistema,
indicando que, sin aportacién del Estado al nivel acordado, no se garantiza la financiacion
de la Ley 39/2006, lo que tendria que resultar de todo punto inasumible para el Estado
legislador, a la luz del articulo 149.1.1 CE.

A su entender, el déficit financiero que deriva de la suspension temporal del nivel
acordado no puede superarse desde la teorizacion de los requerimientos de suficiencia
financiera insita a la autonomia financiera reconocida en el articulo 156.1 CE. Es cierto,
indica, que el Tribunal Constitucional viene sosteniendo que para valorar si una Comunidad
Auténoma goza de recursos suficientes para ejercer la autonomia financiera es preciso
atender al conjunto de los recursos de que puedan disponer y a las competencias atribuidas,
pero no es menos cierto que la financiacion del sistema de proteccion a la dependencia
fluye por un camino propio que no se integra como parte del sistema general de financiacion
de cada Comunidad Auténoma, de ahi que la suficiencia de recursos de aquel sistema ha
de valorarse Unicamente atendiendo a los recursos que se adscriben al mismo, nunca
atendiendo a la totalidad de los recursos de la hacienda autonémica correspondiente.

Ademas, expone, la disposicidn recurrida procura la ruptura del equilibrio territorial,
indicando que la suspension del nivel de proteccién acordado implicara la cesacién
temporal de una aportacion de recursos estatal con una clara vocacion niveladora de
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desequilibrios territoriales del todo contrarios a la garantia de igualdad que justifica la
intervencion estatal ex art. 149.1.1 CE. Sostiene asi que la incidencia de esa suspension
supone obviar el deber que al Estado corresponde de garantizar, de conformidad con el
articulo 138 CE, la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el
articulo 2 CE, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico, adecuado y justo
entre las diversas partes del territorio espanol. No olvidemos, indica, que los principios de
igualdad material y solidaridad que sancionan los articulos 2, 9.2, 138.1 y 139 CE vinculan
a todos los poderes publicos.

b) De otra parte, se aduce que la disposicidn adicional cuadragésima de la Ley
2/2012 vulnera el principio de lealtad institucional, el articulo 9 de la Ley Organica 2/2012,
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, asi como el articulo 10.12 EAPV
y los articulos 149.1.13 y 156.1 CE.

A tal efecto, y tras hacer referencia a la doctrina constitucional sobre el principio de
lealtad institucional, el escrito de recurso expone que con la suspension de los articulos 7,
8.2 a), 10, 32.3 parrafo primero, y disposicion transitoria primera de la Ley 39/2006, el
Estado incide en el sistema para la autonomia y atencién a la dependencia atendiendo
Unicamente a un interés propio de ahorro, desentendiéndose del interés general ligado a
la eficacia de aquel sistema, e ignorando igualmente la posicion de las Comunidades
Auténomas, impedidas de realizar un ejercicio eficaz de su competencia sobre asistencia
social. Segun indica, tal desistimiento unilateral por parte del Estado del marco cooperativo
y de colaboracion supone un menoscabo efectivo de la competencia de la Comunidad
Auténoma, sefalando que el ejercicio por el Estado de la competencia propia no puede
producir, como en este caso, un condicionamiento de la competencia sobre la asistencia
social de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco (ex art. 10.12 EAPV), menos auln, si se
tiene en cuenta que la financiacién procedente del nivel de protecciéon acordado se
conforma en la Ley como un mecanismo de financiacion estable, cuya supresion temporal,
mediado ya el ejercicio 2012, resulta intempestivo e imprevisible para las Comunidades
Auténomas. Indica asimismo que la disposicion recurrida no sélo mediatiza la adecuada
atencion a la dependencia, sino que proyecta sus efectos sobre el conjunto de los servicios
sociales de la exclusiva competencia de la Comunidad Auténoma, en tanto es su red de
servicios la que asume la prestaciéon de los servicios del catalogo previstos en la Ley
39/2006, lo cual resulta constitucionalmente reprobable. Por ello, considera que la
disposiciéon impugnada vulnera el principio de lealtad institucional ya que no tiene en
consideracion las competencias de la Comunidad Autdbnoma del Pais Vasco y compromete
la continuacién por parte de ésta de las prestaciones sociales reconocidas a la fecha de
entrada en vigor de la Ley recurrida. Se afirma asi que la norma cuestionada transgrede el
articulo 9 de la Ley Organica 2/2012.

Del mismo modo considera que la disposicion impugnada sitia a las Comunidades
Auténomas en una encrucijada ilegitima por inconstitucional, al verse obligadas a
responder a un gasto imprevisto y de obligada asuncidn, so pena en otro caso de no
garantizar a los beneficiarios del sistema las prestaciones y servicios en los términos
previstos en la Ley 39/2006. Afade que la limitacidon inaceptable en términos
constitucionales de la autonomia financiera se muestra con particular virulencia si se
considera que la disposicion recurrida no afecta al segundo parrafo del apartado 3 del
articulo 32 de la Ley 39/2006, cuya vigencia se mantiene inalterada, lo que, segun indica,
supone mantener la obligacion de las Comunidades Auténomas de aportar al menos una
cantidad igual que la del Estado, que ahora se referira sélo a la aportacion correspondiente
al nivel minimo de proteccion garantizado. Ello, afirma, supone condicionar el destino de
los recursos propios de la Comunidad Auténoma, vulnerando la autonomia financiera de
ésta para ejercer sus competencias (art. 156.1 CE).

Finalmente, con relacion al articulo 149.1.13 CE, la demanda expone que la suspension
del nivel acordado y la eliminacion de la correspondiente financiacidon a cargo de la
Administracion del Estado no se avienen a lo que, con arreglo a la jurisprudencia
constitucional, debe caracterizar las bases de la planificacion general de la economia.
Argumenta que la medida no tiene el caracter homogeneizador de los principios y objetivos
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de las acciones econdmicas que pueden adoptarse por los diferentes entes territoriales, y
que tampoco el principio de coordinacién con la hacienda estatal puede justificar la
suspension de los articulos de la Ley 39/2006 a que se ha hecho referencia.

F) Por lo expuesto, la demanda suplica la declaracién de inconstitucionalidad y
nulidad de los preceptos impugnados. Asimismo, al amparo del articulo 83 LOTC, y
atendiendo a la identidad del objeto del presente recurso —solo en lo referido al articulo
22.3 de la Ley 2/2012-y el que se sigue ante el Tribunal con el num. 5423-2012 —recurso
de inconstitucionalidad promovido por el Gobierno Vasco sobre el apartado tercero del
articulo 2 del Real Decreto-ley 20/2011—, solicita su acumulacion.

