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concretas no sustanciales (SSTC 91/1995, 56/1996,
58/1996, 85/1996, 26/1997).

La lectura de los recursos de reposicion y queja inter-
puestos por el recurrente, a los que nos hemos referido
en el fundamento juridico anterior, basta para compro-
bar, como ha senalado el Ministerio Fiscal, que las pre-
tensiones formuladas han recibido una respuesta judicial
expresa; ademas las resoluciones judiciales recurridas
se han ajustado estrictamente a las alegaciones de las
partes. La pretensidon de una incongruencia omisiva resul-
ta por tanto infundada.

Al no haberse producido la denegacion de tutela judi-
cial que el demandante denuncia, procede la denegacion
del amparo.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Denegar el amparo solicitado por don Juan Rafael
Marco Cortés.

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

Dada en Madrid, a catorce de octubre de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—Vi-
cente Gimeno Sendra.—Pedro Cruz Villalon.—Manuel
Jiménez de Parga y Cabrera.—Pablo Garcia Manza-
no.—Pablo Cachén Villar.—Firmados y rubricados.

26558 Pleno. Sentencia 203/1998, de 15 de octu-
bre de 1998. Cuestiones de inconstituciona-
lidad 2.394/1993 y 1.707/1997 (acumula-
das). En relacion, la primera, con el art. 39.5
de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado
para 1989, y la segunda, contra el art. 34.4
de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1990.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaldén Loépez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Rafael de Mendizabal Allende, don
Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villaldn,
don Carles Viver Pi-Sunyer, don Manuel Jiménez de Par-
ga y Cabrera, don Tomds S. Vives Antén, don Pablo
Garcia Manzano y don Pablo Cachén Villar, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad nums.
2.394/93 y 1.707/97, planteadas ambas por la Sala
Tercera del Tribunal Supremo; la primera, contra el
art. 39, cinco, de la Ley 37/1988, de 28 de diciembre,
de Presupuestos Generales del Estado para 1989, y la
segunda, contra el art. 34, cuatro, de la Ley 4/1990,
de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado
para 1990. Han comparecido el Abogado del Estado
y el Ministerio Fiscal y ha sido Ponente el Magistrado

don Rafael de Mendizabal Allende, quien expresa el pare-
cer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Con fecha de 23 de julio de 1993 tuvo entrada
en el Registro de este Tribunal un escrito de la Sala
Tercera del Tribunal Supremo (Seccién Séptima), por el
que remite testimonio de las actuaciones del recurso
contencioso-administrativo 365/90, asi como del Auto
de 19 de abril de 1993, donde se plantea cuestidon de
inconstitucionalidad respecto del art. 39, cinco, de la
Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1989, por entender que puede
ser contrario a los arts. 66.2 y 134.2 C.E.

A) La cuestion de inconstitucionalidad trae causa
del recurso contencioso-administrativo nim. 365/90,
interpuesto ante el Tribunal Supremo por el Procurador
de los Tribunales don Alejandro Gonzalez Salinas, en
nombre del Consejo General de Colegios Oficiales de
Médicos, contra el Real Decreto 1.453/1989, de 1 de
diciembre, sobre provision de plazas sanitarias en los
Equipos de Atencién Primaria del Instituto Nacional de
la Salud. Una vez concluso el procedimiento, la Sala,
en providencia de 22 de septiembre de 1992, acordo,
conforme a lo dispuesto en el art. 35.2 LOTC, oir a las
partes y al Ministerio Fiscal para que pudieran alegar
sobre la pertinencia de plantear cuestion de inconsti-
tucionalidad respecto del art. 39, cinco, de la Ley
37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1989, como precepto habilitante
del Real Decreto 1.453/1989, de 1 de diciembre, impug-
nado en ese proceso, por entender que podia ser con-
trario a los arts. 66.2 y 134.2 C.E., al no concurrir los
requisitos explicitados en la STC 76/1992 para que la
regulacién en una Ley de Presupuestos de una materia
distinta a su nucleo minimo, necesario e indisponible
(prevision de ingresos y habilitacion de gastos) sea cons-
titucionalmente legitima. Dentro del plazo conferido pre-
sentaron sus alegaciones tanto la entidad recurrente,
que solicité el planteamiento de la cuestién de incons-
titucionalidad, como el Abogado del Estado y el Minis-
terio Fiscal, que consideraron no procedente su plan-
teamiento.

