Recurso num. 2/2008, interpuesto el 27 de marzo de 2008, contra los preceptos de
la disposiciéon adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Genera-
litat Valenciana, de presupuestos para el ejercicio 2008.

Constitucion: articulos 9.3 y 134.
Num. recurso TC: 2394/2008.

Enrique Mugica Herzog, en mi condicién de Defensor del Pueblo por eleccién de las Cortes
Generales, nombramiento que fue publicado en el Boletin Oficial del Estado n.° 155, de 30
de junio de 2005, con domicilio institucional en la villa de Madrid, calle Eduardo Dato n.° 31,
por virtud de la autoridad y responsabilidad que me confiere la Constitucién espafiola, com-
parezco ante el Tribunal Constitucional y, como mejor proceda en Derecho,

DIGO

Que en el ejercicio de la legitimaciéon que al Defensor del Pueblo atribuyen los articulos
162.1 de la Constitucién espafiola, 32.1 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional y 29
de la Ley Organica del Defensor del Pueblo, y una vez oida la Junta de Coordinacién y Ré-
gimen Interior de esta Institucién, en sesion celebrada el dia 26 de marzo de 2008, median-
te la presente demanda, interpongo

RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD

contra la Disposicién adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Gene-
ralitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008 [2007/15838], publicada en el Diari Ofi-
cial de la Comunitat Valenciana, de 31 de diciembre de 2007, por estimar que vulnera el
articulo 9.3 de la Constituciéon, asi como los articulos 76 del Estatuto de Autonomia de
la Comunitat Valenciana (EACV), aprobado por Ley Orgdnica 5/1982, de 1 de julio, y
reformado por Ley Organica 1/2006, de 10 de abril, y 21.1 de la Ley Organica 8/1980 de
22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA), modifica-
da por Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, estos tltimos preceptos al amparo de lo
establecido en el articulo 28.1 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora de
ese Tribunal.
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El presente recurso se interpone ante el Tribunal Constitucional a quien corresponde la
jurisdiccién y competencia para conocer el mismo, de acuerdo 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 33.1 de dicha disposicién, y en
base a los siguientes

ANTECEDENTES

1°. El Diari Oficial de la Comunitat Valenciana, del dia 31 de diciembre de 2007, publico
la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Generalitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008.

2°. El dia 21 de enero de 2008, se recibid en esta Institucion escrito del Secretario General
de Servicios Pablicos de la Unién General de Trabajadores del Pais Valenciano, por el que se so-
licitaba la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra la Disposicién adicional once
de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de 1a Generalitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008.

3°. El dia 24 de enero de 2008 tuvo entrada, en el registro de la oficina del Defensor del
Pueblo, escrito de un ciudadano directamente afectado, mediante el que solicitaba la inter-
posicién de recurso de inconstitucionalidad contra la Disposicién adicional once de la Ley
15/2007, de 27 de diciembre.

4°, Asimismo, el dia 17 de marzo de 2008 se presento, en el registro de la oficina del
Defensor del Pueblo, otro escrito de una ciudadana directamente afectada, por el que solici-
taba la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra la referida Disposicién adi-
cional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre.

5°. La Junta de Coordinacién y Régimen Interior, en su reunién del dia 26 de marzo de
2008, y segin determina el articulo 18.1.b) del Reglamento de organizacién y funcionamien-
to del Defensor del Pueblo, de fecha 6 de abril de 1983, tuvo conocimiento de los informes
juridicos elaborados por los servicios competentes de la Institucién en relacién con la posible
inconstitucionalidad mencionada, e informé por unanimidad favorablemente sobre la inter-
posicién del recurso de inconstitucionalidad.

En consecuencia, entendiendo que se producen los requisitos objetivos de inconstitucio-
nalidad en el precepto de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Generalitat, de presu-
puestos para el ejercicio 2008, que a continuacién se cita, y en uso de las atribuciones que la
Constitucidn, la Ley Organica del Defensor del Pueblo y la Ley Orgénica del Tribunal Cons-
titucional me confieren, interpongo, mediante la presente demanda, recurso de inconstitu-
cionalidad contra la Disposicién adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la
Generalitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008, con arreglo a los siguientes

FUNDAMENTOS JURIDICOS

I. La Disposicion adicional once de la Ley de Presupuestos para el ejercicio 2008 de la
Generalitat Valenciana textualmente dice:

«Once. Del régimen del silencio administrativo en los procedimientos para el reconoci-
miento de la situacién de dependencia y del derecho a las prestaciones del sistema valencia-
no para las personas dependientes.