2. Por providencia de 23 de abril de 2013, el Pleno, a propuesta de la Seccién
Tercera, acordd admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad. Igualmente
se acordo dar traslado de la demanda y documentos presentados, conforme establece el
articulo 34 LOTC, 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, puedan personarse en el proceso y formular las alegaciones que estimaren
convenientes; asi como publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»,
lo que se llevo a efecto en el nim. 114, de 13 de mayo de 2013.

3. Por escrito registrado el 10 de mayo de 2013, el Abogado del Estado se persond
en nombre del Gobierno solicitando una prérroga por el maximo legal del plazo concedido
para formular alegaciones. Por providencia de 13 de mayo de 2013, el Pleno acordo
tenerle por personado y prorrogarle en ocho dias mas el plazo concedido por providencia
de 23 de abril de 2013, a contar desde el siguiente al de expiracién del ordinario.

4. Mediante escrito registrado en este Tribunal el 16 de mayo de 2013, el Presidente
del Senado comunicé el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el
procedimiento y ofrecer su colaboracién a los efectos del articulo 88.1 LOTC. Lo mismo
hizo el Presidente del Congreso de los Diputados por escrito registrado en este Tribunal el
17 de mayo de 2013, indicando también el acuerdo de remision a la Direccion de Estudios,
Analisis y Publicaciones y a la Asesoria Juridica de la Secretaria General.

5. EI5 de junio 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.

En dicho escrito comienza enmarcando las medidas de la Ley 2/2012 en el ambito del
mandato constitucional de estabilidad presupuestaria contenido en el articulo 135.1 y 2
CE, haciendo referencia a la grave crisis econdémica en que Espafa se ha visto inmersa.
Segun indica, todas las modificaciones legales impugnadas parten de esa situacion socio-
econdmica y persiguen el cumplimiento del mandato constitucional, plasmado asimismo
en la Ley Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y financiera.

a) Con respecto a la impugnacién del articulo 22.3 de la Ley 2/2012, recuerda que,
con base en los articulos 149.1.13 y 156.1 CE, consolidada doctrina del Tribunal
Constitucional ha reconocido la capacidad del Estado para establecer con caracter basico
y, por tanto, de obligada observancia por todas las Administraciones publicas, limites al
incremento global de las retribuciones del personal al servicio del sector publico. Por ello,
afirma que dado que la limitacion de incrementos retributivos del personal del sector
publico esta constitucionalmente fundada, no en la competencia del articulo 149.1.18 CE,
sino en la relativa a la direccion y ordenacion general de la economia (art. 149.1.13 CE) y
en el principio de coordinacién financiera (art. 156.1 CE), nos hallamos en este supuesto
ante una medida amparada en el articulo 149.1.13 CE, que alcanza a todo el personal al
servicio de las Administraciones publicas, y disfruta de un caracter excepcional cuya
aplicacion se justifica por la actual coyuntura econémica, quedando su vigencia limitada al
mantenimiento de las condiciones macroecondmicas que impone un escenario
presupuestario de contencion del gasto publico. Por ello, entiende que la violacién de los
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articulos 149.1.18 CE y 10.4 EAPV imputada por la demanda resulta absolutamente
improcedente.

Afade también que la norma impugnada satisface plenamente la doble vertiente
material y formal que ha de concurrir en lo basico. Desde el punto de vista formal, tiene
rango de ley y su caracter formalmente basico viene declarado en el apartado 7 del
articulo 22. Materialmente, la limitacion recogida en el cuestionado articulo 22.3 representa
una prevision de politica econémica general de caracter basico que integra el contenido
constitucionalmente previsto para las leyes de presupuestos. Y dada la naturaleza
retributiva de caracter diferido que ostentan las aportaciones a que se refiere el precepto
impugnado, su prohibicion constituye, a juicio del Abogado del Estado, una reduccion de
tal concepto retributivo para todos los empleados publicos que venian siendo beneficiarios
de ellas, reduccion que se superpone a la congelacion retributiva prevista en el apartado
dos de igual precepto.

Considera que la demanda ofrece una interpretacion del articulo 29 LEEP que, ademas
de contraria a su tenor literal, viene a impedir el ejercicio por el Estado de la competencia
que consagra el articulo 149.1.13 CE. Sostiene asi que no cabria apreciar vulneracion de
las competencias autonémicas invocadas en la demanda (arts. 10.4 y 44 EAPV), y afiade
que tampoco la existencia de previa legislacion béasica de distinto tenor puede admitirse
como argumento para razonar la inconstitucionalidad de la medida recurrida, no existiendo
un derecho a la intangibilidad o inmutabilidad de una anterior normativa basica.

Junto a lo anterior, alude a que el Tribunal Constitucional tiene declarado que el
ejercicio de la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas tiene como limites
materiales los principios de solidaridad entre todos los espafioles y de coordinacion con la
hacienda estatal (arts. 138.1 y 156.1 CE); principio de coordinacion que constituye un
limite condicionante de su autonomia financiera, con el alcance previsto en el articulo 2.1
b) de la Ley Organica de financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA). A su
entender, la medida impugnada tampoco supone un trato desigual entre Administraciones
publicas pues es una medida de caracter general para la contencion del gasto que se
aplica por igual en el conjunto del sector publico. Indica que el principio de autonomia
financiera autondmica en relacion con el gasto no es absoluto y puede quedar afectado
constitucionalmente por decisiones del Estado en materia de ordenacion general de la
economia como es la medida que recoge el articulo 22.3 recurrido, que, a su juicio,
encuentra correcto amparo competencial en los articulos 149.1.13 y 156 CE, por su intima
conexion con el objetivo de reduccidn del déficit publico.

b) En cuanto a las denuncias dirigidas al articulo 23.1.2 de la Ley 2/2012, comienza
con la cita de la STC 178/2006, que declaro inconstitucional el art. 32 de la Ley de
presupuestos de Asturias para 1997, por contener una regulacién de la oferta de empleo
publico autonémico que rebasaba la permitida en la Ley de presupuestos generales del
Estado para ese ejercicio, recogiendo el fundamento juridico 3 de la misma. Afiade que la
configuracion de la oferta en la Ley de presupuestos para 2012 no presenta diferencias
respecto a la que contenia la Ley de presupuestos del Estado para el afio 1997, en cuyo
articulo 14.4 se autorizaba una tasa de reposicién del 25 por 100 y, a continuacién,
establecia diversos sectores a los que no se aplicaba el tope de reposicion de efectivos.
Segun indica, en la norma que ahora se impugna se establece, igualmente, una regla
general, que es la prohibicion de convocatoria de plazas de nuevo ingreso y a continuacion
se enumeran diversos sectores en los que no se aplica esa regla, fijandose una tasa del
10 por 100. Ademas, precisa que es posible que una Comunidad Auténoma acumule la
tasa de reposicidén de un sector en cualquier otro sector de los autorizados, lo que dibuja
un amplio margen de actuacion para que las Comunidades Autonomas decidan los ambitos
en los que van a convocar plazas de nuevo ingreso, pudiendo decidir, dentro de los
sectores definidos, a cuales dedicar la tasa de reposicion permitida por la Ley de
presupuestos generales del Estado.

c) Por lo que se refiere a la impugnacion de la disposicion adicional septuagésima
primera, sefiala que la doctrina del Tribunal Constitucional no deja margen para la duda
respecto a que todas las medidas de contencion de gastos de personal que hayan de
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aplicarse en todo el sector publico, incluido el autonédmico sin ninguna excepcion, competen
al Estado en virtud de los articulos 149.1.13 CE en relacién con el 156.1 CE, al que hoy
debe afadirse el articulo 135.1 y 6 CE.