B) Enel Autode 19 de abrilde 1993, la Sala Tercera
del Tribunal Supremo acordé plantear ante este Tribunal
cuestion de inconstitucionalidad del referido precepto,
cuya argumentacion puede resumirse como sigue:

a) Objeto del proceso es el Real Decreto 1.453/1989,
de 1 de diciembre, sobre provision de plazas sanitarias
en los Equipos de Atencién Primaria del Instituto Nacio-
nal de la Salud, en cuyo predmbulo se afirma expre-
samente que la Ley de Presupuestos Generales del Esta-
do para 1989 habilita en su art. 39, cinco, al Gobierno
para la reordenacién de los procesos derivados de la
reforma de la Atencién Primaria de Salud.

b) Reconocido de forma expresa por la Administra-
cion que el Reglamento objeto de litigio desarrollé la
potestad normativa encomendada en el citado precepto
legal, hay que decidir si procede o no el planteamiento
de la cuestidon de inconstitucionalidad. En cuanto a la
circunstancia de que una disposicidén general sea el obje-
to del proceso, recuerda la Sala que de acuerdo con
la doctrina de la STC 76/1990, la tendencia a la abs-
tracciéon del control en tales supuestos no priva de sen-
tido al planteamiento de la cuestidon, pues también en
estos casos el proceso judicial no puede resolverse si
antes no se despeja la duda acerca de la adecuacion
o no a la Constitucion de los preceptos legales que
las normas reglamentarias impugnada desarrollan o
ejecutan.
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c) En cuanto a la cuestién de fondo, considera la
Sala que, segun la doctrina constitucional, recogida con
una descripcion exacta en la STC 76/1992, las Leyes
de Presupuestos sélo pueden regular materias distintas
de su nucleo minimo, necesario e indisponible (prevision
de ingresos y habilitacion de gastos) si tienen relacion
directa con los gastos e ingresos que integran el pre-
supuesto o con los criterios de politica econdmica de
la que es el instrumento, siendo imprescindible, ademas,
que se trate de un complemento necesario para la mayor
inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del
Presupuesto y, en general, de la politica econémica del
Gobierno.

d) Examinando ya el art. 39, cinco.a), de la Ley de
Presupuestos del Estado para 1989, rechaza en primer
lugar la Sala el argumento del Abogado del Estado de
que el precepto tiene relacion directa con los gastos
presupuestarios en la medida en que del nuevo sistema
de acceso de los profesionales a los Equipos de Atencidén
Primaria, resulta una variacién en el gasto publico. Tras
reconocer que es cierto que casi todas las normas regu-
ladoras del régimen organizativo del sector publico sufra-
gado por el Estado implican una alteraciéon de los costes
Y. en consecuencia, la necesidad de la correspondiente
variacion en la prevision de gastos, afirma el érgano
judicial la necesidad de que la relacién de tales normas
con el contenido minimo presupuestario debe ser directa,
no la simplemente vinculada a cualquier variacién en
el régimen juridico de la actividad del Estado. En el caso
de la norma impugnada, viene a articular un nuevo y
completo sistema de cobertura de los equipos de Aten-
cion Primaria, que afecta tanto al personal estatutario
ya existente como a las posibilidades de los profesionales
todavia no estatutarios para acceder a dicha condicion,
asumiendo asi una opcidn legislativa que, aunque incide
en el gasto publico, no puede realizarse mediante una
Ley de Presupuestos.

e) Rechaza también la Sala el argumento del Abo-
gado del Estado de que el Gobierno estaba, en todo
caso, habilitado para dictar el Real Decreto al amparo
de la facultad de dictar un Estatuto-Marco que le otorga
el art. 84 de la Ley General de Sanidad, de 25 de abril
de 1986. La norma reglamentaria, se afirma, no nacid
con vocaciéon de atender a dicho Estatuto-Marco, sino
para desarrollar el precepto de la Ley de Presupuestos,
cuya constitucionalidad se cuestiona.

