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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

10022 Pleno. Sentencia 109/2021, de 13 de mayo de 2021. Cuestion de
inconstitucionalidad 5150-2019. Planteada por el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo num. 8 de Valencia en relacion con el apartado 1 de la
disposicién adicional trigésima tercera de la Ley de las Cortes Valencianas
14/2016, de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el
ejercicio 2017. Limites materiales de las leyes de presupuestos: nulidad del
precepto legal que establece un complemento especifico para los puestos de
jefatura de servicio o seccion de personal estatutario facultativo del sistema
sanitario publico de la Comunidad Valenciana.

ECLI:ES:TC:2021:109

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzéalez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, 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 Céandido
Conde-Pumpido Tourdén y la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon, ha
pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestidon de inconstitucionalidad num. 5150-2019, promovida por el Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo num. 8 de Valencia en relacién con el apartado 1 de la
disposicion adicional trigésimo tercera de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016,
de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017, por posible
vulneracion de los arts. 66.2 y 134.2 CE. Han intervenido y formulado alegaciones dona
Susana Soler Algarra, representada por la procuradora de los tribunales dofia Rosa
Correcher Pardo y asistida por el abogado don Carlos Luis Alonso Mas, el Gobierno de
la Generalitat Valenciana representado por el abogado de la Generalitat, las Cortes
Valencianas representadas por el letrado de las Cortes Valencianas y la fiscal general del
Estado. Ha sido ponente la magistrada dofia Maria Luisa Balaguer Callejon.

I. Antecedentes

1. EI 10 de septiembre de 2019 tuvo entrada en este tribunal oficio del Juzgado de
lo Contencioso-Administrativo num. 8 de Valencia, al que acompafié testimonio del
procedimiento abreviado num. 558-2018 y del auto dictado el 17 de julio de 2019, de
planteamiento de cuestion de inconstitucionalidad respecto del apartado 1 de la
disposicion adicional trigésima tercera de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016,
de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalidad para el ejercicio 2017, por
posible vulneracion de los limites constitucionales del ambito material de las leyes de
presupuestos, que se contemplan en los arts. 66.2 'y 134.2 CE.

2. Los antecedentes que interesa destacar a los efectos de este proceso
constitucional son los siguientes:
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a) Dofa Susana Soler Algarra, facultativo especialista en neurofisiologia clinica en
el Hospital de La Fe de Valencia sin dedicacion exclusiva, concurrioé a la convocatoria de
una plaza de jefatura de seccion de su especialidad en el hospital en que trabajaba. La
convocatoria se hizo por resolucién de 28 de febrero de 2018, de la Direccion General de
Recursos Humanos y Econdmicos, de la Consejeria de Sanidad Universal y Salud
Publica [«Diari Oficial de la Generalitat Valenciana» («<DOGV») de 14 de marzo de 2018],
donde se establecia que «el régimen de dedicacién del personal facultativo que resulte
adjudicatario de la plaza sera de dedicacion exclusiva» (base 1, parrafo 2, punto 1.1).

b) Disconforme con que se sefialara el régimen de dedicacion, la candidata pidi6 la
suspension de la convocatoria y su anulaciéon, mediante recurso de reposicion. Segun la
interesada la base impugnada modificaba el modelo de actuacién previo, que no exigia
dedicacion exclusiva para las jefaturas de seccion. Entiende la recurrente que la
previsidon seria nula de pleno derecho al serlo también el precepto en que se sustenta,
esto es el art. 48 del Reglamento de seleccidn y provision de personal estatutario al
servicio de instituciones sanitarias publicas del Sistema Valenciano de Salud (Decreto de
las Cortes Valencianas 192/2017, de 1 de diciembre), por contravenir los arts. 53 y
siguientes de la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000, de 28 de diciembre, de medidas
fiscales de gestion administrativa y financiera, y de organizacion de la Generalitat
Valenciana, que regula los complementos del personal al servicio de las instituciones
sanitarias dependientes de la Consejeria de Sanidad.

c) El recurso de reposicion fue desestimado por resolucién de 4 de mayo de 2018
de la citada Direccion General, denegatoria de la pretension sobre el art. 48 del
Reglamento bajo el argumento de que no cabe recurso administrativo contra las
disposiciones administrativas de caracter general. Ademas, la resolucion considera que
la base impugnada se adecuaba al reglamento, limitdndose este a ejecutar lo dispuesto
en la disposicion adicional 33 de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016, de 30 de
diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017.

d) La resolucién desestimatoria fue objeto de recurso contencioso-administrativo.
La demanda solicitaba la anulacién del punto 1 de la base primera de la convocatoria, en
cuanto exige la dedicacion exclusiva, pidiéndose ademas al juzgado que elevara
cuestion de inconstitucionalidad sobre la disposicidon adicional 33 de la Ley de las Cortes
Valencianas 14/2016 y que, devenido firme el eventual fallo estimatorio, elevara cuestion
de ilegalidad sobre el art. 48 del reglamento de 2017.

e) Mediante decreto del letrado de la administracion de justicia, de 6 de julio
de 2018, se admitié a tramite el recurso, del que conoce el Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo num. 8 de Valencia. Practicada la prueba propuesta y admitida, tras la
formulacién de las conclusiones las actuaciones quedaron vistas para sentencia.

f) Concluso el procedimiento, y antes de dictar sentencia, mediante providencia
de 20 de mayo de 2019 el érgano judicial da traslado a las partes y al Ministerio Fiscal
para que efectien alegaciones respecto del eventual planteamiento de cuestién de
inconstitucionalidad sobre la disposicion adicional 33 de la Ley de las Cortes
Valencianas 14/2016. La recurrente se adhiere al planteamiento de la cuestion,
precisando que la duda se contrae al parrafo primero de la disposicion adicional 33. La
parte demandada, representada por la abogacia de la Generalitat Valenciana, alega que
no cabe duda de inconstitucionalidad porque la dedicacién exclusiva para el desempefio
de los puestos de jefatura de servicio y seccion, incluida en la Ley de presupuestos
para 2017, guarda relaciéon directa con los ingresos o gastos. El Ministerio Fiscal
considera que concurren en este caso los requisitos para plantear la cuestion.

3. EI 17 de julio de 2019, el Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 8 de
Valencia dictdé auto de planteamiento de cuestién de inconstitucionalidad. El auto, tras
recoger los hechos, las alegaciones de las partes e identificar la disposicion adicional 33
de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016 de 30 de diciembre, de presupuestos de la
Generalitat para el ejercicio 2017, como la norma con rango de ley aplicable al caso, de
cuya validez depende el fallo, considera que esta puede ser contraria a los articulos 66.2
y 134.2 CE. El 6rgano judicial a quo plantea que esta disposicion ha traspasado los
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limites constitucionales de contenido de las leyes de presupuestos al matizar la
regulaciéon dada en la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000, de 28 de diciembre, de
medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de organizacién de la
Generalitat Valenciana, y en concreto la relativa a los complementos especificos de
aplicacién al personal al servicio de instituciones sanitarias dependientes de la entonces
Consejeria de Sanidad.

A la hora de formular el juicio de aplicabilidad el érgano judicial sostiene que, si se
declarase la inconstitucionalidad de la disposicion cuestionada, el art. 48 del Reglamento
de ingreso y provision de puestos de ftrabajo (Decreto de las Cortes
Valencianas 192/2017) careceria de cobertura legal, y procederia declararlo nulo,
estimando el recurso contencioso-administrativo. Por lo que hace al juicio de relevancia,
el auto recuerda los limites materiales a la leyes de presupuestos aludiendo a las
nociones de contenido propio y de contenido eventual, para asociar a este segundo la
regulacion de los complementos salariales, en la medida en que pueden tener
consecuencias directas sobre la reduccion o el aumento del gasto publico (SSTC 9/2013,
de 28 de enero, y 32/2000, de 3 de febrero). Ademas, se evoca la obligacién del
legislador de aportar las razones por las que existe una conexién directa entre el
contenido eventual de la ley de presupuestos y los ingresos y gastos, en la medida en
que esa conexion directa no puede presumirse (con cita de las SSTC 152/2014, de 25 de
septiembre, y 123/2016, de 23 de junio), para concluir que el legislador, en este caso, no
ha dado razén alguna sobre la inclusién de la disposicidn cuestionada en la ley de
presupuestos. Se afirma, asimismo, que las limitaciones materiales al contenido de una
ley de presupuestos que ha ido configurando la jurisprudencia constitucional son también
aplicables a las leyes de presupuestos de las comunidades auténomas (con cita de las
SSTC 3/2003, de 16 de enero, y 202/2003, de 17 de noviembre), y que la disposicidon
cuestionada no es una norma primordialmente retributiva, aunque tenga efecto sobre las
retribuciones, sino una norma de régimen de incompatibilidades, es decir de régimen
sustantivo del personal estatutario, lo cual deberia quedar extramuros de la ley de
presupuestos (STC 197/2012, de 6 de noviembre).

