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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

17640 Pleno. Sentencia 127/2019, de 31 de octubre de 2019. Recurso de
inconstitucionalidad 1327-2019. Interpuesto por mas de cincuenta diputados,
integrantes del Grupo Parlamentario confederal de Unidos Podemos-En
Comu y Podem-En Marea en relacién con diversos preceptos de la Ley
9/2018, de 26 de diciembre, de presupuestos generales de la Comunidad de
Madrid para el afio 2019. Competencias sobre empleados publicos y
ordenacién general de la economia, libertad sindical y derecho de
negociacion colectiva, derechos a la igualdad y a la tutela judicial efectiva
(acceso a la jurisdiccion): constitucionalidad de los preceptos legales
autonémicos que suspenden temporalmente las previsiones relativas a la
percepcion de beneficios sociales, gastos de accién social y similares que
tuvieran su origen en acuerdos suscritos entre los entes integrantes del
sector publico autonémico madrilefio y los representantes del personal a su
servicio. Voto particular.

ECLI:ES:TC:2019:127

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por el magistrado don Juan José
Gonzélez Rivas, presidente, la magistrada dofia Encarnacién Roca Trias; los
magistrados don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzéalez-Trevijano
Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo Montoya Melgar, don Ricardo
Enriquez Sancho y don Candido Conde-Pumpido Tourén, y la magistrada dofa Maria
Luisa Balaguer Callején, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1327-2019, interpuesto por mas de
cincuenta diputados, integrantes del Grupo Parlamentario confederal de Unidos
Podemos-En Comu y Podem-En Marea, contra los arts. 21.7 y 27.5 y las disposiciones
adicionales decimotercera, decimocuarta y decimoctava de la Ley 9/2018, de 26 de
diciembre, de presupuestos generales de la Comunidad de Madrid para el afio 2019. Ha
comparecido y formulado alegaciones la representacion procesal del Gobierno de la
Comunidad de Madrid. Ha sido ponente la magistrada dofia Encarnaciéon Roca Trias.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 1 de marzo de 2019 se ha
promovido recurso de inconstitucionalidad por mas de cincuenta diputados, integrantes
del grupo parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu y Podem-En Marea,
contra los arts. 21.7 y 27.5 y las disposiciones adicionales decimotercera, decimocuarta y
decimoctava de la Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de presupuestos generales de la
Comunidad de Madrid para el afio 2019.
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Los motivos del recurso son, sucintamente expuestos, los siguientes:

Tras la reproduccion de los preceptos impugnados y entender cumplidos los
presupuestos procesales para la interposicién del recurso, se alude a la fuerza vinculante
de los convenios como expresion del derecho fundamental a la negociacién colectiva
que forma parte de la accién sindical de las organizaciones sindicales. De esta manera,
una lesién a la fuerza vinculante del convenio colectivo afecta al contenido esencial del
derecho a la negociacion colectiva, tal como el mismo viene reconocido
constitucionalmente. Dicha fuerza vinculante se plasma en la legislacién ordinaria, de un
lado, en el dmbito de la negociacion colectiva laboral (art. 82.3 del Estatuto de los
trabajadores) y, en relacién a las administraciones publicas, en los arts. 32.2 y 38.10 del
texto refundido de la Ley del Estatuto basico del empleado publico, aprobado por Real
Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, (en adelante, TRLEEP). Alude después a
los limites o condicionamientos a la fuerza vinculante de lo pactado en la negociacion
colectiva que han sido especialmente relevantes en un contexto de crisis econémica. De
un lado, que lo pactado ha de atenerse a la legalidad, vigente o sobrevenida, lo cual no
es sino manifestacion de la jerarquia de la ley sobre la negociacién colectiva. De otro,
que lo pactado en la negociacién colectiva puede ser objeto de inaplicacion, modificaciéon
0 suspension por concurrir razones de orden superior que asi lo justifiquen. Estas
posibilidades de establecer limitaciones o restricciones a la fuerza vinculante de lo
negociado presentan caracteristicas propias y mas intensas en el ambito de la
negociacion colectiva de las administraciones publicas. Estas limitaciones vy
condicionantes se han desarrollado mediante la promulgacion, en el contexto de la crisis
econdmica y de la normativa general dirigida al control del gasto y del déficit de las
administraciones publicas, de un conjunto de disposiciones legales que han supuesto la
modificacién, reduccién o eliminacion directa de derechos reconocidos a los empleados
publicos en los correspondientes convenios colectivos, acuerdos o pactos y a través de
la utilizacion de los procedimientos de suspension o modificacién de la negociacion
colectiva en las administraciones publicas. En concreto, mediante la ampliacion al ambito
de los convenios colectivos suscritos por las administraciones publicas (art. 32.2
TRLEEP) de la férmula, ya recogida en el art. 38.10 TRLEEP, que habilita a la
administracion para la inaplicacion de lo acordado por causas justificadas.

Para la demanda, se trata de dos técnicas completamente distintas, lo que es
imprescindible para situar adecuadamente el objeto del recurso, en cuanto se dirige
contra las medidas suspensivas de la negociacion colectiva adoptadas mediante las
mencionadas disposiciones de la Ley 9/2018, eludiendo los instrumentos previstos en la
norma estatal para la adopcién de tales medidas. La primera de ellas remite a las
relaciones de jerarquia entre la ley y el convenio colectivo. De esta manera, si una
cldusula de un pacto, acuerdo o convenio colectivo contraviene una norma de rango
legal, aun sobrevenida, no se suspende, sino que se anula, siendo inviable su aplicacion
por ilegalidad, careciendo por tanto de efectos juridicos. La segunda consecuencia es
que la recuperacion de las clausulas anuladas requiere obligatoriamente de la
modificacion de la norma legal que las anulé por una norma posterior, de modo que se
posibilite un nuevo y necesario proceso de negociacion de tales clausulas. Por el
contrario, la posibilidad de que la administraciéon unilateralmente modifique, suspenda o
deje sin efectos temporales clausulas convencionales se basa en los arts. 32.2 y 38.10
TRLEEP, que contienen una habilitaciéon a la administracion que justifican la suspension
a partir de una presuncion de existencia de causas graves de interés publico. Estos
preceptos tienen el caracter de norma basica al amparo del art. 149.1.7, 13 y 18 CE. Si,
conforme a la doctrina constitucional (cita las SSTC 99/2016 y 158/2016), la reserva
competencial del Estado incluye la regulacion de los aspectos centrales de las relaciones
laborales y de las obligaciones y los derechos de los funcionarios, ha de incluir la
regulacion mediante norma estatal de los procedimientos y las causas de inaplicacion de
la propia negociacion colectiva de los empleados publicos, funcionarios y laborales. Las
comunidades auténomas, por tanto, carecen de competencias para regular de modo
distinto y para desconocer la regulacion establecida por la ley estatal para proceder a la
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inaplicacion temporal de las condiciones establecidas en los convenios, pactos y
acuerdos suscritos por las administraciones. La vulneracién de la norma estatal que
establece con caracter basico y general las reglas para la inaplicacién de la negociacién
colectiva de los empleados publicos, por una disposicion legal autondmica, es un
supuesto de inconstitucionalidad mediata o indirecta (cita la STC 102/2016). La demanda
sostiene que es en este contexto, el del conflicto entre la normativa basica y las
disposiciones de la comunidad auténoma de Madrid a través de las cuales se suspenden
diversos pactos, acuerdos y convenios colectivos, en el que ha de situarse el debate
sobre la inconstitucionalidad de las disposiciones legales impugnadas, y no en el del
anadlisis de las relaciones de jerarquia entre las disposiciones legales y los citados
convenios, pactos y acuerdos. La norma basica resulta de obligado cumplimiento, de tal
modo que, si pretende suspender temporalmente condiciones de trabajo de los
empleados publicos suscritas por la administracion autonémica en la negociaciéon
colectiva, ha de cumplir obligatoriamente con los procedimientos establecidos por la
normativa estatal dictada en ejercicio de sus competencias a tal fin. La regulacion legal
autondémica no pone en duda la legalidad ni la vigencia de la regulacién contenida en los
convenios, acuerdos o pactos a los que afecta, lo que excluye la existencia de un
conflicto que haya de resolverse conforme al principio de jerarquia normativa, sino que lo
que establece es una suspensidén temporal de disposiciones contenidas en ellos.
Finalmente, son las propias disposiciones impugnadas las que situan su actuacion y
fundamentan su regulacién en el ambito de las facultades suspensivas reconocidas en
los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP.

El recurso sostiene que la regulacion impugnada vulnera la normativa estatal en
materia de procedimiento de inaplicacién de la negociacion colectiva en el empleo
publico de la Comunidad de Madrid, mediante un cauce, la promulgacién de una ley,
«cémodo, expeditivo e inmune a los controles ordinarios y al sistema de controles y
garantias previstos en la norma estatal. Una vulneracion de las reglas estatales que, por
su dimensién, y su relacion, supone, ademas, una infraccion del derecho a la libertad
sindical (art. 28.1 CE) y del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24 CE)». La
demanda también destaca la amplitud de la medida de suspensién, tanto desde el punto
de vista de los derechos materiales como del alcance territorial y subjetivo de las
medidas adoptadas y de su dimension temporal, ya que vienen incluyéndose en las
leyes de presupuestos de la Comunidad de Madrid desde el afio 2012. El recurso insiste
en la idea de que, aun existiendo causas justificativas por razones econdmicas
excepcionales, las decisiones suspensivas han de someterse, al menos, a
procedimientos adecuados, garantias suficientes y duracién minima. Garantias que
derivan de los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP, lo que descarta directamente la posibilidad de
que tales medidas se puedan adoptar en el marco de disposiciones legales autondémicas
prolongadas en el tiempo, que impiden cualquier forma de tutela jurisdiccional, asi como
la eventual valoracion por parte de los tribunales de la concurrencia de los requisitos y
condiciones legalmente previstos. Sefiala la demanda que «la impugnacion central, por
tanto, de este recurso se refiere a la inconstitucionalidad mediata de las disposiciones
legales de la Comunidad de Madrid que imponen una suspension de caracter general
para la materia de accion social, y otros aspectos retributivos previstos en la negociacion
colectiva de todo el ambito de su sector publico, incumpliendo las exigencias previstas
por la normativa estatal de caracter basico al respecto establecida en el EBEP».

A continuacién se exponen las razones en las que se fundamenta la denunciada
inconstitucionalidad mediata de los preceptos impugnados.

Se denuncia que los mismos suponen un incumplimiento de la normativa estatal, lo
que se corrobora con el analisis pormenorizado de los requisitos y garantias previstos en
los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP, y su grado de cumplimiento por la norma autonémica
impugnada. Asi, estos preceptos atribuyen a los o6rganos de gobierno de las
administraciones publicas la posibilidad de modificar o suspender los convenios, pactos
0 acuerdos por ellas suscritos cuando concurran las causas previstas legalmente.
Estamos ante una facultad administrativa, no susceptible de ser desarrollada por
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organos distintos a los designados por la ley estatal, ni siquiera los que tienen
competencias legislativas, a la vista de los requisitos y garantias que acompanan este
procedimiento administrativo: la informacién a los sindicatos, la justificacion o explicacion
de la procedencia de las medidas y la posibilidad de someter la decisién del 6rgano de
gobierno a un eventual y posterior control jurisdiccional.

La demanda sefala la necesidad de informaciéon a los sindicatos para que estos
tengan el adecuado conocimiento de las causas y circunstancias que justifican las
medidas a adoptar, lo que viene exigido por la obligacion de la administracion de motivar
sus decisiones y de proporcionarles informacion suficiente para poder someter a un
posterior control judicial la decision adoptada. La tramitacién legal y adopcion de las
medidas suspensivas no ha sido objeto de ningun proceso especifico de informacion en
los términos exigidos por la norma estatal y tampoco hay la informacién requerida por la
misma, siendo, a tales efectos, insuficiente lo afirmado por la exposicién de motivos de la
norma. Tampoco se cumplirian las exigencias materiales para habilitar a la
administracion a adoptar la decision suspensiva que exigen que se trate de una situacién
realmente cualificada.