2. Por providencia de 21 de septiembre de 1993,
la Seccion Primera de este Tribunal acordd admitir a
tramite la cuestién de inconstitucionalidad registrada con
el nim. 2.394/93 y dar traslado de las actuaciones reci-
bidas, conforme establece el art. 37.2 LOTC, al Congreso
de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno,
por conducto del Ministerio de Justicia, y al Fiscal Gene-
ral del Estado, al objeto de que, en el plazo comun e
improrrogable de quince dias, pudieran personarse en
el proceso y formular las alegaciones que estimasen con-
venientes. Asimismo, se acordd publicar la incoacién de
la cuestion en el «Boletin Oficial del Estado».

3. Por escrito registrado en este Tribunal el 30 de
septiembre de 1993, el Presidente del Congreso comu-
nicé la decisién de la Mesa de la Camara de no per-
sonarse en el procedimiento ni formular alegaciones, asi
como de poner a disposicion del Tribunal las actuaciones
de la Camara que pudiera precisar. El dia 8 de octubre
siguiente, el Presidente del Senado comunicé la decisiéon
de la Mesa de personarse en el procedimiento y ofrecer
su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

4. El 8 de octubre de 1993 se registrd el escrito
de alegaciones del Abogado del Estado. Se analiza en
primer lugar en dicho escrito el alcance de la doctrina

de la STC 76/1992 que se considera ha sido entendida
por el Tribunal Supremo con un rigor injustificado y, ade-
mas, es aplicada al caso examinado de forma inade-
cuada. Para el Abogado del Estado, el Auto admite ple-
namente la relacion directa que existe entre la medida
reorganizatoria de los servicios sanitarios de atencion
primaria, que se contiene en el precepto cuestionado
y el gasto publico, lo que ocurre es que el Tribunal entien-
de insuficiente tal relacién o conexién atendiendo a la
finalidad de la norma, esto es, a la finalidad de reor-
ganizacion del sistema y dotacién de las plazas. Este
iter metodoldgico se considera inadecuado porque elude
el examen del elemento de la doctrina constitucional
atinente a la justificacion de la norma, en el sentido
de que sea necesaria para los fines presupuestarios o
la politica econémica del Gobierno; el Auto confunde
el adecuado analisis de tal justificaciéon con el analisis
de la finalidad de la norma, finalidad que normalmente
es siempre por definiciéon ajena en si a las finalidades
estrictamente presupuestarias.

Analizando ya el precepto cuestionado, considera el
Abogado del Estado que satisface plenamente las con-
diciones exigidas por la doctrina del Tribunal Constitu-
cional de que exista una decision presupuestaria (de-
cision sobre costes publicos del ejercicio) que sea sus-
tancialmente relevante o determinante incluso de la nor-
ma incluida. Se trata de una medida de optimizacion
de recursos humanosy, por tanto, de productividad admi-
nistrativa: se persigue, en concreto, implantar un nuevo
sistema de atencion sanitaria, aprobado legalmente con
caracter previo a la propia Ley de Presupuestos, apro-
vechando los recursos humanos disponibles, con la maxi-
ma productividad posible, por lo que esta medida pre-
supone o incluye como elemento esencial una decision
presupuestaria de racionalizacién de costes. En ultima
instancia, no es mas que una oferta de empleo publico
que, como se deduce de manera clara del art. 18 de
la Ley 39/1984, de 2 de agosto, de medidas de reforma
de la Funcién Publica, viene necesariamente unida a las
posibilidades presupuestarias.

Reproduce, a continuacidon el representante del
Gobierno, el informe del Ministerio de Sanidad y Con-
sumo, que consta en las actuaciones, y que recoge inte-
gramente el escrito de alegaciones del Abogado del Esta-
do presentado en el recurso a quo, informe en el que
se explica en qué medida el art. 39, cinco.a), de la Ley
37/1988 incorpora mecanismos de racionalizacién del
gasto derivado de la implantacion del nuevo modelo de
atencion primaria. A la vista del mismo concluye que
es evidente la conexion de la norma con los ingresos
y gastos, y su justificacién, al suponer una decisién pre-
supuestaria que es sustancialmente relevante para su
adopcioén. Es, asimismo, evidente que no se trata de una
norma de «Derecho codificado», es decir, con una voca-
cién de regulacién permanente o estable; estamos ante
una oferta de empleo singular de las plazas existentes,
que se contiene en la Ley de Presupuestos, no tanto
para habilitar la potestad reglamentaria del Gobierno,
que va la tenia a través del art. 84 de la Ley General
de Sanidad, sino para limitar tal potestad y sujetarla a
unas condiciones de optimizacién de recursos que se
establecen con precisiéon en el precepto legal. Por todo
lo expuesto, solicita el Abogado del Estado que se dicte
Sentencia declarando que el precepto cuestionado es
en todo conforme con la Constitucion.

