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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por ¢l magistrado don Juan José
Gonzélez Rivas, presidente; la magistrada dofia Encarnacion Roca Trias; los magistrados don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don
Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzdlez-Trevijano Sdnchez, don Antonio Narvéez
Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho y don Candido Conde-

Pumpido Tourén y la magistrada doifia Maria Luisa Balaguer Callejon, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 5531-2019, interpuesto por el presidente del
obierno contra el articulo 47.1 de la Ley 7/2018, de 28 de diciembre, de Presupuestos
enerales de la Comunidad Auténoma de Canarias para el ejercicio 2019. Han comparecido

el Parlamento y el Gobiemo de Canarias. Ha sido ponente el magistrado don Ricardo

Enriquez Sancho.

I. Antecedentes

|. El dia 30 de septiembre de 2019, el abogado del Estado, actuando en representacion del
presidente del Gobiemno, present6 en el Registro General de este Tribunal escrito interponiendo
recurso de inconstitucionalidad contra el art. 47.1 de la Ley 7/2018, de 28 de diciembre, de
Presupuesto Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para el ejercicio de 2019,

publicada en el “Boletin Oficial de Canarias” num. 252, de 31 de diciembre de 2018.

El recurso argumenta que la cuantia del Fondo de Accion Social establecida en ese
precepto es superior a la autorizada por la normativa bdasica del Estado y, por tanto
inconstitucional. El precepto impugnado establece un Fondo de Accion Social por importe de

9.250.636 euros, frente a los 6.750.000 euros sefialada por el mismo legislador autonémico para
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el ejercicio anterior en el art. 48.1 de la Ley 7/2017, de 27 de diciembre, de Presupuestos

Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para 2018.

A continuacion cita abundante doctrina constitucional sobre la competencia del Estado ex
arts. 149.1.13 y 156.1 CE para establecer limites a la autonomia financiera y presupuestaria de
las comunidades auténomas (STC 148/2006), incluyendo en particular “medidas de contencion

de gastos de personal” (SSTC 94/2015 y 82/2017).

A su juicio, la norma canaria recurrida “soslaya la legislacion basica aplicable al efecto vy,
con ello, el titulo competencial” del art. 149.1.13 CE. La norma estatal directamente vulnerada es
el art. 3.Dos del Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre, por el que se aprueban medidas
urgentes en materia de retribuciones en el ambito del sector publico, que prohibe el incremento
de gastos de accidn social. La disposicidn final primera del Real Decreto-ley califica de basico su
contenido al amparo de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE. Por lo tanto, como consecuencia de esta
vulneracion de una norma estatal basica, la norma canaria recurrida debe ser declarada

inconstitucional y nula por vulneracion indirecta del art. 149.1.13 CE.

Afiade, por otrosi, la peticion de suspension de la vigencia de la norma impugnada

vocando al efecto los arts. 161.2 CE y 30 LOTC.

2. Por providencia de 15 de octubre de 2019, el Pleno del Tribunal, a propuesta de la
Seccion Cuarta, acordd admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad interpuesto y dar
traslado de las actuaciones, conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, al Congreso de los Diputados, al Senado, asi como al Parlamento y al Gobierno
de Canarias, al objeto de que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y
formular las alegaciones que estimaran pertinentes. También se acordd tener por invocado por el
Presidente del Gobierno el art. 161.2 de la Constitucion, lo que a su tenor y conforme dispone el
art. 330 LOTC, produce la suspension de la vigencia y aplicacion del precepto impugnado, y

publicar la incoacion del recurso en el “Boletin Oficial del Estado”.

3. El Congreso de los Diputados y el Senado, por escritos presentados los dias 24 y 29 de

octubre de 2019, respectivamente, ofrecieron su colaboracion en este procedimiento a los efectos

del art. 88.1 LOTC.
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4. El Parlamento de Canarias presentd alegaciones el 15 de noviembre de 2019,
defendiendo la constitucionalidad del precepto impugnado y solicitando la desestimacion del

recurso interpuesto.

El escrito comienza cuestionando la delimitacion del objeto del recurso, pues el art. 47.1
cuenta con dos subapartados, a) y b), y cada uno de ellos con dos parrafos. Solo los primeros
parrafos de cada uno de esos dos subapartados detallan las cuantias del fondo de accion social,
pero no los segundos, de naturaleza procedimental y organizativa. De modo que deben quedar al

margen del objeto del recurso.

Acto seguido expone los motivos por los que considera constitucional la cuantia del Fondo
de Accion Social fijada en el precepto impugnado, que pueden sistematizarse del siguiente

modo:

a) La consolidada doctrina constitucional sobre la posible limitacion por el Estado de los
gatos de personal al servicio de las Administraciones publicas al amparo del art. 149.1.13 CE
invocada en el recurso se cifie a las medidas “estrictamente indispensables” para la consecucion
los fines de politica econdmica que aquellas medidas persiguen (SSTC 152/1988 y 201/1988)
en los que pueda apreciarse una “relacion directa” entre la restriccion presupuestaria impuesta
a las comunidades autonomas dotadas de autonomia financiera (art. 156.1 CE) y la finalidad
econdmica general perseguida (STC 171/1996), debiendo dejar, en lo demas, margen de decision

a las comunidades autonomas a fin de no vaciar su acervo competencial (STC 141/2014).

b) Se cita en este punto la competencia en materia de desarrollo de las bases estatales en
materia de funcion publica [arts. 149.1.18 CE y 107 c¢) EACan], en su faceta de proteccion
social, que la norma estatal de contraste vacia de contenido. En este sentido, se llama la atencion
sobre que la doctrina constitucional citada en el recurso se refiere a la limitacion de las
“retribuciones” del personal al servicio de las Administraciones publicas, no a las “ayudas de

accion social”, de diferente naturaleza y finalidad.

