NOTAS DE JURISPRUDENCIA

Tribunal Constitucional’

1. Sentencia 18/2016, de 4 de febrero (BOE de 7 de marzo). Ponente:
Enriquez Sancho (Recurso de inconstitucionalidad).

Preceptos constitucionales: 49; 50; 149.1.1; 149.1.13; 149.1.18; 152.1; 156.
otros:

Objeto: Recurso de inconstitucionalidad 1983-2013. Interpuesto por la Gene-
ralitat de Catalufia en relacién con varios preceptos del Real Decreto-ley 20/2012,
de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento
de la competitividad. Limites a los decretos-leyes, competencias sobre condiciones
basicas de igualdad, ordenacion general de la economia, comercio y funcion ptblica;
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas

Antecedentes Jurisprudenciales citados (SSTC): 29/1982, I'] 4; 6/1983,
FJ] 5; 76/1983, I] 38; 144/1985, I'J 1; 63/1986, FJ 11; 152/1988, E] 4; 201/1988, k]
2; 154/1988, ] 3; F] 86, I'J 8.1); 96/1990, EJ 8.1); 96/1990, FJ 3; 225/1993, F] 3 y 4;
228/1993, F] 5y 6; 284/1993, I] 4.a); 264/1993, L], 3; 171/1996, FJ 2; 103/1997, EJ
4;61/1997, K] 7y 8; 182/1997, FJ 4; 290/2000, FJ 14; 188/2001, EJ 6; 11/2002, EJ 4;
23972002, FJ 5; 124/2003, ¥] 5y 7; 137/2003, EJ 3; 14/2004, ] 11; 157/2004, F] 9 y
59; 254/2004, FJ 7; 247/2007, F] 12 y 17; 106/2009, ] 2; 31/2010, FJ 68, 70, 88, 104
y 111; 8872010, FJ 2y 5; 137/2011, FJ 4; 157/2011, FJ 3; 188/2011, FJ 3; 140/2011, E]J
4;26/2012, ¥] 3, 7, 10 y 18. 36/2012, FJ 4; 100/2012, EJ 8; 111/2012, FJ 5; 170/2012,
FJ 5; 184/2012, K] 4; 237/2012, F] 3 y 4; 3/2013, FJ 8; 9/2013, EJ 3; 27/2013, k] 5;
39/2013, EJ 5; 162/2013, EJ 5; 182/2013, EJ 2.b); 217/2013; 33/2014, FJ 4; 74/2014;
83/2014, IJ 4; 10//2014, ] 7; 141/2013, I'J 8.A) ¢), C) y D); 183/2014, FJ4; 14/2015;
29/2015, K] 3;27/2015, K] 5; 48/2015, FJ 3;49/2015, ] 3; 81/2015, F] 4y 8; 94/2015;
135/2015, EJ 5; 156/2015, FJ 6, 8 y 10; 215/2015, IJ 4;

Materias: Estabilidad presupuestaria y fomento de la competitividad. Decre-
tos-leyes: control juridico de la condicién habilitante, medios de control; competencia
del Tribunal Constitucional. Competencia sobre las condiciones bésicas de la igualdad.

' Subseccién preparada por FRANCISCO ESCRIBANO LOPEZ. Catedratico de Derecho
Financiero. Universidad de Sevilla.
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Competencia estatal, competencia autonémica: ordenacién general de la economia,
comercio y funcién publica; Autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.
Condiciones para el sostenimiento financiero de las politicas para personas en situa-
cién de dependencia: competencias estatales, competencias autonémicas.