1. En los procedimientos para el reconocimiento de la situacion de dependencia y del
derecho a las prestaciones del sistema valenciano para las personas dependientes, el venci-
miento del plazo maximo sin haberse dictado y notificado resolucién expresa determinara la
desestimacién de la solicitud formulada por silencio administrativo.
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2. A los procedimientos para el reconocimiento de la situacién de dependencia y del de-
recho a las prestaciones del sistema valenciano para las personas dependientes, iniciados
con anterioridad a la entrada en vigor de la presente ley, no se les aplicara el régimen de
silencio administrativo previsto en la misma, rigiéndose por la normativa anterior».

El articulo 134 de la Constitucién espafnola atribuye a las Leyes de Presupuestos una
funcién especifica y constitucionalmente definida, sobre la que existen numerosas senten-
cias de ese Tribunal que conforman una doctrina coincidente y reiterada a la que aludire-
mos mas adelante.

También conviene recordar que, como tiene resuelto ese tribunal, «de los preceptos cons-
titucionales que regulan instituciones del Estado no pueden inferirse, sin maés, reglas y
principios de aplicacion, por via analédgica, a las instituciones autonémicas homologas» (STC
116/94, FJ 5). Por tanto nos referiremos en el presente recurso al articulo 76, puntos 2 y 3,
del Estatuto de la Comunitat Valenciana, que recoge sustancialmente el contenido del ar-
ticulo 134.2 de la Constitucién espafiola, y al articulo 21.1 de la Ley Organica de Financia-
cién de las Comunidades Auténomas, asi como también a las reglas y principios constitucio-
nales aplicables a todos los poderes publicos, para remarcar los limites a que han de
ajustarse tanto el contenido de la Ley de Presupuestos autonémica, como la potestad legis-
lativa de su Parlamento en la iniciativa, tramitacién, enmienda y aprobacién de los corres-
pondientes proyectos, tal como recoge la doctrina de ese Tribunal sobre el contenido de las
leyes de presupuestos.

Constatado lo anterior, acreditaremos que la Disposicion adicional once de la Ley
15/2007, de 27 de diciembre, de la Generalitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008, cuya
declaracion de inconstitucionalidad se pretende mediante este recurso, no cumple las condi-
ciones exigibles para ser incluida en una ley de ese caracter, al no tener la materia regulada
relacion directa con los gastos e ingresos que integran el Presupuesto ni con los criterios de
politica econémica de los que este es el instrumento, ni tampoco ser complemento necesario
para la mayor inteligencia o la mejor y més eficaz ejecucién del Presupuesto.

II. Singularidad de las Leyes de Presupuestos viene determinada en primer término por
lo dispuesto en el articulo 134 de la Constitucién espanola, que textualmente dice:

«1. Corresponde al Gobierno la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado y
a las Cortes Generales, su examen, enmienda y aprobacién.

2. Los Presupuestos Generales del Estado tendran cardcter anual, incluiran la totalidad
de los gastos e ingresos del sector publico estatal y en ellos se consignara el importe de los
beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado.

3. El Gobierno debera presentar ante el Congreso de los Diputados los Presupuestos
Generales del Estado al menos tres meses antes de la expiracion de los del afno anterior.

4. Sila Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico
correspondiente, se consideraran automaticamente prorrogados los presupuestos del ejerci-
cio anterior hasta la aprobacién de los nuevos.

5. Aprobados los Presupuestos Generales del Estado, el Gobierno podra presentar pro-
yectos de ley que impliquen aumento del gasto publico o disminucién de los ingresos corres-
pondientes al mismo ejercicio presupuestario.

6. Toda proposicién o enmienda que suponga aumento de los créditos o disminucién de
los ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Gobierno para su tramitacién.

7. La Ley de Presupuestos no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley
tributaria sustantiva asi lo prevea».

Pues bien, no siendo directamente aplicable, como se ha dicho en el fundamento juri-
dico I de esta demanda, el articulo 134 de la Constitucion a la institucién autonémica del
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Presupuesto, debemos entrar en el examen de las disposiciones que integran el «bloque de
constitucionalidad» aplicable a la Comunitat Valenciana, en lo que se refiere al contenido
material de las leyes autonémicas de Presupuestos. A este respecto, el articulo 21 de la
LOFCA dispone que:

«1. Los presupuestos de las Comunidades Auténomas tendran caracter anual e igual
periodo que los del Estado, atenderan al cumplimiento del principio de estabilidad presu-
puestaria, incluiran la totalidad de los gastos e ingresos de los organismos y entidades inte-
grantes de la misma, y en ellos se consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten
a tributos atribuidos a las referidas Comunidades.

2. Si los Presupuestos Generales de las Comunidades Auténomas no fueran aprobados
antes del primer dia del ejercicio econémico correspondiente, quedara automaticamente
prorrogada la vigencia de los anteriores.

3. Los presupuestos de las Comunidades Auténomas seran elaborados con criterios ho-
mogéneos de forma que sea posible su consolidacién con los Presupuestos Generales del
Estado».