Por el contrario, la suspension afecta indiferenciadamente a todos los organismos y
entes del sector publico de la Comunidad de Madrid, sin distincién entre aquellos que
incurran en déficit o requieran de un control de su gasto y aquellos otros que no se
encuentren en las circunstancias que pudieran justificar la aplicacion de tales medidas
suspensivas a lo negociado colectivamente con su personal laboral y funcionarial.
Suspension que se combina con un muy destacado incremento de gasto en servicios
publicos y en gastos sociales y en materia de empleo, asi como una muy favorable
politica fiscal. Por ultimo, la demanda llama la atenciéon sobre el reconocimiento del
mantenimiento de la accidn social a algunos colectivos especificos.

Todo ello pone directamente en duda la propia existencia de las circunstancias que
justifiquen una decisidon con tanto alcance material, personal y funcional como la
suspension de la negociacion colectiva de los empleados publicos en materia de accién
social en el conjunto del sector publico de la Comunidad de Madrid. El recurso reitera
que estamos ante una excepcién al principio general de eficacia y aplicacion de lo
pactado que requiere de la concurrencia de circunstancias justificativas suficientes o, al
menos, proporcionales al sacrificio de los derechos afectados. De otro lado, las
circunstancias condicionantes del ejercicio de las facultades de suspension suponen el
caracter de ultimo recurso, que esté justificada su necesidad y no se trate de una medida
adoptada por oportunidad o facilidad en su ejecucion.

En relacion con la anterior infraccion de los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP, se denuncia
la vulneracion de la libertad sindical en su vertiente funcional del derecho a la
negociacion colectiva (art. 28.1 CE). La demanda cita doctrina constitucional de la que
deriva que negar u obstaculizar el ejercicio de la facultad negociadora por los sindicatos
o desvirtuar su eficacia han de entenderse no solo como practicas vulneradoras del
art. 37.1 CE y de la fuerza vinculante de los convenios declarada por dicho precepto,
sino también como violaciones del derecho de libertad sindical que consagra el art. 28.1
CE. Eso es lo que ocurriria en el presente caso en el que la suspension se ha realizado
prescindiendo absolutamente del procedimiento previsto por la norma estatal. De modo
que lo que podria ser una excepcion compatible con el principio general de la fuerza
vinculante de los convenios, si se actuase de acuerdo con las condiciones y limites
previstos en el procedimiento regulado legalmente (arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP), deja de
serlo y pasa a constituir una vulneracion del art. 37.1 CE y de la fuerza vinculante de los
convenios declarada por dicho precepto, asi como una violacion del derecho de libertad
sindical que consagra el art. 28.1 CE.

La vulneracion de las normas basicas también conlleva la infraccion del art. 24.1 CE
y del derecho a libertad sindical en su vertiente de derecho a la tutela judicial efectiva, en
la medida en que el procedimiento adoptado por la Comunidad de Madrid para
suspender los acuerdos, pactos o convenios supone una vulneracion del derecho a la
tutela judicial efectiva en su vertiente de acceso al proceso. La suspension de la
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negociacion colectiva por el inadecuado procedimiento de su aprobacién mediante ley
impide la posibilidad de que las personas afectadas puedan acudir a la jurisdiccion y
conseguir una resolucion fundada en Derecho. Por lo que se refiere a los titulares del
derecho a la tutela judicial efectiva, «no puede dejar de mencionarse la especial y
reforzada tutela de los derechos de impugnacién de los sindicatos, mas aun teniendo en
cuenta que, de acuerdo con el TRLEEP son los destinatarios de la informacion acerca de
las causas que justifican la suspensién de la negociacion colectiva y directos interesados
en la medida en que se afecta a los convenios, acuerdos y pactos por ellos suscritos v,
cuyos incumplimientos suponen como se indico en el punto anterior, una vulneracién del
derecho a la libertad sindical».

Finalmente, se solicita la declaracién de inconstitucionalidad de los arts. 21.7y 27.5y
disposicion adicional decimoctava de la Ley 9/2018 por vulneracién del art. 14 CE. De
estos preceptos se derivaria que la Ley 9/2018 establece tres regimenes diferenciados:
los beneficios sociales contemplados en convenios, pactos o acuerdos suscritos antes
del 1 de enero de 2018, que permanecen suspendidos; aquellos contemplados en los
suscritos entre el 1 de enero y el 31 de diciembre de 2018, que estan plenamente
vigentes y los beneficios sociales contemplados en convenios, pactos o acuerdos
suscritos a partir del 1 de enero de 2019 que, sin perjuicio de sus limites en cuanto a la
financiacion, seran plenamente validos y vigentes. La demanda destaca que los
convenios y pactos suscritos por la Comunidad de Madrid durante el afio 2018 con sus
propios empleados no son objeto de suspension alguna por lo que se refiere a los
capitulos de accion social pactados, y se beneficiaran sin ninguna restriccion durante el
afio 2019, a diferencia de lo que sucede con otros convenios, pactos o acuerdos. Se
considera contrario al art. 14 CE que, concurriendo las graves causas que justifican la
adopcion de medidas extraordinarias de suspensidn de importantes derechos
econdomicos contenidos en la negociacién colectiva de todos los empleados del sector
publico de la Comunidad de Madrid, tales suspensiones se apliquen solamente a
algunos colectivos y a otros no, sin que exista ningin motivo que justifique de manera
objetiva y razonable tales diferencias.

2. Por providencia de 26 de marzo de 2019 el Pleno del Tribunal, a propuesta de la
Seccidn Tercera, acord6 admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad, dar traslado
de la demanda y documentos presentados, conforme establece el articulo 34 de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado,
por conducto de sus presidentes, y al Gobierno, a través del ministro de Justicia, asi
como al Gobierno de la Comunidad de Madrid y a la Asamblea de Madrid, por conducto
de sus presidentes, al objeto de que, en el plazo de quince dias, puedan personarse en
el proceso y formular las alegaciones que estimaren convenientes, asi como publicar la
incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial de la
Comunidad de Madrid».

3. Por escritos registrados en este Tribunal Constitucional los dias 5 y 8 de abril el
presidente del Senado y la presidenta del Congreso de los Diputados comunican los
acuerdos de las mesas de sus respectivas camaras, de personarse en el proceso,
ofreciendo su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

4. El abogado del Estado se personé en el proceso el dia 15 de abril de 2019,
exclusivamente a los efectos de que se le notifiquen las resoluciones que se dicten.

5. La letrada de la Comunidad de Madrid, en representacion del Gobierno de esa
comunidad auténoma presentd, el 23 de abril de 2019, sus alegaciones en el presente
recurso de inconstitucionalidad, solicitando su desestimacion.

Comienza destacando la competencia de la Comunidad de Madrid para, conforme al
art. 156.1 CE, determinar, a través del presupuesto, su politica sobre gasto publico para
la prestacion de los servicios a su cargo, sin perjuicio de las exigencias en materia de
estabilidad presupuestaria y de los demas criterios derivados de la normativa de la Unién
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Europea y de la legislacion del Estado. La Comunidad de Madrid goza de autonomia
financiera y le corresponde la aprobacién de su propio presupuesto, conforme a lo
previsto en los arts. 51 y 61.1 del Estatuto de Autonomia. La representacion procesal de
la Comunidad de Madrid recuerda la doctrina constitucional acerca del posible contenido
de las leyes de presupuestos (cita STC 99/2016), e indica que los preceptos impugnados
se ajustan a dicha doctrina.

Se refiere a continuacion al contenido de los preceptos impugnados. Asi, respecto al
art. 21.7 de la Ley 9/2018, sefala que se trata de una regla que viene reproduciéndose
en las leyes de presupuestos anuales de la Comunidad de Madrid desde el
ejercicio 2012, como efecto de las medidas de contenciéon en materia de gasto publico.
En este caso, tal y como se dispuso ya para el afio anterior, la medida se dirige
exclusivamente respecto de lo contenido en acuerdos, pactos, convenios y clausulas
contractuales suscritos con anterioridad al 1 de enero de 2018. El art. 27.5 incluye, en
materia de retribuciones del personal estatutario de los servicios de salud, y en
concordancia con lo establecido en el art. 21.7 para el conjunto del personal del sector
publico autondémico, el régimen aplicable a la accion social para dicho colectivo,
manteniendo, como en anos precedentes, la suspensidon de las previsiones de
percepcion de beneficios sociales y conceptos de naturaleza analoga, si bien
exclusivamente respecto de las contenidas en acuerdos, pactos, convenios y clausulas
contractuales suscritos con anterioridad al 1 de enero de 2018.

El contenido de la disposicion adicional decimotercera se remonta al afio 2010, si
bien presenta novedades respecto a afios anteriores, consecuencia de la activacién de la
negociacion colectiva en el ambito educativo, lo que se materializa en el hecho del
levantamiento de la suspensién del articulo 6 del apartado B), letra e) del acuerdo
sectorial del personal funcionario docente al servicio de la administracion de la
Comunidad de Madrid, que imparte ensefianzas no universitarias para el
periodo 2006-2009. Tal previsién deriva del art. 19 del acuerdo de 9 de enero de 2018,
del Consejo de Gobierno, por el que se aprueba expresa y formalmente el acuerdo de 15
de diciembre de 2017, de la mesa general de negociacion del personal funcionario, por el
que se ratifica el acuerdo de 21 de junio de 2017, de la mesa sectorial de personal
docente no universitario de la Comunidad de Madrid, para la mejora de las condiciones
de trabajo de los funcionarios docentes.

La disposicion adicional decimocuarta traeria causa de los preceptos basicos de la
normativa estatal presupuestaria que prohiben el incremento de la masa salarial mas alla
del aumento retributivo maximo que esté permitido para el personal al servicio del sector
publico.

La disposicion adicional decimoctava también deriva de la prohibicién de incremento
de la masa salarial via negociacion colectiva fijada, con caracter general, en las
disposiciones de la normativa basica. No obstante, en determinadas condiciones, es
posible un incremento adicional del 0,25 por 100 de la masa salarial para, entre otras
medidas, la implantacion de planes o proyectos de mejora de la productividad o la
eficiencia, la revision de complementos especificos entre puestos con funciones
equiparables, la homologacion de complementos de destino o la aportacion a planes de
pensiones. Ello ha sido aplicado por la Comunidad de Madrid en el apartado tercero del
acuerdo de 15 de enero de 2019, del Consejo de Gobierno, sobre incremento retributivo
del personal al servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid en el
ejercicio 2019.

La letrada de la Comunidad de Madrid entiende que los preceptos impugnados
contienen medidas dirigidas indudablemente a la contencién del gasto publico, en aras a
hacer efectiva la politica econédmica del gobierno, con respeto a la normativa basica en la
materia. Las normas impugnadas tienen un objetivo y fundamento econdémico y
financiero, que pretenden racionalizar el gasto publico, sin que incurran en las
vulneraciones constitucionales que la demanda denuncia. Indica que la no suspension
de dichos acuerdos, unida a la subida retributiva que deriva de las normas estatales y
que se ha hecho efectiva para los empleados al servicio del sector publico de la
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Comunidad de Madrid, supondria la superacion de los limites de incremento
presupuestario que permite la propia norma basica estatal. Por ello, el legislador de la
Comunidad de Madrid opta en la ley impugnada por integrar el incremento retributivo que
permitiera, en su caso, el Estado para todos los empleados de su sector publico, en lugar
de reactivar los pactos que en materia de accion social habian sido suscritos
anteriormente.