208

El recurso de inconstitucionalidad se dirige, en primer término, contra los
articulos 1, 2 y 8, en relacién este ultimo con la disposicion transitoria primera, en
los que se adoptan medidas dirigidas a racionalizar y reducir el gasto publico, en el
ambito de los gastos de personal de las Administraciones ptblicas, e incluyen algu-
nas modificaciones de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del estatuto basico del emplea-
do publico (LEEP). La disposicién final cuarta del Real Decreto-ley confiere a estos
preceptos el caracter de normas basicas e invoca las competencias reservadas al
Estado en los arts. 149.1.13 y 149.1.18 CE asi como el art. 156 CE. Un segundo
bloque de preceptos impugnados lo componen el articulo 22 y las disposiciones adi-
cionales séptima y novena, disposiciones transitorias octava, novena, décima, undé-
cima, duodécima y disposicion final primera, relativos todos ellos a la Ley 39/2006,
de 14 de diciembre, de promocién de la autonomia personal y atencién a las perso-
nas en situaciéon de dependencia. Se invoca el art. 149.1.1 CE como habilitaciéon
constitucional para la aprobacién de estos preceptos. El tercer bloque lo componen
los articulos 27 y 28, y la disposicién adicional undécima, disposicién transitoria
decimocuarta y disposiciones finales segunda y tercera. Estos preceptos incluyen
diversas modificaciones de la Ley 172004, de 21 de diciembre, de horarios comer-
ciales y de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de ordenacién del comercio minorista. La
disposicion final cuarta del Real Decreto-ley afirma que los preceptos se dictan al
amparo de la competencia estatal sobre bases y coordinacién de la planificacion
general de la actividad econémica contemplada en el art. 149.1.13 CE. La Genera-
litat considera que dichos preceptos exceden de los referidos ambitos competenciales
del Estado e incurren en diversos motivos de inconstitucionalidad, por invasién o
menoscabo de las competencias que a ésta corresponden en materia de organizacion
de la Administraciéon de la Generalitat (art. 150 del Estatuto de Autonomia de Ca-
taluna: EAC), de la funcién publica y el personal al servicio de las Administraciones
publicas catalanas (art. 136 EAC), servicios sociales (art. 166 EAC), comercio
(art. 121 EAC), planificacién, ordinacién y promocion de la actividad econémica en
Cataluna (art. 152 EAC), y vulneran también la potestad de autoorganizacion de la
Comunidad Auténoma y el principio de autonomia financiera de las Comunidades
Autbénomas, reconocido en el art. 156 CE y el de autonomia de gasto, contemplado
en los arts. 201.2 y 202.2 EAC. Considera asimismo la Comunidad Auténoma que
determinados preceptos impugnados no cumplen los presupuestos habilitantes exi-
gidos en el art. 86.1 CE contraviniendo el citado precepto constitucional. Comenza-
ra el TC recordando su doctrina a tenor de la cual «no basta con postular la inconstitu-
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cionalidad de una norma mediante la mera invocacion_formal de una serie de preceptos del blogue
de constitucionalidad para que este Tribunal deba pronunciarse sobre la vulneracion por la norma
impugnada de todos y cada uno de ellos, sino que es preciso que el recurso presentado al efecto
contenga la argumentacion especifica que fundamente la presunta contradiccion constitucionaly»
(por todas, STC 217/2013, FJ 1); aplicando su doctrina el TC delimita el objeto re-
curso comenzando por la denunciada infraccion del art. 86.1 CE resulta que esta se
presenta fundamentada en relacion al articulo 8; el articulo 22.2, 10, 11 y conexos
y 13, asi como, por relacién con aquellos, respecto a las disposiciones adicionales
séptima y novena, transitorias octava y novena y final primera; los articulos 27 y 28
y disposiciones adicional undécima, transitoria decimocuarta y finales segunda y
tercera.; sobre el resto de preceptos impugnados en el presente proceso, o bien no
hay una alegacién especifica de vulneracion del art. 86.1 CE o bien esta no resulta
suficiente, caso del articulo 22.3; en cuanto a la incidencia que modificaciones nor-
mativas sobrevenidas hayan podido tener sobre la pervivencia del recurso el TC
seflala que la letra k) del art. 48 LEEP que fue modificada por el art. 8 del Real
Decreto-ley 20/2012, aqui impugnado, ha sido posteriormente modificada, en pri-
mer lugar, por la disposicién adicional cuarta, primero de la Ley Organica 9/2013,
d de control de la deuda comercial en el sector publico, que ampli6 a cuatro el na-
mero de dias por asuntos particulares de los funcionarios puablicos; por el art. 28,3,
y por la disposicién adicional duodécima de la Ley 15/2014, de racionalizacion del
sector publico y otras medidas de reforma administrativa, que, amplié hasta cinco
el nimero de dias de los funcionarios publicos por asuntos particulares y, por el Real
Decreto-ley 1072015, de 11 de septiembre, por el que se conceden créditos extraor-
dinarios y suplementos de crédito en el presupuesto del Estado y se adoptan otras
medidas en materia de empleo puablico y de estimulo a la economia, que fija dicho
namero en seis. Finalmente, la totalidad de la Ley del estatuto basico del empleado
publico ha sido derogado por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre,
que aprueba el texto refundido de la Ley del estatuto basico del empleado ptblico,
norma que, en su art. 48 k), establece que los funcionarios pablicos tendran seis dias
al ano de permiso por asuntos particulares; estas modificaciones no afectan, sin
embargo, al objeto del presente proceso constitucional. En efecto, no tienen inciden-
cia alguna en el motivo relativo a la inexistencia del presupuesto habilitante de la
norma del Gobierno, pues no impiden a este Tribunal controlar si el ejercicio de la
potestad reconocida al Gobierno por el art. 86.1 CE se realiz6 siguiendo los requi-
sitos establecidos en dicho precepto constitucional, en la medida en que, al hacerlo,
se trata de velar por el recto ejercicio de la potestad de dictar decretos-leyes dentro
del marco constitucional, decidiendo la validez o invalidez de las normas impugna-
das sin atender a su vigencia o derogacién en el momento en que se pronuncia el
fallo [por todas, STC 182/2013, FJ 2 b)]. Considerara el TC que en la medida en
que el recurso se fundamenta, de un lado, en el posible desconocimiento del presu-
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puesto de hecho habilitante del decreto-ley y, de otro, en la eventual extralimitacion
competencial del Estado en el ejercicio de sus competencias, no cabe sino apreciar
que subsiste el interés constitucional, tanto de velar por el recto ¢jercicio de la potes-
tad de dictar decretos-leyes como por determinar el alcance de las competencias
controvertidas. Por lo que se refiere a la primera de las cuestiones suscitadas, reite-
rara el TC su doctrina respecto de la figura del decreto-ley: el concepto de extraor-
dinaria y urgente necesidad «no es, en modo alguno, una cldusula o expresion vacia de signi-
ficado dentro de la cual el logico margen de apreciacion politica del Gobierno se mueva libremente
sin restriceidn alguna, sino, por el contrario, la constatacion de un limite juridico a la actuacién
mediante decretos-leyes» (SSTC 96/2014, ¥J 5,y 83/2014, ¥J 4, entre otras) «sin perjuicio
del peso que en la apreciacion de lo que haya de considerarse como caso de extraordinaria y urgente
necesidad haya de concederse al juicto puramente politico de los drganos a los que incumbe la direc-
cidn del Estado, es funcion propia de este Tribunal el aseguramiento de estos limiles, la garantia
de que en el ejercicio de esta facultad, como cualquier otra, los poderes piiblicos se mueven dentro del
marco trazado por la Constitucion, de forma que este Tribunal puede, en supuestos de uso abusivo
0 arbitrario, rechazar la definicion que los drganos politicos hagan de una situacion determinada
como de “extraordinaria y urgente necesidad” y, en consecuencia, declarar la inconstitucionalidad
por inexistencia del presupuesto habilitante por invasion de las facultades reservadas a las Cortes
Generales por la Constitucion» (SSTC 100/2012, FJ 8; 237/2012, F] 4; 39/2013, FJ 5,
y 49/2015, FJ 3, entre otras); reiterard que su funcion se limita a un «control externo»,
que viene a verificar, pero no a sustituir el juicio politico o de oportunidad que co-
rresponde efectuar, en primer término, al Gobierno (titular constitucional de la po-
testad legislativa de urgencia) y, en segundo lugar, al Congreso (titular de la potestad
de convalidar, derogar o tramitar el texto como proyecto de ley); por todas,
STC 137/2011, FJ 4; senalando, asimismo, que la CE adopt6 «una solucién flexible y
matizada respecto del fendmeno del real decreto-ley que, por una parte, no lleva a su completa
proscripeidn en aras del mantenimiento de una rigida separacion de los poderes, ni se limita a
permutirlo de una forma totalmente excepcional en situaciones de necesidad absoluta, de modo que
la utilizacion de este instrumento normativo se estuma legitima en todos aquellos casos en que hay
que alcanzar los objetivos marcados para la gobernacion del pais, que, por circunstancias difictles
0 impostbles de prever, requieren una accion normativa inmediata o en que las coyunturas econdmi-
cas exigen una rapida respuesta» (SSTC 6/1983, FJ 5; 237/2012, FJ 3,y 48/2015, FJ 3);
en este contexto, se ha venido admitiendo reiteradamente el uso del decreto-ley en
situaciones que cabe calificar como «coyunturas econdmicas problemdticas», para cuyo
tratamiento representa un instrumento constitucionalmente licito, en tanto que per-
tinente y adecuado para la consecucion del fin que justifica la legislacion de urgen-
cia (STC 18372014, FJ 4); debiéndose superar un doble canon: a tenor de lo que se
dijo en la STC 39/2013, FJ 5, el primero consiste en la identificacién por el Gobier-
no de manera explicita y razonada de la concurrencia de esa singular situacion, la
extraordinaria y urgente necesidad, determinante de la aparicién del presupuesto
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que le habilita para dictar con caracter excepcional unas normas dotadas de los
atributos, del rango y la fuerza propios de las leyes formales; el segundo canon se
concreta en la existencia de una conexién de sentido o relacién de adecuacion entre
ese presupuesto habilitante y las medidas contenidas en la norma de urgencia, de
modo que éstas han de guardar una relacién directa o de congruencia con la situa-
cién que se trata de afrontar; la definicién de la situacion de urgencia no es necesa-
rio que tal definiciéon expresa de la extraordinaria y urgente necesidad haya de
contenerse siempre en el propio Real Decreto-ley; tal presupuesto cabe deducirlo
igualmente de la valoracion conjunta de todos aquellos factores que determinaron
al Gobierno a dictar la disposicién legal excepcional, y que son, basicamente, los
que quedan reflejados en la exposicion de motivos de la norma, a lo largo del debate
parlamentario de su convalidacién, y en el propio expediente de elaboraciéon de la
misma (SSTC 29/1982, FJ 4; 182/1997, FJ 4; 11/2002, ¥J 4,y 137/2003, EJ 3); por
lo que se refiere a la conexion de sentido entre la situacion de necesidad definida y
las medidas que en el Real Decreto-ley se adoptan—, reitera el TC su doctrina afir-
mando un doble criterio o perspectiva para valorar su existencia: el contenido, por
un lado, y la estructura, por otro, de las disposiciones incluidas en el Real Decre-
to-ley controvertido; recordara el TC como enla STC 29/1982, FJ 3, se excluyeron
a este respecto aquellas disposiciones «que, por su contenido y de manera evidente, no guar-
den relacion alguna, directa ni indirecta, con la situacion que se trata de afrontar ni, muy especial-
mente, aquéllas que, por su estructura misma, independientemente de su contenido, no modifican
de manera instantdnea la situacion juridica existente» (STC 39/2013, FJ 9); recordara asi-
mismo el TC que en aplicacién de esta doctrina cabe declarar la inconstitucionali-
dad de algtin precepto aislado, lo que excluye que toda la norma de urgencia quede
afectada (29/2015, FJ 3). Considera el TC que cabe deducir que la situacién de ur-
gencia se define de una forma general, aplicable al conjunto de reformas introduci-
das por el Real Decreto-ley 20/2012, centrada en el recrudecimiento de la situacién
de dificultad por la que atravesaba la economia espaniola, lo que reclamaba la intro-
duccién de reformas estructurales en diversos sectores; al igual que en el caso de la
STC 27/2015, FJ 5, la justificacién general de la adopcién de la norma, «la recaida
reciente de la economia espafiola» que exige «el disefio de una estrategia de politica
econdmica que contenga los elementos adecuados en el presente contexto, sino tam-
bién su articulacién a medio plazo de un modo verosimil y capaz de concitar la
credibilidad de los mercados financieros» adquiere pleno sentido en el contexto del
conjunto del Real Decreto-ley 20/2012 que, igualmente la STC 8172015, FJ 4, con
cita de otras, recalca que la situacion de recesion y crisis econéomica y financiera es
real y conocida, asi como la relevancia de unos compromisos internacionales que
son igualmente conocidos, lo que justifica la existencia de una seric de medidas di-
rigidas a reducir el déficit pablico, e instrumento, ademas, para alcanzar el fin (po-
litico) de la recuperacion, por la doble via del incremento de los ingresos puablicos y
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reduccién del gasto publico; finalmente se trae a colacién lo ya dicho en la STC
215/2015, EJ 4, «de hacer posible el cumplimiento de los objetivos de déficit comprometidos por
Espaiia y con esta finalidad se adoptan una serie de medidas tanto presupuestarias como tributa-
rias y financieras dirigidas al cumplimiento del mencionado objetivo», asi como de hacer fren-
te al recrudecimiento de la situacion de dificultad por la que atravesaba la economia
espanola, lo que reclamaba la introduccién de reformas estructurales en diversos
sectores (STC 136/2015, FJ 5); no contentan al TC estas estas justificaciones gené-
ricas, que habria que entender aplicables a la totalidad de las normas modificadas
por el Real Decreto-ley 20/2012, y no le resultan suficientes, por si solas, para apre-
ciar la concurrencia del presupuesto habilitante en las normas impugnadas, mati-
zando que su doctrina jurisprudencial ha exigido con reiteraciéon (por todas,
STC 170/2012, FJ 5) que también lo sea de los preceptos concretamente impugna-
dos, ya que solamente a ellos se les reprocha la vulneraciéon del presupuesto de hecho
habilitante de la legislacién de urgencia; no se tratara pues sino de un juicio de valor
desde esta perspectiva de cada una de la medidas adoptadas en dicho Real Decre-
to-ley. Apreciara el TC que la motivacion de la norma en la Exposicién de Motivos,
asi como las explicaciones del representante de Gobierno en el debate parlamenta-
rio de convalidacién permiten afirmar que el Gobierno ha justificado suficiente-
mente la situacién a la que pretende hacer frente referida a la necesidad de asegurar
la sostenibilidad futura del sistema de atencion a la dependencia lo que, a su vez, ha
determinado la adopcién de las medidas que aqui se cuestionan; aprecia el TC que
la aprobacién de las normas controvertidas, es explicita, razonada y concreta, no se
realiza mediante férmulas rituales o genéricas, aplicables de modo intercambiable a
todo tipo de realidades, sino por referencia a una situacién de recesiéon y de crisis
econdmica y financiera, real y conocida, y a la exigencia de cumplimiento de unos
compromisos internacionales de déficit igualmente notorios, que tienen por objeto
atender a lo que cabe calificar como una «coyuntura econdmica problemdtica»; se apre-
ciard igualmente la conexién de sentido de las medidas impugnadas con la situacién
de urgencia definida, pues todas ellas buscan, de uno u otro modo, redefinir el sis-
tema de atencion a la dependencia en la forma que el Gobierno ha considerado ne-
cesaria para asegurar su sostenibilidad; se concluira asi que en el caso del articu-
lo 22. 2, 10, 11 y conexos, y 13, asi como, por relacién con aquellos, en las
disposiciones adicionales séptima y novena, transitorias octava y novena y final
primera del Real Decreto-ley 20/2012, el Gobierno ha aportado justificacion sufi-
ciente, que permite apreciar la existencia de la situacién habilitante exigida por el
art. 86.1 CE, y que la medida adoptada guarda conexién de sentido en relacion a la
situacion de extraordinaria y urgente necesidad, por lo que procede desestimar, en
este punto, la impugnacién planteada. Por lo que se refiere a la concurrencia del
presupuesto de hecho habilitante del art. 86.1 CE en el caso de los arts. 27 y 28 del
Real Decreto-ley 20/2012 asi como de las disposiciones adicional undécima, transi-
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toria decimocuarta y finales segunda y tercera, que complementan a los anteriores.
La remisién a la STC 156/2015, FJ 6, lleva al TC a a la desestimacion del recurso
en este punto pues, a la vista de las razones sefialadas, tanto en la exposicién de
motivos de la norma cuestionada como en el debate parlamentario de convalida-
cion, es posible apreciar que se ha explicitado la existencia de una situacién de ex-
traordinaria y urgente necesidad por referencia a la concreta coyuntura econémica
y ala necesidad de propiciar el crecimiento de la productividad y la competencia y
lo mismo sucede con el requisito de la conexién de sentido entre la situacion de ur-
gencia apreciada por el Gobierno y las medidas adoptadas para hacerle frente por
las razones alli expuestas. Porlo que se refiere a la controversia competencial platea-
da respecto de los articulos impugnados, el TC afronta el analisis de los articu-
los 1, 2 y 8, en relacién este tltimo con la disposicién transitoria primera, en los que
se adoptan medidas dirigidas a racionalizar y reducir el gasto puablico, en el ambito
de los gastos de personal de las Administraciones publicas. El segundo bloque lo
componen el articulo 22 y las disposiciones adicionales séptima y novena, disposi-
ciones transitorias octava, novena, décima, undécima, duodécima y disposicion fi-
nal primera, en los que se plantean cuestiones relacionadas con la modificacion del
sistema para la atencion a las personas en situacién de dependencia. El tercer bloque
lo forman los articulos 27 y 28, y las disposiciones adicionales undécima, disposicién
transitoria decimocuarta y disposiciones finales segunda y tercera, que modifican el
régimen de los horarios comerciales y el de las ventas promocionales. En relacién
con el primero de los bloques, el precepto que establece un régimen de incompatibi-
lidades de pensiones indemnizatorias, prestaciones compensatorias y percepciones
similares percibidas como consecuencia del cese de cualquier cargo, puesto o activi-
dad en el sector publico y cualquier otra retribucién con cargo a los presupuestos
publicos. La norma se aprueba con caréacter basico ex arts. 149.1.13 y 156.1 CE y se
extiende al conjunto de las personas que se encuentren en la citada situacién, en el
ambito tanto de las instituciones y administraciones estatales, como de las autono-
micas y locales; se considera que la totalidad del precepto no encuentra fundamento
en el art. 149.1.13 CE y, por el contrario, vulnera la potestad de autoorganizacion
inherente a su autonomia politica, pues estima que la adopcion de una medida de
estas caracteristicas para los altos cargos de las instituciones de autogobierno de
Cataluna ha de ser adoptada, en su caso, por la propia Generalitat. La impugnacion
del articulo 1 ha de entenderse circunscrita a la titularidad de la competencia para
adoptar la medida incluida en el precepto en relacién con «los altos cargos de las
instituciones de autogobierno de Catalunya», pues es asi como se formula en la de-
manda y se deriva, ademas, de la tacha competencial que se plantea, relacionada
con la organizacion de las instituciones propias de autogobierno de la Comunidad
Auténoma; afrontara esta cuestion, el TC desde la perspectiva de la organizacion de
las instituciones propias de autogobierno, para comprobar si la misma puede verse
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limitada, en este caso, por la decision estatal que se afirma dictada al amparo de los
arts. 149.1.13 y 156.1 CE: a tenor de lo expuesto en la STC 76/1983, F] 38 se deriva
que a la expresion «nstituciones de autogobierno» no puede asignarsele un alcance ma-