4. Por providencia de 29 de octubre de 2019, el Pleno de este tribunal, a propuesta
de la Seccion Segunda, acordd admitir a tramite la cuestion planteada y reservar para si
el conocimiento de la presente cuestiéon [art. 10.1 c) de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC)], dando traslado de las actuaciones recibidas (art. 37.3 LOTC) al
Congreso de los Diputados y al Senado, al Gobierno, a la fiscal general del Estado, a las
Cortes Valencianas y al Gobierno de la Generalitat Valenciana, para que en el plazo de
quince dias pudieran personarse y formular alegaciones. También ordend comunicar la
providencia al juzgado promotor de la cuestién, a fin de que el procedimiento del que
emana la cuestion permaneciera suspendido hasta que este tribunal resolviera
definitivamente (art. 35.3 LOTC). Por ultimo, ordend la publicaciéon de la incoacion de la
cuestion en el «Boletin Oficial del Estado» («BOE» num. 267, de 6 de noviembre) y en el
«Diari Oficial de la Generalitat Valenciana» («DOGV» num. 8721 de 20 de enero
de 2020).

5. Mediante escrito registrado en este tribunal el 13 de noviembre de 2019, el
presidente del Senado comunicé, en ejercicio de la delegacién conferida por la mesa de
la Diputacion Permanente de la Camara, que se tuviera por personada a la Camara en el
procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

6. EI 19 de noviembre de 2019 tuvo entrada en este tribunal escrito del abogado del
Estado, en representacion del Gobierno de la Nacién, solicitado al Tribunal que se le
tuviera por personado exclusivamente a los efectos de que se le notificaran las
resoluciones que fueran dictadas, y comunicando que no iba a formular alegaciones.
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7. Mediante escrito del abogado de la Generalitat registrado en el Tribunal el 2 de
diciembre de 2019, se persona el Gobierno de la Generalitat y formula alegaciones
interesando la desestimacion de la cuestién de inconstitucionalidad.

a) En primer término, se evoca el art. 54 de la Ley de las Cortes
Valencianas 11/2000 que establecié los complementos especificos aplicables al personal
al servicio de las instituciones sanitarias dependientes de la Consejeria de Sanidad,
sobre la base de la previsién genérica establecida en el art. 2.3 b) del Real Decreto-
ley 3/1987, de 11 de septiembre, sobre retribuciones del personal estatutario del Instituto
Nacional de la Salud.

El citado art. 54 prevé los siguientes complementos: especifico A [retribuye uno o
varios de los conceptos incluidos en el apartado b) del art. 2.3 del Real Decreto-
ley 3/1987, excepto el de dedicacion exclusiva, incompatibilidad y dedicacion de tardes];
especifico B (retribuye los conceptos incluidos en el A mas la dedicaciéon exclusiva o
incompatibilidad); y especifico C (retribuye los conceptos expresados en el A, mas la
dedicacion de tardes; este complemento solo se aplica al personal incluido en el ambito
del estatuto de personal facultativo). Esta regulacién se completé con lo dispuesto en la
disposicion adicional 33 de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016 de 30 de diciembre,
de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017, relativa al complemento
especifico B para jefes de servicio y de seccién, disponiendo que el desempefio de esos
puestos lleva consigo dedicacion exclusiva, exigida al requerirse especial
responsabilidad. La Ley de presupuestos para 2017, introduce en el titulo lll «los gastos
de personal», regulando las normas del régimen de retribuciones del personal laboral,
funcionario o estatuario, que concreta puntualmente la disposicion adicional cuestionada
respecto del complemento especifico B para quienes ostenten una jefatura de servicio o
seccion en las instituciones sanitarias dependientes de la Consejeria de Sanidad, de
forma que, precisamente por percibir una retribucion mas elevada y ostentar mayores
responsabilidades, se les exige dedicacion exclusiva.

b) El escrito de alegaciones prosigue con una exposicion sobre el contenido de las
leyes de presupuestos y la jurisprudencia constitucional al respecto. Del art. 76 del
Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana, sobre los presupuestos de la
Generalitat, y de varios preceptos de la Ley 1/2015, de 6 de febrero, de la Generalitat, de
Hacienda Publica, del Sector Pubico Instrumental y de Subvenciones, deduce que no
hay ninguna prohibicion de regulaciéon de materias conexas, por lo que nada impide la
regulacién contenida en la disposicion adicional cuestionada.

c) Examinada la estructura de las leyes de presupuestos de la Generalitat,
practicamente idénticas todos los afios y que ajustan su ordenacion al art. 30 del Decreto
de las Cortes Valencianas 24/2009, de 13 de febrero, sobre la forma, la estructura y el
procedimiento de elaboracion de los proyectos normativos de la Generalitat, en particular
respecto de las disposiciones adicionales, el escrito de alegaciones se refiere al titulo Il
de la Ley de presupuestos para 2017, que se ocupa de los gastos de personal,
regulando las retribuciones de cada colectivo, detallando las cantidades que deben
percibirse, desglosadas por conceptos, y distinguiendo entre retribuciones basicas y
complementarias. El letrado de la Generalitat deduce de aqui que la propia ley de
presupuestos permite que se adecuen las retribuciones correspondientes a los puestos
de trabajo que acarreen una especial responsabilidad o dedicacién, como pueden ser los
de jefatura, a los que se atribuye la responsabilidad del funcionamiento de la unidad
correspondiente, quedando esta prevision dentro del margen previsto en la norma estatal
basica que configura el complemento especifico. Asi, los presupuestos de la Generalitat
de cada afio han de llevar a cabo la determinaciéon del importe de los créditos para
atender el pago de este complemento al personal que va a ocupar una jefatura de
servicio o de seccion, como contempla el art. 32 de la Ley de las Cortes
Valencianas 14/2016 (sobre retribuciones del personal al servicio de las instituciones
sanitarias).

Entiende esta parte que la ley de presupuestos puede regular una cuestion que versa
sobre las retribuciones del personal, puesto que tal prevision legal incide sobre el importe
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de los créditos anuales que deben consignarse en el capitulo de «gastos de personal»
de los programas presupuestarios que financian la atencién sanitaria; y que la cantidad a
percibir en concepto de complemento especifico B por el personal estatutario que ocupa
determinadas jefaturas, esta directamente relacionada con esa regulacion. Pese a
reconocer que la cuestidon se podria haber regulado en el art. 32 de la Ley de
presupuestos para 2017, alli habria tenido dificil encaje sistematico por lo que se
consideré mas oportuno (Decreto 24/2009) incluirla en una disposicién adicional, con el
fin de establecer un régimen especial que completara las reglas contenidas en la Ley de
las Cortes Valencianas 11/2000.

d) Concluye el abogado de la Generalitat que la disposiciéon adicional cuestionada
reune los requisitos establecidos por este tribunal para considerarse constitucionalmente
legitima, pues regula una materia que tiene relacion directa con los créditos para gastos:
a la Consejeria de Sanidad se le consignaron para 2017 unos créditos cuyo importe fue
calculado partiendo de los conceptos retributivos del personal estatutario recogidos en la
normativa estatal basica, y para el complemento especifico B se tuvo en cuenta que el
desempefio de jefaturas de servicio o secciéon implicaba el abono de una cantidad
superior (unida a exigir exclusividad), por lo que de no aplicarse la previsién contenida en
la disposicidén adicional cuestionada habria un desajuste que repercutiria en las ndminas
y acarrearia una insuficiencia de créditos. Ello puede comprobarse examinando el anexo
de datos de personal (tomo IV de la Ley de presupuestos de la Generalitat para 2017,
que se acompanfa a las alegaciones), base para determinar los créditos del capitulo | del
programa presupuestario 412.22 «asistencia sanitaria»; en ese anexo se incluye, por
cada tipo de puesto de trabajo, el importe anual de las retribuciones basicas y
complementarias, que posteriormente se multiplica por el numero de puestos de cada
categoria, con lo que se obtiene el total anual por cada tipo de puesto. Con estos
calculos han sido determinados los créditos, incluidos en el anexo de gastos, por lo que
resulta evidente la conexidn directa en la Ley de presupuestos para 2017 entre el
contenido del titulo Il y la disposicién adicional cuestionada.