c) Ademas, se trata de una jurisprudencia establecida en un contexto de excepcionalidad:
“son medidas excepcionales para un tiempo excepcional” (STC 215/2015, FJ 4). El contexto
actual es otro distinto, y debe ser valorado: el Real Decreto-ley 24/2018 en que se contiene la

norma estatal de contraste tiene por objeto precisamente sortear el efecto de la congelacion de
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retribuciones producida por la prorroga de los presupuestos generales del Estado para 2018, tal y
como reconoce su exposicion de motivos: ““si la misma no sufriera modificacion, a partir del 1 de
enero de 2019 se congelarian las retribuciones de todos los empleados publicos del sector
autonomico y local sin que existan razones de politica economica que justifiguen dicha
situacion” (énfasis del original). Por ello, el Real Decreto-ley permite un incremento de
retribuciones del 2,5 por 100, pero no de las ayudas de accion social, sin que se justifique la

razon de esta limitacion en un contexto favorable a la expansion del gasto.

d) Es, finalmente, a las comunidades autonomas a quienes corresponde decidir como
cumplir con el mandato de estabilidad presupuestaria (art. 135.6 CE), de modo que solamente
cuando las medidas aprobadas por ellas no sean suficientes o eficaces puede el Estado actuar en
ejercicio de sus facultades de direccion general de la economia (art. 149.1.13 CE) y garante del
equilibrio economico general (arts. 131 y 138 CE) y de la coordinacion entre las Haciendas

autondmicas y la solidaridad entre todos los espafioles (art. 156.1 CE) imponiendo restricciones

\

Npoder de gasto de las comunidades autonomas.
("\

NO

S. El Gobierno de Canarias presentd alegaciones el 18 de noviembre de 2019, solicitando

a desestimacion del recurso de inconstitucionalidad interpuesto.

Considera que la norma recurrida se ha dictado en ejercicio de la competencia autondmica
sobre funcion publica y personal al servicio de las Administraciones publicas de Canarias [art.
107 ¢) EACan] y que el art. 149.1.13 CE no otorga cobertura al art. 3.Dos del Real Decreto-ley
24/2018. La limitacion por el Estado de las retribuciones del personal al servicio de las
Administraciones publicas establecidas al amparo del art. 149.1.13 son medidas excepcionales y
coyunturales, adoptadas por el Estado en ejercicios presupuestarios concretos y en un momento
de grave crisis economica, situacién que no concurre en el momento de aprobarse el Real
Decreto-ley 24/2018, como asi resulta de su exposicion de motivos y de la subida de
retribuciones un 2,5 por 100. De hecho, el aumento del Fondo de Accion Social en modo alguno
compromete el principio de sostenibilidad financiera, como asi resulta del informe de la
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal. Por un lado [subapartado a) del precepto
impugnado], la norma se limita a asumir una obligacion econdmica derivada de contratos de
seguro en vigor cuyo cumplimiento no puede obviar la Administracion, debiéndose el aumento
de la cuantia destinada a este efecto en el ejercicio anterior al incremento del importe de la prima

de las polizas de seguro concertadas como consecuencia del aumento del riesgo asegurado; v,
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por otro [subapartado b)}, la norma pretende, al amparo del titulo competencial del art. 107 ¢)
EACan, restituir derechos y beneficios progresivamente cercenados, especialmente en la
asuncion de cargas familiares mediante la prevision de ayudas para gastos de guarderia para hijos
de cero a tres afios, en consonancia con el II Acuerdo Gobierno-Sindicatos publicado en el

“Boletin Oficial del Estado” del 26 de marzo de 2018.

Insiste en que las medidas de accion social no son retribuciones, de acuerdo con el propio
art. 3. Dos del Real Decreto-ley 24/2018 y con la jurisprudencia del Tribunal Supremo (cita la
sentencia de 20 de diciembre de 2013), y que por tanto no es aplicable la doctrina constitucional
citada en el recurso. Considera injustificado ademas el uso del decreto-ley y vulnerado el
principio de lealtad institucional por no haber valorado el ejecutivo central las consecuencias del
citado decreto-ley en las comunidades auténomas, como impone el art. 9 de la Ley Organica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. Se refiere al
hecho de que la Ley de presupuestos de Canarias se aprobd en el Parlamento canario el 20 de
diciembre de 2018 y el Real Decreto-ley 24/2018 no se publicd en el “Boletin Oficial del
Estado” hasta el 27 de diciembre, entrando en vigor el dia siguiente, 28 de diciembre, de modo
que el Parlamento de Canarias aprobd el precepto recurrido sin conocimiento de la medida
presupuestaria promovida por el Estado y en que ahora se basa el recurso de

inconstitucionalidad.

El escrito de alegaciones termina solicitando por otrosi el levantamiento de la suspension

del precepto impugnado.

6. Proximo a finalizar el plazo de cinco meses a que se refiere el art. 161.2 CE, por
diligencia de ordenacion de 26 de noviembre de 2019 se confirié plazo de cinco dias a las partes
personadas para que formulasen alegaciones sobre el mantenimiento o levantamiento de la
suspension de la vigencia del precepto impugnado. El abogado del Estado present6 alegaciones
el 4 de diciembre solicitado el mantenimiento de la suspension, y los letrados del Parlamento y
Gobierno canarios presentaron sus escritos los dias 10 y 17 de diciembre, respectivamente,

solicitando el levantamiento de la medida.

7. Mediante providencia de 11 de febrero de 2020, se sefialé para deliberacion y

votacion de la presente Sentencia el dia 13 del mismo mes y aflo.



TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

I1. Fundamentos juridicos

1. Objeto del proceso.

El presidente del Gobierno interpone recurso de inconstitucionalidad contra el art. 47.1 de
la Ley 7/2018, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de
Canarias para el ejercicio 2019, por fijar una cuantia para el Fondo de Accién Social (9.250.636
euros) superior a la que permite el art. 3.Dos del Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre,

de cardcter bésico al amparo del art. 149.1.13 CE segun su disposicién final primera.