Expone que la inclusién de la medida de incremento de la jornada laboral en el ambito
de la funcién publica y como medida de contencion del gasto tiene un inequivoco contenido
econdémico, como ya se puso de manifiesto en la memoria econémica que acompafio al
proyecto de la Ley 2/2012. Segun expresa, los calculos realizados en el seno del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas llevaron a concluir que, en el empleo publico, el
porcentaje conjunto estimado de efectivos con 35 horas de jornada semanal era el 45 por
100, considerandose que «el aumento de jornada se traslada al ahorro econémico del 35
por 100 por la menor contratacion de temporales e interinos, menor niumero de horas
extras y guardias» —se alude, en concreto, a una estimacion del ahorro econémico de
1.310MM €-. Concluye que el efecto econémico de la medida, que hay que enmarcarlo en
el ejercicio de las competencias estatales indicadas, en un entorno de grave crisis
econdmica y con un mandato constitucional de estabilidad presupuestaria, evidencian la
correccién de la medida.

d) Con relacién a la disposicion adicional duodécima de la Ley 2/2012, el Abogado
del Estado considera que la impugnacién del Pais Vasco no se refiere al conjunto de las
aplicaciones presupuestarias, sino que se centra en una sola dedicada a programas de
fomento del empleo (19.101.241-A.482).

Asimismo indica que dicha disposicién, al atribuir una reserva de crédito a favor de
determinados programas de fomento del empleo para su gestiéon por parte del Servicio
publico de empleo estatal, se limita a realizar esa consignacion presupuestaria de reserva,
pero no atribuye competencia alguna al Estado, estando dicha competencia regulada en
el articulo 13 h) de la Ley de empleo, que no es objeto del presente recurso de
inconstitucionalidad y respecto de la que la Ley 2/2012 se limita a reproducir su contenido.
Considera, en consecuencia, que solo puede ser objeto del presente recurso si dicha Ley
2/2012 puede contener esa reserva de crédito a favor de determinados programas de
fomento del empleo.

Al respecto, se refiere a lo dicho en el fundamento juridico 5 de la STC 13/1992, en
cuya doctrina considera que se incardina el presente supuesto. Reitera que la Ley 2/2012
se limita a realizar una reserva de crédito sobre la base y en ejecucion de una norma
distinta —el articulo 13 h) de la Ley de empleo—, que es la que, en su caso, podria producir
la vulneraciéon de la competencia autonémica alegada o, en su defecto, los actos de
ejecucion de esta norma, esto es, las concretas normas que regulan cada subvencion
determinada. De hecho, indica, la demanda cita, respecto al subprograma «ayudas para la
recualificacion profesional de las personas que hayan agotado la prestacion de
desempleo», que su regulacién esta contenida en el Real Decreto-ley 1/2011, afiadiendo
que los argumentos no se centran en la inconstitucionalidad de la asignacion
presupuestaria, sino en la regulacion legal sobre un concreto programa de ayuda, que no
es objeto de impugnacion en el presente procedimiento de inconstitucionalidad. Segun
expone, la inconstitucionalidad no se puede predicar de la aplicacion presupuestaria que,
a estos efectos, es neutra.

Asimismo hace referencia a la alegacion del Gobierno del Pais Vasco relativa a que
ostenta un régimen singular diferenciado del resto de las Comunidades Auténomas en
virtud de que su Estatuto de Autonomia no recoge expresamente la exclusién de su
competencia de aquellas medidas, ayudas y subvenciones cuya gestién corresponderia al
Servicio Publico de Empleo Estatal y que concreta en la regulacion contenida en el Real
Decreto 1441/2010, en concreto el punto C. Con referencia a este Ultimo, estima evidente
que la interpretacion que debe darse al inciso «sin incidencia en la Comunidad Autbnoma
del Pais Vasco» no es la que realiza el Gobierno del Pais Vasco ya que la norma esta
integrada dentro de la regulacién de traspasos de funciones y servicios conforme al
Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco: considera claro que si no se transfieren una
serie de partidas en las que concurre la circunstancia sefialada no es porque no tenga
efecto o aplicacion en el Pais Vasco, pues si no, no es necesario su especificacion, ya que
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es obvio que no pueden ser objeto del acuerdo sobre transferencias actuaciones que no
afecten al Pais Vasco. Es por ello, indica, que dicho inciso debe ser objeto de interpretacion
para que tenga sentido en el marco de la norma donde se integra y de las competencias
tanto estatales como autonémicas.

e) Finalmente, en lo que respecta a la disposicién adicional cuadragésima de la Ley
2/2012, el Abogado del Estado efectua algunas consideraciones generales sobre la Ley
39/2006 y, seguidamente, examina los titulos competenciales estatales en materia de
dependencia. Asi, recuerda la doctrina constitucional sobre el articulo 149.1.1 CE en
relacion con los mandatos de los principios rectores de los articulos 41, 49 y 50 CE y con
los articulo 14 y 15 CE, sobre los que, indica, incide la Ley 39/2006. Alude también al
articulo 149.1.17 CE que atribuye al Estado competencia exclusiva sobre la legislacion
basica y régimen econdémico de la Seguridad Social, recordando la doctrina constitucional
al respecto y poniendo de relieve que la aspiracion de la Ley 39/2006 es rebasar el ambito
de la simple asistencia social y generar un verdadero sistema nacional de apoyo a la
dependencia de caracter universal, por lo que si esta Ley trata de superar un modelo
asistencial insuficiente, no puede sostenerse que nos encontramos en el ambito de la
«asistencia social», o al menos exclusivamente en este ambito. En su opinion, esta
actuacion y la aprobacion de la Ley 39/2006 encuentran cobertura en los apartados 1y 17
del articulo 149.1 CE.

