Recurso nam. 1/1997, interpuesto el 25 de marzo, contra los articu-
los 36, 37, 41.2 y las Disposiciones adicionales decimocuarta, decimo-
quinta, decimosexta, decimonovena, vigesimoprimera, vigesimoquinta
y vigesimosexta de la Ley del Parlamento de Canarias 5/1996, de 27
de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
para 19971,

Constitucion: articulos 9.3y 23.2 (en relacion con el 103.3)
NUm. recurso TC: 1.259/97

Fernando Alvarez de Miranda y Torres, en la condicion de Defensor del
Pueblo por eleccion del Congreso de los Diputados y del Senado y cuyo
nombramiento fue publicado en el Boletin Oficial del Estado de 1 de di-
ciembre de 1994, con domicilio institucional en la Villa de Madrid, calle
Eduardo Dato 31, en ejercicio de la autoridad y responsabilidad que me con-
fiere la Constitucion de la nacion espafiola, ante el Tribunal Constitucional
comparezco y, como mejor proceda en derecho,

DIGO

Que en ejercicio de la legitimacion que al Defensor del Pueblo le es atri-
buida en los articulos 162.1 de la Constitucion Espafiola, 32.1 de la Ley Or-
ganica del Tribunal Constitucional y 29 de la Ley Organica del Defensor del
Pueblo, y oido el informe favorable emitido por la Junta de Coordinacion y
Régimen Interior de esta Institucion, en sesion del dia 21 de marzo de 1997,
mediante la presente demanda, interpongo

! Cfr. la sentencia recaida en este recurso, en el apartado Il de este volumen, pag. 257
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RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

contra los articulos 36, 37, 41.2 y las Disposiciones adicionales decimo-
cuarta, decimoquinta, decimosexta, decimonovena, vigesimoprimera, vige-
simoquinta y vigesimosexta de la Ley del Parlamento de Canarias 5/1996,
de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Autbnoma
para 1997, publicada en el Boletin Oficial de Canarias n.° 169 correspon-
diente al dia 30 de diciembre de 1996, por estimar que vulneran el articulo
9.3 de la Constitucion y los articulos 61.1.b) del Estatuto de Autonomia de
Canarias, aprobado por Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, y reforma-
do por la Ley Organica 4/1996, de 30 de diciembre, y 21.1 de la Ley Orgé-
nica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Au-
tonomas, estos Ultimos preceptos en base a lo establecido en el articulo 28.1
de la Ley Orgéanica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora de ese Tribunal.

Asimismo y en relacion con la Disposicion adicional vigesimoquinta, se
estima que la misma vulnera el articulo 23.2 en relacion con el 103.3 de la
Constitucion Espafiola y no respeta la legislacion basica en materia de fun-
cién puablica que es competencia exclusiva del Estado a tenor del articulo
149.1.18 de la Constitucion, al desconocer lo preceptuado en el articulo 22.1
y en la Disposicion adicional vigesimosegunda de la Ley 30/1984, de 2 de
agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Pablica.

El presente recurso se interpone ante el Tribunal Constitucional, a quien
corresponde la jurisdiccion y competencia para conocer el mismo, de acuer-
do con lo dispuesto en el articulo 161.1.a) de la Constitucion, asi como en
los articulos 1.2 y 2. 1.a) de su Ley Organica, dentro del plazo y cumplidos
los requisitos que determina el articulo 33 de dicha disposicion, y en base a
los siguientes

ANTECEDENTES

1.° Ante la reiteracion de quejas al respecto y con la evidencia de que
las leyes de presupuestos de diversas comunidades autdbnomas venian inclu-
yendo habitualmente preceptos ajenos al contenido propio de este tipo de le-
yes, esta Institucion recomendd a comienzos del pasado afio 1996 a los Pre-
sidentes de estas comunidades autdbnomas —entre ellas la de Canarias— que
en lo sucesivo evitasen incluir en los proyectos remitidos a las Asambleas
Legislativas correspondientes preceptos que no guardasen relacion directa
con las previsiones de ingreso y las habilitaciones de gasto de los propios
presupuestos o con los criterios de politica econdémica general en que éstos
se sustenten, en la linea marcada por la jurisprudencia de ese Tribunal.
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2.° EIl Boletin Oficial de la Comunidad Auténoma de Canarias del dia
30 de diciembre de 1996 publica la Ley 511996, de 27 de diciembre, del Par-
lamento de dicha Comunidad Auténoma, por la que se aprueban sus Presu-
puestos Generales para 1997, cuya lectura evidencia a juicio de esta Institu-
cién que la recomendacién formulada en su momento no ha sido atendida.

3.2 Mediante numerosos escritos que tuvieron entrada en esta Institucion
a partir del dia 26 de febrero de 1997, diversos colectivos de funcionarios de
la Comunidad Auténoma de Canarias solicitan el examen de la posible in-
constitucionalidad y, en su caso, la interposicion del correspondiente recurso
contra la Ley de Presupuestos antes citada, haciendo especial referencia a la
Disposicidn adicional vigesimoquinta que posibilita la promocién interna de
determinados funcionarios de los Cuerpos Auxiliar y Administrativo a los
Cuerpos Administrativo y de Gestién, respectivamente, siempre y cuando
cumplan los requisitos que la propia Disposicion adicional establece.

4.° La Junta de Coordinacion y Régimen Interior, en su reunién del dia
21 de marzo de 1997 y segun determina el articulo 18.1.b) del Reglamento
de Organizacion y Funcionamiento del Defensor del Pueblo, de fecha 6 de
abril de 1983, tuvo conocimiento de los informes juridicos elaborados por
los servicios competentes de la Institucion en relacion con la posible in-
constitucionalidad mencionada, e informd por unanimidad favorablemente
sobre la interposicion del recurso de inconstitucionalidad.

En consecuencia, entendiendo que se producen los requisitos objetivos
de inconstitucionalidad en los preceptos de la Ley del Parlamento de Cana-
rias 5/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comuni-
dad Auténoma para 1997, que a continuacion se relacionan, y en uso de las
atribuciones que la Constitucidn, la Ley Organica del Defensor del Pueblo y
la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional me confieren, interpongo me-
diante la presente demanda recurso de inconstitucionalidad contra sus arti-
culos 36, 37, 41.2 y sus Disposiciones adicionales decimocuarta, decimo-
quinta, decimosexta, decimonovena, vigesimoprimera, vigesimoquinta y
vigesimosexta, con arreglo a los fundamentos juridicos siguientes

FUNDAMENTOS JURIDICOS

Son muy numerosas las sentencias de ese Tribunal (21/81; 27/81; 65/87;
126/87; 116/94; 178/94; 195/94, por citar algunas) en las que se aborda la
problemaética constitucional de las leyes de presupuestos con una doctrina
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coincidente y reiterada que queda recapitulada en el fundamento juridico 4
a) de la Sentencia 76/92. Desde sus primeros pro nunciamientos ese Tribu-
nal ha afirmado el caracter de auténtica «ley» de la norma que aprueba los
Presupuestos, —Y de los propios Presupuestos en su sentido estricto de ha-
bilitaciones de gastos y prevision de ingresos— lo que implica, entre otras
cosas, que es «objeto idoneo de control de constitucionalidad» (STC 76/92).

La peculiaridad de las leyes de presupuestos radica —segun advierte ese
Tribunal en el fundamento y sentencia antes citado— en que el ejercicio del
poder legislativo por las Cortes esta condicionado por determinadas limita-
ciones constitucionales (art. 134.1, .6 y .7 CE, basicamente) y por las res-
tricciones impuestas a su tramitacion parlamentaria por los reglamentos de
las Cortes, peculiaridades éstas que derivan del caracter que es propio a este
tipo de leyes, esto es, de su funcion especifica y constitucionalmente defini-
da en el articulo 134.2 CE.

De esta funcion especifica —Ila inclusion de la totalidad de los gastos e in-
gresos del sector publico estatal y la consignacion del importe de los benefi-
cios fiscales que afecten a los tributos del Estado— se deriva el caracter pro-
pio del presupuesto como instrumento de la politica econémica del Gobierno,
caracter éste que ha dado lugar a que ese Tribunal califique a la Ley de Presu-
puestos como «vehiculo de direccion y orientacion de la politica econdémica».