El precepto impugnado dice asi:

“Articulo 47. Accion social y premios de jubilacién y permanencia.

I. Se establece un Fondo de Accidn Social de cardcter no consolidable por importe
de 9.250.636 euros que se distribuye de la siguiente forma:

a) En la seccién 08 «Consejeria de Presidencia, Justicia e Igualdad», se consignan
créditos por importe de 4.250.636 euros que se destinaran, exclusivamente, a los
gastos derivados de las polizas de seguros concertadas que cubren los riesgos de
fallecimiento o invalidez permanente del personal al servicio de la Administracion
publica de la comunidad auténoma.

Las polizas de seguros concertadas por la Administwracion publica de la Comunidad
Auténoma de Canarias se sujetaran al principio de igualdad, de forma que cubriran,
en todos los casos, los mismos riesgos y estableceran las mismas prestaciones para
todo el personal al servicio de la Administracion, con independencia de su vinculo
juridico.

b) En la seccidén 19 «Diversas consejerias», se consignan créditos por importe de
5.000.000 de euros, a efectos de que se puedan convocar, reconocer y abonar,
durante 2019, ayudas de accion social reglamentariamente establecidas, destinadas al
personal al servicio de la Administracion publica de la comunidad auténoma.

La distribucion de los créditos del Fondo de Accidén de Social, incluidos los
consignados en la seccidon 19, se efectuard por la Direccion General de la Funcion
Publica, previa negociacion en el ambito de la Mesa General de Negociacion de
Empleados Publicos” (énfasis del recurrente).

Por su parte, el precepto estatal de contraste, en el inciso transcrito en el escrito de

interposicion y unico relevante, tiene el siguiente contenido:
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“Articulo 3. Bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad
econdmica en materia de gastos de personal al servicio del sector publico.

(...)

Dos. En el afio 2019, las retribuciones del personal al servicio del sector ptblico no
podran experimentar un incremento global superior al 2,25 por ciento respecto a las
vigentes a 31 de diciembre de 2018, en términos de homogeneidad para los dos
periodos de la comparacion, tanto por lo que respecta a efectivos de personal como a
la antigiiedad del mismo y sin considerar a tales efectos los gastos de accion social
que, en términos globales, no podran experimentar ningun incremento en 2019
respecto a los de 2018. A este respecto, se considera que los gastos en concepto de
accion social son beneficios, complementos o mejoras distintos a las
contraprestaciones por el trabajo realizado cuya finalidad es satisfacer determinadas
necesidades consecuencia de circunstancias personales del citado personal al servicio
del sector publico” (el énfasis es también del recurrente).

De acuerdo con la argumentacion del recurso, comoquiera que el art. 48.1 de la Ley
7/2017, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Autéonoma de Canarias
para 2018 habia establecido un importe del Fondo de Accion Social de 6.750.000 euros, el
importe superior (9.250.636 euros) establecido en el precepto recurrido para el ejercicio 2019

Inera la citada norma estatal bdsica y es, por ello, inconstitucional.

Los representantes del legislativo y ejecutivo canarios sostienen, por el contrario, que el
precepto recurrido se dirige, por un lado, a dar cumplimiento a contratos de seguro previamente
concertados [subapartado a)] y, por otro [subapartado b)], encuentra amparo en la competencia
autonomica sobre desarrollo legislativo en materia de funcion publica y personal de las
administraciones publicas reconocida en el art. 107 ¢) del Estatuto de Autonomia de Canarias
(EACan), que menciona expresamente “la accion social en todos los sectores materiales de
prestacion de los servicios publicos de la Comunidad Auténoma”. Niegan también que se
cumplan las condiciones necesarias para que el art. 3.Dos del Real Decreto-ley 24/2018 pueda

ser considerado basico al amparo del art. 149.1.13 CE.

2. Precisiones sobre el objeto del recurso.

a) La pérdida de vigencia tanto de la ley impugnada como de la norma estatal de contraste,
sustituidas, respectivamente, por la Ley 19/2019, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
de la Comunidad Auténoma de Canarias para 2020, y por el Real Decreto-ley 2/2020, de 21 de

enero, por el que se aprueban medidas urgentes en materia de retribuciones en el ambito del
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sector publico, cuyos arts. 45.1 (de la primera) y 3.Dos (del segundo) tienen un contenido

objeto de este recurso ni la modificacion de la norma de contraste, al tratarse de “dos normas de
vigencia temporal limitadas a un concreto ejercicio presupuestario” y de una controversia que se
refiere precisamente al correcto ejercicio por una comunidad auténoma de sus competencias
presupuestarias (mutatis mutandis, SSTC 178/2016, de 20 de octubre, FJ 3, y 94/2015, de 14 de
mayo, FJ 4, dictadas ambas en casos de fijacion de limites por el Estado a las retribuciones de su

personal por las comunidades auténomas).

b) En todo caso, y de acuerdo con lo alegado por la representacion del Parlamento canario,
el objeto del recurso debe quedar cefiido a los parrafos del precepto donde se fija la cuantia del
Fondo de Accidén Social y su distribucidn, esto es, el parrafo inicial (“Se establece un Fondo de
Accion Social de caracter no consolidable por importe de 9.250.636 euros que se distribuye de la
siguiente forina”) y los primeros parrafos de los subapartados a) y b), en los que se distribuye
esta cuantia en dos secciones destinadas, una a los gastos derivados de polizas de seguros que
cubren los riesgos de fallecimiento o invalidez permanente, y otra a los demas gastos de accion

ocial. Pero deben quedar al margen del recurso los segundos parrafos de cada uno de los
mencionados subapartados, que contienen normas respecto de las cuales nada se ha alegado en el

recurso y que pueden ademds permanecer vigentes aun cuando el importe del Fondo de Accion

Social, unico contenido del precepto controvertido por el recurrente, fuese declarado
inconstitucional. Asi lo impone la doctrina constitucional consolidada segin la cual “la ausencia

de reproches especificos omite asi la esencial carga de los recurrentes, a quienes corresponde no

solo abrir la via para que el Tribunal pueda pronunciarse, sino también colaborar con la justicia
constitucional mediante un pormenorizado analisis de las cuestiones que se suscitan, por lo cual,
si no se atiende esta exigencia, se falta a la diligencia procesalmente requerida ... pues este
Tribunal no puede reconstruir de oficio la demanda ni suplir las razones de los recurrentes,

cuando €stas no se aportan en su recurso” (STC 85/2016, de 28 de abril, FJ 2, con cita de otras).