5. El Fiscal General del Estado presentd su escrito
de alegaciones el 15 de octubre de 1993. Entiende,
en primer lugar, de acuerdo con la doctrina contenida,
por ejemplo, en Auto de 19 de enero de 1993, dictado
en un supuesto similar, la cuestidon supera el llamado
juicio de relevancia, pues si el precepto legal impugnado
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fuera contrario a la Constitucion, el Tribunal deberia
expulsarlo del ordenamiento juridico, con lo que la dis-
posicién reglamentaria quedaria de forma total sin cober-
tura. A ello no empece —afirma el Fiscal— la alegacién
del Abogado del Estado de que en realidad nos encon-
tramos ante un desarrollo de la Ley General de Sanidad
de 1986. Es funcién del 6érgano jurisdiccional proponente
la valoracion del juicio de relevancia, lo que en el pre-
sente caso se ha llevado a cabo de forma razonada y
en absoluto incongruente, maxime si se tiene en cuenta
que la propia exposicion de motivos del Real Decreto
impugnado sefiala que el mismo trata de desarrollar las
previsiones efectuadas en el art. 39, cinco, de la Ley
de Presupuestos para 1989.

En cuanto a la cuestion de fondo, y tras el examen
de la doctrina contenida en la STC 76/1992, considera
el Fiscal que no nos encontramos ante un supuesto tan
claro como lo es la modificacion de la Ley General Tri-
butaria, pero si ante una modificacién legal de enver-
gadura, pues afecta al sistema general de sanidad nacio-
nal. Por ello, y aunque los supuestos de hecho poseen
un denominador comun —una reforma legislativa de cier-
ta trascendencia que no se efectua por los tramites ordi-
narios de la legislacién general, sino por los especificos
y excepcionales de las Leyes de Presupuestos— es nece-
sario examinar si se dan las dos condiciones exigidas
por la STC 76/1992: la conexiéon de la materia con el
contenido propio de las leyes presupuestarias y la jus-
tificacion de la inclusién de esa materia conexa en la
ley que aprueba anualmente los Presupuestos del Estado.

En cuanto a la primera condicién, entiende el Minis-
terio Fiscal que no parece que una modificaciéon del sis-
tema general de sanidad nacional y de los criterios de
acceso al mismo tenga una relacién directa con los ingre-
s0s y gastos que constituyen estrictamente el Presupues-
to, sin que se aporte tampoco una justificaciéon convin-
cente de esa inclusién, que quizas hubiera podido con-
sistir en razones de urgencia; sin embargo, la reforma
efectuada por Ley de 28 de diciembre de 1988 no se
desarrolléd reglamentariamente hasta un afo después,
el 1 de diciembre de 1989, y con una vacatio legis de
veinte dias. No cabe duda, se afirma, de que una reforma
que afecta a un colectivo importante de médicos y per-
sonal sanitario tiene una repercusién econdmica que
debe ser contemplada en la Ley de Presupuestos, pero
se hace necesario distinguir entre el contenido sustantivo
de la ley y su trascendencia presupuestaria, pues de
lo contrario cualquier modificacién de importancia podria
efectuarse en una Ley de Presupuestos. Quizads cuanto
mas trascendente desde el punto de vista econdmico
es una modificacion legal, mas necesita del contrapeso
que supone un detenido examen y debate parlamentario
para justificar su necesidad.

A la vista de lo expuesto, concluye el Fiscal General
del Estado, que los supuestos de hecho de la presente
cuestion de inconstitucionalidad y la que motivd la STC
76/1992 son sustancialmente iguales y solicita, por ello,
se dicte Sentencia declarando la inconstitucionalidad del
precepto cuestionado por ser contrario a los arts. 66.2
y 134.2 C.E.