Asi pues, como quiera que la Ley de Presupuestos no es sélo un conjun-
to de previsiones contables (STC 65/87, FJ 4), sino también un vehiculo de
direccion y orientacién de la politica econémica que corresponde al Gobier-
no, «no sélo puede, y debe, contener la prevision de ingresos y las autoriza-
ciones del gasto, sino que también puede establecer disposiciones de caracter
general en materias propias de la ley ordinaria estatal (salvo lo dispuesto en
el apartado 7 del articulo 134 CE) que guarden directa relacion con las pre-
visiones de ingresos y las habilitaciones de gastos de los presupuestos o con
los criterios de politica econdmica general en que se sustentan» (STC 65/87).

Ahora bien, para que sea constitucionalmente admisible la inclusion de
materias propias de la ley ordinaria en una Ley de Presupuestos, a juicio de
ese Tribunal han de cumplirse dos condiciones: primera, que la materia ten-
ga relacion directa con los gastos e ingresos que integran el presupuesto o
con los criterios de politica econdmica de la que ese presupuesto es el ins-
trumento; y segunda, que su inclusion en dicha ley esté justificada en el sen-
tido de que sea un complemento necesario para la mayor inteligencia y la
mejor y mas eficaz ejecucién del presupuesto y, en general, de la politica
economica del Gobierno. (SSTC 63/86; 65/87; 65/90; 178/94; 195/94)
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El cumplimiento de estas dos condiciones resulta necesario —segun la
doctrina que se resume en la Sentencia 76/1992— para justificar la restric-
cién de las competencias del poder legislativo propia de las leyes de presu-
puestos y para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el articulo
9.3 CE, esto es, la certeza del Derecho que exige que una ley de contenido
constitucionalmente definido, como es la Ley de Presupuestos Generales, no
contenga mas disposiciones que las que corresponde a su funcion constitu-
cional (arts. 66.2 y 134.2 CE).

En el presente recurso se pretende la declaracion de inconstitucionalidad
de determinados preceptos de la Ley de Presupuestos para 1997 de la Co-
munidad Auténoma de Canarias, lo que obliga a hacer referencia a la cues-
tion —ya resuelta por ese Tribunal— de si los preceptos constitucionales
que regulan la fuente normativa presupuestaria tipica (especialmente el art.
134 CE) son o no directamente aplicables a las comunidades autbnomas, y
si, en consecuencia, afectan a sus fuentes normativas presupuestarias propias
los mismos limites que a aquélla.

Sobre este punto concreto en el fundamento juridico 5.° de la Sentencia
116/94 se afirma taxativamente que de la propia diccion literal del precepto
(el art. 134 CE) se desprende con toda claridad que las reglas que en él se
contienen «tienen como objeto directo la regulacion de una institucién esta-
tal, en concreto, de una fuente normativa del Estado, ...», advirtiendo a con-
tinuacion ese Tribunal que «de los preceptos constitucionales que regulan
instituciones del Estado no pueden inferirse, sin mas, reglas y principios de
aplicacion, por via analdgica, a las instituciones autonémicas homologas».

No siendo directamente aplicable, pues, el articulo 134 CE a la institu-
cién autondémica del Presupuesto, ¢cémo concretar su regulacion desde la
perspectiva constitucional que exige el proceso ante ese Tribunal? Pues para
ello —como para concretar la regulacion aplicable a las restantes institucio-
nes autondmicas— hay que remitirse a «la contenida nicamente en sus res-
pectivos Estatutos de Autonomia, en las leyes estatales que, dentro del mar-
co constitucional, se hubiesen dictado para delimitar las competencias del
Estado y las comunidades autbnomas y, por supuesto, en las reglas y princi-
pios constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que conforman
el Estado entendido en sentido amplio y, evidentemente, en las reglas y prin-
cipios constitucionales especificamente dirigidos a las comunidades auténo-
mas». (STC 116/94, FJ 5).
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De lo anterior se desprende, segun entiende esta Institucion, que la doc-
trina de ese Tribunal, y sus consecuencias, serian aplicables a las comunida-
des autébnomas —aun cuando no se refiera a sus leyes de presupuestos el ar-
ticulo 134 de la Constitucion—, siempre y cuando se acreditara que del
«bloque de la constitucionalidad» a ellas aplicable se deducen limites y exi-
gencias similares para el legislador autonémico que las que afectan al legis-
lador estatal.

Asi pues, a efectos del presente recurso se intentara acreditar que de los
preceptos contenidos en el Estatuto de Autonomia de Canarias, en el Regla-
mento del Parlamento Autonémico y en la Ley Organica de Financiacion de
las Comunidades Auténomas (LOFCA) —ésta por ser la ley estatal dictada
para delimitar competencias en la materia—, asi como también de las reglas
y principios constitucionales aplicables a todos los poderes publicos, se de-
rivan limites al contenido de la Ley de Presupuestos autonémica y a la po-
testad legislativa de su Parlamento en la iniciativa, tramitacion, enmienda y
aprobacion de los correspondientes proyectos, que justificarian plenamente
la aplicacion en bloque de la doctrina de ese Tribunal sobre el articulo 134
CE al caso aqui planteado.

Constatado lo anterior, se intentara acreditar que los preceptos de la Ley
de Presupuestos de la Comunidad Auténoma de Canarias cuya declaracion de
inconstitucionalidad se pretende mediante este recurso, no cumplen las condi-
ciones exigibles para ser incluidos en una norma de ese caracter al no tener re-
lacién directa con los gastos e ingresos que integran el Presupuesto ni con los
criterios de politica econdémica de los que éste es el instrumento, ni ser com-
plemento necesario para la mayor inteligencia o la mejor y mas eficaz ejecu-
cion del Presupuesto y, en general, de la politica econémica del Gobierno.

El anélisis comparativo de la regulacion constitucional y legal de la ins-
titucion estatal del Presupuesto y la correspondiente autondmica aqui trata-
da revela la existencia de un paralelismo y una similitud casi totales entre
ellas. No es de extrafiar que ello sea asi, pues, como se expondra en su mo-
mento, ambas instituciones parten de unos principios comunes y sirven a
idénticos fines —fundamentalmente la garantia de control del poder finan-
ciero publico en las organizaciones politicas en las que cada una de ellas se
inserta.

Para comenzar el analisis debe afirmarse que tanto en uno como en otro
caso existe un contenido preciso, minimo e indisponible, propio de las leyes
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de presupuestos, que se concreta, en el caso estatal, en «... la totalidad de los
gastos e ingresos del sector publico estatal (...) y el importe de los beneficios
fiscales que afecten a los tributos del Estado» (art. 134.2 CE) y, en el caso
del Presupuesto Autonémico, en «... la totalidad de los ingresos y gastos co-
rrientes y de inversion» (art. 61.1.b) EA) concepto que se precisa ain mas
enel articulo 2 1.1 de la LOFCA donde se establece con caracter general que
los presupuestos de las comunidades autdnomas incluiran «la totalidad de
los gastos e ingresos de los organismos y entidades integrantes de la misma
y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a
tributos atribuidos a las referidas Comunidades».

También la temporalidad de la norma legal que aprueba los Presupues-
tos estd concretada en ambos casos en su «caracter anual» (art. 134.2 CE
para Presupuesto del Estado, y 61.1.c) EAy 21.1 LOFCA para los de la Co-
munidad Auténoma) con la indicacion estatutaria y legal para estos Gltimos
de que han de tener «igual periodo que los del Estado», lo que conduce a que
en principio sus plazos de presentacion y aprobacion deban ser los mismos
(art. 134.3 CE).

Las consecuencias que se derivan de la falta de aprobacion del Presu-
puesto en el primer dia del ejercicio econdmico correspondiente son idénti-
cas para el Presupuesto del Estado y para los Presupuestos de la Comunidad
Auténoma. Asi, el articulo 134.4 CE dispone que «si la Ley de Presupues-
tos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspon-
diente, se consideraran automaticamente prorrogados los Presupuestos del
ejercicio anterior hasta la aprobacion de los nuevos», precepto que repite en
términos casi literales el articulo 61.1.c) del Estatuto de Autonomia y el ar-
ticulo 21.2 de la LOFCA.

La iniciativa legislativa para la presentacion del Proyecto de Ley de Pre-
supuestos esta reservada en exclusiva, tanto en el caso estatal como en el
caso autonémico, al respectivo Gobierno, al disponerlo asi el articulo 134.1
CE y el articulo 60.1.c) EA, de modo tal que en ambos casos sufre una mer-
ma la capacidad de iniciativa legislativa de los respectivos Parlamentos. En
este caso es significativo sefialar, al igual que ocurre en el articulo 66.2 CE,
gue se diferencia netamente lo que es el ejercicio de la potestad legislativa
de la competencia especifica propia para aprobar los correspondientes Pre-
supuestos, como claramente se ve en el articulo 13.a) y b) del Estatuto de
Autonomia.