3. Canonde constitucionalidad.

La parte actora solicita la declaracion de inconstitucionalidad del precepto recurrido, no

por su contravencion directa con la Constitucion, sino por su contradiccion con una norma de

inferior rango dictada por el Estado en ejercicio de sus competencias. Nos encontramos, por

tanto, ante una denuncia de inconstitucionalidad mediata o indirecta.
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En estos casos, segun nuestra reiterada doctrina, para que concurra la infraccion
constitucional denunciada se precisan dos condiciones: (i) en primer lugar, que la norma estatal
infringida por la ley autonomica haya sido dictada legitimamente al amparo de un titulo
competencial que la Constitucién haya reservado al Estado, pues de lo contrario fallaria la
premisa mayor de la contradiccion, que no puede ser otra que la validez misma de la norma
estatal con la que se pretende confrontar la norma autonomica cuestionada; (ii) y en segundo
lugar, que la contradiccion entre ambas normas, la estatal y la autonomica, sea efectiva e
insalvable por via interpretativa, ya que en otro caso no habria invasion competencial, pues si la
norma autonomica es compatible con el contenido de la norma estatal, debe concluirse que
aquella ha respetado las competencias del Estado (entre las mas recientes, SSTC 157/2019, de 28
de noviembre, FJ 3, 119/2018, de 31 de octubre, FJ 2, y 104/2018, de 4 de octubre, FJ 3). Canon
que hemos aplicado también cuando se trata de normas de contencion de gastos de personal
dictadas por el Estado al amparo del art. 149.1.13 CE, como es aqui el caso [asi, SSTC 219/2013,
de 19 de diciembre, FJ 4; y 127/2019, de 31 de octubre, FJ 3 b); o, muy recientemente, STC
16/2020, de 28 de enero].

4. Caracter formal y materialmente bdsico de la norma estatal de contraste.

De acuerdo con el canon expuesto, la primera condicion para poder apreciar la
inconstitucionalidad mediata postulada en el recurso es que la norma estatal de contraste se haya
dictado en legitimo ejercicio de las competencias estatales. Por lo tanto, la primera comprobacion
que debe efectuarse atarie a la condicion de norma basica de la norma estatal propuesta como
parametro mediato de constitucionalidad, desde la doble perspectiva formal y material que ha

establecido nuestra doctrina.

a) Desde el punto de vista formal, la disposicion final primera del Real Decreto-ley

24/2018, bajo la rubrica “Titulo competencial”, dice lo siguiente:

“Este real decreto-ley tiene caracter basico y se dicta al amparo de las competencias
previstas en los articulos 149.1.13.%, que atribuye al Estado en materia de bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica, y 156.1 de la
Constitucion, que atribuye a las Comunidades Autonomas autonomia funcional para
el desarrollo y ejecucion de sus competencias, de forma coordinada con la Hacienda
estatal”.



Se cumplen asi las dos condiciones formales de: (i) norma con rango de ley (la posibilidad
de establecer normas bdsicas mediante decretos leyes, y no solo mediante ley formal del
Parlamento, ha sido admitida por las SSTC 211/2016, de 15 de diciembre, FJ 6, 156/2015, de 9

de julio, FJ 8, y 219/2013, de 19 de diciembre, FJ 4, entre otras); y (ii) expresa calificacién como
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norma basica por el legislador cstatal (en particular, STC 24/2002, de 31 de enero, FJ 6, para
decretos-leyes). En la reciente STC 16/2020, antes citada, FJ 4 a), hemos confirmado este

caracter formalmente bésico del Real Decreto-ley 24/2018 en su integridad.

b) Desde el punto de vista material, debe examinarse si el contenido de la norma estatal
propuesta como parametro mediato de constitucionalidad se corresponde efectivamente con el

caracter basico formal que le ha sido atribuido.

La doctrina de este Tribunal ha reconocido que el Estado puede, al amparo del art.

149.1.13, establecer medidas de contenciéon de gastos de personal vinculantes para las

comunidades auténomas, entre otras en las SSTC 127/2019, de 31 de octubre, FJ 3 b), 215/2015,