La demanda parte de una premisa, que no puede aceptarse, como es que la
suspension que cuestiona esta sustraida al poder legislativo y reservada a los érganos
de gobierno de las administraciones firmantes del convenio o acuerdo, a través de la
habilitacion de los arts. 32.2 y 38.10 del TRLEEP. Partiendo de lo anterior, se llega a la
conclusién de que existe una vulneracion de la normativa estatal, en materia de reglas
para la inaplicacion de la negociacion colectiva, por parte de una disposicion autonémica,
lo que determina su inconstitucionalidad mediata o indirecta. Con ello se obvia que el
debate que plantean estos preceptos debe situarse en el contexto del analisis de las
relaciones de jerarquia entre las disposiciones impugnadas de la ley de la comunidad
auténoma y los pactos, convenios y acuerdos suscritos en el ambito del sector publico de
esta Comunidad de Madrid. Resulta indudable que el legislador estatal, en ejercicio de
sus competencias constitucionalmente reconocidas, puede regular el procedimiento y
requisitos para proceder a la suspensién de convenios, pactos y acuerdos por parte de
las administraciones publicas, en cuanto empleadoras, normativa que ha de ser
respetada por todas las comunidades auténomas.

Cosa bien distinta es que se pueda hacer abstracciéon de lo que estas normas
basicas establecen en cuanto a su ambito de aplicacién y tratar de trasladar e imponer
sus exigencias al poder legislativo, en este caso, autondmico, pues supone desconocer,
de forma absoluta, tanto la doctrina sobre la primacia de la ley sobre los convenios
colectivos como la division de poderes que preside nuestro Estado de Derecho. De la
doctrina constitucional se desprende que los convenios colectivos no solo estan
subordinados a normas estatales, o siquiera a normas de rango legal, sino mas
ampliamente a normas de mayor rango jerarquico y la intangibilidad del convenio
colectivo no esta configurada como uno de los elementos del contenido esencial del
derecho de libertad sindical ni del derecho a la negociacidon colectiva. Estas normas,
jerarquicamente superiores al convenio, pueden ser tanto estatales como autondémicas,
pues las competencias estatales no pueden impedir la intervencién del legislador al
amparo de otros titulos juridicos, convirtiendo, de este modo, en intangible para el
autonémico, lo negociado en convenio colectivo. En este caso concreto, los preceptos
impugnados constituyen una manifestacion de la autonomia financiera de la Comunidad
de Madrid, instrumentalizada a través de la ley de presupuestos. Su finalidad y ambito de
aplicacién en nada incide sobre la normativa basica dictada en el marco de las
competencias estatales sobre legislacién laboral y establecimiento de las bases del
régimen juridico de los funcionarios publicos, por cuanto se cifie a la materializacién de
la politica econémica del gobierno y, en concreto, a adoptar especificas medidas de
disciplina presupuestaria del gasto publico. Negar esta posibilidad al legislador madrilefio
en relacién con lo negociado en convenio colectivo supone desconocer, por una parte, la
posicion de estos instrumentos en la jerarquia de fuentes, como normas supeditadas a la
ley, cualquiera que sea el poder legislativo del que emanen y, por otra parte, negar la
autonomia financiera de la Comunidad de Madrid. El tipo de norma que ha utilizado la
Comunidad de Madrid es la adecuada, al incluirla en los presupuestos generales de la
comunidad auténoma, y resulta idénea para el fin perseguido, en el contexto econémico
previsto para el afio 2019, por razones de interés general, para alcanzar la estabilidad
presupuestaria y la sostenibilidad financiera.

La doctrina constitucional no encuadra en la competencia sobre legislacion laboral
(art. 149.1.7 CE) las medidas legislativas estatales de contenciéon del gasto publico en
materia de personal, ni en la competencia estatal en materia de funcionarios publicos
(art. 149.1.18 CE), sino en las bases y coordinacion de la planificaciéon general de la
actividad econdémica del articulo 149.1.13 CE. Ademas, considera que este tipo de
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medidas de contencion de gastos de personal encuentra cobertura competencial también
en el principio de coordinacion con la hacienda estatal reconocido en el articulo 156.1
CE, pues se relaciona con la responsabilidad del Estado de garantizar el equilibrio
econdmico general. Dentro del respeto a los principios constitucionales, el legislador
ordinario es libre para fijar el momento de entrada en vigor de las leyes vy, al hilo de lo
anterior, se afirma la no pertenencia al contenido esencial del derecho a la negociacién
colectiva del art. 37.1 CE de lo convenido frente a modificaciones legales sobrevenidas.
Estos argumentos son perfectamente trasladables al caso que nos ocupa en que lo que
pretende la ley impugnada es suspender la eficacia aplicativa temporal de los convenios,
pero no su derogacion. Por tanto, cuando esas medidas legislativas se adoptan por las
comunidades auténomas, también el parametro de contraste ha de ser la autonomia
financiera y el respeto a la normativa basica en materia de planificacion general de la
actividad econdémica. El debate no puede centrarse en si los preceptos estatales resultan
0 no de aplicacién al legislador autondémico, pues sus destinatarios son las
administraciones publicas y ello, aunque los articulos 21.7 y 27.5 de la Ley 9/2018
mencionen de forma expresa estos preceptos, mencion que ha de entenderse referida al
efecto suspensivo que se logra a través de ambos mecanismos.

La letrada de la Comunidad de Madrid destaca que tanto el art. 32.2 como el
art. 38.10 TRLEEP establecen el principio general de vinculacion de las partes a los
acuerdos adoptados en materia de personal cuando el empleador es una administraciéon
publica, y una excepcién al mismo, por causa grave de interés publico derivada de una
alteracion sustancial de las circunstancias econdmicas. Por lo tanto, podria discutirse, en
sede de jurisdiccion ordinaria, si se han cumplido los requisitos establecidos en los
citados articulos y las posibles consecuencias de dichos incumplimientos, siempre que la
suspension o modificacion del acuerdo firmado fuera llevada a cabo por un érgano de
gobierno de una administracion o sujeto publico a través de una norma o actuacién
emanada del mismo y ejercitando la habilitaciéon. Sin embargo, en el presente supuesto,
lo que se impugna por presunto incumplimiento de los requisitos establecidos en los arts.
32.2 y 38.10 TRLEEP es la suspension de acuerdos en materia de prestaciones o
beneficios sociales llevada a cabo por la Ley 9/2018, cuyos titulos habilitantes y
ordenadores se corresponden con la potestad legislativa y los principios de estabilidad
presupuestaria y sostenibilidad financiera exigidos por la normativa basica y las
directrices de gasto de la Unién Europea. Por esta razon, no es posible apreciar una
inconstitucionalidad mediata de la ley madrilefia por incumplimiento de la normativa
basica. Es obvio que en el contraste entre las disposiciones del TRLEEP y los preceptos
de la ley autonémica impugnados no se aprecian puntos de conexién, mas alla del efecto
suspensivo de los pactos, acuerdos y convenios, que en el caso de la ley autondmica es
de general aplicacion.

A efectos meramente dialécticos, la letrada de la Comunidad de Madrid contesta los
argumentos de la demanda en lo que se basa la supuesta contradiccion con las normas
estatales. Asi, en cuanto al supuesto defecto de procedimiento invocado, consistente en
que la suspension debe producirse por acto del érgano de gobierno de la Comunidad y
no por ley aprobada por la Asamblea de Madrid, recuerda que los Unicos destinatarios de
la habilitacion suspensiva contemplada en los precitados articulos del TRLEEP son los
organos de gobierno de las administraciones firmantes de acuerdos, pactos y convenios,
naturaleza de la que no participa a estos efectos la Asamblea de Madrid en cuanto titular
del poder legislativo autondmico. La interpretacion propugnada por la parte recurrente
supone tratar de imponer una restriccion al ejercicio de la potestad legislativa, mas alla
de las limitaciones que el propio texto constitucional impone a las leyes de presupuestos.
En relacién a la suspension de los acuerdos en materia de accion social, las distintas
leyes presupuestarias de la Comunidad de Madrid han ido manteniendo dicha
suspension, garantizando la aplicaciéon de dicha disposicion, dada su dimensién
restrictiva, con criterios de igualdad y homogeneidad en todo el sector publico de la
Comunidad de Madrid. Respecto a la falta de informaciéon a las organizaciones
sindicales, no puede obviarse que la suspension no se ha producido por el procedimiento
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regulado en el TRLEEP, esto es, un acuerdo o acto del 6rgano de gobierno de la
Comunidad de Madrid, sino por una norma de rango legal, con la tramitacién y publicidad
que su aprobacién conlleva. En relacidbn a la supuesta no concurrencia de las
circunstancias excepcionales que justifiquen la adopciéon de la medida, sefiala que la
Comunidad de Madrid incumplio la regla de gasto en el ejercicio 2017, presentando a tal
efecto el plan economico-financiero exigido por la normativa sobre estabilidad
presupuestaria. En definitiva, el cumplimiento de la normativa en materia de estabilidad
presupuestaria avala la adopcién de las medidas suspensivas objeto de impugnacion.

Se descarta a continuacion la queja relativa a la vulneracién del derecho a la libertad
sindical en su vertiente de negociacion colectiva. Dentro del derecho de libertad sindical,
y como contenido esencial, se encuentran otros también reconocidos
constitucionalmente como el derecho a la negociacion colectiva, el derecho al
planteamiento de conflictos colectivos y el derecho de huelga. No toda infraccion del
derecho a la negociacioén colectiva implica necesariamente una violacion del derecho a la
libertad sindical, requiriéndose que sea de especial relevancia y de trascendencia en
relacion a la actividad sindical, situaciéon que no se produce en modo alguno en el caso
enjuiciado. Los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP no resultan de aplicacién ni en la elaboracién
y tramitacion ni en la aprobacién de la ley de presupuestos autondmica objeto de
impugnacién. La omisién del deber de informacion a las organizaciones sindicales no
podria considerarse, en ningun caso, como vulneradora del derecho a la libertad sindical.
Si la finalidad ultima del requisito fijado en el TRLEEP es la comunicacion de la medida a
adoptar a los sindicatos, la tramitacidén parlamentaria ha permitido conocer no solo a los
sindicatos, sino a cualquier ciudadano, las medidas legislativas proyectadas antes de su
aprobacion, entre las que estaban incluidas las ahora recurridas.

Tampoco habria vulneracion del derecho a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) y
de la libertad sindical en su vertiente de derecho a la tutela judicial efectiva (art. 28.1
CE). La regulacion por ley de una materia no la convierte per se en lesiva del derecho a
la tutela judicial efectiva previsto en el art. 24.1 CE, dadas las relaciones existentes entre
la jurisdiccion ordinaria y la constitucional (cita la STC 118/2016).

Por ultimo se alega que los arts. 21.7 y 27.5 y la disposicion adicional decimoctava
no incurren en la denunciada vulneracién del art. 14 CE. La regulacién responde a una
Unica premisa, cual es la del mantenimiento de la suspension de los beneficios y accion
social establecidos en acuerdos, pactos o convenios anteriores a la entrada en vigor de
la Ley 12/2017, de 26 de diciembre, al tiempo que se contempla la posibilidad de ir
acordando nuevas mejoras y beneficios a partir de su promulgacion, tras una serie afios
sin ni siquiera contemplarse esta opcion por razones presupuestarias. Todo ello para
lograr un correcto equilibrio entre la progresiva mejora de las condiciones del personal al
servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid, coincidiendo con un contexto de
recuperacion econdémica tras unos afios de grave crisis, y la necesidad de cumplir con
los objetivos de cumplimiento del déficit y de estabilidad presupuestaria establecidos a
nivel estatal y comunitario, y cuya observancia se podria ver seriamente comprometida si
se suprimiesen repentinamente todas las cautelas y restricciones adoptadas, optando en
su lugar por una recuperacion y levantamiento gradual de las mismas, a lo largo de
sucesivos ejercicios. Los recurrentes entienden que la igualdad se ve vulnerada ya que,
durante 2018, se han suscrito un nuevo convenio colectivo para el personal laboral de la
Comunidad de Madrid y un nuevo acuerdo sectorial para su personal funcionario. Sin
embargo, la diferencia de trato denunciada no viene impuesta por los articulos
recurridos, sino por la negociacion colectiva desarrollada en los respectivos ambitos del
personal que presta sus servicios en el sector publico de la Comunidad de Madrid. Bien
al contrario, los preceptos impugnados cumplen plenamente con el requisito de
generalidad que es exigible de las disposiciones generales. No hay distinciones entre el
personal que presta sus servicios en el sector publico de la Comunidad de Madrid,
siendo su regulacién legal comun para todos ellos, sin que se aporte un término de
comparaciéon valido que permita valorar la pretendida vulneracion del principio de
igualdad. Tampoco se habria acreditado la desigualdad producida por la norma recurrida
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y, caso de apreciar que se hubiera producido un tratamiento desigual, dicho tratamiento
diferenciado resultaria constitucionalmente admisible, siempre y cuando existiese una
justificacion objetiva y razonable, que en el caso se vincularia a la necesidad de cumplir
con los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

6. El 26 de abril de 2019 la Asamblea de Madrid comunicé el acuerdo de la mesa
en el sentido de no proponer a la junta de portavoces la elevacion al pleno de la camara
en orden a personarse en plazo y formular alegaciones en el presente recurso de
inconstitucionalidad.