En ambos casos también la aprobacion del proyecto corresponde a cada
uno de los Parlamentos, y en ambos supuestos los respectivos reglamentos
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parlamentarios prevén tramites procedimentales especiales para el debate,
enmienda y aprobacion de los Presupuestos, con lo que se diferencia a estos
productos normativos de los restantes que aprueban los érganos legislativos
mediante el procedimiento ordinario.

En este sentido el Reglamento del Parlamento de Canarias, de 17 de abril
de 1991, modificado el 6 de abril de 1995, advierte que las enmiendas al ar-
ticulado del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma que supongan un aumento de crédito en algin concepto o modi-
ficacion sustantiva y alternativa de ingresos, unicamente podran ser admiti-
das a tramite si, ademas de cumplir los requisitos generales proponen una
baja de igual cuantia en la misma Seccion, produciéndose la correspondien-
te modificacion en los programas afectados (art. 129.5). A esta limitacion
debe afiadirse la que con caracter general se establece en el articulo 115.1
del mismo reglamento parlamentario, segun el cual «las enmiendas a un pro-
yecto de ley que supongan aumento de los créditos o disminuciéon de los in-
gresos del Presupuesto en vigor, requeriran la conformidad del Gobierno
para su tramitacion».

De este modo se configura un régimen de limitacién a la capacidad de
enmienda del Parlamento que abarca no s6lo a su tramitacion como proyec-
to sino también a su posterior vigencia anual, ya que aprobado el Presu-
puesto se requiere en todo caso la aprobacion del Gobierno para tramitar en-
miendas a cualquier proyecto de ley que supongan aumento de los créditos
o disminucion de los ingresos del Presupuesto vigente.

Este régimen, aunque con algunas diferencias en su formulacion pero
con similares efectos, se aproxima al propio de los presupuestos del Estado
en cuanto a la limitacion expresa que figura en el articulo 134.6 CE para toda
proposicion o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios, la cual requerira en todo caso la conformi-
dad del Gobierno para su tramitacion.

La tramitacion especifica del Proyecto de Ley de Presupuestos discurre,
como ya se ha dicho, a través de un procedimiento especial, tanto en el caso
de los Presupuestos Generales del Estado como en los de la Comunidad Au-
tonoma, sin que tal especialidad quede desvirtuada por la proclamacién que
realiza el articulo 129.1 del Reglamento del Parlamento de Canarias en
cuanto a que en el estudio y aprobacion del Proyecto de Ley de Presupues-
tos «se aplicara el procedimiento legislativo comun» con las especialidades
establecidas en la seccidn que inicia el articulo citado, ya que en idénticos
términos se produce el Reglamento del Congreso en su articulo 133.1.
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En este sentido se considera que el supuesto tratado en este recurso di-
fiere del que fue objeto de la Sentencia 116/1994 en la que ese Tribunal ana-
liz6 la constitucionalidad del art. 46.1 de la Ley Foral 21/84 de 29 de Di-
ciembre, de Presupuestos generales de Navarra para 1985. En aquella
ocasion no se aprecio el argumento esgrimido entonces por el Ministerio
Fiscal respecto a la minoracion de las facultades de debate y enmienda que
sufre el Parlamento en este tipo de leyes «porque las peculiaridades o es-
pecificidades de la tramitacién de las leyes de presupuestos en relacion con
la de los demas proyectos de ley resultan en el ordenamiento navarro prac-
ticamente inexistentes». (FJ 8).

La comparacién entre los Reglamentos parlamentarios correspondientes
pone de manifiesto la diferencia entre uno y otro caso. Pero lo mas impor-
tante, a juicio de esta Institucion, es el paralelismo casi literal entre el Re-
glamento del Parlamento de Canarias y el del Congreso de los Diputados en
la regulacion del procedimiento de tramitacion del Proyecto de Ley de Pre-
supuestos, especialmente teniendo en cuenta que con arreglo a tal procedi-
miento se han tramitado las leyes de presupuestos de Estado analizadas por
ese Tribunal respecto de las que reiteradamente se ha afirmado que existian
restricciones de las competencias del poder legislativo (por todas, STC
76/92, FJ 4.a).

El simple cotejo del texto de la seccion primera del capitulo tercero del
Reglamento del Parlamento de Canarias (arts. 129 a 131) con el texto de la
seccidn segunda del capitulo tercero (arts. 133 a 135) del Reglamento del
Congreso evidencia la similitud de ambas regulaciones, con lo que puede
afirmarse que las especialidades y peculiaridades de la tramitacion parla-
mentaria de los Presupuestos Generales del Estado se dan puntualmente to-
das ellas en la tramitacién parlamentaria de los Presupuestos de la Comuni-
dad Auténoma Canaria.

En definitiva, tanto en el caso de la institucion estatal del Presupuesto
como en el caso de la correspondiente institucion autondmica, las facultades
de iniciativa, enmienda y debate del Parlamento estan limitadas por los pre-
ceptos que hasta aqui se han resefiado. Como se ha visto, el Proyecto de Pre-
supuesto solo puede presentarlo el Gobierno y ha de hacerlo ademas en una
fecha concreta; cierto tipo de enmiendas precisan autorizacion del Gobierno
para ser tramitadas y en el debate de totalidad quedan fijadas las cuantias
globales de los estados de los presupuestos; asimismo, la no aprobacion del
proyecto en una determinada fecha implica la prérroga automatica del Pre-
supuesto vigente. Estas y otras peculiaridades ya conocidas aproximan no-
tablemente la institucién autonémica a la estatal hasta el punto que cabe afir-
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mar que la regulacién autonémica es completamente «mimética» de la re-
gulacion estatal.

Asi pues, parece razonable entender que la regulacién que se deriva del
«bloque de la constitucionalidad» para esta concreta fuente normativa auto-
nomica —la Ley de Presupuestos de la Comunidad Autbnoma— otorga a
ésta la misma especificidad y peculiaridad que el articulo 134 de la Consti-
tucion otorga a la institucion estatal correspondiente. Si ello es asi, parece
también razonable considerar que el limite constitucionalmente admisible a
la inclusion de materias ajenas al contenido «minimo, esencial e indisponi-
ble» (STC 65/87) propio de la Ley de Presupuestos es similar al que afecta
a la Ley de Presupuestos Generales del Estado, y, consecuentemente, deben
cumplirse las condiciones que ese Tribunal exige para que la inclusion de
materias propias de ley ordinaria en la Ley de Presupuestos no pueda repu-
tarse inconstitucional.

v

Por otra parte, y como ya se ha expuesto, ese Tribunal tiene declarado
que la regulacion aplicable a las instituciones autonémicas —en este caso a
una de sus fuentes normativas— no sélo surge de sus respectivos estatutos
de autonomia y de las leyes estatales dictadas para delimitar las competen-
cias del Estado y las comunidades autonomas, sino también de «las reglas y
principios constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que con-
forman el Estado entendido en sentido amplio y, evidentemente, en las re-
glas y principios constitucionales especificamente dirigidos a las comunida-
des auténomas». (STC 116/94, FJ 5)

En relacion con ello cabe considerar que los principios y reglas presu-
puestarios que incorpora a su texto la Constitucion, aun cuando se refieran
directa e inmediatamente a la institucion estatal del Presupuesto, estan cum-
pliendo una funcién mucho mas amplia por la proyeccién que estos princi-
pios y reglas han de tener en las restantes organizaciones politicas de &mbi-
to estatal, autonémico o local, ya que la existencia de limites precisos y
concretos para el ejercicio del poder financiero de todas aquellas organiza-
ciones que lo ostentan es una garantia fundamental para todos los ciudada-
nos sometidos a su imperio.

Como la doctrina se ha ocupado de subrayar, la separacion entre el prin-
cipio de legalidad tributaria y el de legalidad presupuestaria es historica-
mente reciente, ya que ambos principios integraron el denominado principio
de legalidad financiera y sélo cuando las necesidades crecientes y perma-
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nentes de financiacion del Estado lo hicieron imprescindible los impuestos
dejaron de votarse anualmente con el Presupuesto y ambos principios de le-
galidad siguieron caminos diferenciados. Pero lo realmente importante es
gue ambos principios no son mas que garantias de los ciudadanos frente al
ejercicio del poder, y, en el caso concreto del principio de legalidad presu-
puestaria, frente al ejercicio del poder financiero por quien lo tiene constitu-
cional y legalmente reconocido.