yor que el que deriva de la Constitucion (art. 152.1) y del propio Estatuto (art. 2.2),
que puede crear otras en la medida en que lo juzgue necesario para su autogobierno,
siempre que no se infrinjan las previsiones constitucionales (por todas, STC 247/2007,
IJ 12); la mencionada competencia ha de entenderse referida, por mor del mencio-
nado art. 2.2 EAC, ala organizaciéon del Parlamento, la Presidencia de la Generali-
tat, el Gobierno y las demas instituciones que establece el capitulo V del titulo II
(Consejo de Garantias Estatutarias, Sindic de Greuges, Sindicatura de Cuentas y
Consejo Audiovisual de Catalufia), sin que se extienda a la organizacion de la res-
pectiva Administracién publica y el régimen estatutario de sus funcionarios. Consi-
derard el TC si el art. 149.1.13 CE proporciona cobertura a la medida adoptada o,
por el contrario, como se sostiene en la demanda, la medida estatal no puede apli-
carse a tales instituciones autonémicas, por cuanto quebrantaria la competencia en
materia de régimen de organizacion de su autogobierno que, como tenemos decla-
rado, se extiende exclusivamente a la organizacion politica fundamental de la Co-
munidad Auténoma en los términos antes expuestos, sin afectar a la simple organi-
zacion administrativa. Considera el TC que atencién a la doctrina que se contiene
enla STC 94/2015, ya se ha senalado la directa relacion existente entre la fijacion
de las retribuciones del personal al servicio de las Administraciones publicas y la
fijacién de la politica econémica general por parte del Estado, de manera que el
Tribunal ha entendido que las medidas de limitacion de las retribuciones adoptadas
por el Estado deben analizarse desde la perspectiva de los arts. 149.1.13 y 156.1 CE;
asi se ha sefialado que aunque no cabe duda de que con esas decisiones se incide en
la autonomia presupuestaria de las Comunidades Auténomas, su legitimidad cons-
titucional debe ser admitida; se destaca asi la vinculacion directa de estos limites
con la fijacion de la politica econdémica general por parte del Estado ex art. 149.1.13
CE (STC 96/1990, EJ 3) por cuanto se trata de una medida dirigida a contener la
expansion relativa de uno de los componentes esenciales del gasto publico
(STC 6371986, , FJ 11), sin que quepa olvidar que dicha autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas la concibe nuestra Constitucion «con arreglo a los principios
de coordinacion con la Hactenda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles» (art. 156.1
CE) precepto éste desarrollado en el art. 2.1 b) de la LOFCA, de modo que la inci-
dencia en la autonomia financiera y presupuestaria de las Comunidades Auténomas
esta directamente relacionada con la responsabilidad del Estado de garantizar el
equilibrio econémico general (SSTC 17171996, F] 2; y 103/1997, FJ 1); de ello se
deriva la idoneidad de que tales limites se contengan en la Ley de presupuestos ge-
nerales del Estado en cuanto vehiculo de direccion y orientacion de la politica gene-
ral que corresponde al Gobierno de la Naciéon (STC 17171996, EJ 2); ello no sélo
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justifica que el Estado pueda establecer topes maximos a los incrementos retributi-
vos de los funcionarios autonémicos, sino que pueda decantarse por la congelacién
salarial en un ejercicio concreto (caso examinado en la STC 94/2015), o por la re-
duccidén o supresion de un determinado concepto retributivo en un ejercicio presu-
puestario (asi, en las ya citadas STC 81/2015, respecto a la paga extraordinaria del
mes de diciembre de 2012, y STC 215/2015, en cuanto a la realizacién de aporta-
ciones a planes de pensiones o contratos de seguro colectivos durante el ano 2012);
se recordara ahora que el TC ha admitido la posibilidad de establecer esta suerte de
restricciones a la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas por funda-
mentar su cardcter basico en el art. 149.1.13 CE y, al mismo tiempo, en el limite a la
autonomia financiera que establece el principio de coordinacién con la Hacienda
estatal del art. 156.1 CE; la adopcién de limitaciones a la autonomia financiera de
las Comunidades Auténomas no supone, naturalmente, que quede a la entera dispo-
nibilidad del Estado el alcance e intensidad de tales restricciones, sino que las deci-
siones que el Estado adopte con base en el art. 149.1.13 CE deben cenirse a aquellos
aspectos estrictamente indispensables para la consecucion de los fines de politica
econdémica que aquéllas persigan (entre otras muchas, SSTC 152/1988, FJ 4,
y 201/1988, ¥J 2); considera, pues, el TC que la norma recurrida, resulta justificada
justificada desde el punto de vista de la autonomia financiera, en la medida en que
existe una relacion entre esa medida de contencion del gasto y la direccion de la
politica econémica general, concretada en el cumplimiento de los compromisos de
estabilidad presupuestaria y reduccién del déficit pablico en un momento de espe-
ciales dificultades econémicas; traera en su apoyo la STC 215/2014, destaca que la
estabilidad presupuestaria es actualmente un principio constitucional que vincula a
todos los poderes publicos y que, «en su sentido principal, queda fuera de la disponibilidad
—de la competencia— del Estado y de las Comunidades Auténomas» (art. 135.1 CE y SSTC,
por todas 157/2011, FJ 3,y 188/2011, IJ 3), correspondiendo en todo caso al Estado,
en el ¢jercicio de sus facultades de direccién general de la actividad econémica
(art. 149.1.13 CE) y como titular de la potestad de coordinacién de las haciendas
autonémicas (art. 156.1 CE), la funcién de garante altimo y responsable ad extra del
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria. Se decide desestimar el
recurso en este punto. Por lo que se refiere a la impugnacién del articulo 2 hemos de
seflalar, en primer lugar, que las tachas que se formulan al articulo 2 se refieren
unicamente a sus apartados 2, relativo a las reglas para hacer efectiva la supresion
de la paga correspondiente al mes de diciembre de 2012, y 4, que dispone que las
cantidades derivadas de la supresion de la paga se destinaran en ejercicios futuros a
realizar aportaciones a planes de pensiones o seguros colectivos, de conformidad
con lo que determine la correspondiente ley de presupuestos y de acuerdo con la Ley
Organica 2/2012, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera. La Ge-
neralitat de Catalufia, admitiendo la legitimidad constitucional ex arts. 149.1.13
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y 156 CE de la medida de reducciéon de retribuciones de los empleados publicos,
considera que el establecimiento de los mecanismos concretos y el procedimiento
para llevarla a cabo no tiene encaje en el referido titulo competencial y tampoco lo
tendria la obligacién de las Administraciones publicas de realizar aportaciones a
planes de pensiones o seguros colectivos con la finalidad de compensar las aludidas
restricciones retributivas, lo que, ademas, crearia un compromiso de gasto que limi-
taria su autonomia financiera. El TC comienza por sefialar que, como dejé sentado
la STC 8172015, FJ 8, la medida de reduccién salarial responde, por su naturaleza
y contenido, al legitimo ejercicio de las competencias que al Estado atribuye el
art. 149.1.13 CE. En cuanto a la queja que especificamente se formula al articu-
lo 2.2, se trata de reglas necesarias para asegurar la efectividad de la decision estatal
tendente a la contencién de los gastos de personal de las Administraciones publicas.
En un sentido similar al examinado en la STC 141/2014, FJ 8 A ¢), C) y D) d), son
normas con vocacion de vigencia temporal que responden a la estricta y limitada
finalidad de garantizar la efectividad de la regulacion establecida legitimamente en
ejercicio de competencias del Estado, en la medida en que persigue asegurar la mi-
noracién de retribuciones del personal del sector ptblico para asi reducir uno de los
componentes fundamentales del gasto ptblico en un contexto de exigente conten-
cion del mismo; en suma, una norma instrumental de complemento y garantia de la
eficacia de la norma principal establecida por el Estado, por lo que procede afirmar
que el articulo 2.2 no es contrario a la distribucién competencial que perfila nuestro
texto constitucional; a la misma conclusion cabe llegar respecto del art. 2.4 impug-
nado. La impugnacién del articulo 8 ha de ser desestimada, en atencién a la doctri-
na que este Tribunal ha establecido en la STC 156/2015, EJ 8. Por lo que se refiere
al art. 22 y las disposiciones adicionales séptima y novena, disposiciones transitorias
octava, novena, décima, undécima, duodécima y disposicion final primera, en los
que se plantean cuestiones relacionadas con la modificacién del sistema para la
atencion a las personas en situacién de dependencia establecido en la Ley 39/2006.
La demanda considera que el sistema de ayudas a la dependencia forma parte de la
materia servicios sociales que el art. 166.1 EAC atribuye a la competencia exclusiva
de la Generalitat, sin que el Estado se encuentre habilitado ex art. 149.1.1 CE para
llevar a cabo una regulacién exhaustiva y completa del sistema de dependencia
como la que entiende que realizan los preceptos impugnados. Realizara el TC una
sucinta referencia a la Ley 39/2006 norma que se afirma dictada «al amparo de la
competencia exclusiva del Estado para regular las condiciones bésicas que garanti-
cen la igualdad de todos los espanoles en el ejercicio de los derechos y el cumpli-
miento de los deberes constitucionales, conforme al articulo 149.1.1 de la Constitu-
ci6n», segin reza su disposicion final octava; la atencién a las personas en situacién
de dependencia y la promocién de su autonomia personal se define por la
Ley 39/2006 como «una nueva modalidad de proteccion social que amplia y complementa la
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accidn protectora del Estado y del Sistema de la Seguridad Social»; asi configura un derecho
subjetivo de los beneficiarios al que se accede mediante la aplicaciéon de un baremo
o escala de valoracion de la persona dependiente y que se fundamenta en los princi-
pios de universalidad, equidad y accesibilidad, desarrollando un modelo de aten-
cién integral al ciudadano, a través del sistema de atencién a la dependencia, que
administrativamente se organiza en tres niveles y que universaliza el acceso a una
red publica de servicios descentralizada en su gestion, pero que responderd a una
accion coordinada y cooperativa de la Administracion general del Estado y las Co-
munidades Auténomas, con la participacién, en su caso, de las entidades locales.
(arts. 1 y 6); las prestaciones del sistema de atencion a la dependencia pueden tener
naturaleza de servicios o de prestaciones econémicas y se describen en los arts. 15
a 25 de la Ley 39/2006. El catalogo de servicios se recoge en el art. 15 de la Ley
(aparte de lo previsto en el art. 14 de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de cohesion y
calidad del sistema nacional de salud), y son los siguientes: (1) servicios de prevencion
de las situaciones de dependencia y de promocion de la autonomia personal; (ii)
servicio de tele-asistencia; (iii) servicio de ayuda a domicilio (atencién de las necesi-
dades del hogar y cuidados personales); (iv) servicio de centro de dia y de noche
(centro de dia para mayores, centro de dia para menores de 65 afios, centro de dia
de atencién especializada, y centro de noche); y (v) servicio de atencién residencial
(residencia de personas mayores en situaciéon de dependencia, centro de atencién a
personas en situacién de dependencia). Por su parte, las prestaciones econdémicas se
contienen en los articulos 17 y siguientes de la Ley y son las siguientes: vinculada a
la adquisicién de un servicio cuando no sea posible el acceso a un servicio publico o
concertado de atencion y cuidado, en funciéon del grado de dependencia y de la ca-
pacidad econémica del beneficiario (art. 17); para cuidados en el entorno familiar y
apoyo a cuidadores no profesionales de asistencia personal (art. 18) y de asistencia
personal, que tiene como finalidad la promocién de la autonomia de las personas en
situacion de dependencia, mediante la contrataciéon de una asistencia personal, du-
rante un numero de horas, que facilite al beneficiario el acceso a la educacion y al
trabajo, asi como una vida mas auténoma en el ejercicio de las actividades basicas
de la vida diaria (art. 19). La Ley 39/2006 establece un nivel minimo de proteccién,
definido y garantizado financieramente por la Administraciéon general del Estado
en los términos del articulo 9, para lo que destina la pertinente dotacion presupues-
taria en la Ley anual de presupuestos (art. 32.2 y disposicion adicional primera);
asimismo, como un segundo nivel de proteccién, la Ley contempla un régimen de
cooperaciéon y financiacién entre la Administracién general del Estado y las Comu-
nidades Auténomas mediante convenios para el desarrollo y aplicaciéon de las demas
prestaciones y servicios que se contemplan en la Ley 39/2006, introduciendo la pre-
vision, actualmente suspendida en su vigencia, de que durante el periodo compren-
dido entre el 1 de enero de 2007 y el 31 de diciembre de 2015, la Administracién
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general del Estado establecera anualmente en sus presupuestos créditos para la cele-
braciéon de los convenios con las administraciones de las Comunidades Autonomas
de acuerdo con el art. 10 de esta Ley [arts. 7.2, 8.2 a), 10, 32.3 y disposicién transi-
toria primera]. Finalmente, las Comunidades Auténomas podran desarrollar, si asi
lo estiman oportuno, un tercer nivel adicional de proteccion a los ciudadanos, en los
términos de los arts. 7.3 y 11.2 de la Ley 39/2006. Considera el Tc que teniendo en
cuenta estas precisiones, y siendo ese el objeto y finalidad de la Ley 39/2006 no cabe
duda de que encaja materialmente en el ambito de la «asistencia social», lo que lleva
al TC a descartar ya la aplicacion del titulo competencial del art. 149.1.17 CE; no
solo por haber sido expresamente excluido por el legislador estatal, al invocar exclu-
sivamente el art. 149.1.1 CE y referirse a la atencién a la dependencia como «una
nueva modalidad de proteccion social que amplia y complementa la accion protectora del Estado y
del Sistema de la Seguridad Social», sino porque sus prestaciones no se integran en lo que
la STC 239/2002, FJ 5, calificé como asistencia social «interna» al sistema de Se-
guridad Social, ya que, por el contrario, protegen situaciones de necesidad especifi-
cas mediante técnicas que actuan extramuros del referido sistema; lo mismo sucede
con la invocacién del art. 149.1.13 CE, pues, sin perjuicio de las finalidades de aho-
rro de gasto y de garantia de sostenibilidad del sistema que persiguen las modifica-
ciones introducidas en la Ley 39/2006, es evidente que el art. 149.1.1 CE proporcio-
na un titulo competencial mas especifico. Se planteara el TC su propia doctrina
acerca de la materia asistencia social, asi como sobre el titulo estatal del art. 149.1.1
CE que, como se vera, guarda directa relacién con dicha materia. Traera el TC la
STC 33/2014, FJ 4, con cita de la STC 36/2012, FJ 4, recuerda que «este Tribunal ya
ha tenido ocasion de definir el alcance de la materia asistencia social cuando ha afirmado que
atendiendo a las pautas de algunos instrumentos internactonales como la Carta social europea, la
asistencia social, en sentido abstracto, abarca a una técnica de proteccion situada extramuros del
sustema de la Seguridad Social, con caracteres propios, que la separan de otras afines o proximas a
ella. Se trata de un mecanismo protector de situaciones de necesidad especificas, sentidas por grupos
de poblacion a los que no alcanza el sistema de Seguridad Social y que opera mediante técnicas
distintas de las propias de ésta. Entre sus caracteres tipicos se encuentran, de una parte, su soste-
nimiento al margen de toda obligacién contributiva o previa colaboracion econdmica de los destina-
tarios o beneficiarios, y, de otra, su dispensacion por entes piiblicos o por organismos dependientes
de entes publicos, cualesquiera que éstos sean. De esta_forma, la asistencia social vendria confor-
mada como una técnica piblica de proteccion, lo que la distingue de la cldsica beneficencia, en la
que historicamente halla sus raices». Por lo que se refiere a la delimitacién de competen-
clas en materia de asistencia social, la misma STC 33/2014 senala que «la Constitu-
cidn se refiere a la asistencia social en su art. 148.1.20 como una materia sobre la que las Comu-
nidades Auténomas pueden asumir la competencia. Ast lo ha hecho Catalufia en el articulo 166 de
su vigente Estatuto de Autonomia que caracteriza las competencia de la Comunidad Autdnoma en
materia de asistencia social como exclusiwa; no obstante tal caracterizacion, y como hemos tenido
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la oportunidad de reiterar, la competencia de la Comunidad Auténoma «no impide el ejercicio de
las competencias del Estado ex art. 149.1 CE, sea cuando éstas concurran con las autondmicas
sobre el mismo espacio fisico o sea sobre el mismo objeto juridico» (STC 3172010, FJ 104);
inisitird el TC en su posicién acerca de que las competencias autonémicas sobre
materias no incluidas en el art. 149.1 CE, aunque se enuncien como «competencias
exclusivas», no cierran el paso a las competencias estatales previstas en aquel precep-
to constitucional: «el enunciado de la competencia autonémica como exclusiva no enerva las
diferentes competencias del Estado que puedan estar implicadas (art. 149.1.6, 7 y 17 CE, entre
otras), debiendo insistir, no obstante, en que de ningiin modo se precisa una expresa salvaguarda de
las competencias constitucionalmente reservadas al Estado por el art. 149.1 CE, puesto que cons-
tituyen limites infranqueables a los enunciados estatutarios” (STC 31/2010, Ff 104)». Por su
parte, la STC 207/2013, FJ 5, recuerda que el art. 149.1.1 CE es un «“%itulo competen-
cial auténomo™ (STC 18472012, Ff 4) “Se proyecta de un modo genérico sobre todos los derechos
Jundamentales” (STC 18872001, FJ 6; y 111/2012, FJ 5). 1" se proyecta para garantizar su
contenido esencial o primario (SSTC 61/1997, Fj 7; y 247/2007, FJ 17), sin que la regulaciin
estatal pueda suponer “una normacion completa y acabada” del derecho de que se trate, “pudiendo
las Comunidades Auténomas, en la medida en que tengan competencia sobre la materia, aprobar
normas atinentes” a su régimen juridico (SSTC 184/2012, FJ 4;y 3/2013, FJ 8). Ahora bien,
aquel titulo competencial no silo se proyecta sobre las condiciones bdsicas “que afectan a su conte-
nido primario™, a sus “posiciones juridicas_fundamentales”, sino también sobre los “criterios que
guardan una relacion necesaria e inmediata con aquéllas™, que sean “absolutamente necesarios
para asegurar la igualdad en el ejercicio del derecho” (SSTC 184/2012, Ff 4; 9 3/2013, I 8),
tales como el “dmbito material sobre el que recaen las facultades que integran el derecho™, las
“condiciones bdsicas en que ha de ¢jercerse un derecho” o “el marco organizativo que posibilita el
ejercicio mismo del derecho” (STC 61/1997, FF 8), teniendo a tal fin el legislador estatal “un
certo margen de apreciacion en cuanto a la fyacion inicial de las condiciones que, por su cardcter
de bdsicas, deben ser objeto de ordenacion uniforme en todo el territorio nacional® (STC 154/1988,
F7 3)». E1' TC ya ha reconocido la aplicacién de este titulo competencial en relacién
con principios rectores directamente relacionados con el del sistema de atencion a la
dependencia, como son los de los arts. 49 y 50 CE. Asi, la STC 33/2014, FJ 4, indi-
ca que «es, por tanto, posible promover, a través de la competencia reconocida al Estado en el
art. 149.1.1 CE, mandatos, no ya genéricos sino especificos, recogidos en la Constitucion como son
los establecidos en el art. 50 CE, en relacion con las personas mayores, o en el art. 49 CE, en re-
lacion con las personas discapacitadas; toda vez que se debe entender que los principios rectores de
la politica social y econdmica del capitulo 111 del titulo I de la Constitucion (entre los que se cuen-
tan los recogidos en los citados art. 49 y 50 CE) pueden ponerse en conexion directa con la regla
competencial ex art. 149.1.1 CE.». Y finalmente, la STC 107/2014, FJ 7, recuerda, con
cita de la STC 290/2000, FJ 14, que «unto a la normacidn, como aspecto esencial del
art. 149.1.1 CE, las regulaciones estatales dictadas al amparo de este precepto también pueden