Por su parte, el articulo 76 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat Valenciana
(EACV), aprobado por la Ley Organica 5/1982, de 1 de julio, y posteriormente reformada por
Ley Orgénica 1/2006, de 10 de abril, establece lo siguiente:

«1. Corresponde al Consell la elaboracion del Presupuesto de la Generalitat, que debe
ser sometido a les Corts para su aprobacién. Toda proposicién o enmienda que suponga un
aumento de los créditos y disminucién de los ingresos presupuestarios requerira la confor-
midad del Consell para su tramitacién.

2. El presupuesto de la Generalitat sera tnico y se elaborara con criterios homogéneos
con los del Estado. El presupuesto tiene caracter anual.

3. El presupuesto incluira necesariamente la totalidad de los ingresos y gastos de los
organismos y, en su caso, los beneficios fiscales que afecten a los tributos propios estableci-
dos por les Corts.

4. El presupuesto debe ser presentado a les Corts al menos con dos meses de antelacién
al comienzo del correspondiente ejercicio. Si aquel no estuviere aprobado el primer dia del
ejercicio, se entendera prorrogado el del ejercicio anterior hasta la aprobacion.

5. Al Presupuesto de la Generalitat se acompanaran los anexos de los presupuestos de
las Empresas Publicas de la Generalitat».

Tal como ha sefialado ese alto tribunal en el fundamento juridico sexto de la Senten-
cia 274/2000, de 15 de noviembre (reiterando la doctrina establecida en las SSTC
174/1998, FJ 6; 130/1999, FJ 5) «... la lectura conjunta de los preceptos reproducidos
pone de manifiesto la existencia de una sustancial identidad entre las normas integran-
tes del bloque de constitucionalidad concretamente aplicables a la Comunidad Auténo-
ma [...] y lo dispuesto, respecto del Estado, en el articulo 134.2 CE, precepto del que
precisamente este Tribunal Constitucional ha inferido, como quedé expuesto en su mo-
mento, la existencia de limites materiales al contenido normativo de las leyes estatales
de presupuestos. En consecuencia, ha de inferirse igualmente, ahora por lo que atafie a
la Ley de Presupuestos Generales de la Comunidad Auténoma [...], la existencia de un
principio general conforme al cual el contenido de dicha Ley autonémica de Presupues-
tos ha de adecuarse “a la funcién institucional que le es propia, sin que puedan incluirse
en ella normas que no guarden relacién directa con el programa de ingresos y de gastos
o con los criterios de la politica econémica en que se sustentan, o que no sean un comple-
mento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y més eficaz ejecucién del
presupuesto”™.
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El analisis comparativo de la regulacién constitucional y legal de la institucién estatal
del presupuesto y la correspondiente autondémica aqui detallada, revela la existencia de un
paralelismo y similitud evidentes entre ellas. No es de extrafiar que ello sea asi, pues ambas
instituciones parten de unos principios comunes y sirven a idénticos fines —fundamental-
mente la garantia de control del poder financiero publico en las organizaciones politicas en
las que cada una de ellas se inserta—.

Asi puede afirmarse que, tanto en uno como en otro caso, existe un contenido preciso,
minimo e indisponible, propio de las Leyes de Presupuestos, que se concreta en el caso esta-
tal, 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» (articulo 134.2 CE) y, en el caso
del presupuesto autonémico, en «... la totalidad de los ingresos y gastos de los organismos
y, en su caso, los beneficios fiscales que afecten a los tributos propios establecidos por les
Corts» (articulo 76 EACV), contenido que se detalla aiin més en el articulo 21.1 de la
LOFCA donde se establece que los presupuestos de las comunidades auténomas inclui-
ran «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 presupuestos esta concreta-
da, en ambos casos, en su «caracter anual» (articulo 134.2 CE para los presupuestos del Es-
tado, y 76.2 EACV y 21.1 LoFcA para los de la Comunidad Auténoma) con la indicacion esta-
tutaria y legal, para estos ultimos, de que han de tener «igual periodo que los del Estado».

Las consecuencias que derivan de la falta de aprobacion del presupuesto en el primer
dia del ejercicio econdémico correspondiente son idénticas tanto para los Presupuestos del
Estado como para los de la Comunidad Auténoma. Asi, el articulo 134.4 CE dispone: «Si la
Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer dia del ejercicio econémico correspon-
diente, se consideraran automéaticamente prorrogados los presupuestos del ejercicio ante-
rior hasta la aprobacién de los nuevos», precepto que repite en términos casi literales el ar-
ticulo 76.4 del Estatuto de Autonomia y el articulo 21.2 de la LoOFcA.

La iniciativa legislativa para la presentacién del Proyecto de Ley de Presupuestos 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 76.1 EACV, de modo tal que en
ambos casos sufre una merma la capacidad de iniciativa legislativa de los respectivos Par-
lamentos. En este caso es significativo sefialar, al igual que ocurre en el articulo 66.2 CE,
que se diferencia netamente lo que es el ejercicio de la potestad legislativa, de la competen-
cia especifica propia para aprobar los correspondientes presupuestos, como claramente se
ve en el articulo 22.a) del Estatuto de Autonomia.