Este es el caso, sin duda, de las comunidades autdnomas a las que la
Constitucion Espafiola ha atribuido expresamente autonomia financiera para
el desarrollo y ejercicio de sus competencias (art. 156.1 CE) capacitando-
las para elaborar y aprobar sus propios Presupuestos (arts. 17.a) y 21 de la
LOFCA), lo que también aparece reflejado en los preceptos correspondien-
tes de los Estatutos de Autonomia.

Pues bien, aunque en estas normas no apareciese concrecion o limitacion
alguna respecto del modo en que ha de ejercitarse el poder financiero propio
de las comunidades autonomas y la forma en que han de autorizarse sus gas-
tos (que a la larga siempre implicaran la necesidad de superiores ingresos),
no cabe duda alguna que la articulacién de los principios democraticos fun-
damentales inspiradores de la Constitucion obligarian a entender que las co-
munidades auténomas estan sometidas en razon del principio de legalidad
presupuestaria cuando menos a los mismos limites que afectan al legislador
estatal. Y decimos cuando menos porque, amén del respeto a estos princi-
pios, la autonomia financiera de las comunidades autdbnomas esté a su vez
sometida a otros particulares, impuestos directamente por la Constitucion,
como son los de coordinacién con la Hacienda Estatal y de solidaridad en-
tre todos los esparioles (156.1 CE) y la prohibicidn expresa de adoptar me-
didas tributarias que supongan obstaculo a la libre circulacion de mercancias
o servicios 15 7.2 C. E.).

Por consiguiente, aun cuando el articulo 134 de la Constitucién Espafio-
la se refiera a los Presupuestos Generales del Estado, cabe deducir de él
cuando menos una proyeccion de sus principios al derecho presupuestario
autonémico, en la medida en que el Presupuesto es una institucion bésica
fundamental en la ordenacidn juridica de toda organizacién politica, cuya
esencia Ultima es garantizar el sometimiento del poder financiero al imperio
de la Ley. No hay duda alguna que las comunidades autbnomas en el ejer-
cicio de su poder financiero estan sometidas a limites mas o menos explici-
tados en sus normas institucionales basicas, los cuales, de no encontrarse ex-
presados en tales normas, deberan deducirse de los principios y reglas que
la Constitucion impone al Presupuesto del Estado.
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Si ello es asi, las mismas razones que justificaron que ese Tribunal de-
clarase la inconstitucionalidad de diversos preceptos incluidos en Leyes de
Presupuestos del Estado, (STC 77/92, 178/94, 195/94, entre otras), por tra-
tarse de normas propias de ley ordinaria sin relacion directa con las habili-
taciones de gastos y las previsiones de ingresos o con los criterios de politi-
ca econdmica, y sin que estuviese justificada su inclusion en esta especifica
ley por ser complemento necesario de la misma, podrian justificar la decla-
racion de inconstitucionalidad de los preceptos que en este recurso se ex-
presan, siempre y cuando en ellos se dieran tales circunstancias. Y ello de-
biera en nuestra opinidn ser asi ya que, como a juicio de esta Institucion
queda acreditado, tanto la normativa derivada del bloque de constitucionali-
dad como los principios y reglas basicas derivados de la Constitucion afec-
tan por igual al legislador estatal y al autonémico y le imponen similares li-
mites y obligaciones.

\%

De acuerdo con lo expuesto, se detallan a continuacién los diversos pre-
ceptos de la ley de Presupuestos de Canarias para 1997, cuya declaracion de
inconstitucionalidad se solicita, que a juicio del Defensor del Pueblo son aje-
nos a su nucleo esencial, ya que no cumplen, desde ningun punto de vista,
los requisitos exigibles para ser constitucionalmente valida su inclusién en
la Ley de Presupuestos, al no ser preceptos que «guarden directa relacion
con las previsiones de ingreso y las habilitaciones de gasto de los Presu-
puestos o con los criterios de politica econémica general en que se susten-
ten» (STC 63/86 y 76/92) ni tampoco ser «complemento necesario para la
mayor inteligencia y para la mejor y més eficaz ejecucion del Presupuesto y,
en general, de la politica econémica del Gobierno».

El primero de los preceptos cuestionados es el articulo 36 de la Ley
5/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad
Auténoma de Canarias para 1997, cuyo tenor literal es el siguiente:

«1. EIl Gobierno, a propuesta del Departamento afectado y previo in-
forme de las Direcciones Generales de Funcién Publica y de Planifica-
cién, Presupuesto y Gasto Publico, podra efectuar las reasignaciones de
efectivos que fueren precisas para el funcionamiento de los servicios pu-
blicos esenciales.

2. El personal al servicio de la Administracion de la Comunidad Au-
tonoma Canaria, cuyo puesto de trabajo esté incluido en la propuesta de
medios personales que deban ser objeto de traspaso a los Cabildos Insu-
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lares, de conformidad con los procesos de transferencias amparados en la
Ley Territorial 14/1990, de 26 de julio, de Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Publicas de Canarias, siempre que ello conlleve cambio de
isla donde desempefie su puesto de trabajo, podra ser destinado, cuando
existieran vacantes, a otro puesto por el procedimiento de reasignacion de
efectivos.

La reasignacion de efectivos se efectuara a puestos vacantes con igual
localizacidn territorial que los puestos de procedencia y de conformidad
con los requisitos exigidos para su desempefio en las relaciones de pues-
tos de trabajo.

La adscripcion tendra caracter provisional y las retribuciones que se
le asignen seran las correspondientes al puesto de adscripcion.

La reasignacion de efectivos la efectuara la Secretaria General Técni-
ca de la Consejeria donde estuviera destinado el personal afectado, cuan-
do sea en el ambito de la misma. Si la reasignacién fuera a un puesto de
otra Consejeria, se efectuara por la Direccion General de la Funcién Pu-
blica.

La reasignacion de efectivos tendré caracter obligatorio para puestos
de similares caracteristicas e iguales retribuciones y voluntario en los de-
mas casos.»

Como se puede apreciar, en este articulo se habilita al Gobierno para de-
terminadas reasignaciones de efectivos precisas para el funcionamiento de
los servicios publicos esenciales y se regula aquélla a la que dara lugar el
traspaso del personal que debe producirse hacia los Cabildos Insulares, de
conformidad con los procesos de transferencias amparados en la Ley Terri-
torial 14/1990, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas de
Canarias. Esta regulacion cuyo objeto directo es la reordenacion de deter-
minados efectivos al servicio de la Administracion pablica canaria no tiene
conexion alguna ni con los ingresos y gastos, que son el nicleo esencial de
la Ley de Presupuestos, ni con la politica economica del Gobierno canario,
ni menos aun es una norma cuya inclusién en la ley esté justificada para que
resulte posible la adecuada comprension, aplicacién o ejecucién de los Pre-
supuestos.

Lo mismo cabe afirmar del articulo 37, cuyo texto es el que a continua-
cion se transcribe:

«1. Ladiferencia, en computo mensual, entre la jornada reglamenta-
ria de trabajo y la efectivamente realizada por el personal al servicio de la
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Administracién Publica de la Comunidad Autonoma llevara aparejada,
salvo que concurra causa justificada, la correspondiente deduccion de ha-
beres con independencia de que el incumplimiento del horario o la ina-
sistencia al trabajo injustificados pueda dar lugar a la adopcidn de las me-
didas disciplinarias correspondientes.

2. Para el calculo del valor hora aplicable a dicha deduccion se to-
mara como base la totalidad de las retribuciones integras mensuales que
perciba el funcionario dividida por 30y, a su vez, este resultado por el nd-
mero de horas que el funcionario tenga obligacién de cumplir, de media,
cada dia.»

Lo que regula este articulo es practicamente una norma de derecho san-
cionador administrativo que habilita para la detraccién de haberes del fun-
cionario por diferencia en computo mensual entre la jornada reglamentaria
de trabajo y la efectivamente realizada, concretando ademas el modo en el
que ha de calcularse el valor/hora aplicable a la deduccién que en su caso se
practique. Por idénticas razones que en el caso anterior, no parece admisible
la inclusion de este precepto en la Ley de Presupuestos.