contener, cuando sea imprescindible para garantizar la eficacia del derecho fundamental o la igual-
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dad de todos los espafioles en su disfrute, una dimension institucional». Desde esa perspectiva
general pasard el TC a resolver las impugnaciones planteadas. En relacion con el
art. 22.3 que modifica el apartado 1 del art. 9 L 36/2006 se ha cuestionado por la
Generalitat de Cataluia su altimo inciso, segtn el cual «la asignacién del nivel minimo
a las comunidades autonomas se realizard considerando el niimero de beneficiarios, el grado de
dependencia y la prestacién reconocida». Los dos nuevos criterios de asignacién de la fi-
nanciacién estatal son los relativos al nimero de beneficiarios y la prestacion reco-
nocida, si bien lo realmente cuestionado es que en la distribucion de los créditos de
los presupuestos generales del Estado a transferir a las Comunidades Auténomas
para la financiacién del nivel minimo de atencién a la dependencia se vaya a tener
en cuenta el criterio de la prestacion reconocida, pues la demanda admite que dicha
aportacion estatal ya tiene en cuenta el otro criterio que ahora aparece en la norma
relativo al numero de beneficiarios; es decision del TC que la impugnacion se ha de
desestimar. El Estado es competente para determinar los criterios en virtud de los
cuales se distribuye la financiacién para atender el denominado nivel minimo que
le corresponde garantizar, en tanto que nucleo prestacional uniforme en todo el
Estado. El considerar como criterio de reparto, ademas del grado de dependencia y
del nimero de beneficiarios, el relativo al nimero y tipo de prestaciones que efecti-
vamente reciben los beneficiarios, no supone sino ponderar el gasto que suponen
unas prestaciones frente a otras, de manera que asi la financiacién estatal, garantia
del ejercicio del derecho, consigue aproximarse al coste efectivo de la atenciéon pres-
tada, en el nivel minimo de proteccién garantizado para cada uno de los beneficia-
rios del sistema de atencién a la dependencia, en funcién de su grado de dependen-
cia y de los servicios que precisen. Tampoco puede aceptarse la afirmaciéon de que
este nuevo criterio de reparto va a condicionar las competencias autonémicas en
esta materia de asistencia social, ya que conforme a los arts. 27 y 28 de la
Ley 39/2006, el reconocimiento del derecho exige la previa valoracion de la situa-
ci6n de dependencia mediante un dictamen del correspondiente 6rgano autonémi-
co; la adopcidn de dicho criterio ya se contiene en el acuerdo del Consejo Territorial
del Sistema para la Autonomia y Atencién a la Dependencia para la mejora del sis-
tema para la autonomia y atencion a la dependencia de 10 de julio de 2012, hecho
publico por resolucion de 13 de julio de 2012, de la Secretaria de Estado de Servicios
Sociales e Igualdad («BOE» de 3 de agosto), en el que, ademas, se senala que para
evitar desequilibrios demasiado intensos y acelerados en la financiacion de unas
Comunidades Auténomas respecto a otras, el reparto del nivel minimo evoluciona-
ra progresivamente a lo largo de cinco anos. Por lo que se refiere a la impugnacién
del segundo grupo de preceptos (arts. 22.1, 3,4, 5,6,7,8,9, 10, 11,12, 13, 14, 15y 16
y la disposicion transitoria octava del Real Decreto-ley 20/2012) si bien el tnico
relevante es el art. 22.11, que modifica los tres primeros apartados del art. 27 de la
Ley 3972006, relativo a la valoracion de la situacion de dependencia; lo que se cues-
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tiona es el ultimo inciso del articulo 27.1 segun el cual «/e/l consejo territorial de Servicios
Soctales y del Ststema para la Autonomia y Atencion a la Dependencia deberd acordar unos crite-
rios comunes de composicion y actuacién de los drganos de valoracién de las comunidades auténo-
mas que, en todo caso, tendrdn cardcter piiblico», pues, segin la demanda, «la determinacion
unilateral por parte del Estado de unas reglas comunes, para regular aspectos relativos a la compo-
sicion y a la actividad de los drganos adscritos a la Administracion piiblica de la Generalitat en
materia de servicios sociales, excede del dmbito reservado al Estado en el articulo 149.1.1 de la
Constitucion para la regulacion de las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los
espafioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimientos de los deberes constitucionales». Sin
perjuicio de que pudiera considerarse que la fijacion de los criterios minimos que
deben regir el reconocimiento del derecho y la valoracion de la dependencia encajan
en el concepto condiciones basicas al que se refiere el art. 149.1.1 CE, por tratarse
de una delimitacién del marco organizativo que posibilita el ejercicio mismo del
derecho, resulta que, frente a lo sostenido por la Generalitat de Cataluna, la deter-
minacién de tales criterios de composicién y actuaciéon no corresponde al Estado
sino al Consejo Territorial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y
Atencién a la Dependencia, méximo exponente de los mecanismos de cooperacion
entre el Estado y las Comunidades Auténomas que disenia la Ley 39/2006; en defi-
nitiva, corresponde al citado 6rgano garantizar una cierta homogeneidad en la
composicién y actuacion de estos 6rganos en el conjunto de las Comunidades Auté-
nomas, que, a su vez, deberan regular, conforme a dichos criterios, la composicién
y régimen de actuacion de los érganos de valoracion en su territorio; siendo de toda
evidencia que no concurre aqui la supuesta determinacién unilateral por el Estado
de los criterios relativos a la composicién y a la actividad de los 6rganos de valora-
cion, lo que conduce derechamente a la desestimacion de la queja planteada. Tam-
poco puede ser estimado el argumento general que plantea la Generalitat de Cata-
luna que considera que la suspension de la financiacién estatal al denominado
segundo nivel de proteccién, aspecto que, en todo caso, se sitia extramuros del
presente proceso, ha supuesto la ruptura unilateral del marco de cooperacién en el
que se basaba la Ley 39/2006 lo que, a su vez, determina, que «una vez el Estado ha
roto unilateralmente el marco de cooperacion, no puede seguir manteniendo en los mismos términos
la regulacion del sistema de atencién a la dependencia» y, por otra parte, la imposicion a la
Comunidad Auténoma de una nueva obligacién de gasto derivada de lo dispuesto
en el segundo inciso del art. 32.3 de la Ley 39/2006 («la aportacién de la Comunidad
Auténoma serd, para cada afio, al menos igual a la de la Administracién General del Estado como
consecuencia de lo previsto en este apartado y en el anterior»). Este planteamiento no puede
ser aceptado pues supone confundir el plano de la disposicién de fondos estatales
con el de la delimitacién de competencias en materia de dependencia. En relacion
con la impugnacioén de los apartados 7, 8 y 9 del articulo 22, por entender que exce-
den del contenido que puede establecer el Estado ex art. 149.1.1. CE. El articulo 22.7
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modifica el art. 19 de la Ley 39/2006 para establecer que la prestacién econémica
de asistencia personal pueden percibirla personas en situaciéon de dependencia, en
cualquiera de sus grados, cuando anteriormente s6lo podian percibirla las personas
con gran dependencia. El art. 22.8 reforma el art. 23 de la Ley 39/2006 para exigir
que la prestacion de los servicios de ayuda a domicilio relacionados con la atencién
de necesidades domésticas o del hogar, como limpieza, lavado, cocina y otros, sélo
puedan prestarse conjuntamente con los que se reconozcan de atencién personal en
la realizacion de las actividades de la vida diaria. Finalmente, el art. 22.9 introduce
un nuevo art. 25 bis de la Ley 39/2006, relativo al régimen de incompatibilidad
tanto de las prestaciones econémicas como respecto a los servicios para la atencién
de las situaciones de dependencia. La queja que se formula respecto a estos tres
preceptos es la misma por cuanto la demanda entiende que no encuentran cobertu-
ra en el art. 149.1.1 CE. En cuanto al primero de ellos ha de senalarse, en primer
lugar, que para poder obtener el reconocimiento de los derechos por ella contempla-
dos, la Ley 39/2006 exige que los potencialmente interesados se encuentren en si-
tuacion de dependencia y, mas especificamente, en alguno de los grados legalmente
establecidos [art. 5.1 a) de la Ley 39/2006]. En dicho contexto el precepto habilita
para que una determinada prestacion econémica, la de asistencia personal, pueda
ser reconocida a todas las personas en situacion de dependencia con independencia
de su grado. Es claro que la ampliacién del campo subjetivo de esta prestaciéon que
ha introducido la reforma del art. 19 de la Ley 39/2006 no vulnera el art. 149.1.1
CE, en la medida que determinar los posibles beneficiarios de las prestaciones del
sistema forma parte de las condiciones basicas para garantizar la igualdad en rela-
cion con el acceso a las prestaciones del sistema de atencion a la dependencia que al
Estado corresponde establecer. En cuanto al articulo 22.8 es posible apreciar que
con la regulacion del art. 23 de la Ley 39/2006 el Estado pretende de este modo que
existan las mismas modalidades de proteccion a las personas en situaciéon de depen-
dencia regulando la doble dimension del servicio de ayuda a domicilio y expresando
un criterio de preferencia de unos servicios, los relacionados con la atencién perso-
nal en la realizacion de las actividades de la vida diaria, frente a los relativos a la
atencion de las necesidades domésticas o del hogar de manera que no puedan pres-
tarse los unos sin los otros. La decision estatal no excluye ni que las Comunidades
Auténomas puedan establecer servicios adicionales (art. 8.2 del Real Decre-
to 105172013, de 27 de diciembre, por el que se regulan las prestaciones del sistema
para la autonomia y atencién a la dependencia, establecidas en la Ley 39/2006) ni
que puedan excepcionalmente decidir que se prestan de forma separada (Gltimo
inciso del art. 23 de la Ley 39/2006 y art. 8.5 del Real Decreto 1051/2013). Por lo
que se refiere ala tercera regla de incompatibilidad de prestaciones del nuevo art. 25
bis de la Ley 3972006 se establece que todas las prestaciones econémicas del sistema
(vinculada al servicio, cuidado familiar y asistencia personal) seran incompatibles
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entre siy con los servicios del catalogo y lo mismo sucede con los servicios entre si
con la tnica excepcion del servicio de teleasistencia que sera compatible con las
prestaciones de servicios de ayuda a domicilio y centros de dia y de noche. Es posible
apreciar que con esta regulacion el Estado fija una regulacién unitaria tanto de la
intensidad como de la compatibilidad de prestaciones que cumple la funcién de ga-
rantizar un minimo uniforme en el sistema de atenciéon a la dependencia que puede
ser considerado un parametro que regula las condiciones basicas que garantizan la
igualdad en el ejercicio del derecho, evitando asi que se generen situaciones de des-
igualdad relevantes. Por lo que se refiere al articulo 22.13, disposicién adicional
séptima, disposicion transitoria novena y final primera se impugnan conjuntamente
en la medida que la demanda considera que las reformas que introducen estos pre-
ceptos en relacién con la prestaciéon econémica para cuidados en el entorno familiar
y apoyo a cuidadores no profesionales prevista en el art. 18 de la Ley 39/2006 pro-
duce el efecto de desincentivar el uso de esta prestacion, condicionando asi el ejerci-
cio de las competencias autonémicas en materia de servicios sociales; considera el
TC que ya que la alegacion de que las modificaciones normativas que ahora se
examinan persiguen desincentivar el uso de esta prestacion, calificada de excepcio-
nal por la Ley 39/2006 (arts. 14.4 y 18), supone formular un juicio respecto a las
intenciones del legislador de urgencia que no puede examinarse en esta sede; consi-
dera el TC que el art. 22.13 modifica el art. 29.1 de la Ley 39/2006, relativo al
programa individual de atencién que han de establecer los servicios sociales corres-
pondientes para determinar las modalidades de intervencién mas adecuadas a las
necesidades del dependientes de entre los servicios y prestaciones econémicas pre-
vistos en la resolucion para su grado, estableciéndose la participacién del beneficia-
rio o de su familia o entidades tutelares que le representen, mediante la consulta vy,
en su caso, eleccion entre las alternativas propuestas. En realidad lo que la reforma
del art. 29.1 de la Ley 39/2006 hace es limitar las posibilidades de eleccién de aque-
llos, pues respetando la consulta a los mismos, fija que la determinacién de la pres-
tacién econémica corresponde ahora a la Administracion; sera criterio del TC que
tampoco es posible apreciar aqui el condicionamiento de las competencias autono-
micas al que se alude en la demanda, por cuanto el reconocimiento de la prestacion
corresponde a la Administracién autonémica. Por la misma razén tampoco las nor-
mas contenidas en la disposicion adicional séptima, disposicion transitoria novenay
final primera vulneran las competencias autonémicas pues en ningtn caso afecta a
la facultad de la Comunidad Auténoma para reconocer esta prestacion caso de esti-
marla procedente, de suerte que no es posible estimar la queja que se plantea centra-
da en lo que se considera una limitacién para que la Comunidad Auténoma reco-
nozca dicha prestacion. Restan por examinar las impugnaciones del articulo 22.17
y de las disposiciones transitoria décima, undécimay duodécima.l. En ellas se plan-
tean tres cuestiones distintas que han de tratarse por separado. La primera es la que
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plantea el articulo 22.17, relativo a las modificaciones introducidas en el calendario
de aplicacién progresiva de la Ley 39/2006; el segundo aspecto a analizar es el re-
lativo a la definicion de las cuantias maximas de las prestaciones econémicas asi
como de la intensidad de proteccién del servicio de ayuda a domicilio que se contie-
nen en las disposiciones transitoria décima y duodécima.l y el tercero es el relativo
a la aportacién de la Administracién general del Estado para la financiacion del
nivel minimo de proteccién fijado en la disposicion transitoria undécima. Comen-
zando por la relativa a las modificaciones en el calendario de aplicacién de la
Ley 39/2006, tales modificaciones, introducidas en el apartado 1 de la disposicién
final primera de la Ley 39/2006, consisten en determinar que la efectividad del
derecho a las prestaciones de las personas valoradas en el grado I, nivel 2, que no la
tuvieran reconocida antes del 1 de enero de 2012, se realizara a partir del 1 de julio
de 2015 mientras que la efectividad del derecho a las prestaciones de las personas
valoradas en el grado I, se realizara a partir del 1 de julio de 2015. No es esta la
primera vez que se modifica este apartado 1 de la disposicion final primera de la
Ley 39/2006, sobre la aplicacién progresiva de la Ley, pues ya habia sido previa-
mente reformado, por la disposicion final octava de la Ley 2/2012, de 29 de junio,
de presupuestos generales del Estado para el 2012, objeto, entre otros, del recurso de
inconstitucionalidad nam. 1743-2013, también interpuesto por la Generalitat de
Cataluna. La queja que se formula es la misma, la invasion de la competencia auto-
némica en materia de servicios sociales reconocida en el art. 166 EAC, dado que
impone una pauta temporal sobre la actividad de la Comunidad Auténoma que no
encontraria cobertura en el art. 149.1.1 CE. La queja no puede ser estimada. La
determinacion de un calendario de efectividad del reconocimiento de las situaciones
de dependenciay del consiguiente acceso a las prestaciones y servicios del sistema de
atencion a la dependencia se configura como uno de los elementos bésicos, en este
caso temporales, que determina el nacimiento y la efectividad de dichas prestacio-
nes, suponiendo un presupuesto necesario y esencial para el ejercicio del derecho
que forma parte de las condiciones basicas que al Estado ex art. 149.1.1 CE corres-
ponde garantizar mediante la uniformidad temporal y, con ello, la coordinacién en
la aplicacion de la ley; esta prevision participa del objetivo de afianzar «las condicio-
nes bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espafioles en el ejercicio de sus derechos y debe-
res constitucionales» lo que justifica la apelacion a lo dispuesto en el art. 149.1.1 CE,
que constituye un instrumento fundamental para garantizar la homogeneidad en el
ejercicio de los derechos en todo el territorio nacional. (STC 162/2013, FJ 5, alli por
referencia al calendario aplicativo de la legislacién educativa). En lo relativo a la
definicion de las cuantias maximas de las prestaciones econémicas asi como de la
intensidad de proteccién del servicio de ayuda a domicilio que se contienen en las
disposiciones transitoria décima y duodécima.l, las tachas que formula la Generali-