Mas no solo el ejercicio de la potestad legislativa en materia presupuestaria se halla
condicionado por lo establecido en el articulo 134 de la Constitucién y el 76 del Estatuto de
Autonomia de la Generalitat Valenciana, sino también por las restricciones impuestas a su
tramitacién parlamentaria por los correspondientes reglamentos tanto de las Cortes como
de la comunidad auténoma, restricciones que derivan del caracter que es propio de este tipo
de leyes, esto es de su funcién especifica y constitucionalmente definida.

En ambos casos —ley de presupuestos del Estado e institucién autonémica— la aproba-
cién del proyecto corresponde a cada uno de los Parlamentos, y, en ambos supuestos, los
respectivos reglamentos parlamentarios prevén tramites procedimentales especiales para
el debate, enmienda y aprobacién de los presupuestos, con lo que claramente se quiere dife-
renciar estos productos normativos de los restantes que aprueban los érganos legislativos
mediante el procedimiento ordinario.
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Interesa resaltar el paralelismo entre el Reglamento de les Corts Valencianes y el
del Congreso de los Diputados en la regulacién del procedimiento de tramitaciéon del
Proyecto de Ley de Presupuestos. El simple cotejo del Reglamento del Parlamento de la
Comunitat Valenciana con el texto de la seccién 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 tramitacién parla-
mentaria de los Presupuestos Generales del Estado se hallan puntualmente recogidas
todas ellas en la tramitacién parlamentaria de los Presupuestos de la Comunitat Va-
lenciana.

En definitiva, tanto en el caso de la institucién estatal del presupuesto como en el caso
de la correspondiente institucién autonémica, las facultades de iniciativa, enmienda y deba-
te del Parlamento estan limitadas por los preceptos hasta aqui resefiados. Como se ha visto,
el proyecto de presupuesto solo puede presentarlo el Gobierno y ha de hacerlo ademés en
una fecha concreta; los plazos para su presentacién, enmienda, tramitacién y aprobacién
quedan limitados; cierto tipo de enmiendas precisan autorizacién del Gobierno para ser
tramitadas; y, finalmente, la no aprobacién del proyecto en una determinada fecha implica
la prérroga automatica del presupuesto vigente. Estas y otras singularidades, ya menciona-
das, aproximan notablemente la institucién autondémica a la estatal, hasta el punto que
cabe afirmar que la regulacién autondémica estd impregnada de un evidente mimetismo
respecto a la regulacién estatal.

Asi pues, parece razonable entender que la regulacion que deriva del «bloque de consti-
tucionalidad» aplicable a esta concreta fuente normativa autonémica, la Ley de Presupues-
tos de la Comunitat Valenciana, otorga a esta la misma especificidad y peculiaridad que el
articulo 134 de la Constitucién dispensa a la institucién estatal correspondiente. Y, siendo
ello asi, parece también razonable considerar que el limite constitucionalmente admisible a
la inclusién de materias ajenas al contenido «minimo, esencial e indisponible» (STC 65/1987)
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 inclusién de materias propias de ley ordinaria en una ley de presupuestos no
pueda reputarse inconstitucional.

La Disposicion adicional once de la Ley de la Comunitat Valenciana regula una materia
ajena al contenido propio de las leyes de presupuestos y, por tanto, ha sido aprobada me-
diante un procedimiento legislativo inadecuado, lo que supone ademas una restriccion ilegi-
tima de las competencias del poder legislativo, motivo por el cual esta Institucién demanda
la declaracion de inconstitucionalidad de dicho precepto.

III. Concluido, pues, que el procedimiento legislativo utilizado para la aprobacién de la
norma cuestionada no resulta adecuado desde el punto de vista formal, abordaremos las
razones materiales que, a los efectos que aqui interesan, impiden la inclusién véalida del
precepto en una ley de presupuestos.

Dicho en otros términos, las leyes de presupuestos tienen un contenido minimo consti-
tuido por la previsién de ingresos y la habilitacion de gastos, y otro posible, eventual y no
necesario que puede afectar a materias distintas a ese nudcleo indisponible, siempre y cuan-
do tengan relacion directa con él. Pues bien, la previsién recogida en la Disposicién adicional
once es ajena a ese contenido esencial que debe configurar la tan citada ley de presupuestos,
de acuerdo con los preceptos citados en el fundamento juridico II. Y atin més, también es
ajena al contenido posible, eventual y no necesario, al no tener relacién directa con las ma-
terias propias del nucleo esencial indisponible de los presupuestos, como demostraremos
seguidamente.
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Pero, ademdas —y esto es importante subrayarlo— la incardinacién de la repetida Dispo-
sicién adicional once en una ley de presupuestos supone una vulneracién del principio de
seguridad juridica del articulo 9.3 de la Constitucién, afirmacion que probaremos susten-
tandola en base a los propios criterios de ese tribunal.