Similares razones justifican, a juicio de esta Institucion, el recurso con-
tra el nimero 2 del articulo 41 de la ley, cuyo texto es el siguiente:

«2. Las retribuciones complementarias que, durante un plazo méaxi-
mo de tres meses, puedan percibir los funcionarios a partir de su cese en el
desempefio de los puestos de trabajo, por alteracion de su contenido o por
su supresion en la relacion de puestos de trabajo, tendran el caracter de «a
cuenta» de las que les correspondan por el nuevo que ocupen. No proce-
derd reintegro alguno en el caso de que las cantidades percibidas a cuenta
fueran superiores a las correspondientes al puesto finalmente ocupado.»

Aun cuando el precepto afecta al régimen retributivo de los funcionarios
publicos, dificilmente puede entenderse que la determinacion de las retribu-
ciones complementarias que temporalmente correspondan a los funcionarios
cesados por circunstancias concretas en su puesto de trabajo deba ser in-
cluido en la Ley de Presupuestos y no en una ley ordinaria que regule mate-
rialmente el régimen de los funcionarios publicos.

La Disposicion adicional decimocuarta, cuya declaracion de inconstitu-
cionalidad también se pretende mediante este recurso dice lo siguiente:

«Se crea en el seno de la Administracion Publica de la Comunidad
Auténoma de Canarias, dentro del Grupo A, «Cuerpo Superior Facultati-
vo», la Escala de Inspectores Farmacéuticos.»
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Si bien la creacion de Cuerpos o Escalas puede y debe ser materia trata-
da por la ley ordinaria, no se justifica en absoluto ni en el texto de la dispo-
sicion ni en la exposicion de motivos de la ley la razén por la que la crea-
cion de esta Escala se lleve a cabo a través de la Ley de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma para 1997 y no a través de la aprobacion de un pro-
yecto de ley ordinario, maxime si se tiene en cuenta que aqui no se precisa
ni el numero de efectivos que tendra esta Escala ni se incluye dato o men-
cion alguna sobre el coste de la medida o su relevancia presupuestaria. La
inadecuacion de una regulacion de este caracter en una Ley de Presupuestos
debe dar lugar, a juicio de esta Institucion, a la declaracién de inconstitucio-
nalidad de esta Disposicion adicional decimocuarta.

Lo mismo cabe decir de la Disposicion adicional decimoquinta, la cual
dispone que:

«El acceso a la condicion de funcionario del Cuerpo Superior Facul-
tativo, Escala Titulados Sanitarios de la Especialidad de Farmacia Asis-
tencial no comportard obligacion ni derecho alguno a disponer de oficina
de farmacia.»

Es evidente que esta norma, meramente aclaratoria de las que regulan la
situacion y derechos de los funcionarios a los que la misma afecta, no guar-
da relacién ni siquiera lejanamente con la materia presupuestaria y por lo
tanto no debe figurar en la Ley 5/1996.

La Disposicion adicional decimosexta establece lo siguiente:

«1. Las convocatorias de procedimientos selectivos de caracter ex-
cepcional que se realicen en el presente ejercicio, para adquirir la condi-
cion de personal laboral fijo en los puestos vacantes sujetos a régimen ju-
ridico laboral en la Comunidad Auténoma de Canarias, se efectuaran por
el sistema de concurso de méritos, en el que se tendran en cuenta pre-
ferentemente los servicios prestados en la Administracion de la Comuni-
dad Auténoma de Canarias.

2. Las relaciones de empleo de quienes desempefien con caracter
temporal las plazas vacantes incluidas en los procesos selectivos anterior-
mente mencionados se podran prolongar hasta que finalicen los procesos
selectivos correspondientes a la convocatoria de las plazas de caracter fijo.

3. Los concursos de traslados convocados se resolveran conjunta-
mente con los procedimientos selectivos anteriormente mencionados.

4. La presente Disposicion no esta sujeta a lo establecido en lo dis-
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puesto en el articulo 38 de la presente Ley, dentro de los limites de la ofer-
ta pablica de empleo de 1992 adn no resuelta.»

La Disposicion adicional decimonovena contra la que también se inter-
pone recurso dice:

«Se modifica el apartado | del articulo 42 de la Ley 2/1987, de 30 de
marzo de la Funcién Pdblica Canaria que queda redactada en los términos
siguientes:

Avrticulo 42.1. No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, los fun-
cionarios de la Comunidad Autonoma de Canarias que sean elegidos
miembros del Parlamento de Canarias o de las Corporaciones Insulares o
Municipales de esta Comunidad Auténoma, en este Ultimo supuesto en
municipios con mé&s de veinte mil habitantes, podran acceder a la situa-
cidn de servicios especiales y continuar percibiendo sus haberes de la Ad-
ministracién de la Comunidad Auténoma. Los funcionarios docentes de
las Universidades Canarias, en el caso de ser elegidos miembros del Par-
lamento de Canarias, también podran acceder a la situacion de servicios
especiales y continuar percibiendo sus retribuciones de la Universidad
donde vinieran desempefiando su actividad docente. El Gobierno de Ca-
narias transferira, en su caso, a la Universidad correspondiente, cuando no
existan vacantes de personal docente dotadas presupuestariamente que
permitan la contratacion del personal sustituto, y previa peticion trimes-
tral de aquélla, el importe de las néminas realmente devengadas por esos
funcionarios docentes con cargo a una partida presupuestaria ampliable,
que debera establecerse anualmente dentro de los Presupuestos Generales
de la Comunidad Auténoma.»

Conforme el texto del precepto evidencia, estamos ante la reforma de un
articulo de la Ley de la Funcion Publica Canaria, hecho ante el cual resulta
inatil insistir en que esta regulacion debiera contenerse en una ley ordinaria
y no en una ley de presupuestos.

Por su parte, la Disposicién adicional vigesimoprimera es del siguiente
tenor literal:

«1. Unavez aprobado el Decreto de homogeneizacion de niveles mi-
nimos de complemento de destino y especifico de los puestos de trabajo
adscritos a los Cuerpos de Subalterno, Auxiliar y Administrativo, y con
efectos de la fecha de publicacion en el BOC de dicho Decreto, los fun-
cionarios de carrera de la Administracion de la Comunidad Auténoma de
Canarias pertenecientes a los citados Cuerpos, como consecuencia del in-
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greso en los mismos, quedaran adscritos definitivamente a los puestos que
se hallen desempefiando en régimen de adscripcién provisional, salvo que
tales puestos tengan asignadas unas retribuciones complementarias supe-
riores a las minimas establecidas por el referido Decreto de homogenei-
zacion.

2. Los funcionarios en adscripcion provisional no afectados por lo
dispuesto en el apartado anterior continuaran ocupando los puestos de tra-
bajo a que se hallen adscritos con el mismo caracter provisional, en tanto
no se proceda a su provision definitiva por concurso.

3. Los funcionarios adscritos definitivamente en aplicacién de lo dis-
puesto en el apartado primero podran tomar parte en las convocatorias de
concursos que se celebren con anterioridad al 31 de diciembre de 1997.»

Se trata, pues, de ordenar la adscripcion definitiva de los funcionarios
que se vean afectados por la «homogeneizacion» de niveles minimos de
complemento de destino y especifico de determinados puestos de trabajo. El
proceso de homogeneizacion (su orientacion, sus limites...) seria el Gnico as-
pecto con relevancia presupuestaria y, sin embargo, no se aborda en esta Dis-
posicion adicional sino en un decreto del Gobierno de Canarias. Ello a jui-
cio de esta Institucién pone de manifiesto la improcedencia de incluir esta
Disposicion adicional en la Ley de Presupuestos.

Por su parte, la Disposicion adicional vigesimoquinta establece lo si-
guiente:

«Quedaran integrados en los Cuerpos Administrativo y de Gestion de
la Administracion aquellos funcionarios de carrera de la Administracion
Publica de la Comunidad Auténoma de Canarias, de los Cuerpos Auxiliar
y Administrativo, respectivamente, que cumplan los siguientes requisitos:

a) Que ostentaran la condicion de funcionario de la Comunidad Au-
tonoma de Canarias, en la fecha de entrada en vigor de la Ley 2/1987, de
30 de marzo, de la Funcion Publica Canaria que crea, en su Disposicion
Adicional Primera, los Cuerpos y Escalas de funcionarios de carrera.

b) Poseer en el momento de la entrada en vigor de la presente Ley
de Presupuestos, los requisitos de titulacion exigidos en el art. 22.1 de la
Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcién
Publica, para acceder a otro grupo inmediatamente superior.