tat de Cataluna a estos preceptos son dos. La vulneracion del art. 166 EAC, tanto
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por la determinacién de las cuantias maximas de prestaciones y servicios como por
la habilitacion al Gobierno para su fijacion reglamentaria, y la afectacion a la auto-
nomia financiera de la Comunidad Auténoma por lo que se considera sobrecoste en
las prestaciones y servicios asistenciales consecuencia de la suspension estatal de los
preceptos de la Ley 39/2006 que regulaban la aportacion estatal al nivel de protec-
cion acordado entre el Estado y las Comunidades Auténomas. Comenzando por
esta segunda queja es claro que la misma no puede ser estimada en cuanto que aun
cuando la afectacion a la autonomia financiera en que se basa se hubiera realmente
producido, lo cierto es que la propia demanda no la imputa a los preceptos ahora
impugnados sino a aquellos que han determinado la suspension en la vigencia y
aplicacion de la financiacion estatal al denominado nivel acordado de proteccion de
la dependencia, los cuales no forman parte del presente proceso; respecto a la vulne-
racién de las competencias autonémicas, es posible apreciar que ninguno de los dos
aspectos, la determinacion de la intensidad de los servicios y la cuantia méxima de
las prestaciones econdémicas a reconocer, son novedosos, sino que, por el contrario,
formaban parte del sistema de atencion a la dependencia desde sus inicios; sera cri-
terio del TC que la intensidad se refiere a determinar los servicios concretos que
corresponden a cada grado de dependencia y a determinar el contenido prestacio-
nal de cada uno de los servicios asistenciales y la extension y duracién de los mismos
segun ese grado de dependencia; segtn el art. 8.2 b) de la Ley 39/2006, corresponde
al consejo territorial de servicios sociales y del sistema para la autonomia y atencion
ala dependencia establecer los criterios para determinar la intensidad de proteccion
de los servicios, extremo que, para el ahora cuestionado servicio de ayuda a domici-
lio, se llevo a cabo en el punto 2.2 del ya mencionado acuerdo del Consejo Territo-
rial de 10 de julio de 2012, limitandose la norma ahora cuestionada a incorporar
dicho criterio, que, por lo demas, también ha sido reproducido en el anexo II del
también citado Real Decreto 1051/2013; por lo que se refiere a la determinacion de
las cuantias maximas debe recordarse que corresponde al aludido Consejo Territo-
rial la funcién de acordar las condiciones y cuantia de las prestaciones econémicas
previstas [art. 8.2 ¢) en relacion con el art. 20 y disposicion adicional primera de la
Ley 39/2006]; de nuevo, como en la forma prevista para la intensidad del servicio,
el Estado garantiza, mediante la determinacién de tales cuantias maximas, la uni-
formidad en el reconocimiento de las tres prestaciones econémicas que integran el
sistema de atencion a la dependencia. Considera el TC que cuanto ha expuesto le
lleva a desestimar la queja relativa a la habilitacién al Gobierno para la determina-
ci6n de ambas cuestiones, pues el art. 10.3 de la Ley 39/2006 dispone que el Gobier-
no, mediante Real Decreto, aprobara los criterios establecidos por el Consejo Terri-
torial de Servicios Sociales y del Sistema para la Autonomia y Atencién a la
Dependencia para determinar la intensidad de proteccion de los servicios y la com-
patibilidad entre los mismos. Asimismo, el art. 20 de la Ley 39/2006 establece que
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las cuantias de las prestaciones econdmicas, una vez acordadas por el Consejo Te-
rritorial, seran aprobadas por el Gobierno mediante Real Decreto, marco normati-
vo en el que las referencias que las dos disposiciones impugnadas contienen a la re-
gulacion reglamentaria cobra su pleno sentido. Por tltimo, la disposicién transitoria
undécima se refiere, en sus dos apartados, a la aportacion de la Administracién ge-
neral del Estado para la financiacién del nivel minimo de proteccion previsto en el
art. 9 de la Ley 3972006, esto es, la cantidad econdémica que, segun el grado de de-
pendencia, la Administracién general del Estado aporta a la financiacion del siste-
ma por cada beneficiario reconocido como dependiente. La Generalitat no cuestio-
na que el Estado pueda cuantificar su aportacién econémica al denominado nivel
minimo del sistema de atencién a la dependencia pero alega que se ha determinado
unilateralmente por el Estado y que la Comunidad Auténoma, para mantener las
prestaciones en el nivel adecuado, debe incrementar su aportacion de recursos para
cubrir su coste, con el consiguiente quebranto de su autonomia financiera. El art. 9
de la Ley 39/2006 dispone que la determinacién del nivel minimo de proteccién
financiado por el Estado para cada uno de los beneficiarios del sistema es acordado
por el Gobierno, como condicién bésica de garantia del derecho. Desde la perspec-
tiva competencial debemos entender que, efectivamente, el Estado puede cuantifi-
car su aportacion al sistema de atencion a la dependencia, porque la fijacion del
minimo estatal no predetermina la cuantia de cada prestacioén, razén por la cual se
mantiene en los términos en que lo habilita la Constitucién Espafiola ex art. 149.1.1
CE; el examen de la queja planteada obliga al TC a advertir que el art. 32.3 de la
Ley 39/2006, segundo parrafo, Gnicamente exige que la aportacion autonéomica
sea, al menos igual a la de la Administracion general del Estado, en el segundo nivel
de proteccion, lo que implica que, suspendidos los convenios mediante los que se fi-
nanciaba ese segundo nivel, la aportacién autonémica en aplicacién de dicho pre-
cepto no es ya obligatoria, por lo que, al menos en teoria, la reduccién de la aporta-
cién estatal es susceptible de producir el correlativo efecto de reduccién de la
aportacién autonémica, sin que, por esa via, se produzca irremediablemente un in-
cremento de gasto autonémico; sobre la denunciada falta de participacién autoné-
mica, mediante la intervencién del entonces existente Consejo Territorial del Siste-
ma para la Autonomia y Atencién a la Dependencia, en la decisién estatal el TC
senalard que, como ya con anterioridad establecié en la STC 31/2010, FJ 111) la
participacién autonémica habra de ser regulada por la legislacion estatal, sin que
pueda sustanciarse respecto de los 6rganos decisorios del Estado ni impedir o me-
noscabar el libre y pleno ejercicio de las competencias estatales. De acuerdo con ello
es necesario advertir que la determinacion del nivel minimo financiado por el Esta-
do no forma parte de las funciones de dicho 6rgano, conforme al art. 8 de la
Ley 39/2006, sino que, segtn el articulo 9, esa decisién corresponde al Gobierno,
oido el mencionado Consejo Territorial y ha de fijarse en la Ley de presupuestos
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generales del Estado. En suma, por todo lo expuesto, el legislador estatal no ha re-
basado el ambito de las funciones que le corresponden en la apreciacion de aquellas
circunstancias socioeconémicas que inevitablemente condicionan la adecuacion y
actualizacion del sistema de atencién a la dependencia, cuyo nivel de cobertura se
ve condicionado por las disponibilidades financieras, por lo que no queda sino re-
chazar la queja que se plantea. Pasara el TC a examinar la controversia competen-
cial que se traba en relacién con el art. 27 del Real Decreto-ley 20/2012, al que se le
reprocha la vulneracion de las competencias autonémicas en materia de comercio
interior; la demanda plantea la inconstitucionalidad de los arts. 27.1 y 4, que modi-
fican el art. 3 y la disposicion adicional primera de la Ley 1/2004, que tienen por
objeto la determinacion del horario global semanal en el que los comercios podran
desarrollar su actividad; igualmente se cuestiona el régimen de domingos y festivos
de apertura que deriva de los arts. 27.2 y 5, que dan nueva redaccién al art. 4 y ala
disposicion adicional segunda de la citada Ley 1/2004, asi como, por conexién con
ellos, la disposicion transitoria decimocuarta, parrafo primero, y la disposicion final
tercera del Real Decreto-ley 20/2012. Finalmente se controvierte el art. 27.3, en
cuanto modifica el art. 5 de la Ley 1/2004 para regular los establecimientos con
régimen especial de horarios asi como para fijar criterios para la determinacion de
las zonas de gran afluencia turistica por parte de las Comunidades Auténomas; as-
pecto por el que se impugnan, por conexién, la disposicién adicional undécima y
anexo asi como la disposicion final segunda del Real Decreto-ley 20/2012; conside-
ra el TC que el titulo V de la propia norma, en el que se inserta el art. 27, «se dicta al
amparo del art. 149.1.13 de la Constitucion que atribuyen al Estado la competencia sobre las
bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica». Tratandose de una
disputa de naturaleza competencial debemos, en primer lugar, encuadrar la cues-
ti6n discutida en la materia que le sea propia que, en el presente supuesto, no es otra
que la del comercio interior en la que, conforme a nuestra doctrina, se integran los
horarios comerciales (por todas, STC 88/2010, FJ 2); por lo que hace a la determi-
nacion de las competencias autonémicas en esta materia considera el TC que ha de
tenerse en cuenta lo dispuesto en el art. 121.1 ¢) EAC, que atribuye a la Comunidad
Auténoma la competencia exclusiva en materia de comercio y ferias, lo que incluye
«la regulacion de los horarios comerciales respetando en su ejercicio el principio constitucional de
unidad de mercado». Prevision estatutaria sobre la que ya se pronuncié el TC en la
STC 31/2010, senialando (F] 68) que: «en cuanto al apartado 1 ¢) del art. 121 EAC, que
atribuye a la Generalitat «la regulacion de los horarios comerciales respetando en su ejercicio el
principio constitucional de unidad de mercado», la demanda considera que el precepto re-
sultaria inobjetable si en su enunciado se entendiera salvaguardada la competencia
estatal del art. 149.1.13 CE; la regulacién de los horarios comerciales se encuadra en
la materia de comercio interior, debiendo la competencia autonémica cohonestarse
con la competencia que al Estado atribuye el art. 149.1.13 CE (STC 254/2004, F] 7
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y las alli citadas); se recuerda que es doctrina del TC que no es preciso que los pre-
ceptos estatutarios salvaguarden las competencias del Estado que el art. 149.1 CE
proclama, el art. 121.1.c) EAC no impide ni menoscaba el ejercicio de la competen-
cia estatal del art. 149.1.13 CE, por lo que la impugnacién debe ser desestimada; el
TC ya ha afirmado que es posible que, en relacion con el comercio interior, incidan
competencias estatales y en tal sentido hemos recordado en la STC 88/2010 (F] 2),
con cita de decisiones anteriores, que: «a partir de este encuadramiento material hemos dicho
en la STC 284/1993, de 30 de septiembre, que sobre el comercio interior pueden incidir las com-
petencias bdsicas del Estado previstas en el art. 149.1.15 CE, si bien cada Comunidad Auténo-
ma, dentro de su dmbito territorial, podrd ejercer las competencias de desarrollo normativo y/0
¢jecucion, segiin lo establecido en el respectivo Estatuto en materia de comercio interior
[STC 284/1993, FF 4 a), con remision a la STC 225/1993)». Asi centrada la cuestién
queda reducida a dilucidar si el Estado, al dictar las reglas impugnadas contenidas
en el art. 27 del Real Decreto-ley 20/2012, con el cardcter de norma basica ex
art. 149.1.13 CE que le atribuye la disposicion final cuarta, se ha atenido a un ejer-
cicio adecuado de sus competencias o, por el contrario, ha incurrido en un exceso
competencial vulnerador de las competencias autonémicas en materia de comercio
interior; considera el TC que el articulo 27 es un precepto formalmente basico, pues
con tal caracter se proclama en la disposiciéon final cuarta del Real Decre-
to-ley 2072012, lo que hemos ahora de dilucidar es si aquel puede ser considerado,
también, como materialmente basico; a tal fin trae el TC su doctrina segun la cual
«el dmbuto de lo bdsico, desde la perspectiva material, incluye las determinaciones que aseguran un
minimo comun normativo en el sector material de que se trate y, con ello, una orientacion unitaria
y dotada de cierta estabilidad en todo aquello que el legislador considera en cada momento aspectos
esenciales de dicho sector material» (STC 14/2004, de 13 de febrero, FJ 11, con cita de
otras). Por lo que se refiere a los arts. 27.1 y 4, recuerda el TC ecue el apartado 1
modifica el art. 3.1 de la Ley 1/2004 y establece que el horario global en el que los
comercios pueden desarrollar su actividad en dias laborables no puede ser restringi-
do por las Comunidades Auténomas a menos de 90 horas; el apartado cuatro, mo-
dificando la disposicién adicional primera de la Ley 1/2004, dispone que, en el caso
de que las Comunidades Auténomas no hagan uso de esta facultad, se entendera
que los comerciantes disponen de plena libertad horaria. La intervencion estatal ex
art. 149.1.13 CE en la regulaciéon de los horarios comerciales ya ha sido reconocida
por doctrina del TC por su cardcter «particularmente relevante en la ordenacion de la acti-
vidad comercial minorista, rama o sector de la economia nacional respecto a la cual el Estado
puede, conforme a nuestra doctrina, establecer medidas bdsicas en cuanto lo requiera la adecuada
ordenacion de la actividad econdmica» (STC 88/2010, FJ 5, reiterado enla STC 26/2012,
FJ 7). Cuando la intervencién estatal ha consistido en establecer un régimen de li-
bertad total de las empresas para la fijacién de los horarios, la JTC ha considerado
que no requeria ulteriores desarrollos legislativos porque comportaba una desregu-
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lacion legal en esta materia que no producia un vaciamiento de la competencia au-
tonémica de comercio interior en la medida en que esta posee un ambito mas exten-
soy la decision estatal afectaba tinicamente a una materia o subsector especifico, el
relativo al régimen de horarios comerciales (SSTC 225/1993, ¥J 3; 264/1993,
FJ 3;284/1993, F] 4, y 140/2011, FJ 4). Igualmente se ha considerado basico por el
TC ex art. 149.1.13 CE un régimen de horarios comerciales fijado por el Estado en
el que se impedia que el horario global semanal pudiera restringirse a menos de 72
horas, correspondiendo al propietario, dentro del respeto al limite semanal, deter-
minar el horario diario de apertura y cierre del establecimiento (STC 26/2012,
FJ 7); se recuerda un principio general que sienta la misma STC 26/2012, EJ 7, se-
gun el cual «la aplicacién de nuestra doctrina en relacién con el art. 149.1.13 CE en lo que es-
pecificamente respecta a los horarios comerciales [al respecto, STC 225/1993, FF 4 b) in fine]
permute sostener que la regulacion de los horarios globales semanales no supone sino el establect-
miento de unas directrices o criterios globales que cumplen, dado su cardcter de condiciones mini-
mas y comunes, los pardmetros constitucionales para su consideracion material de norma bdsica,
en tanto que la misma encierra una serie de objetivos de politica econdmica aplicables a un sector
de gran trascendencia en nuestra economia como es el de la distribucion comercial». En el caso
que ahora se examina el Estado, en el ejercicio de sus competencias ex art. 149.1.13
CE ha decidido que, para la consecucion de los objetivos basicos que persigue, resul-
ta preciso establecer un régimen de mas amplia liberalizacién de horarios, lo que,
conforme a la doctrina que hemos expuesto, no resulta contrario al orden constitu-
cional de distribucién de competencias, debiendo aqui cesar nuestro enjuiciamiento,
pues no corresponde a este Tribunal pronunciarse acerca de si la norma va a conse-
guir o no los objetivos de politica econémica perseguidos; la desestimacién de la
queja planteada respecto al articulo 27.1 conlleva la del articulo 27.4 en la medida
en que la norma establece simplemente una consecuencia para el caso de falta de
ejercicio de las competencias autonémicas en materia de comercio en el subsector de
los horarios comerciales, de modo que no impone una libertad horaria —que seria
conforme con el orden competencial, de acuerdo con la doctrina antes citada— sino
que permite que las Comunidades Auténomas opten por ella en el caso de que deci-
dan no utilizar las posibilidades de regulacién que derivan de la norma estatal. Por
lo que se refiere a la controversia acerca del régimen de domingos y festivos de
apertura que deriva de los articulos 27.2 y 5, que dan nueva redaccién al articulo 4
y ala disposicion adicional segunda de la citada Ley 1/2004, asi como, por conexion
con ellos, de la disposicion transitoria decimocuarta, parrafo primero, y la disposi-
cion final tercera del Real Decreto-ley 20/2012. Considera el TC que el articu-
lo 27.2 determina que el niimero minimo de domingos y dias festivos en los que los
comercios podran permanecer abiertos al pablico sera de dieciséis, si bien las Co-
munidades Auténomas podran modificar dicho nimero en atencion a sus necesida-