6. ElI25deabrilde 1997, tuvo entrada en el Registro
de este Tribunal un escrito de la Sala Tercera del Tribunal
Supremo (Seccién Séptima) al que se acompana, junto
al testimonio del recurso contencioso-administrativo
1.341/91 y acumulados, el Auto de la referida Sala,
de 15 de enero de 1997, en el que se acuerda plantear
cuestion de inconstitucionalidad respecto del art. 34,
cuatro, de la Ley 4/1990, de 29 de junio, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1990, por su posible
contradiccién con los arts. 66.2 'y 134.2 C.E.

A) La mencionada cuestion de inconstitucionalidad
trae causa de diversos recursos contencioso-administra-
tivos, todos ellos acumulados, interpuestos ante el Tri-
bunal Supremo por la Confederacién Estatal de Sindi-
catos Médicos (C.E.S.M.), el Consejo General de los Cole-
gios Oficiales de Médicos, el Consejo General de Ayu-
dantes Técnicos Sanitarios y Diplomados de Enfermeria,
el Colegio Oficial de Médicos de Sevilla, el Consejo Gene-
ral de Farmacéuticos y don Eloy Rafael Victor Sdnchez
Calatrava y otros, todos ellos representados por sus res-
pectivos Procuradores, contra el Real Decreto 118/1991,
de 25 de enero, sobre seleccidon de personal estatutario
y provisidon de plazas en las Instituciones Sanitarias de
la Seguridad Social. Concluido el procedimiento, la Sala,
mediante providencia de 13 de mayo de 1996, acordo,
conforme a lo dispuesto en el art. 35.2 LOTC, oir a las
partes y al Ministerio Fiscal para que pudieran alegar
sobre la pertinencia de plantear cuestidon de inconsti-
tucionalidad respecto del art. 34, cuatro, de la Ley
4/1990, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del
Estado para 1989, como precepto habilitante del Real
Decreto 118/1991, de 25 de enero, impugnado en ese
proceso, por cuanto el citado precepto legal podria ser
contrario a los arts. 66.2 y 134.2 C.E., al no concurrir
los requisitos explicitados en la jurisprudencia consti-
tucional (SSTC 63/1986, 65/1987, 134/1987,
65/1990, 76/1992, 237/1992, 83/1993, 116/1994,
178/1994 y 195/1994) para que la regulacién de una
Ley de Presupuestos de una materia distinta a su nucleo
minimo, necesario e indisponible (prevision de ingresos
y habilitacion de gastos) sea constitucionalmente legi-
tima. Dentro del plazo conferido presentaron sus ale-
gaciones las partes personadas.

B) Mediante Auto de 15 de enero de 1997, la Sala
Tercera del Tribunal Supremo acordd plantear ante este
Tribunal cuestion de inconstitucionalidad contra el refe-
rido precepto. Los argumentos recogidos en dicha reso-
lucién son, sucintamente expuestos, los siguientes:

a) Objeto del proceso es el Real Decreto 118/1991,
de 25 de enero, sobre seleccidon de personal estatutario
y provision de plazas en las Instituciones Sanitarias de
la Seguridad Social, en cuyo predmbulo se sefiala expre-
samente que la norma se dicta en desarrollo de lo dis-
puesto en el art. 34, cuatro, de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1990.

b) Admitida, por tanto, la relevancia de la consti-
tucionalidad del precepto legal para la validez de la nor-
ma reglamentaria, procede examinar aquél a la luz de
la doctrina constitucional segun la cual para que la regu-
lacion en las Leyes de Presupuestos de una materia dis-
tinta de su contenido minimo, necesario e indisponible
(prevision de ingresos y habilitaciéon de gastos) sea cons-
titucionalmente legitima es necesario que guarde rela-
cion directa con los gastos e ingresos que integran los
Presupuestos o con los criterios de politica econdmica
general en que se sustenten y que, ademas, sea com-
plemento necesario para la mejor inteligencia y para la
mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto y, en gene-
ral, de la politica econémica del Gobierno, excluyendo,
en todo caso, las normas tipicas de Derecho codificado
por la inseguridad juridica que implica su modificacion
a través de esta via.