7. Por providencia de 29 de octubre de 2019 se sefal6 para deliberacion y votacién
de la presente sentencia el dia 31 del mismo mes y afio.

Il. Fundamentos juridicos
1. Objeto del recurso y posiciones de las partes.

El objeto de la presente resolucién es resolver el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por mas de cincuenta diputados, integrantes del grupo parlamentario
Confederal de Unidos Podemos-En Comu y Podem-En Marea, contra los arts. 21.7
y 27.5 y las disposiciones adicionales decimotercera, decimocuarta y decimoctava de la
Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de presupuestos generales de la Comunidad de Madrid
para el afio 2019.

Los preceptos impugnados disponen lo siguiente:

«Articulo 21. De las retribuciones.

[...]

7. Durante el afio 2019, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 32.2 y 38.10 del
texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado por Real
Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, en adelante EBEP, queda suspendida y sin
efecto la aplicacién de cualquier prevision relativa a la percepcion de beneficios sociales,
gastos de accidn social y de todos aquellos de naturaleza similar, tanto en metélico como
en especie, que tuvieran su origen en acuerdos, pactos, convenios y clausulas
contractuales suscritos con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 12/2017, de 26
de diciembre, para el personal al servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid
contemplado en el presente articulo, excluidos préstamos, anticipos y las ayudas vy
pluses al transporte de los empleados publicos.

Dicha suspension se aplicara al personal estatutario en los términos previstos en el
articulo 27.5 de la presente ley.

La autorizacion de la masa salarial por la Consejeria de Economia, Empleo vy
Hacienda regulada en el articulo 24 de esta ley se hara teniendo en cuenta la
suspension prevista en este apartado.»

«Articulo 27. Retribuciones del personal estatutario de los servicios de salud.

[...]

5. Durante el afio 2019, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 38.10 del EBEP,
se suspenden y quedan sin efecto las previsiones establecidas en cualquier acuerdo,
pacto o convenio que habiendo sido suscrito con anterioridad a la entrada en vigor de la
Ley 12/2017, de 26 de diciembre, sea de aplicacion al personal incluido en el articulo 2.1
de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre del Estatuto Marco del Personal Estatutario de los
Servicios de Salud, relativas a la percepcion de ayudas, pluses y premios de cualquier
clase, beneficios sociales, gastos de accién social y de todos aquellos de naturaleza
similar, tanto en metalico como en especie, excluidos préstamos y anticipos.»

«Disposicién adicional decimotercera. Suspension de acuerdos.
1. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 7 del articulo 21 de la presente ley,
durante el aino 2019 se mantiene la suspension de las siguientes disposiciones del

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-17640



SOE BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO s
Ndm. 293 Viernes 6 de diciembre de 2019 Sec. TC. Pag. 133909

acuerdo sectorial del personal funcionario docente al servicio de la administracion de la
Comunidad de Madrid, que imparte ensefianzas no universitarias para el
periodo 2006-2009:

a) Articulo 17, en lo relativo a la incentivacién de la jubilacion anticipada.

b) Articulo 18, en lo relativo a las licencias retribuidas por estudios, de modo que no
se aprobaran nuevas convocatorias de dichas licencias.

c) Articulo 19, denominado ‘Ayudas a la formacion fuera de la red propia y para
cursar estudios de ensenanzas de régimen especial y para la matriculacién en centros
publicos de ensefianza no universitaria y universitaria’.

d) Articulo 23, denominado ‘Formacioén’, en lo relativo al fondo destinado a acciones
formativas incluidas en los respectivos planes anuales de formacién que gestionan las
organizaciones sindicales presentes en la mesa sectorial del personal docente no
universitario.

e) Articulo 24, apartado A), punto 1, relativo al tiempo retribuido para realizar
funciones sindicales, siendo de aplicacién en su lugar lo establecido en el articulo 41.1 d)
del EBEP, que recoge los créditos de horas mensuales dentro de la jornada de trabajo
que son retribuidas como de trabajo efectivo, con arreglo a la siguiente escala:

— Hasta 100 funcionarios: 15.

— De 101 a 250 funcionarios: 20.
— De 251 a 500 funcionarios: 30.
— De 501 a 750 funcionarios: 35.
— De 751 en adelante: 40.

f) Articulo 25, apartado 1, relativo al derecho de los sindicatos considerados de
especial audiencia sobre dispensa total de asistencia al trabajo de funcionarios docentes.

2. Asimismo, se mantiene la suspensién de la disposicion transitoria primera del
referido acuerdo, «Ayudas para gastos de administracion del acuerdo», salvo acuerdo
entre administracion y organizaciones sindicales que posibilite su percepcion».

«Disposicién adicional decimocuarta. Suspensiéon de normas convencionales.

En el afo 2019, con aplicacion en el conjunto del sector publico autonémico
delimitado en el articulo 21.1 de esta ley y en coherencia con lo dispuesto en el
articulo 21.4 de la misma, quedan suspendidas todas las previsiones que hubieran
tenido su origen en acuerdos, tanto de ambito general como sectorial, 0 en convenios
colectivos para el personal laboral, suscritos con anterioridad a la entrada en vigor de la
presente ley y que puedan dar lugar a incremento de la masa salarial para el afio 2019,
cualquiera que sea el ejercicio del que procedan.»

«Disposicion adicional decimoctava. Accion social.

Los acuerdos, pactos, convenios y clausulas contractuales para todo el personal al
servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid relativos a la percepcion de
beneficios sociales, gastos de accién social y de todos aquellos de naturaleza similar,
tanto en metalico como en especie, que se suscriban a partir de la entrada en vigor de la
presente ley, se financiaran exclusivamente con cargo a los incrementos adicionales de
la masa salarial que, en su caso, la normativa basica autorice para el ejercicio
presupuestario 2019, todo ello sin perjuicio de la aplicacion de la normativa basica que
se dicte para el restablecimiento de las retribuciones minoradas en cuantias no previstas
en la misma.»

El recurso solicita la declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de los preceptos
impugnados, ya que entiende que contienen medidas suspensivas de la negociacion
colectiva del personal al servicio de la Comunidad de Madrid que han sido adoptadas
contraviniendo lo que al efecto dispone, con caracter basico, la legislacion estatal, en
concreto, los arts. 32.2 y 38.10 del texto refundido de la Ley del estatuto basico del
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empleado publico, aprobado por Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre
(TRLEEP). Segun la demanda, tales decisiones suspensivas han de someterse a los
procedimientos previstos en dichos preceptos, lo que descartaria directamente la
intervenciéon del parlamento autondmico adoptando disposiciones legales que impiden
cualquier forma de tutela jurisdiccional, asi como la eventual valoracion por parte de los
tribunales de la concurrencia de los requisitos y condiciones legalmente previstos. Se
plantea asi la inconstitucionalidad mediata de las normas impugnadas por incumplir las
exigencias previstas por la normativa basica establecida en el TRLEEP. Esta suspensién
también afectaria a derechos fundamentales como la libertad sindical, en su vertiente
funcional del derecho a la negociacién colectiva (art. 28.1 CE) en relacién con la fuerza
vinculante de los convenios (art. 37.1 CE), a la tutela judicial efectiva (art. 24.1 CE) y, en
alguno de los preceptos impugnados, al derecho a la igualdad ante la ley del art. 14 CE.

La representacion procesal del gobierno de la Comunidad de Madrid ha negado las
vulneraciones constitucionales denunciadas, interesando, en consecuencia, la
desestimacion del recurso.

2. Orden de examen de los motivos de impugnacion.

Como ha quedado expuesto, los diputados que han planteado el recurso entienden
que todos los preceptos impugnados tienen como objetivo, de uno u otro modo,
suspender para el ejercicio 2019 la vigencia y aplicacién de cualquier prevision relativa a
la percepcidon de beneficios sociales, gastos de accidn social y de todos aquellos de
naturaleza similar, tanto en metalico como en especie, que tuvieran su origen en
acuerdos, pactos o convenios suscritos entre los entes integrantes del sector publico de
la Comunidad de Madrid y los representantes del personal a su servicio. Medida
suspensiva respecto de la que plantean diversas quejas de inconstitucionalidad como la
inconstitucionalidad mediata de los preceptos impugnados, la vulneraciéon del derecho a
la libertad sindical en su vertiente funcional del derecho a la negociacidén colectiva vy,
finalmente, la infraccion del art. 24.1 CE. Tales motivos de inconstitucionalidad,
formulados de modo global para todos los preceptos impugnados, se examinaran en el
orden en el que se plantean en la demanda.

En su caso, también resultara procedente analizar si, como se afiade en la demanda,
determinados preceptos impugnados por el motivo anterior serian contrarios al principio
constitucional de igualdad del art. 14 CE. Es lo que ocurriria con los arts. 21.7 y 275y
disposicion adicional decimoctava, por cuanto introducirian limitaciones temporales a la
aplicacion de la suspension de los acuerdos, pactos y convenios establecida con
caracter general.

3. Sobre la inconstitucionalidad mediata de los arts. 21.7 y 27.5 y disposiciones
adicionales decimotercera, decimocuarta y decimoctava de la Ley 9/2018. Titulos
competenciales aplicables.

La primera queja que plantean los recurrentes sobre la totalidad de los preceptos
impugnados es un supuesto de inconstitucionalidad mediata o indirecta por derivar la
posible infraccidn, no de las prescripciones establecidas en la Constitucion, sino de los
preceptos basicos estatales dictados en su aplicacion. Segun nuestra reiterada doctrina
(STC 82/2017, de 22 de junio, FJ 5), para que dicha infraccion constitucional exista sera
necesaria la concurrencia de dos circunstancias: primera, que la norma estatal infringida
por la ley autondmica sea una norma basica, en el doble sentido material y formal. Por
tanto, dictada legitimamente al amparo del correspondiente titulo competencial que la
Constitucion haya reservado al Estado y segunda, que la contradiccion entre ambas
normas, estatal y autondmica, sea efectiva e insalvable por via interpretativa
(STC 104/2018, de 4 de octubre, FJ 3, y las alli citadas).

El recurso sostiene que los preceptos impugnados contienen medidas suspensivas
de la negociacioén colectiva del personal al servicio de la Comunidad de Madrid que han
sido adoptadas contraviniendo lo que al efecto disponen, con caracter basico, los arts.
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32.2 y 38.10 TRLEEP. Segun la demanda, tales decisiones suspensivas han de
someterse a los procedimientos previstos en dichos preceptos, o que implica que la
suspension de los acuerdos, pactos o convenios fruto de la negociacién colectiva, solo
puede ser acordada por los érganos de gobierno de las administraciones publicas,
mediante los procedimientos y garantias que exige la norma basica para el ejercicio de
esta facultad. Se descartaria, por tanto, que tales medidas se puedan adoptar por el
legislador, impidiendo cualquier forma de tutela jurisdiccional, asi como la eventual
valoracion por parte de los tribunales de la concurrencia de los requisitos y condiciones
legalmente previstos.