8. Mediante escrito registrado en el tribunal de 2 de diciembre de 2019 el letrado de
las Cortes Valencianas se personé por la cdmara y formuld alegaciones, solicitando que
se dictara sentencia desestimatoria de la cuestion de inconstitucionalidad planteada.

a) Tras una exposicion de antecedentes legislativos, el escrito de alegaciones de
las Cortes se centra en definir el alcance del contenido normativo de las leyes de
presupuestos, con referencias al Estatuto de Autonomia para la Comunidad Valenciana
(EAV), a las sentencias del Tribunal Constitucional (STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4,y
STC 223/2006, de 6 de julio) y a la doctrina juridica sobre el instituto presupuestario. Se
hace referencia a que el art. 76 EAV ni autoriza ni prohibe expresamente que la ley que
aprueba el presupuesto de la Generalitat tenga contenido normativo adicional al
indispensable, y se cita expresamente la jurisprudencia contenida en las SSTC 63/1986,
de 21 de mayo; 65/1990, de 5 de abril; 76/1992, de 14 de mayo; 3/2003, de 16 de enero;
34/2005, de 17 de febrero, y 82/2005, de 6 de abril. A la vista del EAV y la doctrina
constitucional expuesta, se concluye que los principios generales del Derecho
presupuestario inferidos del art. 134 CE son referibles a los presupuestos de la
Generalitat y a la ley de las Cortes Valencianas que los ha de aprobar en cada ejercicio.

b) Concretando el analisis de la disposicion adicional cuestionada, el letrado de las
Cortes sostiene que su apartado 1 tiene por antecedente la Ley 1/2000, «de
acompafamiento» (arts. 53 a 56, conceptos retributivos del personal al servicio de las
instituciones sanitarias dependientes de la Consejeria de Sanidad de la Generalitat
Valenciana), que se remite a un anexo que relaciona los complementos retributivos
previstos para cada categoria profesional, especialidad o actividad, y detalla los importes
de cada concepto y la clasificacion de los correspondientes puestos de trabajo. A su vez
esta regulacion autonémica se basa en la legislacion estatal sobre el régimen retributivo
del personal estatutario del Instituto Nacional de la Salud, concretamente en el art. 2.3 b)
del Real Decreto-ley 3/1987, de 11 de septiembre; la Ley 66/1997, de 30 de diciembre,
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cuyo art. 53 anadié un nuevo parrafo al citado art. 2.3 b), e incluyé una nueva disposicién
final cuarta en el Real Decreto-ley de 1987; y la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del
Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de salud, cuyo art. 43.2 b) regula
entre las retribuciones complementarias el complemento especifico y cuya disposiciéon
transitoria sexta, apartado a) del nUmero 1 establece unas previsiones sobre entrada en
vigor y régimen transitorio, refiriendo que el Real Decreto-ley 3/1987 seguira vigente pero
sin caracter basico (con cita de la STC 197/2012, de 6 de noviembre, FJ 9, en relacién
con la vigencia del Real Decreto-ley o de la normativa equivalente autonémica).

c) Analizado el contenido del auto de planteamiento de la cuestion de
inconstitucionalidad, el escrito de alegaciones sostiene que la disposicion adicional
trigésima tercera cuestionada parte de un sistema retributivo en el que todo el personal
médico podra optar entre la asignacion del complemento A, B o C (art. 55.1 de la Ley de
las Cortes Valencianas 11/2000), siendo que la opcién por el B comporta dedicacion
exclusiva o incompatibilidad (art. 54 de la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000). El
precepto objeto de analisis, en su apartado primero introduce una «especificaciony» en
virtud de la cual los puestos de jefatura de servicio o seccidon de personal estatutario
facultativo, o expresamente considerados equivalentes a estos, tendran asignada
legalmente la modalidad B de complemento especifico, por lo que los facultativos/as que
accedan a dichos puestos de jefatura mediante los correspondientes concursos,
percibiran por imperativo legal el complemento especifico B desempefiando su puesto en
régimen de dedicacion exclusiva o incompatibilidad. Por su parte el apartado tercero de
la disposicion adicional trigésima tercera posibilita al personal médico retornar al régimen
de opcién por uno u otro complemento especifico en el momento en que deje de
desempefiar los puestos de jefatura, regresando a la plaza y puesto del que son titulares
y tienen reservados. Para aplicar esta novedad la disposicién adicional cuestionada
prevé en su apartado segundo un régimen transitorio.

Sostiene el letrado de las Cortes que la regulacion contenida en la disposicién
cuestionada es sustancialmente diferente de la del Principado de Asturias declarada
inconstitucional por la STC 197/2012, porque esta no regula el complemento especifico
B, ni invade la competencia estatal para la regulacién de ese complemento, ni vulnera la
normativa basica a la que hace referencia la STC 197/2012, como tampoco hay
infraccion de los limites materiales de la ley de presupuestos. Lo que hace la disposicion
cuestionada es determinar el complemento retributivo especifico y, por ende, el régimen
de dedicacion de los puestos de jefatura de servicio o seccion. El concepto retributivo
sobre el que se proyecta la disposicidn ya estaba definido por la legislacion estatal citada
antes, y también —en el ambito de los servicios de salud de la Comunitat Valenciana— por
los arts. 53 a 56 de la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000. Asi la disposicion
cuestionada no modifica la configuraciéon general del concepto retributivo, que sigue
teniendo caracter renunciable para el personal estatutario facultativo del sistema
sanitario publico de la Comunitat Valenciana, limitandose a clasificar los puestos de
jefatura de servicio y de seccidn. Ello proyecta sobre el desempefio de determinados
puestos de trabajo (los de jefatura) en funcién de su caracterizacion, de la
responsabilidad que los singulariza y de su funcionalidad en la organizacién del sistema
sanitario publico de la Comunitat Valenciana.

A partir de la previsidn normativa, la clasificacion y régimen de dedicacion se efectua
mediante las relaciones de puestos de trabajo de las Consejerias y organismos publicos,
aprobadas por Decreto del Consell, con sujecion a lo previsto en el Decreto 56/2013,
de 3 de mayo, de criterios generales para la clasificacion de los puestos de trabajo y el
procedimiento de elaboracién y aprobacion de las relaciones de puestos de trabajo de la
administracion de la Generalitat, cuya regulacion, por lo que hace a la jornada de trabajo
y régimen de dedicacidon, completan los arts. 4.1 y ss. del Decreto 42/2019, de 22 de
marzo, de regulaciéon de las condiciones de trabajo del personal funcionario de la
administracion de la Generalitat.

d) Entiende esta parte que la asignacién imperativa del complemento especifico B a
determinados puestos de trabajo, con las consecuencias econdmicas y de régimen de
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dedicacion que acarrea, comporta un modelo de organizacion del sistema publico que
redunda en la eficiencia y en el cumplimiento de los fines asistenciales, y que viene
definido en ejecucion de la politica econémica del Gobierno. Por esa razdn estas
medidas son subsumibles en el contenido politico de la ley de presupuestos, que
sintetiza el programa politico del ejecutivo y comporta la autorizacién cuantitativa,
cualitativa y temporal necesaria para asumir los compromisos de gasto que el programa
contiene (con cita de la STC 223/2006, de 6 de julio). Por tanto, la disposicidon
cuestionada no excede del contenido normativo eventual que puede tener legitimamente
una ley de presupuestos, sino que constituye una medida de ordenacién econémica y de
estructuracion de los puestos de trabajo de jefatura en beneficio de la eficiencia y mejor
funcionamiento del sistema, al garantizar la plena y exclusiva dedicacion al desempeio
por quienes accedan voluntariamente.

e) Las alegaciones terminan con un examen de la incidencia que en el debate
parlamentario y en el derecho de enmienda de los diputados tuvo el hecho de que la
disposicion cuestionada fuera incluida en una ley de presupuestos; examen tras el cual
se concluye que el procedimiento legislativo utilizado no fue determinante para poder
deducirse su inconstitucionalidad.