c) En el caso del art. 34, cuatro, de la Ley de Pre-
supuestos para 1990, no se dan los requisitos mencio-
nados, pues su objeto es una nueva regulacién de los
sistemas de seleccién del personal y de provision de
plazas de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad
Social, con derogacién, una vez desarrollada reglamen-
tariamente, de la contenida en la Ley General de la Segu-
ridad Social y en los Estatutos de Personal de sus Ins-
tituciones Sanitarias.
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d) Rechaza el Tribunal Supremo el argumento del
Abogado del Estado de que el precepto tiene relacion
directa con la previsidn de gastos, ya que, a su juicio,
es necesario arbitrar mecanismos que permitan la finan-
ciacién del mayor coste que pueda derivarse de los nue-
vos sistemas de seleccion de personal y provision de
plazas que establece. Con remision al Auto de plantea-
miento de la cuestion de inconstitucionalidad
num. 2.394/93, senala la Sala que el hecho de que
la reordenacion de los servicios publicos implique con
frecuencia una alteracion de los costes no legitima por
si mismo su inclusion en la Ley de Presupuestos. Debe
tratarse, antes bien, de una relacién directa que no se
da en el precepto impugnado que incorpora a la Ley
de Presupuestos una normativa que pertenece al régi-
men del personal de las Instituciones Sanitarias de la
Seguridad Social, regulaciéon que no contiene ni supone
ninguna modificacién ampliatoria de las plantillas de per-
sonal, sin que, por otra parte, la ubicacion sistematica
del precepto pueda conferirle una naturaleza de norma
presupuestaria de la que carece.

e) Se remite también el Tribunal Supremo al Auto
de planteamiento de la cuestién suscitada frente al art.
39, cinco, de la Ley 37/1988 para rechazar la alegacion
del Abogado del Estado de que el precepto cuestionado
tendria cobertura en el art. 84 de la Ley 14/1986, de
14 de abril, General de Sanidad, pues la norma regla-
mentaria impugnada no ha pretendido aprobar un Esta-
tuto-Marco, sino pura y simplemente desarrollar el pre-
cepto, cuya constitucionalidad se cuestiona, siendo de
notar, ademas, que el concreto dmbito de aquélla no
permite entender que constituye el ejercicio de la potes-
tad reconocida al Ejecutivo en el citado art. 84 de la
Ley General de Sanidad.

7. Por providencia de 3 de junio de 1997, la Seccién
Tercera de este Tribunal acordé admitir a trdmite la cues-
tion de inconstitucionalidad y dar traslado de las actua-
ciones recibidas, conforme establece el art. 37.2 LOTC,
al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como
al Gobierno, por conducto del Ministerio de Justicia, y
al Fiscal General del Estado, al objeto de que, en el plazo
comun e improrrogable de quince dias, pudieran per-
sonarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes. Asimismo, se acordé oir a las
partes mencionadas para que, en el mismo plazo del
traslado, expusieran lo que consideraran oportuno acer-
ca de la acumulacién de esta cuestiéon con la
nim. 2.394/93.

8. Por escrito registrado en este Tribunal el 16 de
junio de 1997, el Presidente del Congreso comunicé
la decisién de la Mesa de la Camara de no personarse
en el procedimiento ni formular alegaciones, asi como
de poner a disposicion del Tribunal las actuaciones de
la Cdmara que pudiera precisar. El dia 19 siguiente, el
Presidente del Senado comunicé la decisiéon de la Mesa
de personarse en el procedimiento y ofrecer su cola-
boracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

9. ElI 17 de junio de 1997 se registré el escrito
de alegaciones del Abogado del Estado. Se analizan en
primer lugar en dicho escrito las condiciones procesales
de admisibilidad, que se afirma no se cumplen por no
ser el precepto legal cuestionado la norma habilitante
del Real Decreto, cuya validez era objeto del proceso
a quo. La norma legal habilitante seria el art. 84.1 de
la Ley 14/1986, de 14 de abril, General de Sanidad,
segun el cual «el personal de la Seguridad Social regu-
lado en el estatuto de Personal Sanitario Titulado y Auxi-
liar de Clinica de la Seguridad Social, en el Estatuto de
Personal no Sanitario al servicio de las Instituciones Sani-
tarias de la Seguridad Social, el personal de las Entidades