Por el contrario, la letrada de la Comunidad de Madrid ha defendido que las medidas
suspensivas pueden ser adoptadas por el legislador presupuestario, pues responden a la
autonomia financiera de la comunidad auténoma reconocida en el art. 156.1 CE, a la vez
que supone un modo de cumplir con las exigencias derivadas de la normativa en materia
de estabilidad presupuestaria.

Los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP permiten que, excepcionalmente y por causa grave
de interés publico derivada de una alteracién sustancial de las circunstancias
econdmicas, los 6rganos de gobierno de las administraciones publicas puedan
suspender o modificar el cumplimiento de convenios, pactos y acuerdos ya firmados, en
la medida estrictamente necesaria para salvaguardar el interés publico, informando a las
organizaciones sindicales de las causas de la suspensién o modificacién. Entre otras se
entendera que concurre causa grave de interés publico derivada de la alteracidon
sustancial de las circunstancias econdmicas cuando las administraciones publicas deban
adoptar medidas o planes de ajuste, de reequilibrio de las cuentas publicas o de caracter
econdémico financiero para asegurar la estabilidad presupuestaria o la correccion del
déficit publico.

a) La controversia sobre la que tenemos que resolver se encuadra en el ambito del
régimen juridico del personal del sector publico autondmico, pues los diputados
recurrentes entienden que las normas autondmicas han de respetar lo dispuesto en los
art. 32.2 y 38.10 TRLEEP, aplicables respectivamente al personal laboral y al personal
funcionario al servicio de las administraciones publicas. Como se acaba de mencionar,
dichas normas permiten a los 6érganos de gobierno de las administraciones publicas, en
las condiciones y mediante el procedimiento previsto en los mismos, suspender o
modificar unilateralmente el cumplimiento de pactos y acuerdos negociados por causa de
grave interés publico.

En ese sentido, las dos normas que los recurrentes entienden vulneradas se refieren
a la misma cuestién y establecen una regulacion similar, si bien dicha normativa también
atiende al hecho de que en las administraciones publicas pueden prestar servicios dos
tipos de personal, funcionarial y laboral, que se regirdn en cada caso por sus propias
normas reguladoras. Esta diferenciacion entre personal laboral y personal sujeto al
régimen funcionarial que justifica el tratamiento de la cuestidon en dos preceptos distintos
del TRLEEP obedece a que las dos regulaciones, pese a su similitud, responden a titulos
competenciales diferentes. En cuanto tiene por destinatarios al personal laboral del
sector publico y a los acuerdos suscritos en relacién con este tipo de personal, el
art. 32.2 TRLEEP ha de entenderse dictado al amparo de las competencias estatales en
materia de legislacion laboral (en un sentido similar, STC 99/2016, de 25 de mayo, FJ 7,
alli respecto a la fijacién de una jornada minima para los trabajadores del sector publico),
mientras que el art. 149.1.18 CE fundamentaria la regulacién equivalente del art. 38.10,
referido a los pactos o acuerdos que afecten a los funcionarios publicos.

De acuerdo con el art. 149.1.18 CE y la doctrina constitucional que lo ha interpretado,
el Estado tiene competencia para establecer las bases del régimen estatutario de los
funcionarios publicos, expresion que ha de entenderse referida a los de todas las
administraciones publicas, incluyendo al personal estatutario de los servicios de salud
(STC 20/2017, de 2 de febrero, FJ 2). Materialmente extiende su ambito, en principio, a
«la normacion relativa ‘a los derechos y deberes y responsabilidad de los funcionarios’
(por todas, STC 165/2013, de 26 de septiembre, FJ 13)» (STC 99/2016, de 25 de mayo,
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FJ 7). Como hemos sefalado en la STC 158/2016, de 22 de septiembre, FJ 3, «el
Estado es competente ex art. 149.1.18 CE para establecer la regulacion basica de los
derechos y deberes del personal del sector publico que tenga la condicién de
funcionario, incluido el que forme parte de la funcion publica autonémica. Asi lo ha
declarado este Tribunal en relacibn a la determinacion basica de sus retribuciones
(SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3; 237/1992, de 15 de diciembre, FJ 4; 103/1997,
de 22 de mayo, FJ 2, y 148/2006, de 11 de mayo, FJ 6, entre otras), de sus permisos y
vacaciones (STC 156/2015, de 9 de julio, FJ 8) y, ultimamente, de su jornada de trabajo
(STC 99/2016, de 25 de mayo, FJ 7)». También se encuadra en dicho titulo la regulacion
basica de la accidon social, conforme a la STC 33/2017, de 1 de marzo, FJ 6, relativa al
personal estatutario de los servicios de salud, pero cuya doctrina es aplicable a todo el
personal funcionario al servicio de las administraciones publicas.

Respecto al personal laboral del sector publico, ha de tenerse en cuenta que el
art. 149.1.7 CE atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre legislacion laboral. El
Tribunal tiene establecido que el titulo competencial «legislacion laboral» tiene «un
sentido concreto y restringido, coincidente por lo demas con el uso habitual, como
referido solo al trabajo por cuenta ajena, entendiendo por consiguiente como legislacion
laboral aquella que regula directamente la relacién laboral, es decir, para recoger los
términos de la Ley 8/1980, de 10 de marzo, la relacion que media entre los trabajadores
que presten servicios retribuidos por cuenta ajena y los empresarios» (SSTC 35/1982,
de 14 de junio, FJ 2, y 95/2002, de 25 de abril, FJ 8, entre otras muchas, y, en el mismo
sentido, ATC 228/2015, de 15 de diciembre, FJ 4).

b) Expuesto lo anterior, procede hacer dos precisiones acerca del planteamiento de
los recurrentes en esta concreta queja de inconstitucionalidad mediata.

La primera es que «en materia de legislacion laboral la competencia estatal no es
basica, sino exclusiva y plena, comprendiendo por ello tanto las leyes y normas con
rango de ley como los reglamentos, de conformidad con el art. 149.1.7 CE; esto excluye
absolutamente la intervencion legislativa de las comunidades auténomas en esta materia
(por todas, SSTC 18/1982, de 4 de mayo, FFJJ 2 y 5; 35/1982, de 14 de junio, FJ 2;
7/1985, de 25 de enero, FJ 2; 86/1991, de 25 de abril, FJ 3; 51/2006, de 16 de febrero,
FJ 4, y 244/2012, de 18 de diciembre, FJ 4). Esta fuera de lugar, por tanto, traer a
colacion en este caso el canon de la inconstitucionalidad mediata o indirecta por
contradiccion con la legislacion basica» (ATC 55/2016, de 1 de marzo, FJ 3).

La segunda es que el tenor de los preceptos impugnados y el objetivo que persiguen,
relacionado con los gastos de personal en la vertiente de la accion social previamente
pactada, hace que debamos tener en cuenta la doctrina de este Tribunal que encuadra
las medidas estatales de contencion del gasto de personal en las bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econdémica del art. 149.1.13 CE
(SSTC 96/1990, de 24 de mayo, FJ 3, y 139/2005, de 26 de mayo, FJ 7). Esta doctrina
encuentra un doble fundamento: i) que las medidas no solo alcanzan a los funcionarios
publicos sino también a todo el personal al servicio del sector publico; y ii) que su
caracter coyuntural y su eficacia limitada en el tiempo impiden integrarlas en la relaciéon
de servicio que delimita estructuralmente el régimen del personal al servicio del sector
publico. Este tipo de medidas de contencion de gastos de personal, con la consecuente
limitacion de la autonomia presupuestaria de las comunidades auténomas, encuentra
cobertura competencial también en el principio de coordinacion con la hacienda estatal
reconocido en el art. 156.1 CE, pues se relaciona con la responsabilidad del Estado de
garantizar el equilibrio econémico general (SSTC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 2;
103/1997, de 22 de mayo, FJ 1,y 148/2006, de 11 de mayo, FJ 6).

La doctrina de este Tribunal ha sefialado que tanto el art. 156.1 CE como el
art. 149.1.13 CE presuponen la capacidad de las comunidades auténomas para definir sus
gastos (AATC 55/2016, de 1 de marzo, FJ 6; 83/2016, de 26 de abril, FJ 4, y 145/2016,
de 19 de julio, FJ 4). Esa capacidad se incardina precisamente dentro de la autonomia
financiera que la Constitucion reconoce a las comunidades auténomas (art. 156.1 CE). De
conformidad con su autonomia financiera, por tanto, cada comunidad auténoma fija las
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retribuciones y establece para su personal, tanto el sometido al régimen funcionarial como
al laboral, las compensaciones, ventajas y ayudas que considera oportunas o que resulten
de la negociacién colectiva, respetando los limites impuestos con caracter general por el
Estado. La capacidad de las comunidades auténomas para definir sus gastos en los
correspondientes presupuestos solo queda desplazada o modulada en la medida en que
el Estado haya ejercido sus competencias ex art. 149.1.13 CE o al amparo de otro titulo
competencial. Las comunidades auténomas estan obligadas a respetar las medidas de
contencion del gasto de personal establecidas por el Estado, pero, respetando las
existentes 0 no existiendo tales medidas, su competencia en materia econémica les
faculta para llevar a cabo las medidas de contencién del gasto de personal que crean
necesarias. Esas medidas autondmicas de contencion del gasto publico seran
constitucionales siempre que no entren en contradiccion con las medidas que el Estado
pueda establecer validamente con esta misma finalidad al amparo de las competencias
que le atribuye el art. 149.1.13 CE.

Corresponde también a las comunidades auténomas, respecto de todo el personal a
su servicio, independientemente de que su vinculo sea funcionarial o laboral, y en virtud
de las competencias que sus estatutos les reconozcan para organizar sus instituciones
en general, y el personal a su servicio en particular, la determinacion de las condiciones
concretas de trabajo de dicho personal (AATC 55/2016, FJ 5, y 83/2016, FJ 3, y
STC 99/2016, FJ 7). Ahora bien, el ejercicio que cada comunidad autbnoma haga de
esta competencia se entiende «sin perjuicio de las competencias estatales ex art. 149.1
CE» (STC 99/2016, FJ 7), esto es, sera un ejercicio constitucionalmente legitimo
mientras no desconozca o menoscabe las decisiones que el Estado pueda adoptar en
virtud de sus competencias propias.

4. Examen de la denunciada inconstitucionalidad mediata de los arts. 21.7y 27.5 y
las disposiciones adicionales decimotercera, decimocuarta y decimoctava de la
Ley 9/2018.

A partir de lo anterior estamos ya en condiciones de analizar la queja principal que
plantean los recurrentes respecto a la totalidad de los preceptos impugnados en este
recurso.

Esa queja se fundamenta en que las normas impugnadas habrian eludido los
instrumentos previstos en la norma estatal para la adopcion de medidas suspensivas de
los acuerdos en materia de accion social, pues dichas actuaciones estarian vedadas al
legislador autonémico y reservadas a los érganos de gobierno de las administraciones
publicas, de lo que se deduce la inconstitucionalidad mediata, por vulneracion de los
arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP, de los preceptos impugnados.

Dicho planteamiento no puede ser aceptado por las razones que se expresan a
continuacion, relativas tanto al recto entendimiento del ambito de aplicacion de las
normas estatales que se proponen como canon de enjuiciamiento (a), cuanto al sentido
de los preceptos autonémicos que han sido impugnados por este motivo (b).

a) Conforme a la doctrina constitucional que se ha expuesto, las medidas
coyunturales de contencién de los gastos de personal funcionario o laboral que puedan
adoptar las comunidades auténomas no se encuadran, por lo que hace a las
competencias estatales, en el marco del régimen estatutario de los funcionarios publicos
(art. 149.1.18 CE) o de la legislacion laboral (art. 149.1.7 CE), sino que se situan en el
ambito competencial relativo a las bases y coordinacion de la planificacién general de la
actividad econémica (art. 149.1.13 CE).