Sobre el contenido material de las leyes de presupuestos ese tribunal ha venido elabo-
rando progresivamente una doctrina, a través de diversas Sentencias (SSTC 27/1981, de 20
de julio; 84/1982, de 23 de diciembre; 63/1986, de 21 de mayo; 65/1987, de 21 de mayo;
126/1987, de 16 de julio; 134/1987, de 21 de julio, y 65/1990, de 5 de abril), doctrina final-
mente recopilada y sistematizada en la STC 76/1992, de 14 de mayo.

En el fundamento 4.a) de dicha STC 76/1992, se establece lo siguiente:

Desde la primera Sentencia en la que abord¢ el tema de la Ley de Presupuestos,
este Tribunal dio por sentado que se trata de una verdadera ley, considerando asi
superada la cuestién de su caracter formal o material de ley (STC 27/1981, fun-
damento juridico 2). No obstante la afirmacion reiterada (SSTC 27/1981, funda-
mento juridico 2 y 65/1987, fundamento juridico 3), de que el Parlamento aprue-
ba los Presupuestos Generales que el Gobierno elabora (art. 134.1 CE) en el
ejercicio de una funcién o competencia especifica, desdoblada de la genérica po-
testad legislativa (art. 66.2 CE), hemos sostenido que los Presupuestos —en el
sentido estricto de previsiones de ingresos y habilitaciones de gastos— y el arti-
culado de la ley que los aprueba integran un todo, cuyo contenido adquiere fuerza
de ley y, es objeto idéneo de control de constitucionalidad (STC 63/1986, funda-
mento juridico 5).

También desde la primera Sentencia recaida en esta materia (STC 27/1981, funda-
mento juridico 2°), este Tribunal ha subrayado la peculiaridad de las Leyes de
Presupuestos, peculiaridad consistente en que el ejercicio del poder legislativo por
las Cortes esta condicionado en estos casos por las disposiciones contenidas en los
aps. 1.%,6.°y 7.° del art. 134 de la Constitucién (STC 65/1987, fundamento juridico
3°), y por las restricciones impuestas a su tramitacién parlamentaria por los Regla-
mentos de las Cortes (STC 27/1981, fundamento juridico 2°). Estas circunstancias
que hemos calificado de «peculiaridades» (STC 65/1987) o «singularidades» (STC
27/1981, fundamento juridico 2°.), de las Leyes de Presupuestos derivan del caréc-
ter que es propio a este tipo de leyes, esto es, de su funcién especifica y constitucio-
nalmente definida en el art. 134.2 de la Constitucién. Segtn este precepto, se trata
de la ley que cada afio aprueba los Presupuestos Generales del Estado incluyendo
la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal y la consignaciéon del
importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del Estado. Y puesto
que el Presupuesto es un instrumento de la politica econémica del Gobierno, la Ley
de Presupuestos ha sido calificada por este Tribunal ademds como «vehiculo de
direccién y orientacion de la politica econémica» (STC 27/1981, fundamento juridi-
co 2°y 65/1987, fundamento juridico 4°).

Tratdndose de una ley que no es solo un conjunto de previsiones contables (STC
65/1987, fundamento juridico 4°), sino un vehiculo de direccién y orientacién de la
politica econémica que corresponde al Gobierno, no solo puede —y debe— contener la
previsién de ingresos y las autorizaciones del gasto, sino que también puede estable-
cer «disposiciones de caracter general en materias propias de la ley ordinaria estatal
(con excepcién de lo dispuesto en el ap. 7° del art. 134 CE) que guardan directa rela-
cién con las previsiones de ingresos y las habilitaciones de gastos de los Presupuestos
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o con los criterios de politica economica general en que se sustentan» (STC 63/1986,
fundamento juridico 12). Asi pues, las leyes anuales de Presupuestos tienen un conte-
nido minimo, necesario e indisponible (STC 65/1987, fundamento juridico 4°), constitui-
do por la expresion cifrada de la prevision de ingresos y la habilitacion de gastos, y un
contenido posible no necesario y eventual que puede afectar a materias distintas a ese
nucleo esencial constituido por la previsién de ingresos y la habilitacién de gastos.
Pues bien, aun aceptando —en los términos que han quedado expuestos— la posibi-
lidad de que las leyes anuales de presupuestos puedan contener disposiciones de esa
naturaleza, este Tribunal ha declarado igualmente que este contenido eventual solo
tiene cabida dentro de limites estrictos y que ni tal inclusién puede desvirtuar el
contenido primordial que caracteriza a dicha ley, ni de ella se sigue que dichas ma-
terias hayan de formar necesariamente parte de su contenido y no puedan ser regu-
ladas por una ley ordinaria (STC 126/1987, FJ 5). Para delimitar el ambito dentro
del cual debe moverse necesariamente la inclusién, en las Leyes de Presupuestos, de
las materias que no constituyen el ntcleo esencial, minimo e indisponible de las
mismas, el Tribunal ha establecido dos condiciones: la conexién de la materia con el
contenido propio de este tipo de leyes y la justificacién de la inclusién de esa materia
conexa en la ley que aprueba anualmente los Presupuestos Generales. (SSTC
63/1986, FJ 12; 65/1987, FJ 4, y 65/1990, FJ 3.)