¢) Realizar un curso selectivo de formacion sobre las materias espe-
cificas del Cuerpo en el que pretendan integrarse.»
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Conforme se hara notar en el momento de alegar otros motivos de in-
constitucionalidad adicionales a los ya expuestos frente a esta disposicion
concreta, lo que ésta regula es un proceso de promocion interna de funcio-
narios de los Cuerpos Administrativo y Auxiliar a los de Gestion y Admi-
nistrativo respectivamente. Obviamente esta no es una materia propia de la
Ley de Presupuestos, ya que este tipo de procesos se insertan en el ambito
de la promocion profesional de los funcionarios publicos y en su régimen
estatutario propio.

A ello no obsta que la delimitacion temporal que marca el precepto de-
terminando quiénes pueden acceder a los Cuerpos del grupo inferior, tenga
su fundamento en las limitaciones presupuestarias de los gastos de personal
de la Administracion Publica canaria. Ello justificaria que la Ley de Presu-
puestos estableciese una limitacion cuantitativa de las vacantes que se pu-
dieran ofertar en el ejercicio presupuestario para integraciones o promocio-
nes internas; pero no que el proceso se regule en esta ley.

Por dltimo, la Disposicion adicional vigesimosexta establece lo que a
continuacion se transcribe:

«1. Los funcionarios del Parlamento, del Consejo Consultivo, del
Diputado del Comun y de la Audiencia de Cuentas de Canarias podran
proveer los puestos de trabajo reservados a funcionarios de la Adminis-
tracion de la Comunidad Auténoma de Canarias, de acuerdo con los re-
quisitos que se establezcan en las Relaciones de Puestos de Trabajo.

2. Los funcionarios de la Administracion de la Comunidad Auténo-
ma de Canarias podran proveer los puestos de trabajo reservados a fun-
cionarios de las instituciones referidas en el apartado I, de acuerdo con los
requisitos que se establezcan en sus correspondientes Normas de Gobier-
no Interior y en las Relaciones de Puestos de Trabajo.»

La regulacion que contiene esta Disposicidn adicional se limita a autori-
zar la movilidad de los funcionarios propios de diversas instituciones pu-
blicas canarias y de la Administracion autonémica entre aquéllas y ésta, y
viceversa. Tampoco aqui se alcanza a comprender cual pueda ser la vincula-
cidn que tenga esta regulacion concreta con la materia propia de la Ley de
Presupuestos, motivo éste por el que se incluye esta disposicién adicional
entre los preceptos de la Ley 5/1996 respecto de los que se interpone recur-
so de inconstitucionalidad.

Por consiguiente, como a juicio de esta Institucion los preceptos de la
Ley de Presupuestos hasta aqui mencionados no tienen relacion directa con
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los gastos e ingresos que integran el Presupuesto, ni con los criterios de po-
litica econdmica de la que ese Presupuesto es el instrumento, y no parece,
tampoco, que sean complemento necesario para la mayor inteligencia y para
la mejor y més eficaz ejecucion del Presupuesto y en general de la politica
economica del Gobierno (STC 76/92 FJ 4), debiera procederse a la declara-
cién de su inconstitucionalidad por infringir, amén de otros posibles, los ar-
ticulos 61.1.b) del Estatuto de Autonomia de Canarias 'y 21.1 de la LOFCA
—opreceptos estos en los que se determina el contenido propio de la Ley de
Presupuestos de la Comunidad Autdnoma— de acuerdo con lo establecido
en el articulo 28.1 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora
de ese Tribunal.

Vi

Lo expuesto en los fundamentos juridicos precedentes debiera posibili-
tar, en opinidn de esta Institucion, la declaracion de inconstitucionalidad de
los preceptos cuestionados, ya que se ha acreditado que la posicién del le-
gislador autonémico en el ejercicio de su potestad de examinar y aprobar la
Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Autonoma es similar a la
que ostenta el legislador estatal cuando examina y aprueba el Presupuesto
General del Estado.

Dicho de otro modo, de la regulacion que se contiene en el Estatuto de
Autonomia y en la LOFCA, asi como del Reglamento del Parlamento de
Canarias, se derivan para el legislador autonémico similares obligaciones y
limites que los que se derivan para el legislador estatal de las reglas y prin-
cipios presupuestarios contenidos en la Constitucion, y especialmente en los
articulos 66.2 y 134.2.

Quiere hacerse constar aqui que es mas la efectividad de estos limites lo
gue realmente preocupa a esta Instituciéon y no tanto la concreta regulacion
material contenida en los preceptos de esta Ley de Presupuestos que se re-
curre (con la excepcidn que luego se dird). La existencia de un poder finan-
ciero autbnomo —derivacion ineludible de la autonomia politica— del que
es titular esta Comunidad Auténoma (al igual que las demas) exige que exis-
tan limites precisos a los que la Comunidad Auténoma deba someter el ejer-
cicio de dicho poder. Si dichos limites no aparecen expresados en su Esta-
tuto de Autonomia y en las restantes normas que integran el denominado
bloque de la constitucionalidad, o si aparecen expresados insuficiente o in-
completamente, habra que extraerlos o completarlos de las normas y princi-
pios constitucionales, aungue el destinatario directo de tales normas y prin-
cipios sea una institucion estatal y no la equivalente de las comunidades

115



1/1997 RECURSOS

autonomas. Y ello debe ser asi porque lo que no puede admitirse es que la
Comunidad Auténoma ostente un poder especifico, de naturaleza y alcance
conocido, que no se halle sometido a limites determinados y concretos.

En este sentido se ha considerado oportuna la interposicion de este re-
curso al considerar su objeto como idéneo en relacion con la mision de de-
fensa de los derechos contenidos en el Titulo | de la Constitucién que el ar-
ticulo 54 de la misma encomienda al Defensor del Pueblo. En definitiva,
entendemos que delimitar el marco constitucionalmente valido en el que la
Comunidad Autonoma puede ejercitar su poder financiero y concretar la in-
tensidad con la que el principio de legalidad presupuestaria y sus derivacio-
nes se aplican a ésta, con el rigor y precision de la doctrina de ese Tribunal,
contribuira significativamente a la garantia del espacio de libertad del que
deben disponer los ciudadanos frente a todo ejercicio del poder politico.

En relacion con ello, y para completar la exposicion de las razones por
las que esta Institucion ha considerado oportuno interponer este recurso,
debe hacerse referencia a lo manifestado por ese Tribunal respecto a que la
inclusion injustificada de materias propias de ley ordinaria en la Ley de Pre-
supuestos puede ser contraria a la Constitucién, no s6lo por suponer una res-
triccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus
facultades de examen y enmienda sin base constitucional (STC 65/87 FJ 5)
sino también —y es lo que aqui interesa— por afectar al principio de segu-
ridad juridica, debido a la incertidumbre que una regulacién de este tipo ori-
gina (STC 65/90 FJ 3).

Es este Gltimo aspecto otra de las razones fundamentales que mueven a
esta Institucion a la presentacion de este recurso. La viciosa practica de los
«Riders» 0 «Cavaliers Budgetaires» unanimemente criticados por la doctri-
na y erradicados ya por la sélida jurisprudencia de ese Tribunal del ambito
estatal, se sigue manteniendo aun en la normativa presupuestaria de alguna
comunidad autdbnoma. Subsiste, por tanto, una practica que si bien facilita su
labor al Poder Ejecutivo correspondiente por la celeridad y sumariedad de la
tramitacion de estas leyes, es contraria al principio de seguridad juridica (art.
9.3 CE) por lo complejo y prolijo de su abigarrado contenido que dificulta
su conocimiento y comprension por los ciudadanos.

Como ese Tribunal ha declarado —aunque referido a la publicidad de las
normas— «sélo podran asegurarse las posiciones juridicas de los ciudada-
nos, la posibilidad de ejercer y defender sus derechos y la efectiva sujecion
de los ciudadanos y los poderes publicos al ordenamiento juridico, si los
destinatarios de las normas tienen una efectiva oportunidad de conocerlas en
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cuanto a tales normas, mediante un instrumento de difusién general que dé
fe de su existencia y contenido, por lo que resultaran evidentemente contra-
rias al principio de publicidad de aquellas normas que fueran de imposible
o muy dificil conocimiento (STC 179/89).