*“...deb[e]mos tener en cuenta la doctrina de este Tribunal que encuadra las medidas
estatales de contencion del gasto de personal en las bases y coordinacion de la
planificacion general de la actividad econdmica del art. 149.1.13 CE (SSTC
96/1990, de 24 de mayo, FJ 3, y 139/2005, de 26 de mayo, FJ 7). Esta doctrina
encuentra un doble fundamento: i) que las medidas no solo alcanzan a los
funcionarios publicos sino también a todo el personal al servicio del sector publico; y
1i) que su cardcter coyuntural y su eficacia limitada en el tiempo impiden integrarlas
en la relacion de servicio que delimita estructuralmente el régimen del personal al
servicio del sector publico. Este tipo de medidas de contencién de gastos de
personal, con la consecuente limitacién de la autonomia presupuestaria de las
comunidades auténomas, encuentra cobertura competencial también en el principio
de coordinacion con la hacienda estatal reconocido en el art. 156.1 CE, pues se
relaciona con la responsabilidad del Estado de garantizar el equilibrio econdmico
general (SSTC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 2; 103/1997, de 22 de mayo, FJ 1,y
148/2006, de 11 de mayo, FJ 6).
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Los representantes del Gobierno y Parlamento canarios alegan, sin embargo, que la
doctrina sobre el amparo competencial de las medidas de contencidn de gastos de personal se ha
referido solamente a las “retribuciones” de los empleados publicos, mientras que las ayudas de
accion social no tienen esa naturaleza, de acuerdo con su regulacion legal [arts. 21 a 29 y 37,
parrafos a), b) e i), del Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley del Estatuto Bésico del Empleado Publico] y la jurisprudencia del
Tribunal Supremo (citan la sentencia de la Sala Tercera de 20 de diciembre de 2013, recurso de
casacion 7064/2010). El propio precepto estatal de contraste apuntala esta diferente naturaleza al
sefialar que “[a] este respecto, se considera que los gastos en concepto de accion social son
beneficios, complementos o mejoras distintos a las contraprestaciones por el trabajo realizado
cuya finalidad es satisfacer determinadas necesidades consecuencia de circunstancias personales
del citado personal al servicio del sector publico”. Argumentan ademds que esta norma vulnera
su autonomia financiera y de gasto puesto que, en su opinion, inicamente cuando las decisiones
presupuestarias autondmicas supongan un incumplimiento del principio de estabilidad
presupuestaria del art. 135 CE puede el Estado, en ejercicio de sus facultades de direccion
general de la economia, imponer limites a las comunidades auténomas. La Comunidad
Autonoma de Canarias, sin embargo, si cumple con ese mandato constitucional. Finalmente,
argumentan que no concurren los presupuestos facticos excepcionales, vinculados a la crisis
econdmica de 2008, que justificaban el empleo de estas potestades excepcionales en ejercicios
anteriores, puesto que si el Real Decreto-ley 24/2018 autoriza un incremento de las retribuciones
de hasta un 2,5 por 100 porque la coyuntura econdmica lo permite, no se justifica entonces —
sostienen — la prohibicion de incrementar los gastos de accion social con los que la Comunidad
Auténoma pretende cumplir con obligaciones asumidas (abono de las primas de pdlizas de
seguros concertadas) y restituir derechos y beneficios que se han ido progresivamente
cercenando, en legitimo ejercicio de sus competencias sobre accion social [art. 107 ¢) EACan].
Cuestionan, por todo ello, el caracter materialmente basico del art. 3.Dos del Real Decreto-ley

24/2018.

Segin su definicion mas extendida, contenida en el Plan General de Accién Social
aprobado el 14 de marzo de 1995 por la Comision Paritaria de Salud Laboral y Accion Social,
creada en el Acuerdo Administracion-Sindicatos de 15 de septiembre de 1994 (*Boletin Oficial
del Estado” de 20 de septiembre), la Accion Social es “el conjunto de actividades encaminadas a
la consecucion de un sistema general de bienestar social, entendido como un valor social que

persigue la disponibilidad, a favor de todos los empleados publicos, de aquellos medios que sean



precisos para satisfacer las demandas comunmente aceptadas como necesidades, siempre que no

TRIBUNAL se encuentren recogidas dentro de los sistemas mutualistas o de Seguridad Social, y teniendo

CONSTITUCIONAL como objetivos fundamentales los principios de igualdad, globalidad y universalidad” (recoge

| esta definicion el apartado 1 del Acuerdo de 27 de julio de 2011 de la Mesa General de

Negociacion de la Administracion General del Estado sobre criterios comunes aplicables a los
! planes de accidn social en la Administracion General del Estado, publicado en el “Boletin Oficial
| del Estado” de 8 de agosto de 2011). Aun cuando entre las medidas de accion social pueden
incluirse ayudas “de caracter colectivo”™ o “en especie” tales como guarderias, comedores o
sistemas de transporte gestionados por la Administraciéon, su concepto estricto se refiere
exclusivamente a las ayudas “de caracter individual o personal” y contenido pecuniario (apartado
3 del referido Acuerdo). A ellas se refiere, indudablemente, el precepto recurrido, en cuanto el
Fondo de Accion Social que regula se destina a los “gastos derivados de las pdlizas de seguros

concertadas que cubren los riesgos de fallecimiento o invalidez permanente” [subapartado a)] y a

las ayudas que se puedan “convocar, reconocer y abonar’ en el ejercicio 2019 [subapartado b)].

sobre la competencia del Estado para establecer medidas de contencién de gasto de personal al

\ amparo de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE no puede valorarse por referencia a un concepto legal, o
| lo que es lo mismo, infraconstitucional. En el examen de constitucionalidad, de conformidad con

| el art. 28.1 LOTC, este Tribunal solamente debe considerar los preceptos constitucionales y las

" leyes que dentro del marco constitucional se hubiesen dictado para delimitar las competencias
}‘ | del Estado y las diferentes comunidades auténomas, o para regular o armonizar el ejercicio de las
| competencias de éstas. De modo que la valoracion constitucional de este tipo de medidas solo

puede descansar en su acomodo a los intereses cuya gestion se encomienda al Estado en los
\ . referidos titulos competenciales, y en el respeto al acervo competencial autondémico,
independientemente de la naturaleza juridica del gasto sobre el que recae la norma estatal, sea o

\ | no una “rewibucién” desde un punto de vista legal. Para un caso parecido, nuestra STC
139/2005, de 26 de mayo, consider6 aplicable la doctrina de la limitaciéon por el Estado de

contencion de gastos de personal ex arts. 149.1.13 y 156.1 CE a las aportaciones a planes y

fondos de pensiones que pudieran hacer las Administraciones publicas en favor sus empleados,

aportaciones que en aquel momento no tenian naturaleza retributiva (a diferencia de lo que hoy

sucede conforme al art. 29 TRLEEP), considerando esas “prestaciones complementarias” (art. 41