Esta doctrina, referida en un primer momento tinicamente al contenido constitucional-
mente legitimo de la Ley de Presupuestos Generales del Estado, posteriormente se extendi
a las leyes autonomicas de Presupuestos, en las Sentencias, entre otras, 174/1998, 130/1999,
32/2000, 180/2000, 274/2000. Esta Gltima sentencia afirma en su fundamento juridico 7:

En cualquier caso, la existencia de limites materiales en el contenido de la Ley de
Presupuestos posee, esencialmente, como se indicaba ya en la STC 76/1992, un doble
fundamento constitucional: de un lado, el tenor y finalidad del art. 134.2 CE, en el
caso del Estado, y del art. 61.1.b) EACan y 21.1 LoFca, en el de la Comunidad Auté-
noma de Canarias, preceptos que hacen referencia expresa a dicho contenido; de otro
lado, la necesidad, por exigencias del principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), de
que tales leyes, dada la diversidad de sectores materiales y Ambitos de la realidad que
son susceptibles de afectar, se atengan al contenido que les corresponde segiin su
funcién constitucional. Por lo demads, en los casos en los que se plantea la inconstitu-
cionalidad de disposiciones contenidas en las Leyes de Presupuestos, precisamente
por su falta de relacién con los ingresos y gastos publicos, no suele resultar particu-
larmente relevante la existencia o no de restricciones especificas a las facultades
parlamentarias pensadas, en la mayoria de los casos, para aquellas enmiendas de
contenido netamente presupuestario al objeto de evitar el desequilibrio en las cuan-
tias globales que integran el Presupuesto. (SSTC 27/1981, FJ 2; 65/1987, FJ 4 y 5.)

Ahora bien, la Disposicién adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la
Generalitat, de Presupuestos para el ejercicio 2008, lo que regula es el régimen del silencio
administrativo en los procedimientos para el reconocimiento de la situaciéon de dependencia
y del derecho a las prestaciones del sistema valenciano para las personas dependientes,
disponiendo que el vencimiento del plazo maximo, sin haberse dictado y notificado resolu-
cién expresa, determinara la desestimacién de la solicitud formulada por silencio adminis-
trativo. Esta desestimacion por silencio tiene los solos efectos de permitir a los interesados
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la interposicién del recurso administrativo o contencioso—administrativo que resulte proce-
dente, tal y como sefiala el parrafo segundo del articulo 43.3 de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun, lo que evidencia el caracter exclusivamente procedimental de la dispo-
sicién que regula esta figura del silencio negativo.

Dejando al margen la particularidad de que toda denegacién de un derecho subjetivo —y
como tal se halla configurado el derecho a la promocién de la autonomia en el articulo 1 de
la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de promocién de la autonomia personal y atencion a las
personas en situacién de dependencia— requeriria la correspondiente resolucién motivada,
conforme al articulo 54 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comtn, lo relevante en el
presente caso es que la norma configura una ficciéon legal en beneficio del particular que
teniendo derecho a exigir de la Administracién una resoluciéon expresa, en el plazo legal-
mente establecido, no la obtiene en dicho plazo por razones que no le son imputables, que-
dando abierta por tanto la via del recurso ante la jurisdiccion competente.

Por ello, la norma contenida en la Disposicién adicional once no cumple con las condicio-
nes establecidas por ese tribunal para delimitar el Ambito dentro del que ha de moverse
necesariamente la inclusién de una materia concreta en la ley de presupuestos. Y la causa
por la que dicha norma no tiene cabida en una ley de presupuestos radica en su ausencia de
relacion con la previsién de ingresos o habilitacién de los gastos anuales de la Generalitat
Valenciana y con los criterios de su politica econémica, careciendo absolutamente de co-
nexion con el contenido propio de estas leyes dado su caracter procedimental.