9. El 16 de diciembre de 2019 tuvo entrada en este ftribunal el escrito de
alegaciones de la fiscal general del Estado, proponiendo la estimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad.

a) En primer término, el escrito centra el objeto de la controversia en el alcance de
las leyes de presupuestos autonodmicas y «el recto ejercicio de la potestad legislativa»
(STC 86/2013, de 11 de abril, FJ 2), descartando que se cuestionen aspectos
competenciales Estado/Comunidad Auténoma. Se constata ademas que, aunque la
norma cuestionada ha sido reproducida en la disposicion adicional trigésima tercera de la
Ley 22/2017, de 29 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para 2018, ello no
afecta a la presente cuestion de inconstitucionalidad (con cita de las SSTC 37/2002,
de 14 febrero, FJ 3, y 33/2013, de 11 de febrero; criterio aplicado ya en la STC 178/2004,
de 21 de octubre, FJ 5).

b) Seguidamente, la fiscalia ante el Tribunal Constitucional apela a la jurisprudencia
constitucional sobre los arts. 66.2 y 134.2 CE y al contenido propio —esencial y eventual—
de las leyes de presupuestos (por todas, STC 122/2018, de 31 de diciembre, FJ 3),
reconociendo que el problema ha dado lugar a una amplia casuistica, resultando que en
unos supuestos se ha negado que ciertas medidas puedan tener cabida en una ley de
presupuestos, aceptandose en otros. Sigue con una exposicion acerca de la aplicacion
de los limites de contenido a las leyes presupuestarias de las comunidades auténomas;
y concluye que en el presente caso cumplen la misma funcion, de modo que las leyes de
presupuestos de la Generalitat quedan sometidas a los mismos limites materiales y
temporales que las del Estado (STC 86/2013, de 11 abril, FFJJ 3y 4).

c) En desarrollo y aplicacion de la anterior doctrina constitucional, efectua las
siguientes consideraciones:

Tras un examen de la legislacién presupuestaria y hacendistica de la Comunidad
Valenciana, expone que la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016, de presupuestos
regula los gastos de personal en el titulo Ill, pese a lo cual la disposicion adicional
trigésimo tercera se inserta fuera de ese titulo que recoge los aspectos netamente
econdmicos. Ademas, la disposicidon cuestionada carece de la justificacién exigible para
haber sido incluida en la ley de presupuestos. Se insiste en el hecho de que la regulacion
de la dedicacién exclusiva carece en si misma de un contenido econémico propio o
inmediato y se prolonga mas alla del ejercicio presupuestario, al integrarse su contenido
en el Reglamento de seleccién y provision de personal estatutario al servicio de
instituciones sanitarias publicas del Sistema Valenciano de Salud (art. 48 y disposicion
transitoria primera del Decreto 192/2017, de 1 de diciembre). Esta ultima prevision
sustituye el contenido del Decreto 7/2003, de 28 de enero, y supone una «adaptacién»
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de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco de personal estatutario de
servicios de salud, y del estatuto basico del empleado publico (texto refundido aprobado
por el Real Decreto legislativo 5/2015, de 30 de octubre, LEEP), como recoge el
preambulo del Decreto 197/2017. Por tanto, la disposicidon cuestionada se inserta en el
estatuto personal de aquellos a quienes afecta y en desarrollo, precisamente, de las
normas que configuran su contenido propio, como son el Estatuto Marco de 2003 vy el
LEEP, regulando aspectos como la dedicacion exclusiva, caracteristicos para el
desemperio de ciertos puestos de trabajo en atencién a su responsabilidad. No se trata
pues de una norma de naturaleza eminentemente econdémica a los efectos
presupuestarios, sino que afecta a los requisitos para el desempefio de determinados
puestos de trabajo con una cualificacién especial.

Yendo a los antecedentes legislativos, la fiscalia recuerda que la ley de
acompafamiento 11/2000, de 28 de diciembre, identificaba dedicacién exclusiva e
incompatibilidad al contemplar entre los complementos retributivos (art. 54) el especifico
B, destinado a retribuir los conceptos incluidos en el complemento A, mas la dedicacion
exclusiva o incompatibilidad. Por su parte, la Ley 10/2010, de 9 de julio, de la funcién
publica de la Comunidad Valenciana, precisa en su art. 35 que la clasificacion de puestos
de trabajo es el sistema que determina el contenido de los puestos a efectos,
esencialmente, de la seleccion de personal, la provision y la determinacion de las
retribuciones complementarias vinculadas a los puestos. En definitiva, la regulacion de la
dedicacion exclusiva, equivalente a la determinacion de la incompatibilidad, aunque
afecta cuantitativamente a las percepciones econémicas —aspecto concreto propio de las
leyes de presupuestos— pues forma parte de las retribuciones, se inscribe
sustantivamente en el estatuto de los deberes y derechos del personal. Asi lo reconoce
la doctrina constitucional al pronunciarse sobre la naturaleza de una norma que regula la
dedicacion exclusiva y su naturaleza de régimen de incompatibilidad (STC 197/2012,
de 6 de noviembre, FFJJ 9 a 13).

De lo anterior concluye el escrito de fiscalia que: 1.°) el complemento de dedicacion
exclusiva para jefaturas de servicio y seccién que regula la disposicién adicional
cuestionada es una norma sobre incompatibilidades, aunque lleve consigo efectos
econdémicos asociados; 2.°) en su formulacion por el apartado 1 de la disposicion
adicional cuestionada carece de efectos econdmicos directos e inmediatos, pues queda
supeditada a su posterior regulacion y la subsiguiente convocatoria para cubrir y
adjudicar las plazas, lo que acentua su naturaleza de régimen sustantivo de las
condiciones de trabajo y del servicio publico sanitario a la que se orienta, al margen de
los objetivos netamente presupuestarios de ingresos y gastos; 3.°) la norma sobre
dedicacion exclusiva contenida en la disposicidon cuestionada afecta sustancialmente no
a su cuantia —que se regula en los arts. 29 y siguientes de la ley de presupuestos
para 2017, y en especial en el art. 32—, sino a la regulacion de las condiciones
estatutarias de trabajo, en cuanto la percepcion del complemento y los efectos
dedicacion exclusiva —es decir, incompatibilidad—constituye requisito de las jefaturas a
las que afecta e impide mientras tanto su desempefio simultaneo con otras funciones.

Por tanto, la norma cuestionada tiene un contenido econémico incidental y carece de
la adecuada justificacion y de conexiéon sustantiva para ser incluida en la ley de
presupuestos.

10. Mediante escrito registrado en este tribunal el 27 de enero de 2020, dofia
Susana Soler Algarra formulé sus alegaciones sosteniendo la estimacién de la cuestién
de inconstitucionalidad.

a) Como observacion previa, considera que si bien la inconstitucionalidad planteada
se cifie al parrafo primero de la disposicion adicional trigésima tercera de la Ley de las
Cortes Valencianas 14/2016, el parrafo segundo se limita a establecer una remisién
reglamentaria, previendo un régimen transitorio hasta que el reglamento sea aprobado,
por lo que también este resultaria inconstitucional por conexién o consecuencia.
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b) Por lo que hace al juicio de relevancia, esta parte recuerda que la base primera
de la convocatoria impugnada en el proceso a quo es aplicacion directa del art. 48.2,
segundo inciso, del reglamento aprobado por Decreto 192/2017, que a su vez reproduce
el apartado primero de la disposiciéon adicional trigésima tercera de la Ley de las Cortes
Valencianas 14/2016, por lo que la declaracion de inconstitucionalidad de esta supondria
entonces el fin de la cobertura legal del precepto reglamentario.