Los preceptos estatales que se proponen como parametro de los impugnados
regulan efectivamente una facultad de los érganos de gobierno de las administraciones
publicas sometida a los requisitos y condiciones que derivan de los mencionados
preceptos estatales. Lo que sucede es que el supuesto de hecho que impugnan los
recurrentes, la suspensién de los acuerdos en el marco de una decision de politica
retributiva adoptada en los presupuestos autonémicos, no se contempla en la norma,
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pero eso no la convierte en inconstitucional por ser contraria a los preceptos del TRLEEP
que se han traido al proceso. Es palmario que las normas que se afirman basicas se
refieren a las posibilidades de actuacién de los o6rganos de gobierno de las
administraciones publicas y la ley de presupuestos es un acto del legislativo autonémico
y no de la administracion. Aun siendo las normas estatales de obligado cumplimiento
para las administraciones publicas en sus relaciones con el personal a su servicio, sea
este laboral (art. 32.2 TRLEEP) o funcionario (art. 38.10 TRLEEP), eso no supondria que
las comunidades autébnomas no pudieran introducir otros supuestos siempre que estos
resultaran justificados. Conforme a la doctrina constitucional que antes se ha expuesto,
las leyes autondmicas pueden incluir medidas adicionales de contencién de gastos de
ambos tipos de personal, siempre que al hacerlo respeten las competencias estatales,
pues tanto el art. 149.1.13 CE como el principio de coordinacién con la hacienda estatal
del art. 156.1 CE presuponen la capacidad de las comunidades auténomas para definir
sus gastos. Bajo estas premisas, el hecho de que la normativa basica no contemple
ninguna prevision al respecto no impide que el legislador autonémico, y sobre todo el
presupuestario, pueda intervenir en este caso.

La negociacion colectiva regulada en el TRLEEP «no es limite ni condicion para la
potestad legislativa del parlamento autonémico, solo limitado en Derecho por la norma
suprema y por el control estrictamente juridico derivado de ella que este Tribunal tiene
encomendado» (STC 87/2018, de 19 de julio, FJ 3). No puede deducirse de los arts. 32.2
y 38.10 TRLEEP que el legislador estatal haya querido reservar un margen de libertad a
las administraciones, sin someterse a normas legales de ningun tipo, de modo que no
pueda el legislador (aqui el legislador presupuestario de la Comunidad de Madrid)
interferir ni regular ninguin aspecto del régimen de los acuerdos, pactos o convenios
suscritos con el personal laboral y funcionario del sector publico autonémico, so pena de
inconstitucionalidad de la ley que asi lo establezca. Una restriccién tan intensa de las
competencias autonémicas, como la que deriva de la interpretacion que los recurrentes
proponen, que impediria la intervencion del parlamento autonémico en la cuestién de las
retribuciones del personal al servicio del sector publico, mediante el concreto mecanismo
de la suspension de los pactos y acuerdos suscritos entre las administraciones y los
representantes del personal a su servicio, hubiera debido establecerse expresamente en
la norma estatal (en un sentido similar, STC 106/2019, de 19 de septiembre, FJ 9), sin
perjuicio del juicio que, en su caso, tal restriccidon mereciera desde la perspectiva de su
adecuacion al orden constitucional de distribucion de competencias.

Ademas, no puede pasarse por alto que los acuerdos, pactos o convenios estan
subordinados a las normas con rango de ley, por lo que estas pueden acordar su
suspension o modificacion, sin que resulte de aplicacién lo dispuesto en los arts. 32.2
y 38.10 TRLEEP. No cabe aqui hablar de una «reserva de administracion» de
determinadas decisiones que serian asi inaccesibles al legislador. Finalmente, se trata
de un caso ya examinado por la doctrina constitucional, bien que desde una perspectiva
diferente, pues la STC 104/2015, de 28 de mayo, FJ 12, ya descarté tanto la vulneracion
del art. 33.3 CE, como la quiebra del principio de proteccién de la confianza legitima en
su manifestacion del principio de seguridad juridica consagrado en el art. 9.3 CE,
respecto a una medida consistente en la suspension de la convocatoria y concesién de
cualquier ayuda en concepto de accién social contenida en el art. 9 del Decreto-ley del
Consell 1/2012, de 5 de enero, de medidas urgentes para la reduccién del déficit en la
Comunitat Valenciana.

b) El sentido de las normas impugnadas confirma lo anteriormente expuesto, pues
es claro que se trata de normas presupuestarias de contencion de gastos de personal,
adoptadas en ejercicio de la autonomia presupuestaria de la comunidad auténoma
(art. 156.1 CE y 51 del Estatuto de Autonomia de la Comunidad de Madrid) y al amparo
de las competencias de auto-organizacién (art. 26.1.1 del Estatuto de Autonomia), en
relacion con la determinacion de las condiciones concretas de trabajo del personal al
servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid.
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Los preceptos cuestionados no son propiamente normas en materia de empleo
publico sino que, en uso de las potestades autondmicas de auto-organizacién y
disponibilidad de sus propios recursos, pretenden coadyuvar en el cumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria de la comunidad autébnoma, afectando a la
politica retributiva de los empleados publicos. No persiguen regular con caracter general
el régimen de suspension o modificaciéon de los acuerdos, pactos o convenios que hayan
alcanzado las administraciones publicas con los representantes del personal a su
servicio, sean estos funcionarios o laborales. Tienen un objetivo mucho mas especifico,
ligado a condiciones concretas reconocidas a los empleados publicos de la Comunidad
de Madrid, en el marco de las competencias que el Estatuto de Autonomia le atribuye
para la organizacién de su propio personal y de la disciplina presupuestaria en relacion
con los gastos de personal, sin perjuicio de las competencias estatales ex art. 149.1 CE.
Guarda relaciéon con un variado conjunto de medidas legales, tanto estatales como
autondmicas, de reduccién del gasto y déficit publico que han incidido en los ultimos
afos en las condiciones laborales de quienes prestan servicios en la administracién y en
el sector publico en general. Se trata, sin embargo, de una opcién legitima que entra
dentro del margen de libertad con que cuenta el legislador democratico, limitando la
potestad de auto-organizacion de la administracion respectiva.

Asi, una de las facetas mas significativas de la autonomia presupuestaria que las
comunidades auténomas tienen constitucionalmente reconocida como manifestacion de
su autonomia politica y financiera (arts. 2, 137 y 156.1 CE), es la capacidad para definir y
ordenar sus gastos en los correspondientes presupuestos. Como ya se ha sefialado, de
los preceptos estatales que los recurrentes proponen como parametro de enjuiciamiento
de los autonémicos no es posible inferir la existencia de limites legales a la potestad de
ordenacion del gasto publico, propia de los presupuestos, que traigan causa de una
posible vinculacion de los acuerdos suscritos entre administracion y sindicatos. La
asamblea autondmica forma parte del sistema institucional de la Comunidad de Madrid,
pero no se confunde con el gobierno o la administraciéon de esa comunidad auténoma
[en un sentido parecido, STC 33/2019, de 14 de marzo, FJ 3 c), respecto a las Cortes
Generales y el Gobierno y la administracion del Estado]. El legislador presupuestario,
autondmico en este caso, tiene la potestad para decidir, en el marco de los procesos de
consolidacion fiscal, las partidas de gasto publico que se van a ver afectadas,
incluyendo, por tanto, las relativas a los gastos de personal y, por extension, aquellos
contenidos convencionales que afecten a los gastos de personal. La exposicion de
motivos de la Ley 9/2018 expresa la misma idea de compromiso con los objetivos de
estabilidad presupuestaria al afirmar que «también en 2019 los presupuestos se apoyan
en el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad
financiera», asi como que «en cuanto a la regla de gasto, el crecimiento del gasto
computable previsto en el presupuesto es compatible con dicha regla, fijada, para 2019,
en el 2,7 por 100». En relacién con los gastos de personal se afirma especificamente
que «se mantienen en este capitulo las medidas que pretenden garantizar un control
eficiente de los gastos de personal respecto de las entidades que componen el sector
publico».

En ese sentido, ha quedado justificado en el proceso que la necesidad de
cumplimiento de los objetivos en materia de estabilidad presupuestaria, en concreto el
incumplimiento de la regla de gasto establecida en el art. 12 de la Ley Organica 2/2012,
de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera, llevd a la
Comunidad de Madrid a presentar el correspondiente plan econémico financiero para el
periodo 2018-2019, que fue aprobado por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera el 31
de julio de 2018. En coherencia con lo anterior, el art. 8 de la Ley 9/2018 habilita, caso de
apreciarse un riesgo de incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, del
objetivo de deuda publica o de la regla de gasto, al Consejo de Gobierno para «aprobar
una declaracién de no disponibilidad de créditos consignados en el presupuesto de
gastos de la Comunidad de Madrid para 2019, en la cuantia y distribucidon necesarios,
asi como cualesquiera otras medidas preventivas o correctivas, para reconducir la
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ejecucion presupuestaria dentro de los limites que garanticen el cumplimiento de los
objetivos».

Es constante la doctrina constitucional que ha subrayado el papel de los
presupuestos como vehiculo de direccion de la politica econdmica del ejecutivo e
instrumento fundamental para la realizacion de su programa de gobierno (STC 223/20086,
FJ 5; con cita de las SSTC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2, y 76/1992, de 14 de mayo),
pues «el presupuesto es, a la vez, requisito esencial y limite para el funcionamiento de la
administracion» (STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4). No debe olvidarse tampoco que el
control de la constitucionalidad de las leyes debe ejercerse por el Tribunal Constitucional
de forma que no se impongan constricciones indebidas al poder legislativo y se respeten
sus opciones politicas. No le corresponde, pues, a este Tribunal revisar desde criterios
técnicos o de mera oportunidad las decisiones adoptadas por el legislador (STC 32/2019,
de 28 de febrero, FJ 3 y las alli citadas).

Dentro de los margenes que se han expuesto, no puede discutirse la libertad del
legislador autondmico para disefar y expresar sus prioridades en materia de gastos de
personal y, mas en concreto, para conciliar las subidas retributivas previstas por el
legislador basico con la necesidad de que los gastos de personal del sector publico,
considerados en su totalidad, no superasen los limites a los que ha de ajustarse el
presupuesto autonémico (art. 3 del Real Decreto-ley 24/2018, de 21 de diciembre, por el
que se aprueban medidas urgentes en materia de retribuciones en el ambito del sector
publico; disposicién adicional decimonovena apartado segundo de la Ley 9/2018 vy el
acuerdo, de 15 de enero de 2019, del Consejo de Gobierno, sobre incremento retributivo
del personal al servicio del sector publico de la Comunidad de Madrid en el
ejercicio 2019). Se trata bien de reducir costes de personal o bien de impedir su
incremento mas alla del limite que el legislador ha considerado tolerable o compatible
con los objetivos de estabilidad presupuestaria que necesariamente ha de cumplir la
comunidad auténoma. Se integra, por tanto, en el ambito de una decisidon general de
politica econémica que esta puede adoptar.

En suma, por todo lo expuesto, este primer motivo de inconstitucionalidad ha de ser
desestimado.

5. Vulneracion del art. 28.1 CE.

La demanda también denuncia la vulneracion del derecho de libertad sindical en la
vertiente del derecho de negociacién colectiva (art. 28.1 CE). Aunque las condiciones
pactadas en el ambito de la funcién publica puedan ser objeto de suspensién o
modificacién, se han realizado prescindiendo absolutamente del procedimiento previsto
por la norma estatal, de modo que lo que podria ser una excepcién compatible con el
principio general de la fuerza vinculante de los convenios si se actuase de acuerdo con
las condiciones y limites previstos en el procedimiento regulado legalmente (32.2 y 38.10
TRLEEP), deja de serlo y pasa a constituir una vulneraciéon del art. 37.1 CE y de la
fuerza vinculante de los convenios declarada por dicho precepto, asi como una violacion
del derecho de libertad sindical que consagra el art. 28.1 CE. Dicha vulneracion es
negada por la representacion procesal del gobierno de la Comunidad de Madrid para la
que los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP no son de aplicacion al caso que ahora se cuestiona.