Gestoras que asumen los servicios no transferibles y los
que desempenen su trabajo en los Servicios de Salud
de las Comunidades Auténomas, se regirdn por lo esta-
blecido en el Estatuto-Marco que aprobara el Gobierno
en desarrollo de esta Ley, todo ello sin perjuicio de lo
previsto en el art. 87 de esta Ley». Por tanto, cuando
el Consejo de Ministros aprueba el Real Decre-
to 118/1991 estd habilitado por esta disposicion, sin
perjuicio de que formalmente se cite como norma habi-
litante el art. 34, cuatro, de la Ley de Presupuestos que,
en realidad, es una norma interpuesta innecesaria dada
la autorizacién anteriormente citada. Por ello, la cuestion
de inconstitucionalidad no superaria el juicio de rele-
vancia.

Con caracter subsidiario, se opone el Abogado del
Estado a la estimacion de la cuestiéon. Vinculando el pre-
cepto ahora cuestionado con el art. 39, cinco, de la Ley
de Presupuestos de 1989, que fue también objeto de
cuestion de inconstitucionalidad, explica el representan-
te del Gobierno que la razén por la que en dos afos
consecutivos (1989 y 1990) se incluyé en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado un precepto sobre
el régimen del personal sanitario era la necesaria reor-
ganizaciéon y optimizacion de recursos tras la modifica-
cion del sistema de asistencia. El art. 39, cinco, de la
Ley de Presupuestos para 1989, preveia los mecanismos
administrativos pertinentes para poner en funcionamien-
to la nueva férmula de asistencia llamada Equipos de
Atencién Primaria, sistema que suponia basicamente que
el personal sanitario tuviera una mayor dedicacion (cua-
renta horas semanales) y un sistema retributivo distinto.
Las medidas adoptadas no pudieron llevarse a cabo
durante el ano 1989 y de aqui la introduccion del art. 34,
cuatro, en la Ley de Presupuestos para 1990. Hay, por
tanto una estrecha relacién entre este precepto y el
art. 39, cinco, de la Ley de Presupuestos para 1989,
objeto de la cuestion de inconstitucionalidad 2.394/93,
por lo que son trasladables a esta cuestién las alega-
ciones que se hicieron en relacion con aquélla, alega-
ciones que, basicamente, son reproducidas por el Abo-
gado del Estado, reiterando, asimismo, la solicitud de
que se dicte Sentencia desestimatoria de la cuestion
de inconstitucionalidad.

En cuanto a la acumulacién de la presente cuestion
con la que se tramita bajo el num. 2.394/93, entiende
el Abogado del Estado que es procedente al existir una
evidente conexién objetiva por ser la disposicién cues-
tionada en el presente caso muy similar en su contenido
y finalidad a la que se cuestioné en aquél.

10. El Fiscal General del Estado presentd su escrito
de alegaciones el 25 de junio de 1997. Tras recordar
la doctrina de este Tribunal sobre el contenido de la
Ley de Presupuestos, insistiendo en que el precepto
constitucional en juego no es tanto el art. 66.2 C.E,
cuanto el art. 134.2 de la Norma fundamental, concluye
el Fiscal que la prevision contenida en el art. 34, cuatro,
de la Ley 47/1990 no encaja en absoluto en ese con-
tenido tipico —pues no contiene una prevision directa
de ingresos o gastos— ni en el eventual —pues no puede
ampliarse el concepto «directa relacion», de modo que
quede vacio de contenido—. Existiria, ademas, otro factor
que determina la imposibilidad de incluir en una Ley
de Presupuestos la norma cuestionada: aunque ésta ini-
cialmente se refiere a un simple desarrollo reglamentario,
la misma prevé la derogacién de los preceptos relativos
a los procedimientos de selecciéon y provisién de plazas
en las Instituciones Sanitarias, lo que supone una afec-
tacion del régimen estatutario del personal al servicio
de aquéllas, y, por tanto, forma parte de un sistema
que puede calificarse de «Derecho codificado», no sus-
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ceptible de regulacion mediante una Ley de Presu-
puestos.