des comerciales, incrementandolo o reduciéndolo, sin que en ningn caso se pueda
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limitar por debajo de diez el ntimero minimo de domingos y festivos de apertura
autorizada, cuyo horario concreto de apertura serd determinado libremente por
cada comerciante. Igualmente se fijan los criterios que deberan tenerse en cuenta
por las Comunidades Auténomas para determinar los concretos domingos y festivos
de apertura en su territorio. La Generalitat controvierte tanto la fijacién por el Es-
tado del nimero de domingos y festivos de posible apertura de los establecimientos
comerciales (arts. 4.1 y 2 de la Ley 1/2004) como el establecimiento de criterios para
su determinacion (art. 4.5 de la Ley 1/2004). Ambas quejas se desestiman. El punto
de partida del régimen establecido en el art. 27.2 del Real Decreto-ley 20/2012, al
modificar el art. 4 de la Ley 1/2004, es el del reconocimiento de las competencias
autonémicas para determinar los domingos o dias festivos en los que podran perma-
necer abiertos al puablico los comercios (apartado 4), respetando el minimo anual
(senalado en los apartados 1 y 2); por lo que se refiere a la fijaciéon por el Estado de
un numero de festivos habiles para el ejercicio de la actividad comercial, debemos
remitirnos a la STC 26/2012, FJ 8, en la que quedd sefialado que «teniendo presentes
los objetivos que persigue la regulacion estatal en materia de horarios comerciales, relactonados con
la necesidad de “promover unas adecuadas condiciones de competencia en el sector, contribuir a
mejorar la eficiencia en la distribucion comercial minorista [y] lograr un adecuado nivel de oferta
para los consumidores” es de apreciar que tales circunstancias determinan el cardcter materialmen-
te bdsico de la norma estatal, en la medida en que tal decision no es indiferente, en cuanto estimu-
lo a la demanda privada de bienes de consumo y al empleo en dicho sector comercial, lo que justi-
fica que puede ser adoptada por el Estado en atencion a su incidencia directa y significativa sobre
la actividad econdmica general’y la comercial en particular». Por otra parte, la opcion legis-
lativa estatal supone el establecimiento de normas basicas en lo relativo a la inter-
vencién administrativa en la fijaciéon de los horarios comerciales cuya concrecion
requiere de la actuaciéon autonémica, para, respetando el minimo estatal, fijar el
namero y determinacién concreta de los festivos de apertura autorizada, lo que
permite excluir la vulneracién que se denuncia. Considera el TC que la desestima-
cién de esta queja lleva consigo a la del articulo 27.5, que modifica la disposicién
adicional segunda de la Ley 1/2004, pues la plena libertad de apertura en domingos
y festivos es una opcion a disposicion de la Comunidad Auténoma para el caso de
que decida no ejercer las posibilidades de regulacién que le ofrece la norma estatal.
La nueva redaccion del art.4.5 de la Ley 1/2004, establece un régimen minimo de
regulaciéon en materia de apertura de comercios en domingos y festivos, minimo
que, una vez respetado, permite a las Comunidades Auténomas determinar el na-
mero y los concretos dias de apertura, respondiendo asi, en cuanto tiene por finali-
dad fijar las bases de la regulacién en la ordenacién de la actividad comercial, a un
adecuado ejercicio de las competencias estatales del art. 149.1.13 CE, tal como ya
quedé dicho enla STC 150/2015, EJ 10. Asimismo se desestiman las impugnaciones
de la disposicion transitoria decimocuarta, parrafo primero, y la disposicion final
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tercera del Real Decreto-ley 20/2012 en la medida en que se formulaban por cone-
xi6n con aquellas relacionadas con preceptos que ya hemos considerado conformes
con el orden constitucional de distribucién de competencias. Por tltimo se contro-
vierte el art. 27.3, en cuanto modifica el art. 5 de la Ley 1/2004 para regular los
establecimientos con régimen especial de horarios asi como para fijar criterios para
la determinacion de las zonas de gran afluencia turistica por parte de las Comuni-
dades Auténomas, aspecto por el que se impugnan, por conexion, la disposicion
adicional undécima y anexo asi como la disposicion final segunda del Real Decre-
to-ley 20/2012. En cuanto al primero de los aspectos discutidos la Generalitat de
Cataluna cuestiona que la nueva regulaciéon del articulo 5 en lo relativo a los esta-
blecimientos que gozan de libertad horaria supone el vaciamiento de la competen-
cia autonémica en la materia. Tacha que no puede ser apreciada, pues, en la medida
en que se establece una desregulaciéon para determinados tipos de establecimientos
es aplicable la doctrina de la STC 140/2011, EJ 4, en la que se considerd, en relacion
a determinados establecimientos que resultaba «legitimo que el Estado, por consecuencia,
establezca un régimen homogéneo de libertad para todo el territorio nacional, de modo que el em-
presario decida el régimen de horarios que en cada caso resulta mds conveniente para la atencion de
dicha demanda; legitimidad que no resulta enervada porque en este caso, a diferencia de otras re-
gulaciones de la misma ley, no quepa intervencion normativa de las Comunidades Auténomas».
La queja sobre la delimitacion de las circunstancias por las que determinados luga-
res (municipios o partes de los mismos) deben ser considerados como «zonas de gran
afluencia turistica» ha de ser desestimada en aplicaciéon de la doctrina de la
STC 15672015, FJ 10; segtn la cual «la ley estatal establece, también, un régimen minimo
de regulacion en materia de determinacion de zonas de gran afluencia turistica, pues, con sujecion
al mismo las Comunidades Autdnomas pueden, también, aiiadir otras zonas con dicha califica-
cton, haciendo uso de la circunstancia contenida en la letra g) del apartado 4. En efecto, hay que
sefialar que el precepto permite a las Comunidades Autonomas, no sélo determinar las que deban
considerarse como tales, teniendo en cuenta las circunstancias enumeradas en las letras a) a f) del
apartado 4, pero, a las anteriores, podrdn afiadur, también, otras zonas de gran afluencia turistica
cuando, como establece la letra g), la respectiva Comunidad auténoma aprecie que concurren cir-
cunstancias especiales que ast lo justifiquen», lo que hace que «la relacion de los presupuestos
que delimitan el concepto de “Zonas de gran afluencia turistica™ no constituyan un catdlogo taxa-
twwo y cerrado, sino un conjunto de minimos a los que la Comunidad Auténoma pueda afiadir otras
cireunstancias adicionales de cardcter especial que justifiquen tal determinacién» Igualmente,
en la misma sentencia y fundamento juridico ya se sefialé que «en ¢l caso del apartado 5
del art. 5, se establece que, cuando concurran las circunstancias que el propio apartado prevé
(tratarse de municipios con mds de 200.000 habitantes que hayan registrado mds de 1.000.000
de pernoctaciones en el afio inmediatamente anterior o que cuenten con puertos en los que operen
cruceros turisticos que hayan recibido en el aiio inmediato anterior mds de 400.000 pasajeros), se
declarard al menos una zona de gran afluencia turistica, permitiendo, asi que las Comunidades
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Auténomas puedan establecer zonas adicionales aplicando los criterios previstos en el apartado 4
del propro preceptor. Se trata, por tanto, de reglas que cumplen «dado su cardcter de condiciones
minimas y comunes, los pardmetros constitucionales para su consideracion material de norma bd-
sica, en tanto que la misma encierra una serie de objetivos de politica econdmica aplicables a un
sector de gran trascendencia en nuestra economia como es el de la distribucion comercialy, sin que
las normas sean tan exhaustivas o minuctosas «que agoten la regulacion de la materia, sino que
establecen un minimum sobre el que la Comunidad Auténoma pueda establecer una normativa
adicional en el gjercicio de sus competencias». Es criterio del TC que la desestimacion de la
tacha formulada contra los art. 5.4y 5.5 de la Ley 1/2004, en la redaccién dada por
el Real Decreto-ley 20/2012 lleva consigo la desestimacién del recurso respecto a la
disposicién adicional undécima y anexo y disposicion final segunda del Real Decre-
to-ley 20/2012 en la medida que tales impugnaciones estaban conectadas a la prin-
cipal. Restan por examinar las quejas que se formulan al articulo 28.f pues la dispo-
sicion transitoria decimocuarta, parrafo segundo, que se relaciona con aquel, queda
excluida del enjuiciamiento, en la medida en que la demanda tnicamente alude al
contenido del precepto, pero no a las razones por las que vulneraria las competen-
cias autonémicas, incumpliendo asi la carga alegatoria que pesa sobre el recurrente.
En consecuencia la impugnacién se circunscribe al articulo 28, que modifica deter-
minados preceptos de la Ley 7/1996, de ordenaciéon del comercio minorista, afec-
tando a la normativa reguladora de todo tipo de actividades de promocion de ven-
tas, es decir, rebajas, saldos, liquidaciones o cualquier otra oferta promocional
destinada al incremento de las ventas; a tal fin introduce reformas en aquellos pre-
ceptos del titulo IT de la citada Ley 7/1996, que se refieren al régimen de promocién
de ventas (articulos 18, 20, 25, 26, 27, 28 y 31). El apartado 1 anade un apartado 4
al art. 18 de la Ley 7/1996, a fin de permitir que en un mismo comercio puedan si-
multanearse las actividades de promocién de ventas, excepto la venta por liquida-
ci6n, teniendo la consideraciéon de actividades de promocion de ventas las ventas en
rebajas, las ventas en oferta o promocion, las ventas de saldos, las ventas en liquida-
cién, las ventas con obsequio y las ofertas de venta directa (articulo18.1). El aparta-
do 2 incorpora un nuevo apartado 3 al articulo 20 intitulado «constancia de la re-
duccién de precios» para disponer que en ningun caso pueden condicionarse las
actividades de promocién de ventas a la existencia de una reducciéon porcentual
minima o maxima. El apartado 3 modifica el art. 25 de la Ley 7/1996, que fijaba
las temporadas de rebajas y su duracién, para establecer que cada comerciante po-
dra decidir libremente los periodos de rebajas y su duracion. El apartado 4 dispone
que los articulos de rebajas deberan haberse incluido con anterioridad en la oferta
habitual de ventas, suprimiendo los requisitos anteriormente fijados en el art. 26.1
de la Ley 7/1996. La modificacion introducida por el apartado 5 se limita a afadir
al art. 27 de la Ley 7/1996 el inciso «los articulos que vayan a comerciarse como en