CE) *“una suerte de retribucion para los funcionarios” sobre la que “no es preciso emprender un

examen exhaustivo de [su] naturaleza juridica” (FJ 7).
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Si, de acuerdo con lo expuesto, lo esencial para la valoracion constitucional de este tipo de
medidas de contencidn del gasto de personal son los fines perseguidos, y no la calificacion
juridica de los medios empleados para su consecucion, la conformidad con la Constitucion de
estas normas presupuestarias depende de que con ellas pueda conseguirse no solo la estabilidad
presupuestaria, como sostienen el ejecutivo y legislativo canarios, sino también la garantia del
equilibrio econdmico, la estabilidad econdmica intemna y externa, el desarrollo armonico entre las
diversas partes del territorio espafiol y la direccion y orientacion de la politica econdmica general
del conjunto de los poderes publicos del Estado, fines todos ellos constitucionalmente protegidos
(arts. 40.1, 131 y 138 CE) y cuya tutela se encomienda expresamente al Estado en el art. 2.1 b)
de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades
Autonomas, al que constantemente se refiere nuestra doctrina (SSTC 63/1986, de 21 de mayo, FJ
11 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3; 237/1992, de 15 de diciembre, FJ 4; 171/1996, de 30 de
octubre, FJ 3, 24/2002, de 31 de enero, FJ S, o, mas recientemente SSTC 219/2013, de 19 de

6 diciembre, FJ 4). Mds concretamente, hemos vinculado estas medidas de contencion del gasto

ol
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publico en materia de personal con una politica econémica orientada a otorgar “prioridad [a] las

inversiones publicas frente a los gastos consuntivos” (STC 63/1986, FJ 11, y en el mismo sentido
SSTC 96/1990, FJ 3; 62/2001, FJ 4; 24/2002, FJ S; y 219/2013, FJ 4) y a la contencion de la
inflacion (de “medida antiinflacionaria™ la califica la STC 171/1996, FJ 4; y la STC 24/2002, FJ
9, alude igualmente a los “objetivos antiinflacionistas™ perseguidos por el Estado al establecer
topes salariales al amparo de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE), y también a la configuracion de “un
régimen juridico de minima y fundamental homogeneidad” en cuanto a la aplicacion de

reducciones salariales (STC 219/2013, FJ 5).

Por eso, como recuerda la reciente STC 16/2020, FJ 4 b), “el objetivo de contencion del
0 gasto de personal del sector publico, que desde el punto de vista competencial entronca con los

citados arts. 149.1.13 y 156.1 CE, puede ser articulado mediante medidas de diversa intensidad y
naturaleza (...) esas medidas pueden consistir tanto en limites a la oferta de empleo publico por
las administraciones publicas (SSTC 178/2006, de 6 de junio, FJ 3; y 194/2016, de 16 de
noviembre, FJ 3) o a la tasa de reposicion de efectivos (STC 141/2018, de 20 de diciembre, FJ

S), en la reduccién e incluso la supresion de un determinado concepto retributivo (SSTC

81/2015, de 30 de abril, FJ 6; y 215/2015, de 22 de octubre, FJ 7; y 194/2016, FJ 2), en
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prohibiciones de incremento de las retribuciones del personal al servicio del sector publico, es
decir, congelaciones salariales (STC 94/2015, de 14 de mayo, FJ 4), en prohibiciones de
incremento mas alla del limite que el legislador ha considerado tolerable o compatible con los
objetivos de estabilidad presupuestaria (SSTC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 2; 24/2002, de 31
de enero, FJ S;y 127/2019, de 31 de octubre, FJ 4, esta ultima en relacion con el art. 3 del mismo
Real Decreto-ley 24/2018 aqui considerado) o en restricciones a las aportaciones de las
administraciones a los planes de pensiones de los empleados publicos (STC 215/2015, de 22 de
octubre, FJ 6), como en prohibiciones de recuperacion de importes retributivos dejados de
percibir en ejercicios anteriores”, como sucedia en el caso examinado por la referida sentencia

(art. 23 de este mismo Real Decreto-ley 24/2018).

De conformidad con lo expuesto, la prohibicion de incrementar los gastos de accion social
por las comunidades autdnomas debe considerarse materialmente basica al amparo de los arts.
149.1.13 y 156.1 CE, pues encaja sin dificultad en los objetivos de contencion de gastos de
personal, priorizacidn de las inversiones, control de la inflacion y equilibrio y coordinacion en el
incremento de las rentas disponibles por los empleados publicos en todo el territorio nacional.
Asi lo confirma la STC 127/2019, de 31 de octubre, FJ 3 b), que ha aplicado esta doctrina de
contencion de gastos de personal a los gastos de accion social, diciendo que “el tenor de los
preceptos impugnados y el objetivo que persiguen, relacionado con los gastos de personal en la
vertiente de la accion social previamente pactada, hace que debamos tener en cuenta la doctrina
de este Tribunal que encuadra las medidas estatales de contencién del gasto de personal en las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica del art. 149.1.13 CE

(SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3, y 139/2005, de 26 de mayo, FJ 7)”.

En cuanto al cambio de circunstancias respecto a los afios inmediatamente posteriores a la
crisis economica del afio 2008, o la ausencia de justificacion acerca de por qué se permite un
incremento de las “retribuciones” pero no de los gastos de “accion social”, se trata de factores
aludidos por los letrados del Gobierno y Parlamento canarios, que no permiten alterar la anterior
conclusion. Son criterios que pertenecen a la esfera de accion politica, a la orientacion de la
politica econdmica general del Estado, y que por tanto este Tribunal no puede valorar, de
conformidad con el control estrictamente jurisdiccional que tiene encomendado (art. 27.1
LOTC). El control de la constitucionalidad de las leyes debe ejercerse por el Tribunal
Constitucional de forma que no se impongan constricciones indebidas al poder legislativo y se

respeten sus opciones politicas. No le corresponde a este Tribunal revisar desde criterios técnicos
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o de mera oportunidad las decisiones adoptadas por el legislador (por todas, SSTC 86/1982, de
23 de diciembre, FJ 1; 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 8; 222/2006, de 6 de julio, FJ 4,
13/2007, de 18 de enero, FJ 4; y 45/2007, de 1 de marzo, FJ 4). El problema que nos incumbe es,
exclusivamente, determinar si el art. 3.Dos del Real Decreto-ley 24/2018 encuentra cobertura en
la competencia estatal derivada de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE de modo que pueda considerarse
materialmente bdsico, cuestion a la que ya hemos dado respuesta afirmativa al constatar que esta
disposicion persigue fines de politica econdmica general que el Estado puede legitimamente
perseguir configurando con ello, ademas, un régimen juridico homogéneo sobre las posibilidades
de incremento de los ingresos — directos o indirectos — de todos los empleados publicos, o, por

decirlo en términos de la ya citada STC 63/1986, FJ 11, de sus “derechos econdmicos”.