Asi, la exigencia de dedicacién exclusiva prevista reglamentariamente devendria
ilegal por tres razones: 1.2) el personal estatutario tiene un régimen juridico propio del
estatuto funcionarial, y como el art. 103.3 CE establece reserva material de ley para el
régimen de incompatibilidades, una disposicién reglamentaria no puede crear ex novo
supuestos de incompatibilidad sin base legal; 2.2) sin la cobertura de la disposicién
cuestionada el precepto reglamentario seria contrario al art. 54 de la Ley de las Cortes
Valencianas 11/2000, de acompafiamiento a los presupuestos de la Generalidad
para 2001, donde se regula el complemento especifico del personal estatutario dando
preferencia al complemento C, que no comporta dedicaciéon exclusiva; 3.2) las
incompatibilidades de los puestos de trabajo no deben establecerse con caracter general
en una norma reglamentaria, sino que deben ser objeto de evaluacion especifica
mediante la relacion de puestos de trabajo. La base de la convocatoria impugnada en el
proceso a quo exige dedicacion exclusiva para todas las jefaturas de seccion y servicio,
lo que podria justificarse para jefaturas de gran tamafio, pero no para la de seccién de
neurofisiologia clinica en el Hospital de La Fe donde la exigencia de dedicacién exclusiva
es desproporcionada.

c) La inconstitucionalidad planteada se funda en la infraccién de los limites
materiales de las leyes de presupuestos y en la contradiccion con normas basicas
estatales.

En lo relativo a los limites a las leyes de presupuestos se sefiala que la
STC 123/2016, de 23 de junio, exige que la conexién con los ingresos y gastos de una
disposicion contenida en una ley de presupuestos sea «directa, inmediata y querida por
la normay, lo cual requiere justificar las razones de tal vinculacién; debiendo poseer la
norma vocacion de generalidad y no constituir una excepcién a las reglas generales. En
este caso, la regla general se desprende de los arts. 53 y siguientes de la Ley de las
Cortes Valencianas 11/2000, y es la preferencia por los complementos que no comporten
dedicacion exclusiva (con cita de las SSTC 152/2014, de 25 de septiembre; 9/2013,
de 28 de enero, y 38/2014, de 11 de marzo). Ademas la norma cuestionada no busca
una reduccién del gasto publico (con cita de la STC 99/2018, de 19 de septiembre). Por
lo que hace a la irrenunciabilidad del complemento especifico de exclusividad, esta parte
evoca la STC 197/2012, de 6 de noviembre, que resolvid que la norma resultaba
contraria a las bases estatales en materia de sanidad, resaltando que no se trataba de
una norma primordialmente retributiva, sino de régimen de incompatibilidades, es decir
de régimen sustantivo del personal estatutario, excluido de la ley de presupuestos.

Ademas, la disposicidén cuestionada no esta en consonancia con la normativa basica
estatal (art. 149.1.18 CE), pues el art. 77.2 de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del
Estatuto Marco del personal estatutario de los servicios de salud, muestra una clara
preferencia por la consideraciéon del complemento especifico del personal facultativo de
la sanidad publica como un complemento renunciable, en linea con lo que ya preveian
tanto el Real Decreto-ley 3/2009, de 27 de marzo, de medidas urgentes en materia
tributaria, financiera y concursal ante la evolucion de la situaciéon econdémica, como la
Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social,
que lo modifico (con cita de la STC 197/2012).

11. Por providencia de 11 de mayo de 2021, se acordé sefialar para deliberacion y
votacion de la presente sentencia el dia 13 del mismo mes y afio.
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ll. Fundamentos juridicos
1. Objeto de la cuestion de inconstitucionalidad.

El Juzgado de lo Contencioso-Administrativo nim. 8 de Valencia plantea la cuestion
de inconstitucionalidad en relacién con el apartado 1 de la disposicion adicional trigésima
tercera de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016, de 30 de diciembre, de
presupuestos de la Generalidad para el ejercicio 2017, por posible vulneracién de los
arts. 66.2 y 134.2 CE, al contrariar los limites sefialados por la jurisprudencia
constitucional al ambito material de las leyes de presupuestos.

La diccion literal del precepto cuestionado es la siguiente:

«Disposicién adicional trigésima tercera. Complemento especifico B para jefes de
servicio y seccion.

1. Los puestos de jefatura de servicio o seccion de personal estatutario facultativo
del sistema sanitario publico de la Comunitat Valenciana, o que estén expresamente
considerados equivalentes a estos, tendran asignada la modalidad B de complemento
especifico, por lo que conllevaran dedicacion exclusiva.

El régimen de transitoriedad hacia esta modalidad de dedicacion se desarrollara
reglamentariamente. Hasta entonces continuara siendo aplicable para tales puestos la
regulacion contenida en los articulos 53 a 56 de la Ley de las Cortes
Valencianas 11/2000, de 28 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa
y financiera y de organizacién de la Generalitat».

Se muestran favorables a que la cuestidon planteada por el juzgado sea estimada
dofia Susana Soler Algarra, la demandante en el proceso contencioso-administrativo, y
la fiscal general del Estado. Aunque inicialmente la demandante en el proceso a quo
manifesté que la duda de inconstitucionalidad se contraia al apartado 1 de la disposicion
adicional, en sus alegaciones ante este tribunal sostiene que el apartado 2 resultaria
también inconstitucional por conexidon o consecuencia, y afiade que la disposicion
cuestionada no esta en consonancia con la normativa basica estatal dictada al amparo
del art. 149.1.18 CE, lo que afadiria una segunda causa de invalidez. Por su parte
consideran que la cuestion debe desestimarse el Gobierno de la Generalitat Valenciana y
las Cortes Valencianas.

El auto de planteamiento considera que la disposicion adicional cuestionada puede
haber traspasado los limites constitucionales de contenido establecidos para esta
modalidad legal en los 66.2 y 134.2 CE, al regular los complementos especificos de
aplicacion al personal al servicio de instituciones sanitarias autondmicas. Sostiene el
juzgado que, en caso de declararse la inconstitucionalidad de la norma cuestionada, el
art. 48 del Reglamento de 2017 de ingreso y provision de puestos de trabajo careceria
de cobertura legal, resultaria contrario a la jerarquia normativa, y en consecuencia
procederia estimar el recurso contencioso-administrativo, en el que se pretende la
anulacion de la base de la convocatoria del concurso para la provision de jefaturas de
servicio y seccién asistenciales en varios hospitales dependientes de la administraciéon
autondmica, que desarrolla tal precepto reglamentario.

2. Delimitacidn del objeto de la cuestién de inconstitucionalidad.

Respecto de la alegacién de dofia Susana Soler Algarra en relacién con la extension
del objeto de la cuestién al parrafo 2 de la disposicion adicional trigésima tercera de la
Ley de las Cortes Valencianas 14/2016, de 30 de diciembre, de presupuestos de la
Generalidad para el ejercicio 2017, este tribunal no accede, en este sentido, a la peticion
de la parte, sino que es su prerrogativa aceptar o rechazar esa pretension. Como se dira
a continuacion, el tribunal considera de oficio si procede o no la extension solicitada.

Por lo que hace a la ampliacién del parametro de control, relacionada con la
alegacion de la demandante en el proceso a quo de que la disposicion cuestionada
vulneraria también la normativa béasica estatal (art. 149.1.18 CE) y por tanto incurriria en
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inconstitucionalidad mediata o indirecta, esta no es posible. La duda planteada por la
parte no es objeto de la cuestidon, que viene determinada por el auto de planteamiento
dictado por el juzgado. Esta posible causa de inconstitucionalidad no fue sometida a
consideracion de las partes del proceso a quo y del Ministerio Fiscal en el tramite de
audiencia abierto conforme al art. 35.2 LOTC, lo que determina su consiguiente
exclusion conforme a nuestra reiterada doctrina, al tratarse este de un tramite esencial y
no haber habido oportunidad de pronunciarse sobre ello [STC 44/2019, de 27 de marzo,
FJ 2 a), y sentencias ahi citadas].

Por tanto, la presente cuestion ve cefiidos su objeto y fundamento a los términos en
que ha sido planteada por el juzgado, sin perjuicio de la eventual declaracion de
inconstitucionalidad por conexién o consecuencia de otros apartados o preceptos de la
misma disposicion legal.

3. Jurisprudencia constitucional sobre los limites materiales de las leyes de
presupuestos.

A) El contenido de las leyes de presupuestos esta constitucionalmente determinado
partiendo de su funcidon como norma que ordena el gasto publico, de modo que estas
leyes estan reservadas a un contenido que les es propio, contenido que ademas esta
reservado a ellas. Este es el que hemos denominado «contenido esencial», integrado
por la previsién de ingresos y la habilitacion de gastos, asi como por las normas que
directamente desarrollan o aclaran las partidas presupuestarias en que el gasto publico
se concreta.