El legislador debe perseguir la claridad y no la confusion normativa,
debe procurar que acerca de la materia sobre la que se legisla sepan los ope-
radores juridicos y los ciudadanos a qué atenerse y debe huir de provocar si-
tuaciones objetivamente confusas (STC 46/90). Este loable y obligado obje-
tivo no parece cumplirse en el caso aqui tratado en el que el legislador
autonémico consintio la introduccion en la Ley de Presupuestos de precep-
tos propios de ley ordinaria ajenos al nacleo esencial de la ley y no conec-
tados con éste ni con la politica econdémica del Gobierno, con lo que, a jui-
cio de esta Institucion, se vulnera, por una parte, el principio de seguridad
juridica del articulo 9.3 de la Constitucion y, de otra parte, los articulos
61.1.b) del Estatuto de Autonomia de Canarias y 21.1 de la LOFCA, que de-
terminan el contenido propio de esta singular ley, infracciones éstas que de-
ben dar lugar a la declaracion de inconstitucionalidad de los preceptos en su
momento relacionados de la Ley 5/1996, de 27 de diciembre, de Presupues-
tos Generales de la Comunidad Auténoma de Canarias para 1997, de acuer-
do con lo que establece el articulo 28.1 de la Ley Organica reguladora de ese
Tribunal.

\1

Al margen de lo expuesto y especificamente con relacion a la Disposi-
cién adicional vigesimoquinta de la Ley del Parlamento de Canarias 5/1996,
de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma
para 1997, esta Institucién entiende que existen otros motivos de inconstitu-
cionalidad que a continuacién se desarrollan.

Como se apuntd en su momento cuando fue transcrito el texto de esta
Disposicion adicional, lo que en ella se regula, mas que una «integracion»
—término empleado por la norma— es un proceso de «promocion interna»
para funcionarios de los Cuerpos Administrativo y Auxiliar a los que se po-
sibilita el acceso a los Cuerpos de Gestion y Administrativo, respectivamen-
te, siempre y cuando cumplan los requisitos que en la propia Disposicion
adicional se establecen. Una norma que posibilita el acceso a Cuerpos o Es-
calas del grupo inmediatamente superior a funcionarios pertenecientes a
Cuerpos y Escalas clasificados en un grupo inferior, de los previstos en el ar-
ticulo 25 de la Ley 30/1984, previa posesion de la titulacion correspondien-
te y superacion de las pruebas o cursos que se establezcan, es técnicamente
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un proceso de promocion interna, con independencia de la denominacion
que la norma utilice.

Pues bien, a juicio de esta Institucion, esta «promocion interna» o si se
quiere, esta «integracion» no respeta el derecho a la igualdad en el acceso a
funciones y cargos publicos de acuerdo con los principios de mérito y capa-
cidad (art. 23.2 en relacion con el 103.3 CE), ni la normativa bésica del Es-
tado en materia de funcién puablica, competencia exclusiva de éste, que re-
gula la promocion interna de los funcionarios pablicos (art. 149.1.18 CE y
arts. 22.2 y Disposicion adicional vigesimosegunda de la Ley 30/1984, de 2
de agosto, de Medidas para la Reforma de la Funcion Publica).

En efecto, la Disposicion adicional vigesimoquinta impone a los funcio-
narios que pretendan acceder a los Cuerpos y Escalas del grupo superior el
cumplimiento de tres requisitos: poseer en el momento de entrada en vigor
de la ley la titulacion que exige el articulo 22.1 de la Ley 30/1984 para ac-
ceder a otro grupo inmediatamente superior; realizar un curso selectivo de
formacion; y ostentar la condicion de funcionario de la Comunidad Autono-
ma de Canarias en la fecha de entrada en vigor del la Ley 2/1987, de 30 de
marzo, de la Funcién Publica Canaria.

Es este ultimo requisito el que esta Institucion considera incompatible
con el derecho a la igualdad en el acceso a funciones y cargos publicos de
acuerdo con los principios de mérito y capacidad que establece el articulo
23.2 de la Constitucion en relacion con el articulo 103.3 de la misma.

Ese Tribunal ha declarado expresamente que «... el mandato constitucio-
nal de favorecer la promocion a través del trabajo (art. 35 de la Norma fun-
damental) permitia admitir la posibilidad de que quienes desempefiaran
puestos inferiores pudieran acceder a una plaza de un nivel superior (STC
50/86, FJ 5) y que la antigtiedad de los servicios prestados a la Administra-
cion pudiera ser adecuadamente valorada como mérito de los aspirantes a
ocupar una plaza de la funcion publica (STC 67/89, FJ 2). No en balde la
propia Ley 30/1984, que establece las normas basicas en materia del Esta-
tuto de los Funcionarios y, en consecuencia, desarrolla el articulo 149.1.18
de la Constitucién y garantiza la igualdad de todos los espafioles en el ejer-
cicio de los derechos implicados (art. 149.1.1), prevé entre los fines de las
administraciones publicas la promocién interna de los funcionarios que po-
sean titulacion bastante para ello (art. 22).» (STC 302/93).

Ahora bien, en esta Gltima sentencia ese Tribunal advierte expresamen-
te que si lo anterior es sin duda cierto «... no lo es menos que no por eso de-
jan de jugar los principios de mérito y capacidad en el acceso a funciones y
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cargos publicos que la Constitucion consagra en el articulo 103.3, principios
que concretan y articulan el genérico juicio de igualdad en esta materia con-
sagrado por el articulo 23.2». En este sentido se afirma que «la promocion
interna de los funcionarios a través del trabajo no puede confundirse con una
patente para excluir la vigencia de estos preceptos constitucionales ni si-
quiera temporal y excepcionalmente, puesto que nada permite al legislador
estatal 0 autondémico transgredir los limites que la Constitucién impone a su
libertad de configuracion normativa y menos cuando esta en juego un dere-
cho con rango de fundamental como es la igualdad de acceso de todos los
ciudadanos a las funciones publicas (art. 23.2 CE)».

De la doctrina reiterada de ese Tribunal en materia de funcién publica, y
especialmente en relacion con la legitimidad de la convocatoria de pruebas
«restringidas» (SSTC 67/89, 27/91, etc.), se deduce que del articulo 23.2 de
la Constitucidn se deriva «en primer lugar una libertad de acceso de los ciu-
dadanos a dichas funciones publicas, que solo puede ser exceptuada por muy
excepcionales razones objetivas ...», y, ademas, «que ese acceso se ordene
de manera igualitaria en la convocatoria mediante normas abstractas y ge-
nerales con el fin de preservar la igualdad ante la ley de los ciudadanos, todo
lo cual obliga al legislador y a la Administracion a elegir reglas fundadas en
criterios objetivos y presididos por los canones de mérito y capacidad que el
articulo 103.3 dispone» (STC 302/93).

Esta Institucion quiere entender que cuando la Disposicion adicional vi-
gesimoquinta exige a los funcionarios «realizar un curso selectivo de for-
macidn sobre las materias especificas del Cuerpo en el que pretendan inte-
grarse», pretende con ello atender a los principios de mérito y capacidad
cuya eficacia se proyectara sobre tal curso «selectivo» y sobre las condicio-
nes objetivas que los participantes deban aportar para superarlo.

Sin embargo, no parece posible compatibilizar el principio de igualdad
en el acceso a funciones publicas con la discriminacion que realiza la propia
ley entre los funcionarios de los Cuerpos Administrativo y Auxiliar que os-
tentaran la condicion de funcionarios de la Comunidad Auténoma de Cana-
rias a la entrada en vigor de la Ley 2/1987 y los que hayan alcanzado tal con-
dicion con posterioridad a la entrada en vigor de dicha ley.

La norma no justifica en absoluto esta discriminacién. Se alude a que en
la ley citada se crearon los Cuerpos y Escalas de funcionarios de carrera de
la Comunidad Auténoma, pero ello no parece relevante a los efectos aqui
tratados puesto que la propia ley dispuso en su momento la integracion en
los Cuerpos y Escalas recién creados de todos los funcionarios transferidos
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y asumidos por la Comunidad Auténoma hasta aquella fecha o que pudieran
serlo en el futuro de acuerdo con una serie de reglas objetivas (basadas fun-
damentalmente en la titulacion y en las funciones desempefiadas) que se
concretaban en sus disposiciones transitorias.