Pero es méas, como antes anticipdbamos, para que la regulacion a través de una ley de
presupuestos de una materia distinta a su niicleo minimo, necesario e indisponible —previ-
sién de ingresos y habilitacion de gastos— sea constitucionalmente legitima es necesario,
como tiene sentado ese Tribunal en Sentencia 178/1994, de 16 de junio, fundamento juridico
5, «que esa materia tenga relacion directa con los gastos e ingresos que integran el presu-
puesto o con los criterios de politica econémica de la que ese presupuesto es el instrumento
vy que, ademas, su inclusién en dicha Ley esté justificada en el sentido de que sea un comple-
mento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucién del Pre-
supuesto y, en general, de la politica econdmica del Gobierno». Basandonos en esta doctrina,
podemos afirmar definitivamente que la referida Disposicién adicional once de la Ley de
Presupuestos de la Comunitat Valenciana no tiene relacién directa, dada su falta absoluta
de repercusién econémica, ni con los gastos ni con los ingresos que integran el presupuesto,
y menos aun con los criterios de politica econémica del Gobierno regional, ni tampoco puede
ser considerada, por el mismo motivo, como complemento necesario para la mejor y mas
eficaz ejecucion del presupuesto. Se trata Unica y exclusivamente, como ha quedado dicho,
de una norma de caracter procedimental que regula el régimen del silencio administrativo,
sin que por tanto tenga cabida en una ley de presupuestos.

En relacion con ello, y para completar la exposiciéon de razones por las que esta Insti-
tucién considera procedente interponer este recurso, debe hacerse referencia a lo manifes-
tado por ese tribunal respecto a que la inclusién injustificada de materias propias de una
ley ordinaria en la ley de presupuestos es contraria a la Constitucién, no solo por suponer
una restriccion ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus facul-
tades de examen y enmienda sin base constitucional, sino también —y es lo que aqui in-
teresa— por afectar al principio de seguridad juridica del articulo 9.3 de la Constitucidn,
debido a la incertidumbre que puede causar al ciudadano una regulaciéon de esta natura-
leza.
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Como ese tribunal ha declarado —aunque referido a la publicidad de las normas—
«solo podran asegurarse las posiciones juridicas de los ciudadanos, la posibilidad de ejer-
cer y defender sus derechos y la efectiva sujecién de los ciudadanos y los poderes publicos
al ordenamiento juridico, si los destinatarios de las normas tienen una efectiva oportuni-
dad de conocerlas en cuanto tales normas, mediante un instrumento de difusién general
que dé fe de su existencia y contenido, por lo que resultaran evidentemente contrarias al
principio de publicidad de aquellas normas que fueran de imposible o muy dificil conoci-
miento» (STC 179/1989, FJ 2).

La Disposicién adicional once establece una nueva forma de terminacién del procedi-
miento administrativo para el reconocimiento de la situacién de dependencia y del dere-
cho a las prestaciones del sistema valenciano para las personas dependientes. Pero el le-
gislador no ha puesto los medios adecuados para que los solicitantes de dicho
reconocimiento puedan estar al tanto de la nueva regulacion, ya que dificilmente los des-
tinatarios de la norma van a acceder a una ley de presupuestos, que tiene una denomina-
cién especifica y un contenido concreto, para conocer el alcance de una disposicién que, en
puridad juridica, no deberia estar incluida en dicha ley. En ningtin caso puede trasladarse
a los ciudadanos la responsabilidad de localizar una norma camuflada en el ordenamiento
juridico, y menos aun cuando se trata de disposiciones que afectan a personas en situacién
de especial vulnerabilidad. El ciudadano tiene que ser regido por las normas y no sorpren-
dido por ellas.

El legislador debe perseguir la claridad y no la confusién normativa, debe procurar que
acerca de la materia sobre la que legisla sepan los operadores juridicos y los ciudadanos a
qué atenerse y debe huir de provocar situaciones objetivamente confusas (STC 46/1990).
Este loable y obligado objetivo no parece cumplirse en el caso aqui tratado en el que el legis-
lador autonémico ha consentido la introduccién en la ley de presupuestos de preceptos pro-
pios de una ley ordinaria, ajenos al ntcleo esencial de la ley y no conectados con este, ni con
la politica econémica del Gobierno. Con ello, a juicio de este Defensor del Pueblo, se vulne-
ran dos principios fundamentales: por una parte el principio de seguridad juridica del ar-
ticulo 9.3 de la Constitucién, y por otra los articulos 76 del Estatuto de la Comunitat Valen-
cianay 21.1 de la Lorca, que determinan el contenido propio de esta singular ley, infracciones
ambas que deben dar lugar a la declaraciéon de inconstitucionalidad de la repetida Disposi-
cién adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de 1a Generalitat, de Presupuestos
para el ejercicio 2008.

Ademais de lo expuesto, interesa resaltar nuevamente que la norma procedimental con-
tenida en la Disposicion adicional once se aprueba con vocacion de permanencia en el tiem-
po dentro del ordenamiento juridico y sin embargo se inserta en una Ley de Presupuestos
cuya vigencia, en principio, estd prevista para un solo ejercicio, lo que revela claramente la
improcedencia de su inclusion en esta ley de contenido especifico. Por ello, la referida Dispo-
sicién adicional ha de reputarse inconstitucional, al exceder los limites materiales propios
de la Ley de Presupuestos de la Comunitat Valenciana.