A continuacion, el Abogado del Estado da cuenta de la doctrina constitucional sobre el
principio de colaboracién o cooperacion, y también, sobre su diferencia con el concepto de
coordinacion. Afade que cuando concurren diversos titulos competenciales para la
regulaciéon de una materia o actividad —en este caso, Seguridad Social y regulacién de las
condiciones basicas para el ejercicio de determinados derechos, frente a asistencia social—
es necesario el establecimiento de mecanismos de colaboracién o cooperacién para el
ejercicio de una concurrencia pacifica. 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 atencién a la dependencia, en el que
estan representados el Estado y cada una de las Comunidades Auténomas, teniendo
éstas 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 atencion a la dependencia, en que el Estado y
las Comunidades Auténomas acuerdan el marco de cooperacion interadministrativa; en
segundo lugar, es a través de los convenios del Estado con cada Comunidad Autdbnoma
donde se acuerdan los objetivos, medios y recursos para la aplicacién de los servicios y
prestaciones, asi como la financiacién que corresponde a uno y otra, siendo enteramente
libres las Comunidades Autonomas para decidir si desean 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 cofinanciacién e incluso su cuantia minima» a ninguna Comunidad
Autonoma, sino que, al dibujar los trazos de la financiacion cooperativa Estado-
Comunidades Auténomas para incrementar el nivel minimo de proteccion (art. 10.2), lo que
hace es poner un limite maximo a la aportaciéon de la Administracién general del Estado,
que nunca podra ser superior a la financiacién aportada por la Comunidad Auténoma, pero
sin imponer nada a ésta: se trata asi de una limitacion al gasto de la Administracion estatal,
que queda dentro de la competencia exclusiva del Estado del articulo 149.1.14 CE, en
relacion con los articulos 133.4 y 31.2 CE.

Niega también el alegato del Gobierno del Pais Vasco de que la suspensioén del nivel
acordado implica vulneracion de la lealtad institucional y la autonomia financiera con
incidencia en su competencia en materia de servicios sociales, pues, conforme a la Ley
39/20086, la existencia del segundo nivel de proteccion requiere un acuerdo bilateral, que
podia existir o no. Precisa que sin la suspensién del nivel de proteccion acordada por la
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Ley 2/2012, la Comunidad Auténoma que no quisiera firmar el oportuno convenio bilateral
quedaria obligada a aportar una financiacion equivalente a la financiacion del nivel minimo
realizada por el Estado. Por ello, considera que dicha obligacidon de aportaciéon no es una
consecuencia de la suspension del nivel acordado, sino que tiene naturaleza autbnoma de
este nivel, se suspenda o se llegue a acordar o no. Con respecto a las alegaciones del
recurso indica que el Gobierno del Pais Vasco parece no diferenciar entre el grado de
obligatoriedad atribuible al nivel minimo de financiacién y al del convenido, cuando en
realidad, la implicacion del Estado en la financiacién de los servicios sociales en uno y otro
nivel es distinta, refiriéndose al caracter obligatorio del nivel minimo y al caracter
discrecional en la determinacién de la cuantia del nivel convenido, que ademas precisa de
un eventual acuerdo de voluntades entre el Estado y la Comunidad Auténoma respectiva.
Expresa que la carga a la hacienda autonémica por el nivel acordado se produce solo si
existe acuerdo sobre tal nivel y se fija su financiacion, supuesto en que no existiria
vulneracion alguna por tratarse de acuerdos voluntarios. Indica asimismo que la suspension
del nivel acordado no implica carga afiadida a la hacienda autondmica, siendo 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 proteccion (art.
7.3 de la Ley 39/2006), a mas del minimo financiado por el Estado.

6. Mediante escrito presentado en el registro general de este Tribunal el 7 de junio de
2013, el Abogado del Estado acompané informe emitido por la Direccion General de
Costes de Personal y Pensiones Publicas del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, sobre la estimacion del ahorro producido por el incremento de la jornada,
respecto al que solicitdé que se tuviera por presentado. Por diligencia de 10 de junio de
2013 se hace constar que dicho escrito queda unido a las actuaciones.

7. Por diligencia de ordenacién de 15 de julio de 2013 se acordo facilitar copia del
escrito de alegaciones del Abogado del Estado a la representacién procesal del Gobierno
Vasco, conforme a lo solicitado por ésta.

8. Mediante providencia de fecha 25 de abril de 2017 se sefial6é para deliberacion y
votacién de la presente Sentencia el dia 27 del mismo mes y afo.

[I. Fundamentos juridicos

1. El presente recurso de inconstitucionalidad se interpone por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco contra los articulos 22.3, 23.1.2,
disposicion adicional duodécima, disposicion adicional cuadragésima y disposicion
adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos
generales del Estado para el afio 2012.

La parte recurrente fundamenta la inconstitucionalidad de estos preceptos en los
motivos expuestos en los antecedentes, a los que mas adelante se hara referencia. Por su
parte, con apoyo en argumentos también recogidos en los antecedentes, el Abogado del
Estado interesa la desestimacion del recurso.

2. Antes de iniciar el examen de las cuestiones de fondo, resulta necesario efectuar
algunas precisiones sobre el objeto y alcance de nuestro enjuiciamiento.

a) En concreto, procede senalar que, aunque no ha sido opuesto como 6bice
procesal por el Abogado del Estado, ha de quedar excluida de nuestro analisis la
impugnacioén que la demanda formula frente a la disposicion adicional cuadragésima de la
Ley 2/2012, dado que esta disposicién no aparece incluida en el acuerdo de la comision
bilateral de cooperacion Administracion del Estado-Administracién de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en relacion con la Ley 2/2012, adoptado el 25 de septiembre
de 2012 («BOE» num. 261, de 30 de octubre de 2012). No obsta a esta conclusion la
alegacion de la parte recurrente de que, ante la conexién con la problematica suscitada por
la disposicion final octava, la representacion del Gobierno Vasco llevé dicha disposicion
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adicional cuadragésima a la negociacion, con el asentimiento tacito de la representacién
de la Administracién del Estado.