productos en promocién podran adquirirse con este exclusivo fin», a la redaccién
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anterior que establecia que «los productos en promocién no podran estar deteriora-
dos, ni tampoco ser de peor calidad que los mismos productos que vayan a ser obje-
to de futura oferta ordinaria a precio normal». El apartado 6 da nueva redaccion al
art. 28 de la Ley 7/1996, relativo a la definicién de la venta de saldos, suprimiendo
su apartado 3, que establecia que «tampoco cabe calificar como venta de saldos
aquella en que los productos no pertenecieran al comerciante seis meses antes de la
fecha de comienzo de este tipo de actividad comercial, excepcién hecha de los esta-
blecimientos dedicados especificamente al referido sistema de venta». Finalmente el
apartado 7 modifica el articulo 31, estableciendo, en el apartado 1, que la duracién
maxima de la venta en liquidacién debe ser de un aflo y en el apartado dos, que «no
procederd efectuar una nueva liquidacién en el mismo establecimiento de productos
similares a la anterior en el curso de los tres afios siguientes, excepto cuando esta
ultima tenga lugar en ejecucion de decision judicial o administrativa, por cesacion
total de la actividad o por causa de fuerza mayor». La Generalitat de Catalufia
considera que las modificaciones del art. 28 del Real Decreto-ley 20/2012, todas
ellas dirigidas a liberalizar las ventas promocionales, no tienen la incidencia en la
actividad econémica requerida para justificar su amparo en el art. 149.1.13 CE, n1
tampoco encuentran fundamento en el art. 149.1.6 CE, sino que, por el contrario,
se trata de medidas relacionadas con la defensa de los consumidores y usuarios y con
la regulaciéon administrativa de las ventas promocionales, extremos ambos de com-
petencia autonémica conforme alos arts. 121.1 y 123 a) EAC. Respecto al encuadra-
miento competencial de lo aqui discutido, la STC 26/2012, FJ 3, se reitera la ante-
rior doctrina que sefiala que las competencias autonémicas, tanto en materia de
comercio interior como de defensa de consumidores y usuarios, no pueden dejar de
atemperarse a la disciplina establecida por el Estado en el ¢jercicio de sus competen-
cias propias, lo que significa que las competencias asumidas por las Comunidades
Auténomas han de respetar el legitimo ejercicio de las competencias del Estado re-
lacionadas en el art. 149.1 CE; a la delimitacién de competencias en la materia co-
mercio también se refiere la STC 31/2010, FJ 68, con cita de doctrina anterior, en
los términos siguientes «partiendo de la plena eficacia de las competencias estatales concurren-
tes relactonadas en el art. 149.1 CE, que no requieren de salvaguarda explicita como hemos tenido
ocasién de sefialar en los fundamentos juridicos 59 y 64, debemos diferenciar, de un lado, el dm-
bito de la regulacion administrativa de la actividad comercial, es dectr, la disciplina de la proyec-
cion y alcance juridico-piblico de estas ventas (por todas, STC 124/2003, FF 7), y, de otro, el
propro del régimen de derechos y obligaciones especifico de las relaciones contractuales privadas.
Pues bien, st en el dmbito juridico-piblico seiialado se proyectan con normalidad las competencias
autondmicas, en el juridico-privado lo hacen las competencias del Estado ex art. 149.1.6 y 8§ CE
(STC 12472003, Ff 7). Afiadiéndose a los dos dmbitos anteriores un tercer plano que afecta a la
defensa de la competencia, es decir a los aspectos atinentes al “régimen de la competencia de los
ofertantes” (STC 157/2004, FFJ 9), que corresponde disciplinar también al Estado ex
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art. 149.1.15 CE». Asimismo, en materia de consumidores y usuarios,la STC 31/2010,
FJ 70, recuerda que «la materia de defensa de los consumidores es un dmbito de concurrencia
competencial de titulos habilitantes diferentes, de manera que la atribucion estatutaria de la com-
petencia de cardcter exclustvo a la Comunidad Auténoma no puede afectar a las competencias re-
servadas por la Constitucion al Estado (art. 149.1 CE), que se proyectardn cuando materialmen-
te corresponda (STC 15/1989, de 26 de enero, FF 1), sin necesidad de que el Estatuto incorpore
cldusulas de salvaguardia de las competencias estatales (fundamentos juridicos 59 y 64)»; asi-
mismo recordara el TC que de la doctrina constitucional en torno a las modalidades
de venta (por todas, STC 228/1993, FJ 5) ya ha advertido de las dificultades exis-
tentes para deslindar, ante una regulacién concreta, lo que sea propio del ambito
«defensa de los consumidores» y lo que corresponda a la «defensa de la competenciax», de
modo que, como se confirma en resoluciones posteriores (SSTC 157/2004; 106/20
09; 4/2011, y 26/2012), en la caracterizaciéon competencial de una determinada
norma lo relevante sera atender al «objetivo predominante» de la norma reguladora de
una determinada modalidad de venta, con el fin de determinar si el mismo incide
en el plano de la situacion de las empresas en su actuacion en el mercado en relacion
con otras empresas o mas bien en la actuacion de la empresa frente a los consumido-
res. Los preceptos impugnados se afirman dictados al amparo del art. 149.1.13 CE,
segtn reza la disposicion final cuarta, pese a que, como hace notar la demanda, en
la versiéon originaria de la Ley 7/1996 tenian caracter supletorio, salvo los
arts. 25, 28.1 y 31.2 que se fundamentaban en la competencia exclusiva que el
art. 149.1.6 CE atribuye al Estado para regular el Derecho mercantil de la compe-
tencia. Realizard el TC dos consideraciones en relacién con la trascendencia que
tengan los cambios en la calificaciéon competencial de las normas impugnadas: La
primera es que el legislador estatal es libre para determinar el titulo competencial en
el que funda sus decisiones, siendo lo tnico relevante a la hora de determinar la
constitucionalidad o no de la normativa controvertida que responda a un legitimo
ejercicio de las competencias estatales; la segunda es que, conforme a reiterada doc-
trina, corresponde en todo caso al TC identificar finalmente el titulo competencial
concreto que ofrezca cobertura a los preceptos impugnados, sin que en dicha tarea
se encuentre vinculado por «las incardinaciones competenciales contenidas en las normas
sometidas a su enjuiciamiento» (STC 144/1985, FJ 1), ni tampoco «por el encuadra-
miento competencial que realicen las partes en el proceso» (por todas, STC 74/2014).
El articulo 28.1 tiene como objeto permitir la convivencia de distintas modalidades
de venta en un tnico establecimiento comercial; se trata de un modo de interven-
cion publica que pretende ordenar el mercado, eliminando restricciones existentes
en la regulacion anterior, que afecta al régimen de competencia entre los ofertantes
permitiéndoles el desempeno simultaneo de varias actividades comerciales; se trata
de una regulacién que afecta sobre todo a la relacién horizontal entre las empresas
en una economia de libre mercado y no a la situacién del consumidor como destina-
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tario de los productos; en consecuencia su aprobacién corresponde al ente territorial
competente para legislar en el ambito de la defensa de la competencia, esto es, el
Estado en virtud del art. 149.1.13 CE (en un sentido similar, STC 26/2012, FJ 10);
apreciara el TC que eso mismo sucede en relacién con el articulo 28.2 en cuanto se
refiere a los condicionantes necesarios para la puesta en practica de las actividades
de promocién de ventas. Al articulo 28.3, que permite a cada comerciante decidir
libremente los periodos de rebajas y su duracién, le es aplicable nuestra doctrina
segtn la cual las normas que regulan un marco temporal para el desarrollo de espe-
cificas modalidades de ventas, deben considerarse integradas en las normas que
velan por la defensa de la competencia (por todas, STC 106/2009, F] 2), siendo, por
tanto, competencia del Estado ex art. 149.1.13 CE. Considerara el TC, sin embargo,
que son diversos los supuestos de los arts. 28.4 y 5. Ambos contienen disposiciones
relativas a los articulos objeto de las ventas en rebajas o de las ventas en promocién
o en oferta cuya finalidad principal es la proteccion de los consumidores que utilicen
estas modalidades de venta, haciendo referencia a garantias de autenticidad de los
productos objetos de la venta en rebajas para salvaguarda de aquellos, asi como es-
tableciendo criterios respecto a los articulos en promocioén a fin de evitar engafios o
confusiones. Se trata de previsiones juridico-ptblicas que atienden fundamental-
mente a la situacién del consumidor como destinatario de los productos. No forman
parte del nicleo normativo que es propio de la figura contractual de la venta en re-
bajas o de las ventas en promocién o en oferta, ni se sittan en la defensa de la com-
petencia en el mercado, ni tienen una incidencia significativa en la actividad econé-
mica que justifique la invocacion del art. 149.1.13 CE. Por el contrario, en tanto que
relacionadas directamente con los articulos objeto de las ventas, se inscriben en las
competencias autonémicas en materia de comercio interior y proteccion del consu-
midor y el usuario; en consecuencia, concluye el TC, el art. 28.4, en cuanto que da
nueva redaccion al art. 26.1 dela Ley 7/1996, y 5, en la redaccién que da al art. 27.2
de la Ley 7/1996, son contrarios al orden constitucional de distribucién de compe-
tencias y, por tanto, inconstitucionales y nulos. Afirmara el TC que la conformidad
competencial del articulo 28.6 viene dada por la doctrina de la STC 124/2003,
FJ 5, enla que ya se declard que el art. 28.1 de la Ley 7/1996 «tiene encaje en las com-
petencias estatales en la medida en que delimita el dmbito de la excepeion que el art. 14.1 de la
propia Ley establece a la prohibicion general de las ventas a pérdida. En efecto, el citado precepto
—no recurrido de inconstitucionalidad— contempla la venta de saldos como supuesto exceptuado de
la genérica prohibicion de la venta con pérdidas establecida en virtud del titulo estatal sobre defen-
sa de la competencia; en tales circunstancias, no resulta exorbitante entender que el mismo titulo
habilita al Estado para establecer los limites definitorios de la excepeion que la propia norma
consagra». Esa misma consideracion es aplicable aqui en la medida en que el subsis-
tente articulo 28.2 cumple esa funciéon de definicion de la excepcion, sin que con ello
se establezca una completa regulacién sustantiva de derecho publico acerca de la
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venta de saldos. Finalmente, el articulo 28.7 es también conforme con el orden cons-
titucional de delimitacién de competencias. En cuanto a la determinaciéon de la
duracion de la venta en liquidacion, es aplicable aqui la doctrina constitucional se-
gtn la cual las normas que establecen un marco temporal imperativo para el desa-
rrollo de modalidades especificas de venta deben considerarse integradas en las
normas que velan por la defensa de la competencia y su aprobacion corresponde al
Estado ex art. 149.1.13 CE (STC 228/1993, FJ 6; 157/2004, FJ 9; y 106/2009, EJ 2).
Y con respecto a la prohibicién de efectuar una nueva liquidacién de productos si-
milares en los tres afios siguientes, ya la STC 88/1986, consideré que un precepto
similar excedia de las competencias autonéomicas porque suponia impedir el ejerci-
cio de una actividad comercial durante un periodo, lo cual equivalia a «una interdic-
cion del ejercicio del comercio con su contenido propio... de clara competencia estatal, a tenor del
articulo 149.1.6 CE» [F] 8 f)]. Por ultimo, la impugnacién por conexion de la disposi-
ci6on final cuarta que enuncia los titulos competenciales que habilitan al Estado para
establecer la regulacién que contiene el Real Decreto-ley 20/2012 ha de resolverse
en consonancia con las conclusiones alcanzadas en los anteriores fundamentos juri-
dicos. De esta manera, declarada la inconstitucionalidad y nulidad del articulo 28.4
y 5, la misma suerte ha de correr esa disposicion final cuarta, si bien exclusivamen-
te en la medida en que enuncia el titulo competencial que ya hemos determinado
que no presta amparo a €sos preceptos.