En definitiva, debemos concluir, por todo lo anterior, que el art. 3.Dos del Real Decreto-
ley 24/2018, en el inciso que prohibe incrementar en el ejercicio 2019 los gastos de accion social
respecto de los del ejercicio 2018, es una norma dictada en ejercicio legitimo de las

competencias estatales de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE.

5. Contradiccion efectiva e insalvable por via interpretativa.

Establecido el caracter formal y materialmente basico de la norma de contraste, la segunda
condicidn de la inconstitucionalidad mediata que se nos demanda es que exista una contradiccion
efectiva e insalvable por via interpretativa entre esa norma estatal de contraste (aqui el art. 3.Dos
del Real Decreto-ley 24/2018) y la norma autonomica recurrida, en este caso el art. 47.1 de la
Ley 7/2018 de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias, en los incisos a

que ha quedado cefiido el presente recurso [véase, supra, fundamento juridico 2 b)].

El abogado del Estado afirma esa contradiccion, mientras que para los representantes del
gjecutivo y legislativo autondmicos la norma tiene cobertura competencial en materia de
desarrollo de las bases sobre funcion publica (art. 107 EACan) y en concreto en su competencia
sobre “accion social” [letra ¢) del referido precepto estatutario, antes transcrita]. Aluden también
al necesario cumplimiento de obligaciones asumidas, al estar destinada una de las partidas
“exclusivamente, a los gastos derivados de las polizas de seguros concertadas que cubren los
riesgos de fallecimiento o invalidez permanente del personal al servicio de la Administracién

publica de la comunidad auténoma” [subapartado a)].
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La materia accidn social, referida al personal funcionario — no al laboral —, ha sido
encuadrada efectivamente en el art. 149.1.18 CE [SSTC 33/2017, de 1 de marzo, FJ 6, y
127/2019, FJ 3 a)]. En el &mbito laboral, la accion social es un derecho de los trabajadores sujeto
a negociacion colectiva [art. 37.1 i) TRLEEP]. En cualquier caso, la actuacion de las
comunidades autonomas en esta materia debe respetar las medidas de contencion de gasto
establecidas legitimamente por el Estado, que de otro modo no serian efectivas. En palabras de la
STC 127/2019, FJ 3 b): “Corresponde... a las comunidades autonomas, respecto de todo el
personal a su servicio, independientemente de que su vinculo sea funcionarial o laboral, y en
virtud de las competencias que sus estatutos les reconozcan para organizar sus instituciones en
general, y el personal a su servicio en particular, la determinacion de las condiciones concretas
de trabajo de dicho personal (AATC 55/2016, FJ 5, y 83/2016, FJ 3, y STC 99/2016, FJ 7).
Ahora bien, el ejercicio que cada comunidad autonoma haga de esta competencia se entiende ‘sin
perjuicio de las competencias estatales ex art. 149.1 CE’ (STC 99/2016, FJ 7), esto es, serd un
ejercicio constitucionalmente legitimo mientras no desconozca o menoscabe las decisiones que

el Estado pueda adoptar en virtud de sus competencias propias”.

Es un hecho incontrovertido que el precepto recurrido incrementa los gastos de accion
social en el ejercicio 2019 respecto de los del ejercicio 2018. La Ley 7/2017, de 27 de diciembre,
de Presupuestos Generales de la Comunidad Autéonoma de Canarias para 2018, decia en su art.

48.1:

“Articulo 48. Accion social y premios de jubilacion y permanencia.

1. Se establece un Fondo de Accién Social de cardcter no consolidable por importe
de 6.750.000 euros distribuidos de la siguiente forma:

a) En la seccion 08 «Consejeria de Presidencia, Justicia e Igualdad», un importe de
3.750.000 euros que se imputard, exclusivamente, a los gastos derivados de las
polizas de seguros concertadas, que cubren los riesgos de fallecimiento o invalidez
permanente del personal al servicio de la Administracion publica de la Comunidad
Autonoma.

b) En la seccion 19 «Diversas consejerias» un importe de 3.000.000 de euros, a
efectos de que se puedan convocar, reconocer y abonar, durante 2018, ayudas de
accion social reglamentariamente establecidas, destinadas al personal al servicio del
sector publico de la comunidad autonoma”.

El art. 47.1 de la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias

para el ejercicio 2019, objeto de este recurso y transcrito en el precedente fundamento juridico 1,



17

fija la cuantia del Fondo de Accién Social en 9.250.636 euros, distribuidos en las mismas dos

TRIBUNAL secciones 08 y 19 por importes de 4.250.636 y 5.000.000 euros, respectivamente. Incumple asi la
CONSTITUCIONAL

prohibicién de incremento de ese tipo de gastos respecto del ejercicio anterior contenida en el art.

3.Dos del Real Decreto-ley 24/2018.