Adicionalmente cabe la posibilidad de que las leyes de presupuestos contengan otras
disposiciones no estrictamente presupuestarias, que hemos denominado «contenido
eventual» o no imprescindible. Esta es una posibilidad limitada, con una justificaciéon
precisa en el principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), esto es en «la certeza del
Derecho que exige que una ley de contenido constitucionalmente definido, como es la
ley de presupuestos generales del Estado, no contenga mas disposiciones que las que
guardan correspondencia con su funcién constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a
la incertidumbre que una regulaciéon de este tipo indudablemente origina» (STC 32/2000,
de 3 de febrero, FJ 5). Es la propia funcién que cumple la ley de presupuestos en la
Constitucion, con las consecuentes restricciones al debate parlamentario (apartados 1, 6
y 7 del art. 134 CE), la que fundamenta en ultimo término la limitacién del contenido de
las leyes de presupuestos (STC 9/2013, de 28 de enero, FJ 3).

B) Las controversias respecto del alcance de las leyes de presupuestos se han
suscitado, primordialmente, en relaciéon con los limites de su «contenido eventual».
Desde la STC 76/1992, de 14 de mayo, se establecidé que para incluir en ellas, en forma
compatible con los limites constitucionales, materias que no constituyen su nucleo
esencial, minimo e indisponible, deben cumplirse necesariamente dos condiciones: «la
conexion de la materia con el contenido propio de este tipo de leyes vy la justificacion de
la inclusién de esa materia conexa en la ley que aprueba anualmente los presupuestos
generales» [FJ 4 a)]. Ese mismo pronunciamiento recuerda la razén de ser de este
limite: «[e]l cumplimiento de estas dos condiciones resulta, pues, necesario para justificar
la restriccion de las competencias del poder legislativo, propia de las leyes de
presupuestos, y para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3 C.E.,
esto es, la certeza del Derecho que exige que una ley de contenido constitucionalmente
definido, como es la ley de presupuestos generales, no contenga mas disposiciones que
las que corresponden a su funcion constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE)».

La STC 76/1992 vino a matizar expresamente la doctrina existente hasta ese
momento, y la posterior STC 237/1992, de 15 de diciembre dejé constancia del cambio
jurisprudencial: si bien se podran establecer en las leyes de presupuestos «otras
disposiciones de caracter general en materias propias de la ley ordinaria estatal [...] que
guarden directa relacion con las previsiones de ingresos y las habilitaciones de gastos de
los presupuestos o con los criterios de politica econémica general en que se sustentan,
se exige «una relaciéon funcional directa de las normas del texto articulado con los
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estados de ingresos y gastos, como "complemento necesario para la mayor inteligencia y
para la mejor y mas eficaz ejecucion del presupuesto y, en general, de la politica
econémica del Gobierno"» (FJ 3). La jurisprudencia posterior ha insistido en ello,
confirmando que «si bien la ley de presupuestos puede ser un instrumento para una
adaptacién circunstancial de las distintas normas, no tienen en ella cabida las
modificaciones sustantivas del ordenamiento juridico, a menos que estas guarden la
suficiente conexion econdmica (relacidon directa con los ingresos o gastos del Estado o
vehiculo director de la politica econdémica del Gobierno) o presupuestaria (para una
mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto)» (STC 123/2016, de 23 de junio,
FJ 3, y antes la STC 152/2014, de 25 de septiembre, FJ 4).

En particular sobre el requisito de la vinculacion necesaria del contenido eventual con
los gastos e ingresos publicos, se ha recalcado la importancia de que dicha conexion sea
«inmediata y directa». Esto significa que no pueden incluirse en las leyes de
presupuestos normas «cuya incidencia en la ordenacién del programa anual de ingresos
y gastos es solo accidental y secundaria y por ende insuficiente para legitimar su
inclusién en la Ley de presupuestos» [STC 152/2014, de 25 de septiembre, FJ 4 a)]. Este
limite requiere particular precisién, pues rara vez habra medidas que sean estrictamente
neutrales en relacién con los ingresos y gastos publicos, dada la evidencia de que toda
medida legislativa es susceptible de tener impacto en el gasto publico o en la estimacion
de ingresos. La jurisprudencia constata, en este sentido, que «toda medida legislativa
tendra siempre algun efecto presupuestario, porque requerira un incremento de gasto
presupuestario o la dotacién de una partida, o porque supondra, por el contrario, una
reduccién del gasto o un incremento de los ingresos» [STC 152/2014, FJ 4 a); en el
mismo sentido, entre otras, SSTC 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 2, y 123/2016, de 23
de junio, FJ 4]. En consecuencia, dada la incidencia que cualquier medida puede tener
en la estimacion del ingreso o en la determinacién del gasto, la clave radica en que la
conexion con el objeto del presupuesto (habilitacion de gastos y estimacion de ingresos)
sea directa, inmediata y querida por la norma.

C) De la amplia casuistica a que ha dado lugar la aplicacion de los limites
anteriores a las controversias planteadas, conviene traer a colacion la siguiente por su
relevancia para la cuestion que nos ocupa.

a) En el contenido eventual de una ley de presupuestos, en general no caben las
normas que integran el régimen de la funcion publica: asi las normas sobre
procedimientos de acceso de los funcionarios sanitarios locales interinos a la categoria
de funcionarios de carrera (STC 174/1998, de 23 de julio, FFJJ 6 y 7); las normas de
provision de los puestos de trabajo del personal sanitario (STC 203/1998, de 15 de
octubre, FFJJ 3 a 5); las normas sobre la edad de pase a la situacién de segunda
actividad de los funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia (STC 234/1999, de 16 de
diciembre, FFJJ 4 y 5); o las normas sobre requisitos de titulacion necesaria para
acceder al Cuerpo Superior de Auditores del Tribunal de Cuentas (STC 9/2013, FJ 3).

b) Encuentran cabida en el contenido eventual, normas que guardan conexién con
el régimen retributivo de la funcién publica [STC 152/2014, de 25 de septiembre, FJ 3 a)],
con incidencia directa en el gasto publico presupuestado. Asi caben en las leyes de
presupuestos las normas de incompatibilidad de percepcion de haberes activos y de
pensiones (STC 65/1990, de 5 de abril, FJ 3); el incremento de retribuciones salariales
para el personal al servicio de las administraciones publicas (STC 237/1992, de 15 de
diciembre); o la creacién de un complemento retributivo para determinados cargos
publicos (STC 32/2000, de 3 de febrero).

En todo caso, la cuestion de la categorizacién de los complementos retributivos no es
siempre pacifica. Los complementos retributivos son figuras que contemplan una doble
dimension, de un lado meramente econdémica y vinculada al régimen de retribuciones de
los funcionarios o personal al servicio de las administraciones publicas y, de otro lado,
funcional o de organizacion del servicio, porque, como establece el art. 41 de la
Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del personal estatutario de los
servicios de salud, su finalidad es, entre otras, y por lo que aqui interesa, incentivar la
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dedicacion al servicio publico y, en el caso del complemento especifico que prima la
dedicacion y responsabilidad, pretende retribuir las condiciones particulares de algunos
puestos (art. 42 del Estatuto Marco). Por eso, aunque la STC 32/2000, de 3 de febrero,
admitié que la ley de presupuestos pudiera crear un complemento retributivo para
determinados cargos publicos (asumiendo que la prevision sobre complementos
retributivos formaba parte del contenido posible o eventual de la ley de presupuestos, y
no de su contenido minimo, porque no representaba la expresion cifrada de ingresos o la
habilitacién de gastos), la posterior STC 197/2012, de 6 de noviembre, al determinar el
titulo competencial correspondiente a la regulacién del régimen de complementos
especificos del personal al servicio de la administracién sanitaria, concluye que esta
norma, con tener consecuencias en el ambito retributivo, es una norma «relativa a las
condiciones en las que personal sanitario ha de prestar su servicio mas que de las
repercusiones economicas de dicha prestacion, pese a que es evidente que estas
Ultimas existen». E insiste este pronunciamiento en la misma idea al afirmar que «no
estamos, en consecuencia y pese a lo que a primera vista pudiera parecer, ante una
prevision de caracter retributivo, que es aqui una consecuencia en forma de
contraprestaciéon econdmica de la dedicacion exclusiva previamente impuesta por la
norma, sino que se trata de una norma relacionada con la posibilidad de que el personal
sanitario compatibilice su actividad en el sector publico con otras de la misma naturaleza
en el ambito privado, en la medida en que la percepcién de citado complemento
especifico excluye, como regla general, cualquier compatibilidad que, por el contrario, es
posible en caso de que dicho complemento no se perciba. Se trata, en suma, de una
norma relativa a las condiciones en las que personal sanitario ha de prestar su servicio
mas que de las repercusiones econdémicas de dicha prestacion, pese a que es evidente
que estas ultimas existen» (FJ 9).