Al respecto ha de recordarse que «como expresamente sefiala el art. 33.2 b) de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC) y como también ha afirmado este Tribunal, en
los supuestos en que se acuda al tramite conciliatorio previo contemplado en el citado
precepto de la Ley Organica del Tribunal Constitucional, el marco de la discrepancia o
controversia es el que se establece ‘en el acuerdo sobre iniciacion de las negociaciones,
que es objeto de publicacion oficial y se comunica al Tribunal Constitucional. Es este
acuerdo, por tanto, el que desempefa una funcion de delimitaciéon del contenido de un
eventual recurso de inconstitucionalidad posterior’» (por todas, STC 72/2016, de 14 de
abril, FJ 2). Pues bien, en este caso, el referido acuerdo de la comisién bilateral de
cooperacion Administracion del Estado-Administracion de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco, que fue objeto de publicacion oficial, solo contempla el inicio de negociaciones
para resolver las discrepancias suscitadas en relacion con los articulos 22. 3y 23. 1.2, las
disposiciones adicionales duodécima, vigésima tercera, vigésima quinta y septuagésima
primera, asi como las disposiciones finales octava y décimo octava de la Ley 2/2012.
Como puede apreciarse, entre tales preceptos —algunos de ellos no impugnados en el
presente recurso— no se encuentra la disposicion adicional cuadragésima de la citada Ley
2/2012. Por ello, de acuerdo con nuestra doctrina (SSTC 197/2015, de 24 de septiembre,
FJ 2; 82/2016, de 28 de abril, FJ 2, y 202/2016, de 1 de diciembre, FJ 2), debemos declarar
que la inclusion ex novo en la demanda de dicha disposicién adicional cuadragésima debe
considerarse extemporanea, siendo que se ha optado por acudir al mecanismo de
negociacion del articulo 33.2 LOTC, superandose el plazo general de tres meses para
promover el recurso (art. 33.1 LOTC). Consiguientemente, el presente recurso de
inconstitucionalidad ha de ser inadmitido en lo que se refiere a la citada disposicion
adicional cuadragésima de la Ley 2/2012.

b) Como consecuencia de lo dicho, el objeto del presente recurso queda limitado a
las impugnaciones dirigidas frente a los articulos 22.3 y 23.1.2, asi como frente a las
disposiciones adicionales duodécima y septuagésima primera de la Ley 2/2012, de
presupuestos generales del Estado para el afio 2012. Ahora bien, por lo que se refiere a
tres de estas normas -arts. 22.3, 23.1.2 y disposicion adicional duodécima—, nos
encontramos ante previsiones cuya aplicacién se vincula al ejercicio 2012, de ahi que sea
preciso comprobar la pervivencia del recurso respecto a las mismas.

Al respecto, hemos de tener en cuenta la doctrina establecida por este Tribunal para
los casos en que se trata de controlar normas de vigencia temporal limitada como son las
leyes de presupuestos, respecto a las que se ha afirmado que «su pérdida de vigencia no
puede sin mas determinar la desaparicion del objeto de los recursos de inconstitucionalidad
contra ellas interpuestos, pues seria tanto como admitir que hay un dmbito normativo,
estatal o autonémico, que resulta ‘inmune al control de la jurisdiccion constitucional’» (STC
33/2014, de 27 de febrero, FJ 2, 0 SSTC 111/2014, de 26 de junio, FJ 1, y 153/2016, de 22
de septiembre, FJ 2). Ademas, tratandose de impugnaciones de caracter competencial
como las que esencialmente se formulan frente a las tres normas indicadas, ha de
atenderse a que, a efectos de determinar si mantienen vivo su objeto y conforme a
reiterada doctrina (por todas, SSTC 26/2013, de 31 de enero, FJ 2, y 104/2013, de 25 de
abril, FJ 2), lo relevante no es tanto el agotamiento de los efectos de las concretas normas
impugnadas, cuanto determinar si con ese agotamiento ha cesado o no la controversia
competencial, y en este caso cabe apreciar que, desde esa perspectiva y en lo que ahora
importa, similares previsiones han venido reiterandose en las posteriores leyes de
presupuestos generales del Estado dictadas hasta el momento (arts. 22.3, 23.1.2 y
disposicion adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre; arts.
20.3, 21.1.2 y disposicion adicional septuagésima de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre;
arts. 20.3. 21.1.2 y disposicidn adicional octogésima octava de la Ley 36/2014, de 26 de
diciembre; y arts. 19.3, 20.1.2 y 3, y disposicion adicional nonagésima de la Ley 48/2015,
de 29 de octubre).
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En consecuencia, ha de afirmarse la subsistencia del objeto de este proceso
constitucional en cuanto a la impugnacién de los articulos 22.3, 23.1.2, y disposicién
adicional duodécima, ademas de la relativa a la disposicion adicional septuagésima
primera de la Ley 2/2012.

c) En todas estas impugnaciones, tanto las previsiones recurridas, como la
argumentacion en que se fundamentan, guardan similitud o identidad con el objeto de
otros recursos de inconstitucionalidad ya resueltos por este Tribunal en las respectivas
sentencias. Por tal razon, la doctrina en ellas establecida resulta de aplicacién en la
resolucién de los motivos de inconstitucionalidad alegados en el presente recurso, de
acuerdo con las consideraciones que a continuacion se indican.

3. El primero de los preceptos recurridos es el articulo 22.3 de la Ley 2/2012, conforme
al cual, «durante el ejercicio 2012, las Administraciones, entidades y sociedades a que se
refiere el apartado Uno de este articulo no podran realizar aportaciones a planes de
pensiones de empleo o contratos de seguro colectivos que incluyan la cobertura de la
contingencia de jubilacién». La demanda considera que esta prevision infringe los articulos.
2,149.1.13, 149.1.18 y 156.1 CE, asi como los articulos 10.4 y 44 del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco (EAPV) y 21y 29 de la Ley del estatuto basico del empleado publico.

El propio escrito de recurso pone de manifiesto que, por referirse a normas con idéntico
contenido, los fundamentos en que sustenta esta impugnacion son reproduccién de los
expuestos en el recurso de inconstitucionalidad presentado contra el articulo 2.3 del Real
Decreto-ley 20/2011, de 30 de diciembre, de medidas urgentes en materia presupuestaria,
tributaria y financiera para la correccion del déficit publico. Ese recurso al que se alude
—registrado con el nim. 5423-2012— ha sido ya resuelto en la STC 215/2015, de 22 de
octubre, mediante la que se rechazan las denuncias formuladas respecto al indicado
precepto. Con posterioridad, a esa misma STC 215/2015 se ha remitido la STC 194/2016,
de 16 de noviembre, que, con ocasién del recurso de inconstitucionalidad nium. 1814-2013,
también ha desestimado la impugnacion dirigida, en iguales términos, frente a otro
precepto que, si bien para el gjercicio 2013, reiteraba la misma prevision —en concreto, el
art. 22.3 de la Ley 17/2012, de presupuestos generales del Estado para el afio 2013—.

Pues bien, dadas las identidades comentadas, e igual que en la referida STC 194/2016,
FJ 2, también ahora debemos dar por reproducidos los fundamentos sexto y séptimo de la
STC 215/2015, bastando aqui con recordar las siguientes conclusiones.