FALLO: En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional ha de-
cidido:

1.” Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y en con-

secuencia:

a) Declarar inconstitucionales y nulos los arts. 28.4 y 28.5 del Real
Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabi-
lidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, en cuanto que dan
nueva redaccioén alos arts. 26.1 y 27.2 de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de
ordenacion del comercio minorista.

b) Declarar que la disposicién final cuarta del Real Decre-
to-ley 2072012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad es contraria al orden
constitucional de distribucién de competencias en los términos estableci-
dos en el fundamento juridico 11.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

Voto particular que formula el Magistrado don Antonio Narvaez Ro-

driguez en relacion con la Sentencia dictada en el recurso de inconstitu-
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cionalidad num. 1983-2013, y al que se adhieren los Magistrados dosia
Adela Asua Batarrita, don Fernando Valdés Dal-Ré y don Juan Antonio
Xiol Rios

Con el maximo respeto a la opinién mayoritaria de mis companeros de
Pleno, emito este Voto particular discrepante porque entiendo que el art. 8, apar-
tado 1 del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la
estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad, en el particular que
ha dado nueva redaccién al art. 48 k) de la Ley 7/2007, de 12 de abril, del estatuto
basico del empleado publico es inconstitucional en lo que se refiere a la especifica
duracién del permiso de tres dias por asuntos particulares, que ha regulado tempo-
ralmente este precepto respecto de los funcionarios de todas las Administraciones
publicas, incluidos los de las Comunidades Auténomas y de las corporaciones loca-
les, sin que deba ser declarado nulo en lo que atane a los funcionarios de la Admi-
nistracion general del Estado.

Las razones de mi discrepancia son coincidentes con las que ya fueron
expuestas en el Voto particular formulado a la STC 156/2015, de 9 de julio, al que

me remito para evitar reiteraciones innecesarias.

Con este nitmero comenzamos la resefia de la Jurisprudencia Constitucional de 2016. Se han
consultado las primeras 126 SSTC de este 2016. Entre ellas, amén de la comentada in extenso,
son resefiables las relacionadas a continuacion, acompaiiadas de la nota resumen del propio BOE.

Pleno. Sentencia 5/2016, de 21 de enero de 2016 (BOE nam. 45, de
22 de febrero de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 1886-2012. Interpuesto por el Consejo de Go-
bierno de la Generalitat de Catalufia respecto de diversos preceptos del Real De-
creto-ley 8/2011, de 1 de julio, de medidas de apoyo a los deudores hipotecarios, de
control del gasto ptblico y cancelacion de deudas con empresas y autbnomos contrai-
das por las entidades locales, de fomento de la actividad empresarial e impulso de la
rehabilitacion y de simplificaciéon administrativa.

Competencias sobre condiciones bdsicas de gualdad, ordenacion general de la economia,
medio ambiente, urbanismo y vivienda: nulidad de los preceptos legales estatales que regulan la
inspeccion urbanistica de los edificios (STC 61/1997).

Véase el n° 93 de esta Revista referencia a la STC 29/2015, sobre parte de los preceplos
impugnados en la Sentencia que se resefia.
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Sala Primera. Sentencia 10/2016, de 01 de febrero de 2016 (BOE
nam. 57, de 07 de marzo de 2016).

Recurso de amparo 2870-2013. Promovido por el Grupo Parlamentario So-
cialista (PSOE-Regionalistas) en la Asamblea de Extremadura y por su portavoz,
don Valentin Garcia Gémez respecto de los acuerdos de la Mesa de la Camara que
inadmitieron a tramite una propuesta de Ley de defensa de la sanidad pablica.

Vulneracion del derecho al ejercicio de los cargos piiblicos en condiciones de igualdad: inad-
musion de una iniciativa legislativa incursa en extralimitacion en el ejercicio de las _funciones de
calificacion y admision de escritos atribuidas por el Reglamento parlamentario a la Mesa de la
Asamblea de Extremadura (STC 95/1994).

Sentencia 25/2016, de 15 de febrero de 2016 (BOE nam. 71, de 23 de
marzo de 2016).

Cuestion de inconstitucionalidad 6245-2014. Cuestion de inconstitucionalidad
6245-2014. Planteada por la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso-Admi-
nistrativo del Tribunal Supremo, en relacion con el articulo 6.1.1 ¢) de la Ley de la
Asamblea Regional de Murcia 15/2002, de 23 de diciembre, de medidas tributarias
en materia de tributos cedidos y tasas regionales.

Limites a la potestad tributaria de las Comunidades Autdnomas: nulidad del precepto legal
autondmico que introduce un medio a aplicar en los procedimientos de comprobacion de valores no

contemplado en la normativa estatal (STC 161/2012).

Pleno. Sentencia 26/2016, de 18 de febrero de 2016 (BOE nam. 71,
de 23 de marzo de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 4528-2012. Recurso de inconstitucionalidad
4528-2012. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia en rela-
ci6n con diversos preceptos del Real Decreto-ley 14/2012, de 20 de abril, de medidas
urgentes de racionalizacion del gasto publico en el ambito educativo.

Limites a los decretos-leyes, principio de seguridad juridica, competencias sobre educacién y
Juncidn publica, autonomia_financiera: nulidad de los preceptos legales estatales que habilitan al
Gobierno para regular los requisitos bdsicos de mantenimiento de centros y estructuras universitarias
Y que prevén la creacion de alianzas estratégicas entre universidades o con organismos piblicos de
wvestigacion. Voto particular.

Sentencia 29/2016, de 18 de febrero de 2016 (BOE num. 71, de 23
de marzo de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 5852-2013. Recurso de inconstitucionalidad
5852-2013. Interpuesto por el Gobierno de Navarra en relaciéon con diversos pre-
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ceptos del Real Decreto-ley 9/2013, de 12 de julio, por el que se adoptan medidas
urgentes para garantizar la estabilidad financiera del sistema eléctrico.

Limutes de los decretos-leyes, principios de seguridad juridica, wrretroactividad e interdiccion
de la arbitrariedad: acreditacion de la concurrencia del presupuesto habilitante; constitucionalidad
de los preceplos legales que establecen un nuevo régimen retributivo para los titulares de las insta-
lactones de produccion de energia eléctrica en régimen primado (STC 270/2015). Volo particular.

Sentencia 33/2016, de 18 de febrero de 2016 (BOE nam. 71, de 23 de
marzo de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 5458-2015. Recurso de inconstitucionalidad
5458-2015. Interpuesto por el Presidente del Gobierno en relacién con varios pre-
ceptos de la Ley del Parlamento de Galicia 12/2014, de 22 de diciembre, de medidas
fiscales y administrativas.

Limites de la potestad tributaria de las Comunidades Auténomas, competencias sobre minas:
nulidad del preceplo legal autondémico relativo a los medios de comprobacion de valores en tributos

cedidos (STC 161/2012).

Sentencia 36/2016, de 03 de marzo de 2016 (BOE num. 85, de 08 de
abril de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 5763-2012. Interpuesto por el Parlamento de
Navarra en relacion con diversos preceptos del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de
julio, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad.

Competencias sobre condiciones bdsicas de igualdad y asistencia social; autonomia _finan-
ciera de Navarra: constitucionalidad de las disposiciones legales estatales relativas a la ayuda
domuciliaria, y régimen de compatibilidad de prestaciones (STC 18/2016, vid. Supra Comentario
General de esta STC).

Pleno. Sentencia 70/2016, de 14 de abril de 2016 (BOE nim. 122, de
20 de mayo de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 5567-2013. Interpuesto por el Gobierno de
Canarias respecto del articulo 7 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de
subvenciones, en la redacciéon dada por el Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de junio,
de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la in-
vestigacion, el desarrollo y la innovacion.

Limites de los decretos-leyes, reserva de ley orgdnica: nulidad del precepto legal relativo a las
responsabilidades derivadas de las correcciones financieras acordadas por las instituciones de la
Unién Europea.
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Sentencia 101/2016, de 25 de mayo de 2016 (BOE num. 159, de 02 de
julio de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 1762-2014. Interpuesto por el Consejo de Go-
bierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia en relaciéon con diversos preceptos
de la Ley Organica 9/2013, de 20 de diciembre, de control de la deuda comercial en
el sector publico.

Sistema de financiacion autondmica: constitucionalidad de los preceptos legales que reforman
las leyes orgdnicas de financiacion autondmica y de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
Sinanciera. Votos particulares.

Sentencia 118/2016, de 23 de junio de 2016 (BOE nuam. 181, de 28
de julio de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 3443-2010, 4138-2010, 4223-2010, 4224-2010.
Recursos de inconstitucionalidad 3443-2010, 4138-2010, 4223-2010 y 4224-2010
(acumulados). Interpuestos por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma
de La Rioja, el Parlamento de La Rioja, el Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Castilla y Leon y las Cortes de Castilla y Leodn, respectivamente, res-
pecto de la Ley Organica 172010, de 19 de febrero, de modificacién de las leyes
organicas del Tribunal Constitucional y del Poder Judicial.

Principros de 1gualdad, interdiccion de la arbitrariedad, solidaridad, unidad de mercado y
autonomia_financiera; derecho a la tutela judicial efectiva, potestades jurisdiccionales del “Tribu-
nal Constitucional y del orden contencioso-administrativo: interpretacion conforme de los preceptos
legales que establecen un control de las normas forales fiscales compartido entre la jurisdiccién
constituctonal y la ordinaria.

Sentencia 121/2016, de 23 de junio de 2016 (BOE nam. 181, de 28 de
julio de 2016).

Cuestion de inconstitucionalidad 6244-2014. Cuestion de inconstitucionalidad
6244-2014. Planteada por la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Su-
premo en relacion con la disposicion adicional trigésima primera de la Ley 35/2006,
de 28 de noviembre, del impuesto sobre la renta de las personas fisicas y de modifi-
cacion parcial de las Leyes de los impuestos sobre sociedades, sobre la renta de no
residentes y sobre el patrimonio, incorporada por la disposicién final cuadragésima
novena, apartado primero, de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible.

Principio de seguridad juridica: nulidad del precepto legal que dota de una retroactividad
mdxima a la regulacion del régimen fiscal de los rendvmientos derivados del ejercicio de opciones de
compra sobre acciones.

Revista Andaluza de Administracion Piblica
240 ISSN: 1130-376X, nam. 96, septiembre-diciembre (2016), pags. 207-242



Notas de Jurisprudencia. Tribunal Constitucional

Sentencia 123/2016, de 23 de junio de 2016 (BOE num. 181, de 28
de julio de 2016).

Cuestion de inconstitucionalidad 703-2015. Cuestién de inconstitucionalidad
703-2015. Planteada por la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco en relacion con el apartado primero de la disposicion adicional sexagési-
ma sexta del texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social, aprobado por
Real Decreto Legislativo 1/1994, de 20 de junio, incorporada por la Ley 22/2013,
de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2014. que establece el
régimen de proteccion por desempleo de los liberados de prision.

Principio de seguridad juridica y derechos a la tutela judicial efectiva y a la legalidad sancio-
nadora (non bis in idem); limites materiales de las leyes de presupuestos: nulidad del precepto legal.

Pleno. Sentencia 126/2016, de 7 de julio de 2016 (BOE num. 192, de
10 de agosto de 2016).

Recurso de inconstitucionalidad 6524-2014. Interpuesto por mas de cincuenta
diputados, integrantes de los Grupos Parlamentarios Socialista; IU, ICV-EUIA, CHA:
La Izquierda Plural; y Unién, Progreso y Democracia, en relaciéon con el articulo
2.1 del Real Decreto-ley 10/2014, de 1 de agosto, por el que se conceden créditos
extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto de los Ministerios de Asun-
tos Exteriores y Cooperacion, de Defensa y de Agricultura, Alimentaciéon y Medio
Ambiente.

Limutes a los decretos-leyes: ausencia del presupuesto habilitante necesario para la concesion
urgente de un crédito extraordinario en el presupuesto del Ministerio de Defensa.
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