Pese a la claridad de esta sentencia, mas reciente es la STC 99/2016, de 25 de
mayo, la que ha venido a considerar contenido eventual valido de la ley de presupuestos
una medida que pretende evitar el incremento de las retribuciones del personal del
sector publico, lo cual se justifica en que es «una previsidon que, en su conjunto, tiene la
evidente finalidad de contribuir a la contencién del gasto publico. No existe duda, por
tanto, de que la disposicion impugnada tiene una conexién directa con los gastos del
Estado y con los criterios de politica econdmica, pues, al tiempo que prohibe establecer
incrementos retributivos en el supuesto regulado, potencia el ahorro econémico en la
cobertura de las necesidades de personal en el sector publico» (FJ 8).

D) Por dultimo, ha de tenerse presente la doctrina constitucional acerca de la
proyeccién de toda esta jurisprudencia a las leyes de presupuestos autonémicas citando
la STC 86/2013, de 11 abril, cuyo fundamento juridico 3 advierte que la doctrina derivada
del art. 134 CE, en cuanto precepto regulador de los presupuestos estatales no es
aplicable automaticamente a las leyes presupuestarias autonémicas. En efecto, el canon
de constitucionalidad de esas fuentes normativas es el contenido en los respectivos
estatutos de autonomia, en las leyes estatales que dentro del marco constitucional se
hubieran dictado para delimitar las competencias entre el Estado y las comunidades
auténomas vy, por supuesto, en las reglas y principios constitucionales aplicables a todos
los poderes publicos que conforman el Estado en sentido amplio, ademas de
evidentemente en las reglas y principios constitucionales especificos dirigidos a las
comunidades auténomas.

En relacion con las leyes presupuestarias de la Comunidad Valenciana, el FJ 4 de la
STC 86/2013, de 11 abril, concluyé que cumplen la misma funcion y quedan en
consecuencia sometidas a los mismos limites materiales y temporales que las del
Estado. De modo que toda la doctrina constitucional expuesta, en relacion con el
contenido necesario y contenido eventual de las leyes de presupuestos, resulta aplicable
a las leyes de presupuestos de la Generalitat Valenciana, y en consecuencia a la
disposicion aqui cuestionada.

4. Analisis del contenido de la disposicidon cuestionada.
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Para proyectar la jurisprudencia expuesta a la solucién de la cuestion planteada es
necesario, ante todo, definir el contenido de la disposicidn cuestionada y determinar si se
trata o no de una norma esencialmente retributiva. Para ello, resulta necesario analizar el
conjunto normativo expuesto en los escritos de alegaciones de fiscalia y de las Cortes,
porque de tal lectura puede deducirse si la disposicidon impugnada aporta contenido
normativo propio relativo al estatuto funcionarial, o se limita a derivar de un régimen
previamente establecido una consecuencia retributiva o econémica determinada.

La resolucion de 28 de febrero de 2018 del director general de Recursos Humanos y
Econémicos («DOGV» de 14 de marzo de 2018), que convoca la plaza de jefatura de
servicio a que desea concursar la recurrente en instancia, establecia en su base primera
lo siguiente: «1.1. El régimen juridico de la plaza objeto de la convocatoria es el
establecido en el Estatuto Marco del Personal Estatutario de los Servicios de Salud,
aprobado por Ley 55/2003, de 16 de diciembre. El régimen de dedicacién del personal
facultativo que resulte adjudicatario de la plaza sera de dedicacion exclusiva, debiendo
compaginar quien las ocupe la actividad asistencial con las funciones propias del puesto,
en virtud de las necesidades del centro, segun lo previsto en el articulo 48 y disposicidon
transitoria primera del Decreto 192/2017, de 1 de diciembre».

Por tanto, la base impugnada en la instancia hace referencia al Estatuto Marco del
personal estatutario de los servicios de salud, aprobado por Ley 55/2003, de 16 de
diciembre y al Decreto 192/2017, de 1 de diciembre.

El Estatuto Marco, que integra las bases del régimen estatutario de este personal de
los servicios de salud con arreglo a la previsién contenida en el art. 149.1.18 CE,
establece en su art. 41, que el sistema retributivo del personal estatutario se estructura
en retribuciones basicas y retribuciones complementarias, orientandose, estas ultimas a
la «motivacion del personal, a la incentivacion de la actividad y la calidad del servicio, a
la dedicacién y a la consecucion de los objetivos planificados», siendo su cuantia
adecuada a lo que dispongan las correspondientes leyes de presupuestos y
correspondiendo a los servicios de salud de las comunidades auténomas y entes
gestores de asistencia sanitaria el establecimiento de los mecanismos necesarios para
garantizar el pago de la actividad realmente realizada, mediante la ordenacion de
puestos de trabajo y la ordenacion de las retribuciones complementarias. Junto a lo
anterior, en el art. 43.2 b) se determina que una de las modalidades de retribucién
complementaria es el «complemento especifico, destinado a retribuir las condiciones
particulares de algunos puestos en atencion a su especial dificultad técnica, dedicacion,
responsabilidad, incompatibilidad, peligrosidad o penosidad». Mientras que en el
art. 77.2 de esta misma ley se establece que «en el ambito de cada servicio de salud se
estableceran las disposiciones oportunas para posibilitar la renuncia al complemento
especifico por parte del personal licenciado sanitario».

Por su parte, la Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y de orden social, establecié el caracter personal y renunciable del
complemento especifico, y autorizé a los servicios de salud de las comunidades
auténomas a adoptar las disposiciones oportunas para que el personal facultativo
pudiera renunciar al complemento especifico. De esta regulacion se puede deducir que
la dedicacion exclusiva forma parte de los complementos que comportan el régimen
retributivo de la persona sujeta al Estatuto Marco de 2003.

En el ambito autonémico, la Generalitat valenciana no ha desarrollado por ley la
ordenacion del régimen del personal estatutario de los servicios de salud, si bien existe
una norma de rango legal de funcién publica, la Ley de las Cortes Valencianas 10/2010,
de 9 de julio, de ordenacion y gestidon de la funcién publica Valenciana, que establece el
régimen de complementos en el art. 76, denominado «retribuciones complementarias»,
pero sin definir con precisioén la vinculacion entre un determinado tipo de complemento y
el régimen de dedicacion profesional.

Se estrecha ese vinculo precisamente en una ley de acompanamiento de los
presupuestos, concretamente en el art. 54 de la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000,
de 28 de diciembre, de medidas fiscales, de gestion administrativa y financiera, y de
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organizacion de la Generalitat Valenciana. Este precepto establece que: «los
complementos especificos de aplicacion al personal al servicio de las instituciones
sanitarias dependientes de la Conselleria de Sanidad son los siguientes: Complemento
especifico A: destinado a retribuir uno o varios de los conceptos incluidos en el apartado
b) del articulo 2.3 del Real Decreto-ley 3/1987 de 11 de septiembre, excepto el de
dedicacioén exclusiva, incompatibilidad y dedicaciéon de tardes. Complemento especifico
B: destinado a retribuir los conceptos incluidos en el complemento A, mas la dedicacion
exclusiva o incompatibilidad. Complemento especifico C: destinado a retribuir los
conceptos expresados en el complemento A, mas la dedicacion de tardes. Este
complemento sélo se aplicara al personal incluido en el ambito del estatuto de personal
facultativo».