Por un lado, y conforme alli se dijo, «nuestra doctrina ha sefalado la directa relacion
existente entre la fijacidn de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones
publicas y la fijacion de la politica econémica general por parte del Estado, de manera que
este Tribunal ha entendido que las medidas de limitacion de las retribuciones adoptadas
por el Estado deben analizarse desde la perspectiva de los articulos 149.1.13 y 156.1 CE
(STC 94/2015, FJ 3), por lo que debemos rechazar la vulneracion de los articulos 149.1.18
CE y 10.4 EAPV que el Gobierno Vasco imputa al precepto recurrido» (STC 215/2015,
FJ 6). Por otro lado, la medida tampoco excede de las fronteras en que ha de moverse el
nucleo de lo basico, puesto que «no constituye ... una medida aislada que incida sobre un
unico concepto retributivo, sino que se inserta en el ambito de una decisidon general de
politica econémica, que transciende a cada uno de los conceptos retributivos que integran
la masa salarial de los empleados publicos, incluidas, por tanto, las retribuciones diferidas
que aqui se analizan. Y es esto precisamente —y asi lo ha reconocido nuestra doctrina— lo
que justifica, no sélo que el Estado pueda establecer topes maximos a los incrementos
retributivos de los funcionarios autonémicos, sino que pueda decantarse por la congelacién
salarial en un ejercicio concreto (supuesto examinado en la STC 94/2015), o por la
reduccion e incluso la supresion de un determinado concepto retributivo (como se vino a
reconocer en la STC 81/2015, de 30 de abril), que es lo que sucede en el presente
supuesto. No se produce, en consecuencia, la alegada vulneracion del art. 149.1.13 CE»
(STC 215/2015, FJ 7).

Asimismo, «la norma recurrida resulta, de acuerdo con nuestra doctrina, justificada
desde el punto de vista de la autonomia financiera, en la medida en que existe una relacion
evidente entre una medida de contencion del gasto de personal, como es la suspension de
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las aportaciones a planes de pensiones y contratos de seguros a favor de todo el personal
al servicio de las Administraciones publicas y la direccion de la politica econémica general,
concretada en el cumplimiento de los compromisos de estabilidad presupuestaria y
reduccion del déficit publico. Debe pues rechazarse también la pretendida vulneracion del
art. 156.1 CE» (STC 215/2015, FJ 6). Finalmente, respecto a la alegacion referida al
principio de solidaridad, cabe reiterar que «la medida impugnada no implica un trato
desigual entre Administraciones publicas ... ni supone el establecimiento de diferencias
entre las distintas partes del territorio espariol, dado que se trata de una medida econdémica
de caracter general y que se aplica por igual al conjunto del sector publico, esto es, a todas
las Administraciones, entidades y sociedades publicas» (STC 215/2015, FJ 7).

Consiguientemente, y en atencion a lo dicho, procede desestimar la impugnacion
planteada en relacion con el articulo 22.3 de la Ley 2/2012.

4. Un segundo precepto impugnado es el articulo 23.1.2 de la Ley 2/2012. Tras
haberse incluido en el apartado 1 del articulo 23.1 de dicha Ley la previsién general —con
alguna salvedad— de no proceder en el sector publico alli referido, durante el ejercicio 2012,
a la incorporacion de nuevo personal, en el ahora impugnado apartado 2 se establecen
una serie de excepciones, con el siguiente tenor:

«2. Respetando, en todo caso, las disponibilidades presupuestarias del
capitulo | de los correspondientes presupuestos de gastos, la limitacion contenida
en el apartado anterior no sera de aplicacién a los siguientes sectores y
administraciones en los que la tasa de reposicion se fija en el 10 por ciento:

A) A las Administraciones Publicas con competencias educativas para el
desarrollo de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacioén, en relacién con
la determinacién del numero de plazas para el acceso a los cuerpos de funcionarios
docentes.

B) A las Administraciones Publicas con competencias sanitarias respecto de
las plazas de hospitales y centros de salud del Sistema Nacional de Salud.

C) A las Fuerzas y Cuerpos de la Seguridad del Estado, a aquellas
Comunidades Auténomas que cuenten con Cuerpos de Policia Autbnoma propios
en su territorio, y en el ambito de la Administracién Local a las correspondientes al
personal de la Policia Local, en relacién con la cobertura de las correspondientes
plazas.

D) Alas Fuerzas Armadas en relacion con las plazas de militares de carrera 'y
militares de complemento de acuerdo con lo previsto en la Ley 39/2007, de 19 de
noviembre, de carrera militar.

E) Alas Administraciones Publicas respecto de los Cuerpos responsables del
control y lucha contra el fraude fiscal y laboral.

F) A las Administraciones Publicas respecto de la cobertura de plazas
correspondientes al personal de los servicios de prevencién y extinciéon de incendios.

G) A las Administraciones Publicas en relacion con las plazas de personal
investigador doctor de los Cuerpos y Escalas de los organismos publicos de
investigacion definidos en la Ley 14/2011 de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia
y la Innovacién.

Esta excepcion sera también de aplicacién a las plazas de los cuerpos de
personal investigador de las Universidades, siempre que por parte de las
administraciones publicas de las que dependan se autoricen las correspondientes
convocatorias, previa acreditacion de que la oferta de empleo publico de las citadas
plazas no afecta al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria
establecidos para la correspondiente Universidad, ni de los demas limites fijados en
la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera.»

Para la parte recurrente, la prevision impugnada resulta contraria a los articulos 149.1.13
y 156.1 CE, asi como al articulo 10.2 EAPV. A su juicio, y en esencia, la decision de los
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ambitos en que se admite la tasa de reposicién conforma el nicleo indisponible intrinseco a
la capacidad de auto organizacion reconocida en el articulo 10.2 EAPV, indicando que, en la
norma cuestionada, la intromisién en el espacio organizativo propio se realiza despojada
absolutamente de una motivacion que entronque con los titulos invocados —arts. 149.1.13 y
156.1 CE—. Por lo que se refiere a estas alegaciones ha de tenerse en cuenta que a los
mismos argumentos que respecto al precepto ahora examinado se exponen en el escrito de
interposicion del presente recurso se remite expresamente la demanda presentada también
por el Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el recurso de
inconstitucionalidad num. 1814-2013, en relaciéon con analoga previsién establecida para el
ejercicio 2013 en el articulo 23.1. 2 de la Ley 17/2012, de presupuestos generales del Estado
para el afio 2013. Como ya se ha dicho, el referido recurso de inconstitucionalidad nam.
1814-2013 ha sido resuelto por este Tribunal en la STC 194/2016, de 16 de noviembre,
mediante la que se procedio a la desestimacion de la impugnacién aludida. En consecuencia,
dada la semejanza en la controversia planteada, procede también aqui remitirse a las
conclusiones y razonamientos que respecto a ella se expresaron en dicha STC 194/2016, FJ
3, y que, ahora, se reiteran en sintesis.