El derecho a tener en cuenta en una cuestion como la considerada, referida al
alcance y valor normativo de los acuerdos, pactos o convenios, es el derecho a la
negociacion colectiva (art. 37.1 CE), pues solo si se considerara afectado este derecho
podria llegar a plantearse si ademas hay una afectacion del derecho a la libertad
sindical, toda vez que la alegada afectacion del primero es presupuesto para poder
considerar la posible afectaciéon del segundo (STC 104/2015, FJ 8, citando el
ATC 85/2011, FJ 7).

A juicio de los recurrentes, la vulneracion del derecho a la negociacion colectiva y a
la libertad sindical estriba en que se ha quebrado la eficacia vinculante de los acuerdos y
convenios en vigor en el sector publico, los cuales solo podrian suspenderse o
modificarse aplicando lo previsto en los arts. 32.2, para el personal laboral, y 38.10
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TRLEEP, para el funcionario. Esta queja se presenta asi directamente relacionada con la
vulneracion de los citados preceptos del TRLEEP. Dicha vulneracion ya se ha
desestimado en el fundamento juridico anterior, en el que se ha concluido que no
resultan de aplicacién al legislador autonémico, en el sentido de que el mismo no esta
impedido por ellos para incluir, si aprecia causa justificada, medidas que en el ejercicio
presupuestario supongan un ajuste de los gastos previstos en materia de retribuciones
de ambos tipos de personal. Por lo demas, no esta de mas recordar ahora que la
doctrina constitucional ha reconocido que «el legislador pueda establecer restricciones a
la fuerza vinculante de los convenios colectivos en aras a la proteccidon o preservacion de
otros derechos, valores o bienes constitucionalmente protegidos o intereses
constitucionalmente relevantes (STC 11/1981, de 8 de abril, FJ 24)» (STC 119/2014,
de 16 de julio, FJ 4).

No obstante, procede también precisar que, en rigor, los preceptos estatales
supuestamente infringidos no prescriben obligacion de negociacion alguna, ni se refieren
a un proceso negociador que haya sido puesto en cuestion. Unicamente exigen que se
informe a las organizaciones sindicales de las causas de la suspensién o modificacion,
con lo que la hipotética violacién seria procedimental y no sustantiva, careciendo de la
nota de radical y arbitraria eliminacion o desconocimiento de la autonomia colectiva que
pudiera propiciar la vulneracion del derecho fundamental a la libertad sindical. Causas de
la suspension puestas de manifiesto, mas alla de la mayor o menor correccién técnica de
las normas cuestionadas, en las referencias de los arts. 21.7 y 27.5 a los arts. 32.2
y 38.10 TRLEEP, en lo relativo a la necesidad, contemplada en ambos preceptos, de
«adoptar medidas o planes de ajuste, de reequilibrio de las cuentas publicas o de
caracter econdémico financiero para asegurar la estabilidad presupuestaria o la correccién
del déficit publico». Por otra parte, la propia publicidad de los trabajos parlamentarios
hubiera podido facilitar el conocimiento por cualesquiera interesados del procedimiento
legislativo que condujo a la aprobaciéon de la Ley 9/2018 y, en concreto, de las
disposiciones aqui cuestionadas.

Finalmente, como ha recordado la STC 104/2015, de 28 de mayo, FJ 8, «en cuanto a
este derecho a la negociacion colectiva y a la fuerza vinculante de los convenios, hemos
declarado también en el citado ATC 85/2011, FJ 8, y en los que le siguen, que no puede
confundirse ni identificarse esta con una pretendida intangibilidad o inalterabilidad del
convenio, toda vez que, como ya ha tenido ocasiéon de declarar este Tribunal ‘del
art. 37.1 CE no emana ni deriva la supuesta intangibilidad o inalterabilidad del convenio
colectivo frente a la norma legal, incluso aunque se trate de una norma sobrevenida
(STC 210/1990, de 20 de diciembre, FFJJ 2 y 3), insistiendo el Tribunal en el contexto de
esta declaracion en que, en virtud del principio de jerarquia normativa, es el convenio
colectivo el que debe respetar y someterse no solo a la ley formal, sino, mas
genéricamente, a las normas de mayor rango jerarquico y no al contrario (en el mismo
sentido, SSTC 177/1988, de 10 de octubre, FJ 4; 171/1989, de 19 de octubre, FJ 2;
92/1994, de 21 de marzo, FJ 2, y 62/2001, de 1 de marzo, FJ 3, y ATC 34/2005, de 31 de
enero, FJ 5)'».

Consecuentemente, este motivo de inconstitucionalidad debe ser desestimado.

6. Examen de la vulneracion del art. 24.1 CE.

Entiende el recurrente que el haber recurrido a una ley y no a actos administrativos
para suspender los acuerdos negociados supone una vulneracion del articulo 24.1 CE, al
impedir el acceso al control judicial de derechos e intereses legitimos afectados,
eliminando la posibilidad de control judicial de las medidas suspensivas, lo que se agrava
ya que el derecho a la tutela judicial efectiva se impetra para la defensa de un derecho
sustantivo fundamental como es el derecho a la libertad sindical. La representacion
procesal del gobierno de la Comunidad de Madrid ha sostenido, de contrario, que la
regulacién por ley de una concreta materia no la convierte en lesiva del derecho a la
tutela judicial efectiva.
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El reproche que se formula descansa asi sobre un sustrato muy similar al
anteriormente examinado, la imposibilidad de que el legislador tome ciertas decisiones
por invadir una esfera supuestamente reservada a la administracion en los arts. 32.2
y 38.10 TRLEEP.

En el examen de esta queja debemos partir de la consideracion de que el legislador
no tiene vedada la regulacién de materias que no le estan materialmente reservadas, de
suerte que, dentro del marco de la Constitucion y respetando sus especificas
limitaciones, la ley puede tener en nuestro ordenamiento cualquier contenido. Ademas,
en este concreto caso, se observa que el tipo de norma utilizada, unas disposiciones
legales incluidas en los presupuestos generales de la Comunidad de Madrid, resulta
idénea para el fin perseguido, atendiendo a que la materia regulada esta dotada de un
contenido eminentemente presupuestario, la accidén social del personal al servicio del
sector publico autondmico, desde la perspectiva de la contencion del gasto en materia de
retribuciones del personal. Como ya hemos expuesto, tal fin respondia al interés general
de alcanzar la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad financiera. Se trata de un
caso en el que queda plenamente justificada la utilizaciéon de una norma con rango legal.
En suma, la inclusion de esta cuestion en la ley presupuestaria anual no permite apreciar
como intencién del legislador la de impedir el acceso de los derechos e intereses
legitimos de los ciudadanos a un control judicial de mayor intensidad, limitando una
capacidad de reaccion frente a las mismas.

Por tanto, atendiendo a lo anterior, es forzoso concluir que «tal y como sefialamos en
la STC 248/2000, de 19 de octubre, FJ 5, aunque el art. 24.1 CE ‘no queda vulnerado
por el solo hecho de que una materia sea regulada por norma de rango legal y, por lo
tanto, resulte jurisdiccionalmente inmune’, puede ocurrir que la ley resulte
inconstitucional por otros motivos y se produzca, como consecuencia de ello, una
vulneracion del derecho reconocido en el art. 24.1 CE: ‘En ofras palabras: o la ley es
inconstitucional por otros motivos y cierra, por serlo, ilegitimamente el paso a
pretensiones que hubieran de acceder a los jueces y tribunales, y, en este caso, puede
vulnerar de forma derivada el derecho reconocido en el art. 24.1 CE (STC 181/2000,
FJ 20); o la ley es conforme a la Constitucidn y, en tal supuesto, pertenece a su propia
naturaleza de ley el no poder ser enjuiciada por los jueces y tribunales ordinarios.’»
(STC 203/2013, de 5 de diciembre, FJ 8).

Queda asi desestimado este motivo de inconstitucionalidad.

7. Examen de la alegada infraccion del art. 14 CE por los arts. 21.7 y 275 y
disposicion adicional decimoctava de la Ley 9/2018.

Resta por examinar la vulneracion del principio constitucional de igualdad del art. 14
CE que la demanda imputa a los arts. 21.7 y 27.5 y disposicion adicional decimoctava de
la Ley 9/2018.

Concretamente, la queja se fundamenta en la consideracion de que, en la
suspension de los acuerdos relativos a accion social que llevan a cabo los preceptos
impugnados, se diferencian tres regimenes temporales de aplicacion, de los que se
deduciria un distinto tratamiento, sin justificacion razonable, en favor de los empleados
publicos de la Comunidad de Madrid y en detrimento del resto del personal en el mas
amplio ambito del sector publico autonémico al que se aplican las normas impugnadas.
La letrada de la Comunidad de Madrid ha negado tal vulneracién indicando que los
preceptos impugnados no hacen distinciones entre el personal del sector publico
autondmico, sin que se aporte un término de comparacion valido para realizar el juicio de
igualdad.

El examen del contenido de las normas impugnadas permite apreciar que no hacen
referencia a las mismas cuestiones, pudiendo diferenciarse el régimen previsto en los
arts. 21.7 y 27.5 del de la disposiciéon adicional decimoctava. Las dos primeras disponen
la suspension de los acuerdos suscritos antes del 1 de enero de 2018, fecha de entrada
en vigor de la Ley 12/2017, de 26 de diciembre, de presupuestos generales de la
Comunidad de Madrid para el afo 2018. La disposicién adicional decimoctava no
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contiene, en rigor, medida suspensiva alguna. Se refiere a las condiciones en las que es
posible suscribir acuerdos en materia de accién social a partir del 1 de enero de 2019 y
su forma de financiacion. En todo caso, los recurrentes estiman que la conjuncién de las
tres normas produce el efecto de suspender los acuerdos celebrados con anterioridad
al 1 de enero de 2018, suspension que no afectaria a los suscritos en el afio 2018, ni
tampoco a los que hipotéticamente pudieran suscribirse a lo largo del afio 2019, lo que
seria contrario a la igualdad.

Para apreciar una vulneracion del derecho a la igualdad ante la ley debe partirse de
la homogeneidad o identidad del término de comparacién utilizado. Lo propio del juicio
de igualdad, es «su caracter relacional conforme al cual se requiere como presupuestos
obligados, de un lado, que, como consecuencia de la medida normativa cuestionada, se
haya introducido directa o indirectamente una diferencia de trato entre grupos o
categorias de personas» Yy, de otro, que «las situaciones subjetivas que quieran traerse a
la comparacién sean, efectivamente, homogéneas o equiparables, es decir, que el
término de comparacion no resulte arbitrario o caprichoso». Solo una vez verificado uno
y otro presupuesto resulta procedente entrar a determinar la licitud constitucional o no de
la diferencia contenida en la norma (SSTC 205/2011, de 15 de diciembre, FJ 3,
y 160/2012, de 20 de septiembre, FJ 7).

El articulo 14 CE solo impide la distincién infundada o discriminatoria lo que no
sucede en este caso. La diferencia de trato definida en los preceptos legales
impugnados no carece de explicacién, sino que responde a una diferenciacion por
razones temporales que se aplica por igual a todo tipo de pactos, acuerdos y convenios
que, en materia de accion social, se suscriban respecto al personal al servicio del sector
publico autonémico, tal como se define en el art. 21.1 de la Ley 9/2018. Es cierto que
existen las diferencias que sefialan los recurrentes, pero el diferente trato se establece
en funcion de una circunstancia de ambito temporal y las diferencias que derivan de esa
circunstancia estan justificadas y se definen con la misma generalidad en los tres casos.
Su ambito de aplicacion es el mismo, todo el conjunto del personal al servicio del sector
publico, sin que, de los preceptos impugnados se desprendan diferencias con respecto al
ambito posible de sus destinatarios, mas alla de la temporal. No hay mas diferencia de
trato que la que deriva de la existencia de regimenes diversos fundamentados en la
distinta coyuntura econémica en la que los diferentes presupuestos se aprueban y el
margen de discrecionalidad que el legislador autonémico tiene para modular los cambios
en la disponibilidades presupuestarias en relacion a la politica retributiva a aplicar en el
sector publico de la Comunidad de Madrid.