Precisamente por establecer un tope maximo, vinculado ademads a las decisiones anteriores
de la propia Comunidad Auténoma y no tijado unilateralmente por el Estado, la citada
prohibicién basica no vacia la competencia autonémica en materia de accion social [art. 107 c)
EACan], ni agota la regulacion y desarrollo del derecho a la accion social de los empleados
publicos (en este mismo sentido, STC 33/2017, de 1 de marzo, FJ 6). La Comunidad Auténoma
es libre de destinar esa cantidad de dinero a unas u otras finalidades y, ademas, de acuerdo con el
concepto de accion social antes reterenciado [fundamento juridico 4 b)], el precepto no impide a

la Comunidad Auténoma organizar y prestar directamente servicios en especie a €sos mismos

destinatarios especiticos (empleados publicos) o aumentar sus partidas en materia de asistencia

social general (arts. 148.1.20 CEy 142 EACan, y STC 239/2002, de 11 de diciembre).

En particular, por lo que se retiere a los gastos derivados de las polizas de seguro de vidae
nvalidez permanente referidas en el subapartado a), ni la cantidad resultante de la prohibicion de
incremento de los gastos de accidn social establecida en el art. 3.Dos del Real Decreto-ley

24/2018 impide atender a ese gasto (la cuantia de la prima del contrato colectivo de seguro de

vida del personal al servicio de la Administracion publica de la Comunidad Auténoma asciende
a 4.061.635,88 euros, segun el propio escrito de alegaciones del Gobiermno canario), ni, aunque
produjera ese efecto, la decision de la Administracion autonémica de suscribir y/o prorrogar ese
tipo de contratos puede imponerse al ejercicio por el Estado de sus competencias derivadas de
los arts. 149.1.13 y 156.1 CE y del art. 2.1 b) LOFCA, antes aludidas. Méxime teniendo en
cuenta la naturaleza temporal, con una vigencia maxima de dos afios, de este tipo de contratos y
los efectos derivados del incumplimiento de la obligacion del pago de la prima por el tomador
del seguro (reduccion del seguro) establecidos en el art. 95 de la Ley 50/1980, de 8 de octubre,
de Contrato de Seguro, asi como también las garantias presupuestarias que rodean la adquisicion
de compromisos de gasto de cardcter plurianual (para la comunidad auténoma aqui implicada,
art. 49 de la Ley 11/2006, de 11 de diciembre, de la Hacienda Publica Canaria). Ya hemos dicho
que para un caso parecido (planes y fondos de pensiones), la STC 139/2005, antes citada,
establecid que este tipo de aportaciones econdmicas, autonomamente decididas por las diferentes

Administraciones publicas para su propio personal, estin supeditadas no solo a la



correspondiente habilitacion presupuestaria, sino también y muy especialmente a las

TRIBUNAL . determinaciones que sobre los incrementos retributivos de los empleados publicos pudiera fijar el
CONSTITUCIONAL

legislador estatal en las correspondientes leyes anuales de presupuestos generales del Estado (FJ
7).

Asi resulta, por lo demds, de la propia norma habilitante para que las Administraciones
publicas puedan suscribir este tipo de contratos, que es la disposicidn final segunda del Real
Decreto Legislativo 1/2002, de 29 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley de Regulacidn de los Planes y Fondos de Pensiones. Esta disposicion, después de habilitar a
las Administraciones publicas a promover planes de pensiones o “contratos de seguro colectivo”
asegurando determinadas contingencias de su personal “funcionario o laboral”, incluidas la
incapacidad y muerte [art. 8.6, letras b) y ¢) del mismo texto refundido], que es el caso que aqui

nos atarie, establece en su parrafo segundo:

“Lo anterior se entendera sin perjuicio de la correspondiente habilitacion
presupuestaria de que disponga cada entidad o empresa, asi como de las posibles
autorizaciones previas a las que pudiesen estar sometidas tales aportaciones tanto de
caracter normativo como administrativo, para, en su caso, destinar recursos a la
financiacion e instrumentacion de la prevision social complementaria del personal”.

De este modo, no pudiendo encontrar acomodo el precepto recurrido en el acervo

competencial autondmico, debemos concluir que existe consiguientemente una contradiccion

efectiva e insalvable entre el precepto estatal de contraste y la norma recurrida.

6. Alcance de la declaracion de inconstitucionalidad.

Al cumplirse las dos condiciones de la inconstitucionalidad mediata, la disposicion

recurrida, en los parrafos a que ha quedado ceiiida la controversia [supra, fundamento juridico 2

b)], debe ser declarada inconstitucional y nula, si bien, de conformidad con el motivo de
inconstitucionalidad aducido y estimado, esta declaracion debe proyectarse tan solo sobre el

| exceso respecto del importe del Fondo de Accidn Social establecido en la ley de presupuestos de

la Comunidad Auténoma para el ejercicio anterior, es decir, en cuanto el Fondo de Accién Social
constituido en la norma recurrida para el ejercicio 2019 excede de 6.750.000 euros (cuantia de

ese Fondo en el ejercicio 2018). Asi se dispondra en el fallo.

7. Pérdida de objeto de la solicitud de alzamiento de la suspension (art. 161.2 CE).
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La resolucion del recurso antes del plazo de cinco meses a que se refiere el art. 161.2 CE
hace innecesario pronunciarse sobre la solicitud de alzamiento de la suspension de la vigencia

del precepto recurrido efectuada por las partes comparecidas.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, por la autoridad que le confiere

la Constitucion de la Nacion espaiiola, ha decidido:

1° Estimar en parte el presente recurso de inconstitucionalidad y, en su virtud, declarar
inconstitucionales y nulos, con el alcance sefialado en el fundamento juridico 6, los siguientes
incisos del articulo 47.1 de la Ley 7/2018, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales de la
Comunidad Auténoma de Canarias para el ejercicio 2019: el parrafo inicial (“Se establece un

Fondo de Accidn Social de cardcter no consolidable por importe de 9.250.636 euros que se

X\ _distribuye de la siguiente forma™), el parrafo primero de la letra a) y el parrafo primero de la letra
N

0%

¥ A

> 2° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a trece de febrero de dos mil veinte.