Asi, e igual que entonces se dijo, hemos de declarar el caracter formal y materialmente
basico de la norma impugnada, conclusién a su vez coincidente con la alcanzada en la STC
193/2016, de 16 de noviembre, FJ 4, a propdsito de otro precepto también similar al ahora
examinado —en concreto, el articulo 3.5 del Real Decreto-ley 20/2011—. De manera especifica,
siguiendo la STC 194/2016 a la que aqui nos remitimos, ha de sefialarse que el articulo
23.1.2 de la Ley 2/2012 «es formalmente basico, tal y como dispone el apartado sexto del
mismo precepto, que establece su dictado al amparo de los articulos 149.1.13 y 156.1 de la
Constitucion. Tiene, ademas, caracter materialmente basico y encuentra cobertura en los
citados preceptos, de acuerdo con nuestra doctrina. En efecto, la STC 178/2006, de 6 de
junio, FJ 3, ya consider6 que el Estado, en el ejercicio de su competencia en materia de
ordenacioén general de la economia (art. 149.1.13 CE) y en virtud del principio de coordinacion
de la autonomia financiera de las Comunidades Autbnomas con la hacienda estatal (art.
156.1 CE), podia limitar la oferta de empleo publico por parte de las Administraciones publicas
y, singularmente, de las autondmicas, pues esa decision tiene relacién directa con los
objetivos de politica econémica, en cuanto que esta dirigida a contener la expansion relativa
de uno de los componentes esenciales del gasto publico como es el caso de los gastos de
personal» (FJ 3). Nos encontramos ante un precepto que «sefala de forma amplia los
sectores de la Administracion a los que resulta aplicable la excepcion a la aplicacion de la tasa
de reposiciéon. De esta forma la Comunidad Autdbnoma, en el marco disefiado por la norma
basica, dispone de margen de actuacién para decidir, dentro de los sectores definidos, la
aplicacién de la tasa de reposicién prevista en la ley estatal», de tal modo que, con apoyo en
lo decidido en la STC 178/2006, FJ 3, cabe concluir que «la norma resulta compatible con las
competencias de auto organizacion que tiene asumidas la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco en el art. 10.2 EAPV» (STC 194/2016, FJ 3).

De acuerdo, por tanto, con las consideraciones expuestas en la STC 194/2016, FJ 3,
asi como en la STC 193/2016, FJ 4, debe desestimarse la impugnacion dirigida al articulo
23.1.2 de la Ley 2/2012.

5. Siguiendo el orden de exposicion del escrito de recurso, la parte recurrente
también impugna la disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012, por la
que se establece que 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. En este caso, la demanda también considera que la norma no respeta
el orden constitucional de distribucion de competencias, infringiendo, en concreto, los
articulos 149.1.7, 13y 18 CE, y 10.2 'y 10.4 EAPV.

Tales quejas planteadas coinciden en lo sustancial con las que ya fueron resueltas en
la STC 99/2016, de 25 de mayo, dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1743-
2013, interpuesto por el Gobierno de Catalufa, y en el que, entre otras previsiones, se
impugno esta misma disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012. En
dicha Sentencia, este Tribunal rechazé las vulneraciones aducidas respecto a la indicada
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disposicion, con apoyo en razonamientos que después han sido reproducidos en la STC
158/2016, de 22 de septiembre, FJ 4. Pues bien, siendo que el presente recurso tiene por
objeto la misma disposicion, y dada la similitud de las alegaciones en que se sustenta su
impugnacion, debemos ahora reiterar la respuesta ofrecida en la referida STC 99/2016,
con remision a la argumentacion entonces expuesta —fundamento juridico 7, por lo que
ahora interesa—, de la que cabe recordar las siguientes conclusiones.

Asi, conforme alli se indicé respecto a la disposicion recurrida, «esta regulacion
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». Con relacion al articulos 149.1.18 CE, y segun se afirmod, «no cabe duda
de que la fijacién de la duracion 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, 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». Asimismo, a proposito del
articulo 149.1.7 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre legislacion
laboral, se consideré que «en esta materia se incluye la regulacién de un elemento
esencial del contrato de trabajo como es el tiempo de prestacion de servicios». De este
modo, se alcanz6 como conclusidén que «la disposicion impugnada ha sido dictada por el
Estado al amparo de competencias normativas que le son propias», sin apreciar
vulneracion de la competencia autonédmica sobre ordenacion y organizacion de la funcién
publica, y poniendo de relieve que «el caracter minimo de la jornada prevista en la norma
cuestionada deja todavia margen de maniobra a las Comunidades Auténomas 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 distribucion del tiempo de trabajo que
finalmente se establezca» (STC 99/2016, FJ 7).

En consecuencia, en atencion a lo dicho, ha de ser desestimada la impugnacion de la
disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012.

6. Finalmente, ha de darse respuesta a las quejas que el recurso plantea en relacién
con la disposicion adicional duodécima de la Ley 2/2012, cuyo tenor es el siguiente:

«Duodécima. Gestidn de las acciones, medidas y programas establecidos en la letra h)
del articulo 13 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo.

El Servicio Publico de Empleo Estatal, de conformidad con lo establecido en el articulo
13.h) de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, realizara la gestion de las
acciones, medidas y programas financiados con cargo a la reserva de crédito de su
presupuesto de gastos, que comprendera las aplicaciones 19.101.000-X.400, 19.101.000-
X.401, 19.101.000-X.402, 19.101.000-X.410, 19.101.000-X.411, 19.101.000-X.412,
19.101.000-X.431 y 19.101.241-A.482, desagregadas a través de varios subconceptos,
segun los diferentes ambitos funcionales de las politicas activas de empleo, para financiar
las siguientes actuaciones:

a) Acciones y medidas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de
una Comunidad Auténoma, cuando éstas exijan la movilidad geografica de las personas
desempleadas o trabajadoras participantes en las mismas a otra Comunidad Autbnoma
distinta a la suya, o a otro pais, y precisen de una coordinacion unificada.

b) Acciones y medidas dirigidas tanto a las personas demandantes de empleo como
a las personas ocupadas, para la mejora de su ocupacion mediante la colaboracién del
Servicio Publico de Empleo Estatal con 6rganos de la Administracion General del Estado
0 sus organismos auténomos, para la realizacion de acciones formativas, entre otras,
aquellas que tengan como objetivo la generacién de empleo de calidad y la mejora de
oportunidades de las personas trabajadoras, en particular cuando se desarrollen en el
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marco de planes, estrategias o programas de ambito estatal, y ejecucion de obras y
servicios de interés general y social relativas a competencias exclusivas del Estado.

c) Acciones y medidas de intermediacion y politicas activas de empleo cuyo objetivo
sea la integracion laboral de trabajadores inmigrantes, realizadas en sus paises de origen,
facilitando la ordenacion de los flujos migratorios.

d) Programas que se establezcan con caracter excepcional y duracién determinada,
cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo imprescindible su gestion
centralizada a los efectos de garantizar la efectividad de las mismas, asi como idénticas
posibilidades de obtencion y disfrute a todos los potenciales beneficiarios.