La disposicién cuestionada adolece de una practica viciosa —la de los «Riders» o «Cava-
liers Budgetaires»— unanimemente criticada por la doctrina, que si bien facilita su labor al
poder ejecutivo correspondiente, por la celeridad y sumariedad en la tramitacién de estas
leyes de presupuestos, sin embargo es contraria al principio de seguridad juridica (art. 9.3
CE) porque la complejidad de su contenido dificulta su conocimiento y comprensién por
parte de los ciudadanos.

Es, por tanto, en base a estas infracciones, las de los articulos 9.3 y 134 de la Constitucién
espafiola, del 21.1 de la Lorca y del articulo 76 del Estatuto de Autonomia de la Comunitat
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Valenciana, por lo que se solicita la declaracién de inconstitucionalidad de la Disposicién
adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Generalitat, de Presupuestos
para el ejercicio 2008.

Finalmente, importa resaltar que se ha estimado oportuna la interposicién de este re-
curso al considerar su objeto idéneo a la misién de defensa de los derechos contenidos en
el titulo 1 de la Constitucién que el articulo 54 de la misma encomienda al Defensor del
Pueblo. En definitiva, entendemos que delimitar el marco constitucionalmente valido en
el que la comunidad auténoma puede ejercitar su poder financiero, y concretar el rigor que
debe presidir la elaboracién de las leyes presupuestarias para evitar situaciones de incer-
tidumbre juridica, y ello a la luz de la precision doctrinal de ese alto tribunal, contribuira
significativamente a garantizar el espacio de libertad del que deben disponer los ciudada-
nos frente a todo ejercicio del poder politico.

Conforme recuerda la exposicién de motivos de la Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de
Promocién de la autonomia personal y atencion a las personas en situacién de dependencia,
de la que trae causa la Disposicion adicional once «el propio texto constitucional, en sus ar-
ticulos 49 y 50, se refiere a la atencidn a personas con discapacidad y personas mayores y a
un sistema de servicios sociales promovido por los poderes publicos para el bienestar de los
ciudadanos». Es en el marco de este especial amparo que conforman ambos preceptos donde
debe precisamente contemplarse la actuacién del Defensor del Pueblo en relacién con los
derechos de las personas dependientes, y donde destaca la especial relevancia que tienen
sus actuaciones en defensa de esos derechos, como una suerte de compensacién del déficit
de garantias constitucionales que deriva de la ubicacién de dichos preceptos en el capitulo
tercero del titulo 1 de la Constitucion.

La dificultad para conocer la nueva regulaciéon contenida en la Disposicién adicional
once de la Ley valenciana de Presupuestos puede incidir de forma negativa en el reconoci-
miento de posibles derechos. Pues bien, una norma de tales caracteristicas deberia ser clara,
precisa y concreta tanto en su redacciéon como en su aprobacién y no estar incluida injustifi-
cadamente en una ley de presupuestos, de suerte que el ciudadano pudiera acceder a ella
con facilidad y sin tener que sortear los obstaculos que derivan del procedimiento empleado
para su elaboracién. En un ordenamiento juridico cambiante como el nuestro, en el que
existe una avalancha continua de disposiciones, los poderes publicos deben procurar que los
ciudadanos a quienes van dirigidas las normas puedan enterarse de su contenido de la for-
ma mas sencilla.

Desde esta perspectiva el Defensor del Pueblo no puede permanecer impasible ante la
aprobacién, mediante un procedimiento impropio, de una norma que afecta a personas ne-
cesitadas de la mayores garantias de proteccién, y ello no solo por razones de justicia social,
sino ademds porque ha de velar para que los poderes publicos cumplan con el mandato
constitucional que les insta a materializar tales derechos.

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 recurso de inconstitucionalidad contra
la Disposicién adicional once de la Ley 15/2007, de 27 de diciembre, de la Generalitat, de
Presupuestos para el ejercicio 2008, por estimar que vulnera los articulos 9.3 y 134 de la
Constitucion, el articulo 21.1 de la LOFCA y el articulo 76 del Estatuto de Autonomia de

91



2/2008 RECURSOS

la Comunitat Valenciana, estos Gltimos preceptos al amparo de lo establecido en el articulo
28.1 de la Ley Organica 2/1979, de 3 de octubre, reguladora de ese Tribunal.

Y que, tras los tramites procesales oportunos, acuerde dictar sentencia en la que se de-
clare la inconstitucionalidad del precepto referido.

Todo ello por ser de justicia que pido en Madrid, a veintisiete de marzo de dos mil ocho.

Firmado: Enrique Mugica Herzog.

92