Desde luego, no se esta valorando aqui la «antigliedad», puesto que con
posterioridad a esa fecha han sido muchos los funcionarios transferidos a la
Comunidad Auténoma que dispondran de igual o mayor antigiedad que
aquellos que ya lo estuvieran en 1987. Ademas, tampoco se valora la anti-
guedad en los Cuerpos desde los que se vaya a acceder a otros del grupo su-
perior, puesto que la exigencia se circunscribe a la pertenencia como fun-
cionarios a la Comunidad Auténoma en la fecha de aprobacidn de la Ley de
la Funcién Publica Canaria y no a los Cuerpos desde los que se opte a la in-
tegracion o a la promocion.

Lo cierto, sin embargo, es que la posibilidad de acceder los Cuerpos del
grupo superior sélo se reconoce a determinados funcionarios y no a los res-
tantes que pertenezcan a sus mismos Cuerpos, en funcion de un dato mera-
mente temporal sin que se justifique ni la razonabilidad ni la proporcionabi-
lidad de la medida en relacién con la finalidad de la norma, que no es otra
obviamente que la promocion profesional de los funcionarios de la comuni-
dad autonoma.

La ley nada dice al respecto y buscando indicios en los antecedentes de
la tramitacion parlamentaria del precepto (que no figuraba en el proyecto ni
en el informe de la ponencia) se constata que el establecer este requisito no
tiene ninguna otra justificacion mas que limitar el namero de funcionarios
que puedan acceder a grupos superiores en razon de las disponibilidades
presupuestarias para hacer frente al incremento de la retribuciones que tal
medida debe suponer.

Si ello es asi, si existen restricciones presupuestarias que exigen limitar
el nimero de plazas que se oferten a los funcionarios a promocionar o a in-
tegrar, la medida compatible con el principio de igualdad pasaria por su ofer-
ta pablica y en condiciones de igualdad a los funcionarios de los Cuerpos
correspondientes y no por la exclusion de algunos de ellos en base a un dato
temporal irrelevante a efectos de acreditar el mérito y la capacidad.

Se crea pues una desigualdad «en la ley» desprovista de cualquier justi-
ficacion objetiva, proporcionada y razonable, ya que lo que esta en juego es
el derecho de acceso en condiciones de igualdad a funciones publicas, el
cual s6lo admite restricciones «por muy excepcionales razones objetivas»
—que aqui no se acreditan— y exige que el acceso se ordene de manera
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igualitaria «<mediante normas abstractas y generales» a través de reglas fun-
dadas en criterios objetivos y presididos por los canones de mérito y capaci-
dad que el articulo 103.3 dispone (STC 302/93).

Vi

Ademas de esta quiebra del principio de igualdad, la Disposicion adicio-
nal vigesimoquinta desconoce, muy claramente a juicio de esta Institucion, la
legislacion basica del Estado en materia de funcion puablica (art. 149.1.18 CE).

El articulo 22.1 de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la
Reforma de la Funcién Publica, precepto basico (art. 1.3. de la propia ley) y
aplicable por tanto a todas las administraciones publicas, establece los re-
quisitos precisos para la «promocidn interna» de los funcionarios, requisitos
que ademas son también de aplicacion a los funcionarios que accedan por
«integracion» a otros Cuerpos o Escalas del mismo grupo o de grupo supe-
rior segun precisa el parrafo quinto del nimero 1 del citado articulo 22.

Los requisitos que establece la legislacion basica son los siguientes: po-
seer la titulacion exigida para el ingreso en los Cuerpos o Escalas de que se
trate; tener una antigiedad de al menos dos afios en el Cuerpo o Escala des-
de el que se realice la promocidn interna o la integracion; y superar las prue-
bas y reunir los requisitos que para cada caso establezca la autoridad com-
petente en la materia.

Como se desprende de la simple lectura de la Disposicion adicional vi-
gesimoquinta de la Ley 5/1996, los requisitos que esta norma exige para lo
que ella denomina «integracion» de los funcionarios de los Cuerpos Auxiliar
y Administrativo en los Cuerpos Administrativo y de Gestidn, respectiva-
mente, no coinciden con los previstos en la legislacion basica del Estado. Asi,
incluso considerando que la realizacion del curso selectivo previsto en la Dis-
posicion adicional fuese equiparable a la superacion de pruebas en las que de-
ben respetarse los principios de igualdad, mérito y capacidad, se obvia el re-
quisito de tener una antigtiedad de al menos dos afios en el Cuerpo o Escala
de pertenencia y se introduce otro requisito diferente —pertenecer a la Ad-
ministracion de la Comunidad Auténoma en la fecha de aprobacion de su Ley
de Funcién Publica— que no existe en la legislacion basica estatal.

Por otro lado, y ya concretamente en lo que se refiere a la promocion in-
terna del Cuerpo Auxiliar al Cuerpo Administrativo, se infringe también la
Disposicion adicional vigesimosegunda de la Ley 30/1984 que establece un
régimen especifico para el acceso de Cuerpos o Escalas del Grupo D a los
correspondientes del Grupo C del mismo &rea de actividad o funcional.
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Para este supuesto especifico la Ley 30/1984, en norma también basica
y aplicable a todas las administraciones publicas, posibilita que la promo-
cion interna se efectle por el sistema de concurso-oposicion con valoracion
en la fase de concurso de los méritos relacionados con la carrera y los pues-
tos desempefiados, el nivel de formacion y la antigliedad, pudiendo susti-
tuirse la titulaciéon por una antigliedad de diez afios en un Cuerpo o Escala
del Grupo D o de cinco afios y la superacion de un curso especifico de for-
macion al que habria de accederse por criterios objetivos.

Nada de esto se prevé en la Disposicion adicional vigesimoquinta aqui
cuestionada, por lo que se considera que el legislador autonémico no ha res-
petado el ambito competencial que le corresponde en materia de funcion pu-
blica al desconocer en su regulacién la normativa basica emanada del legis-
lador estatal en el ejercicio de la competencia exclusiva que para ello le
otorga el articulo 149.1.18 de la Constitucion.

Es en base a esta infraccion, la del articulo 22.1 y la de la Disposicion
adicional vigesimosegunda en su condicion de bases del régimen estatutario
de los funcionarios publicos de acuerdo con el articulo 149.1.18 CE, que se
solicita la declaracion de inconstitucionalidad de la Disposicion adicional
vigesimoquinta de la Ley del Parlamento de Canarias 511996, de 27 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma para 1997.

Por cuanto ha quedado expuesto en los fundamentos juridicos anteriores,

SUPLICO

al Tribunal Constitucional que, teniendo por presentado este escrito, en
tiempo y forma, se sirva admitirlo y tener por interpuesta demanda de re-
curso de inconstitucionalidad contra los articulos 36, 37, 41.2 y las Dispo-
siciones adicionales decimocuarta, decimoquinta, decimosexta, decimo-
novena, vigesimoprimera, vigesimoquinta y vigesimosexta de la Ley del
Parlamento de Canarias 5/1996, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales de la Comunidad Auténoma para 1997, por estimar que vulneran el ar-
ticulo 9.3 de la Constitucién y los articulos 61.1.b) del Estatuto de Autono-
mia de Canarias, aprobado por Ley Organica 10/1982, de 10 de agosto, y
reformado por la Ley Orgéanica 4/1996, de 30 de diciembre, y 21.1 de la Ley
Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas, estos Ultimos preceptos en base a lo establecido en el articulo
28.1 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora de ese Tribu-
nal. Asimismo y en relacion con la Disposicion adicional vigesimoquinta, se
interpone el presente recurso por considerar que la misma vulnera el articu-

122


http:149.1.18
http:149.1.18

RECURSOS 1/1997

lo 23.2 en relacion con el 103.3 de la Constitucion Espafiola y no respeta la
legislacién basica en materia de funcion publica que es competencia exclu-
siva del Estado a tenor del articulo 149.1.18 de la Constitucidn, al descono-
cer lo preceptuado en el articulo 22.1 y en la Disposicion adicional vigesi-
mosegunda de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, de Medidas para la Reforma
de la Funcion Publica, y que tras los tramites procesales oportunos acuerde
dictar sentencia en la que se declare la inconstitucionalidad de dichos pre-
ceptos.

Todo ello por ser justicia que pido en Madrid, a veintiuno de marzo de
mil novecientos noventa y siete.

Firmado: Fernando Alvarez de Miranda y Torres.
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