Asi, la suspension de la vigencia de los acuerdos anteriores a 1 de enero de 2018 es
coherente con disposiciones de leyes de presupuestos anteriores y se aplica a todos los
acuerdos para el personal funcionario y laboral suscritos en el ambito de todos los entes
que integran el sector publico autonémico, conforme a la propia ley de presupuestos. El
hecho de que dicha medida no se aplicase a los acuerdos, pactos 0 convenios suscritos
durante 2018 y tampoco a los que, en las condiciones previstas en la disposicidon
adicional decimoctava, pudieran suscribirse a lo largo del afio 2019 no empece a la
anterior conclusién. Responde a circunstancias diferentes que, en el marco de la
normativa basica contenida en la Ley 3/2017, de 27 de junio, de presupuestos generales
del Estado para el afio 2017, podian ser apreciadas por la comunidad auténoma, dentro
del margen de disposicion que otorgaba la norma basica y que se plasma en la
disposicion adicional decimocuarta de la Ley 12/2017, de 26 de diciembre, de
Presupuestos Generales de la Comunidad de Madrid para el afio 2018 que permite
suscribir «nuevos acuerdos en materia de personal que, en su conjunto, supongan, como
maximo, el importe de los gastos minorados en dicha materia en las cuantias no exigidas
por las normas basicas del Estado, y siempre que no resulte afectado el cumplimiento de
los objetivos de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera». Dicha posibilidad
de negociacion de acuerdos a lo largo del afio 2018, condicionada en su resultado al
informe favorable de la Consejeria de Economia, Empleo y Hacienda, estaba igualmente
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abierta a todos los entes integrantes del sector publico autonémico y a su personal, en
los mismos periodos temporales y en las mismas condiciones.

Los recurrentes ejemplifican la vulneracién que denuncian con la referencia al
convenio colectivo para el personal laboral al servicio de la administracion de la
Comunidad de Madrid y al acuerdo sectorial para el personal funcionario de esa misma
administracion. El término de comparacion que intentan traer al juicio de igualdad son las
diferencias que aprecian entre el personal funcionario y laboral de la Comunidad de
Madrid respecto al de otros entes que también integran el sector publico autonémico. Tal
diferencia que, ademas, no se concreta, no es relevante a estos efectos, pues la norma
no hace esa distincidon, que deriva, en su caso, de la aplicacién de lo previsto en ella y
del eventual resultado de la negociacion colectiva que permite tanto para el personal
laboral como para el funcionario. El que esa negociacidon colectiva de los empleados
publicos se haya producido y dado fruto durante el afio 2018 en el ambito especifico que
los recurrentes citan, la administracion de la Comunidad de Madrid, y no en otros, de los
que, conforme al art. 21 de la Ley 9/2018, también integran a estos efectos el sector
publico de la comunidad auténoma, es una cuestidbn ajena a las normas que se
impugnan. Estas se limitan a posibilitar dicha negociacion en el conjunto del sector
publico autonémico, lo que es independiente de que esa habilitacién se haya concretado
en unos ambitos y no en otros, concrecién que ya no depende de la voluntad del
legislador, sino, en su caso, del resultado de una eventual negociacién. De hecho, tales
distinciones, en cuanto vinculadas al resultado de esa negociacion colectiva en distintos
ambitos dentro del sector publico autonémico, podrian existir aun cuando no se hubiera
suspendido ningun acuerdo, pacto o convenio.

En definitiva, conforme a cuanto se ha expuesto, puede concluirse que no se ha
vulnerado el art. 14 CE.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por mas de cincuenta
diputados, integrantes del grupo parlamentario Confederal de Unidos Podemos-En Comu
y Podem-En Marea, contra los arts. 21.7 y 27.5 y las disposiciones adicionales
decimotercera, decimocuarta y decimoctava de la Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de
presupuestos generales de la Comunidad de Madrid para el afio 2019.

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

Dada en Madrid, a treinta y uno de octubre de dos mil diecinueve.—Juan José
Gonzalez Rivas.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés
Dal-Ré.-Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José
Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—
Ricardo Enriquez Sancho.—Candido Conde-Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer
Callejon.—Firmado y rubricado.

Voto particular concurrente que formula el magistrado don Fernando Valdés Dal-Ré a la
sentencia dictada en el recurso de inconstitucionalidad num. 1327-2019

En el ejercicio de la facultad que me confiere el articulo 90.2 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional, y con el maximo respeto a la opinién de la mayoria, formulo voto
particular concurrente por discrepar parcialmente de la fundamentacion juridica de la
sentencia relativa a la Ley 9/2018, de 26 de diciembre, de presupuestos generales de la
Comunidad de Madrid para el afio 2019.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2019-17640



&

SOE BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2458
Ndm. 293 Viernes 6 de diciembre de 2019 Sec. TC. Pag. 133921

No comparto el enfoque adoptado en los fundamentos juridicos 3 y 4 al analizar el
problema de constitucionalidad mediata de los preceptos que, para el ejercicio 2019,
suspenden la vigencia y aplicacién de las previsiones relativas a la percepcion de
beneficios sociales, gastos de accidn social y similares, que tuvieran su origen en
acuerdos, pactos o convenios suscritos entre los entes integrantes del sector publico
autondémico y los representantes del personal, funcionario o laboral, a su servicio.

Como se expone en el FJ 3 a), el TRLEEP contempla la posibilidad de suspensién
del cumplimiento de pactos y acuerdos por causa grave de interés publico, tanto para el
personal laboral (art. 32.2) como para el personal funcionario (art. 38.10). Es causa
grave de interés publico, la alteracion sustancial de las circunstancias econdmicas
cuando las administraciones publicas deban adoptar medidas o planes de ajuste, de
reequilibrio de las cuentas publicas o de caracter econdémico financiero para asegurar la
estabilidad presupuestaria o la correccion del déficit publico. Ambos preceptos, de
contenido similar, responden a titulos competenciales diferentes, formando parte el
primero de la legislacion laboral (art. 149.1.7 CE) y el segundo de las bases del régimen
estatutario de los funcionarios publicos (art. 149.1.18 CE).

En rigor, el juicio de constitucionalidad hubiera debido basarse en lo dispuesto en la
citada regulacién estatal, desestimando el recurso porque no cabe apreciar contradicciéon
efectiva e insalvable con el TRLEEP, en atencion a dos 6rdenes de consideraciones, que
sintetizo. De una parte, aunque los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP atribuyan la posibilidad de
suspension a los 6rganos de gobierno de las administraciones publicas, ningun reproche
constitucional puede merecer que dicha suspension haya sido adoptada por el legislador
autonémico, pues el Estado carece de competencias para determinar el 6rgano
autondmico llamado a ejercer una determinada competencia, ya que ello forma parte de
la potestad autondmica de auto-organizacion. De otra parte, en cuanto al deber de
informacion a las organizaciones sindicales de las causas de la suspension, la normativa
estatal nada dispone acerca de su caracter previo o posterior a la adopcion de la medida,
y es deber predicable no del legislador sino de la administracién publica, sin que conste
que haya sido incumplido por la Comunidad de Madrid una vez aprobada la ley
impugnada. Las diferencias apreciables entre ambos textos legales no constituirian, por
tanto, motivo de inconstitucionalidad de la ley autonémica.

Sin embargo, la sentencia sostiene que las medidas de contencién de los gastos de
personal que puedan adoptar las comunidades auténomas se situan en el ambito
competencial relativo a las bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica (art. 149.1.13 CE), afirmando que las «comunidades auténomas
estan obligadas a respetar las medidas de contencion del gasto de personal establecidas
por el Estado, pero, respetando las existentes o no existiendo tales medidas, su
competencia en materia econémica les faculta para llevar a cabo las medidas de
contencion del gasto de personal que crean necesarias. Esas medidas autonémicas de
contencion del gasto publico seran constitucionales siempre que no entren en
contradiccion con las medidas que el Estado pueda establecer validamente con esta
misma finalidad al amparo de las competencias que le atribuye el art. 149.1.13 CE»
(FJ 3). En la misma linea, se afirma mas adelante: «Lo que sucede es que el supuesto
de hecho que impugnan los recurrentes, la suspensién de los acuerdos en el marco de
una decision de politica retributiva adoptada en los presupuestos autonémicos, no se
contempla en la norma, pero eso no la convierte en inconstitucional por ser contraria a
los preceptos del TRLEEP que se han traido al proceso. Es palmario que las normas que
se afirman basicas se refieren a las posibilidades de actuacion de los 6rganos de
gobierno de las administraciones publicas y la ley de presupuestos es un acto del
legislativo autondmico y no de la administracién. Aun siendo las normas estatales de
obligado cumplimiento para las administraciones publicas en sus relaciones con el
personal a su servicio, sea este laboral (art.32.2 TRLEEP) o funcionario (art. 38.10
TRLEEP), eso no supondria que las comunidades autébnomas no pudieran introducir
otros supuestos siempre que estos resultaran justificados. Conforme a la doctrina
constitucional que antes se ha expuesto, las leyes autonémicas pueden incluir medidas
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adicionales de contencion de gastos de ambos tipos de personal, siempre que al hacerlo
respeten las competencias estatales, pues tanto el art. 149.1.13 CE como el principio de
coordinaciéon con la hacienda estatal del art. 156.1 CE presuponen la capacidad de las
comunidades auténomas para definir sus gastos» [FJ 4 a)].

A mi juicio, con ello se desplaza indebidamente el analisis de constitucionalidad
mediata al art. 149.1.13 CE, que una vez mas aparece dotado de una inagotable vis
expansiva, al asimilar la suspensién de unas concretas partidas de gasto social de una
sola comunidad auténoma a las medidas de contencién de gasto adoptadas por el
Estado, de impacto general. En el ambito del Estado, tampoco el art. 149.1.13 CE atrae
cualquier regulacion por la conexidon que presente con las exigencias de estabilidad
presupuestaria y contencion de gasto, como ha sefalado el Tribunal en relaciéon con la
racionalizacién y sostenibilidad de la administracion local (STC 41/2016, de 3 de marzo,
FJ 3), la contencién del gasto publico educativo (STC 60/2016, de 17 de marzo, FJ 6) o
las medidas de reduccidn del gasto en el sistema nacional de dependencia
[STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ 7 b)], por citar algunos ejemplos.

Pero me importa sobre todo destacar que, de no estar prevista la suspensién de
pactos y acuerdos en el TRLEEP, la norma autondmica no hubiera superado el juicio de
constitucionalidad, o que corrobora que son los arts. 32.2 y 38.10 TRLEEP el parametro
decisivo de contraste. En efecto, sin contar con el soporte de lo dispuesto en el TRLEEP,
la Comunidad de Madrid habria invadido la competencia exclusiva del Estado en materia
de legislacion laboral y vulnerado las bases del régimen estatutario de los funcionarios
publicos. Lo que no cabe es sugerir, como pareceria deducirse de los parrafos de la
sentencia que he transcrito, que en este caso la Comunidad de Madrid puede orillar lo
dispuesto en el TRLEEP, porque solo estaria obligada a observar las disposiciones de
contencion de gasto adoptadas por el Estado ex art. 149.1.13 CE. La autonomia de las
comunidades auténomas para determinar su propia politica de ordenaciéon de gasto no
les habilita, en modo alguno, para desconocer o invadir las competencias del Estado en
otros ambitos materiales distintos al art. 149.1.13 CE.

En tal sentido emito este voto particular concurrente.

Madrid, a treinta y uno de octubre de dos mil diecinueve.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Firmado y rubricado.
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