Y termina de concretarse la conexién entre la aplicacién del complemento especifico
B y la dedicacion exclusiva en la disposicidon adicional trigésimo tercera de la Ley de las
Cortes Valencianas 14/2016, ahora cuestionada, trasladandose posteriormente esta
prevision al Decreto 192/2017, de 1 de diciembre, por el que se aprueba el reglamento
de seleccion y provision de personal estatutario al servicio de instituciones sanitarias
publicas del Sistema Valenciano de Salud, ordena el régimen de retribuciones tal y como
establece el Estatuto Marco. De hecho este decreto se elabora con la intencién
declarada en el preambulo de ajustarse tanto al Estatuto Marco, como al Real Decreto
Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
del estatuto basico del empleado publico. También en el preambulo se establece que el
decreto recoge por vez primera, y junto con otras medidas, la obligatoriedad de
dedicacion exclusiva para ocupar plazas de jefatura de servicio y seccién, para asegurar
«un procedimiento mas garantista de la calidad asistencial». Esa obligatoriedad se
concreta en el art. 48.2 del reglamento, que establece literalmente que «las plazas de
jefatura de servicio y de seccion de personal facultativo tendran aparejada dedicacion
exclusiva, debiendo compaginar quien las ocupe la actividad asistencial con las
funciones propias del puesto, en virtud de las necesidades del centro». Prevision esta
completada por la disposicidon transitoria primera que establece que «el complemento
especifico modalidad "B", que significa la dedicaciéon en régimen de exclusividad al
puesto publico, asignado a los puestos de jefatura de servicio y seccion de personal
facultativo en el articulo 48 del presente reglamento, tendra efecto, en cada uno de tales
puestos, a partir de la toma de posesidén que tenga lugar como consecuencia de los
respectivos procesos de convocatoria publica para la provisidn reglamentaria que sean
publicados desde la entrada en vigor de este reglamento».

En suma, la disposicion adicional cuestionada, y, sucesivamente el art. 48.2 del
Decreto 192/2017, de 1 de diciembre, asigna a los puestos de jefatura de servicio o
seccion de personal estatutario facultativo del sistema sanitario publico de la Comunitat
Valenciana, o que estén expresamente considerados equivalentes a estos, la modalidad
B de complemento especifico, habiendo sido asociado a este complemento la retribucion
de la exclusividad en el art. 54 de la Ley de las Cortes Valencianas 11/2000, de 28 de
diciembre, de medidas fiscales, de gestidon administrativa y financiera, y de organizacién
de la Generalitat Valenciana, en desarrollo de lo previsto en la Ley autonémica 10/2010,
de 9 de julio, y en el estatuto marco de 2003 como legislacidn basica estatal. De lo dicho
se concluye que la norma cuestionada define con exactitud, y con caracter innovador del
ordenamiento, los puestos de trabajo especificos que deben desempenarse en régimen
de dedicacién exclusiva, concretando que las jefaturas de servicio o seccién de personal
estatutario facultativo del sistema sanitario publico, seran retribuidas con este
complemento especifico que exige la dedicacién exclusiva.

Definida de este modo el contenido y alcance de la norma cuestionada, no puede
sino concluirse, acudiendo a lo que establece el FJ 9 de la STC 197/2012, de 6 de
noviembre, que esta regla nueva, relativa a la dedicaciéon exclusiva de las jefaturas de
servicio o seccion del personal estatutario facultativo del sistema sanitario publico, es
una norma que integra el régimen de la funciéon publica especifico del personal
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estatutario de los servicios de salud de la Generalitat Valenciana, y que, por esa razén
esta excluido del contenido eventual de la ley de presupuestos.

Esta norma no se limita a formular el régimen retributivo especifico de determinados
puestos que integran esa funciéon publica, sino que, como se apunta en la citada
STC 197/2012 «se trata de una norma relacionada con la posibilidad de que el personal
sanitario compatibilice su actividad en el sector publico con otras de la misma naturaleza
en el ambito privado, en la medida en que la percepcion del citado complemento
especifico excluye, como regla general, cualquier compatibilidad que, por el contrario, es
posible en caso de que dicho complemento no se perciba. Se trata, en suma, de una
norma relativa a las condiciones en las que personal sanitario ha de prestar su servicio
mas que de las repercusiones econémicas de dicha prestacion, pese a que es evidente
que estas ultimas existen» (FJ 9).

Al asignar el complemento especifico B a los puestos de jefatura de servicio y
seccion, o a los puestos que estén expresamente considerados equivalentes a estos, el
legislador presupuestario esta consignando, mediante la disposicion adicional
cuestionada, un crédito presupuestario cierto. Pero también estd estableciendo el
régimen laboral que se asocia al cobro del complemento y, por tanto, se trata de una
norma «relativa a las condiciones en las que personal sanitario ha de prestar su servicio
mas que de las repercusiones econdémicas de dicha prestacion, pese a que es evidente
gue estas ultimas existen» (STC 197/2012, FJ 10).

Dicho en otros términos, la norma cuestionada tiene por finalidad esencial prever una
restriccion de la actividad de quienes concursen a los puestos de jefatura de servicio y
seccion, redefiniendo su estatuto funcionarial. De esa redefinicion se deriva, en
aplicacion del marco normativo al que hemos hecho referencia anteriormente, una
determinada carga econdémica, que tiene su reflejo en la prevision presupuestaria. Pero
la vinculacién del complemento B a las jefaturas de servicio o seccién en la ley de
presupuestos no responde a la voluntad de prever una determinada partida
presupuestaria, sino de definir la modalidad de prestacion de un servicio de la que se
deriva una determinada consecuencia economica.

Por tanto, la asignacion de un complemento retributivo que acarreaba dedicacién
exclusiva e incompatibilidad, debe considerarse una opcién del legislador presupuestario
que excede los limites materiales de la ley de presupuestos. Por tanto, la disposicién
adicional trigésimo tercera, apartado 1, de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016,
de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017, resulta
contraria a las exigencias de los arts. 66.2 y 134.2 CE, por lo que debe desestimarse la
cuestion de inconstitucionalidad.

5. Inconstitucionalidad por conexion o consecuencia del apartado 2 de la
disposicion adicional trigésima tercera de la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016,
de 30 de diciembre, de presupuestos de la Generalitat para el ejercicio 2017.

Sentado lo anterior, debemos plantearnos, tal y como alega la demandante en
instancia, si el apartado 2 de la disposiciéon adicional cuestionada resulta también
inconstitucional por conexién o consecuencia.

Este apartado sostiene lo siguiente:

«2. Una vez haya tenido efecto en un determinado puesto el complemento
especifico B segun lo dispuesto en el punto anterior y, posteriormente, el personal cese
en dicha jefatura y vuelva a desempefar el puesto basico reservado, podra optar entre
mantener el régimen de dedicaciéon exclusiva o acogerse a alguna de las otras dos
modalidades de complemento especifico previstas para el personal facultativo.

Esta opcion podra llevarse a cabo por una sola vez, en el momento de la toma de
posesion del puesto basico reservado, aplicandose a continuacion el régimen general de
regulacion del complemento especifico de personal facultativo, citado en el parrafo
segundo del punto anterior».
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Por tanto, una vez declarada la inconstitucionalidad de la prevision contenida en el
parrafo 1 de la disposiciéon adicional trigésima tercera, por haber excedido los limites
materiales de la ley de presupuestos, no cabe sino concluir que la prevision del régimen
de optatividad entre complementos, una vez concluido el mandato de un determinado
funcionario o funcionaria como jefe de servicio o seccion, debe correr la misma suerte,
en la medida en que también ha de ser calificado como regulacién del régimen de la
funcion publica especifico del personal estatutario de los servicios de salud de la
Generalitat Valenciana. Y, por tanto, también queda excluido del contenido eventual de la
ley de presupuestos.

FALLO

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

Ha decidido

Estimar la presente cuestién de inconstitucionalidad num. 5150-2019 y declarar la
inconstitucionalidad y nulidad de la disposicion adicional trigésima tercera, apartado 1, de
la Ley de las Cortes Valencianas 14/2016, de 30 de diciembre, de presupuestos de la
Generalitat para el ejercicio 2017, y del apartado 2 del mismo precepto por conexiéon o
consecuencia, al resultar ambos contrarios a los arts. 66.2 y 134.2 CE.

Publiquese esta sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a trece de mayo de dos mil veintiuno.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—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.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2021-10022

https:/iwww.boe.es BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO D. L.: M-1/1958 - ISSN: 0212-033X




		2021-06-14T20:03:13+0200