Dicha reserva presupuestaria opera como reserva de gestion de politicas activas de
empleo en los supuestos anteriormente sefalados en favor del Servicio Publico de Empleo
Estatal, no obstante las competencias asumidas por las Comunidades Auténomas en el
ambito del trabajo, el empleo y la formacion.

De acuerdo con lo previsto en el articulo 14.3 de la citada Ley 56/2003, de 16 de
diciembre, los fondos que integran la reserva de crédito no estaran sujetos a distribucion
territorial entre las Comunidades Auténomas con competencias de gestion asumidas.»

A juicio de la parte recurrente, la asuncion por el Estado de la gestion centralizada de
los programas a que se refiere esta disposicion resulta contraria al articulo 12.2 EAPV, por
ignorar el contenido de la competencia autondmica en materia de ejecucién de la
legislacién laboral. Esta queja la acompafa de una argumentacion, a la que expresamente
se remite el escrito de interposicion del ya referido recurso de inconstitucionalidad num.
1814-2013, en el que el Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco impugné,
entre otros preceptos, la disposicién adicional octogésima primera de la Ley 17/2012, que
establece una prevision de contenido idéntico a la que ahora se examina. Pues bien,
nuevamente hay que poner de relieve que dicho recurso de inconstitucionalidad num.
1814-2013 ha sido resuelto por la STC 194/2016, de 16 de noviembre, en la que se
desestimd la impugnacién de la indicada disposicion, con apoyo a su vez en lo que, a
proposito de la misma norma, se habia decidido en el fundamento juridico 2 de la STC
179/2016, de 20 de octubre, dictada en el recurso de inconstitucionalidad nim. 1744-2013,
interpuesto por el Gobierno de Cataluna. En consecuencia, a la vista de estas coincidencias
en la impugnacion, también en la resolucion de la presente queja procede remitirse a las
consideraciones efectuadas en los pronunciamientos previos citados, de las que ahora se
da cuenta de forma resumida.

En concreto, con relacién a las alegaciones de la parte recurrente sobre las
singularidades de la competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en materia
de ejecucion de la legislacion laboral, ha de sefialarse que, conforme a la STC 194/2016,
FJ 2, «por lo que se refiere al objeto concreto de la impugnacion, el alcance de las
competencias ejecutivas en la materia asumidas por la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco en el art. 12.2 EAPV no resulta de mayor amplitud y extension que el resto de
Comunidades Autdnomas y, en particular, que el ambito competencial asumido en el art.
170 del Estatuto de Autonomia para Catalufia (EAC), tras su reforma mediante la Ley
Organica 6/2006, de 19 de julio, en materia de trabajo y relaciones laborales, que es el
examinado en la citada STC 179/2016, lo que permite trasladar las conclusiones
alcanzadas en la misma a la controversia que aqui se dirime». Segun entonces se dijo,
«no enerva la conclusion anterior la referencia que contiene la demanda al Real Decreto
1441/2010, sobre traspaso de funciones, norma que, como sucede con los distintos
decretos de traspasos, no contiene en si misma un reparto de competencias materiales,
sino que se limita a concretar presupuestariamente los términos del reparto competencial
ya previsto en la Constitucion y en el bloque de la constitucionalidad, esto es, en las
normas estatutarias, y sin que por tanto pueda alterar los términos de tal reparto»; y
asimismo, «la conclusion alcanzada tampoco puede verse modificada por la referencia al
régimen especial de concierto ... que se contiene en la demanda» (STC 194/2016, FJ 2).

Sentado lo anterior, y dado que, conforme se expuso en la STC 194/2016, FJ 2, el
resto de motivos impugnatorios son esencialmente coincidentes con los del proceso
resuelto en la STC 179/2016, cabe trasladar aqui los razonamientos expresados en este
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ultimo pronunciamiento, mediante los que, respecto a cada una de las actuaciones
indicadas en la disposicion recurrida, se concluyd que la prevision de gestion centralizada
en los términos alli contemplados no resultaba lesiva de la competencia autonémica
ejecutiva en la materia. De este modo, e igual que se dijo en la reiterada STC 194/2016,
FJ 2, ha de rechazarse que la indicada centralizacién haya supuesto una vulneracion
actual y efectiva de la competencia autonémica contenida en el articulo 12.2 EAPV.

En consecuencia, debe desestimarse la impugnacion referida a la disposicion adicional
duodécima de la Ley 2/2012, en aplicacion de la doctrina contenida en la STC 179/2016,
FJ 2, asi como de lo dicho en la STC 194/2016, FJ 2.

FALLO

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

Ha decidido

1.° Inadmitir el recurso de inconstitucionalidad en lo que respecta a la disposicion
adicional cuadragésima de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de presupuestos generales del
Estado para el afio 2012.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

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

Voto particular que formula el Magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la Sentencia
dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1815-2013, y al que se adhieren los
Magistrados don Juan Antonio Xiol Rios y don Candido Conde-Pumpido Tourén y la
Magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon

En ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional y con el maximo respeto a la opinién defendida por la mayoria del
Pleno de este 6rgano jurisdiccional, expreso mi discrepancia parcial con la fundamentacion
y el fallo de la Sentencia dictada, que debié de declarar la inconstitucionalidad y nulidad de
la disposicion adicional septuagésima primera de la Ley 2/2012, de 29 de junio, de
presupuestos generales del Estado para el afio 2012.

Las razones por las que entiendo que debid estimarse esta parte del recurso de
inconstitucionalidad promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco las expuse y desarrollé de manera razonada en el Voto particular que
formulé a la STC 99/2016, de 25 de mayo, a la que se adhirieron la Magistrada dofia Adela
Asua Batarrita y el Magistrado don Juan Antonio Xiol Rios, que rehusé declarar la
inconstitucionalidad alegada por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia respecto a la
indicada disposicién adicional de la citada Ley 2/2012.

Y en este sentido emito mi voto particular.

Madrid, a veintisiete de abril de dos mil diecisiete.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan
Antonio Xiol Rios.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon.—Firmado y rubricado.
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