En consecuencia, el Fiscal General del Estado interesa
se dicte Sentencia declarando la inconstitucionalidad del
art. 34, cuatro, de la Ley 47/1990, de 29 de junio,
de Presupuestos Generales del Estado para 1990, por
ser contrario al art. 134.2 C.E. Asimismo, considera que
se da la conexién necesaria entre los preceptos objeto
de la presente cuestion de inconstitucionalidad y de la
num. 2.394/93, por lo que no se opone a que se acuerde
su acumulacion.

11. Por Auto del Pleno del Tribunal, de 30 de sep-
tiembre de 1993, se acordé acumular la cuestion de
inconstitucionalidad num. 1.707/97 a la registrada con
el nim. 2.394/93.

12. Por providencia de 14 de octubre de 1998 se
senald para la deliberacion y votacion de la presente
Sentencia el dia 15 del actual.

II. Fundamentos juridicos

1. Constituyen el objeto de las presentes cuestiones
de inconstitucionalidad los arts. 39.5.a) de la Ley
37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1989, y 34.4 de la Ley 4/1990,
de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado
para 1990, cuyo tenor es el siguiente:

«El Gobierno, a propuesta del Ministerio de Sani-
dad y Consumo, regulara:

Art. 39.5.a) La cobertura de los puestos de tra-
bajo de los Equipos de Atencion Primaria, que se
efectuard mediante convocatoria publica conforme
a las reglas siguientes:

Los puestos de trabajo de los Equipos de Aten-
cidon Primaria se ofertaran al personal sanitario de
cupo con plaza en propiedad en la Zona de Salud
en la que constituya el Equipo. El personal que no
participe en el concurso continuara prestando ser-
vicios en la Zona de Salud correspondiente bajo
la direccion del Coordinador del Equipo de Atencién
Primaria y sus retribuciones se adaptaran al sistema
retributivo aprobado por el Real Decreto-ley
3/1987, de 11 de septiembre (citado). Igualmente,
podra participar en el concurso el personal sanitario
de los Servicios de Urgencia respecto a los Equipos
de Atencidon Primaria que se constituyan en su
ambito de actuacion.

2. Las plazas que resulten vacantes tras la con-
vocatoria a que se refiere el nimero anterior seran
ofertadas para traslado voluntario, mediante con-
curso de méritos, del personal estatutario fijo de
Equipos de Atencién Primaria de Salud. Con carac-
ter complementario podran valorarse los servicios
prestados en Instituciones Sanitarias de Asistencia
Especializada.

3. Las plazas vacantes, una vez resueltos los
dos concursos anteriores, seran provistas mediante
concurso-oposicion libre.

Art. 34.4. El personal de las Instituciones Sani-
tarias de la Seguridad Social se ajustara al siguiente
régimen:

1. Las plazasvacantes de las Instituciones Sani-
tarias de la Seguridad Social se proveeran de acuer-
do con los siguientes procedimientos:

a) El concurso de traslados:

~ Enlas convocatorias de los concursos, que cons-
tituyen el sistema ordinario de provision, debera

tenerse en cuenta como mérito, principalmente, el
tiempo de servicios prestados en las Administra-
ciones y Servicios Publicos desempenando puestos
de trabajo de igual contenido funcional que la plaza
objeto del concurso.

b) La libre designacion:

Se cubrirdn por este sistema los puestos que
tengan caracter directivo, conforme a los previsto
en las plantillas de las Instituciones Sanitarias. En
las convocatorias para la provision de puesto de
caracter directivo podra participar el personal esta-
turario de la Seguridad Social y el prersonal fun-
cionario incluido en el ambito de aplicacién de la
Ley 30/1984 y en las Leyes de funcién Publica
de las Comunidades Auténomas, siempre que se
rednan los requisitos exigibles en cada caso.

En caso de que sean nombrados funcionarios
publicos para tales puestos, se mantendran en la
situaciéon de servicio activo en sus Cuerpos de ori-
gen, sin perjuicio de que les sea de aplicacién, mien-
tras los desempenen, las normas sobre el personal
de las Instituciones Sanitarias.

También se cubriran por el sistema de libre desig-
nacion los puestos de trabajo de Jefes de Unidad,
tanto sanitaria como no sanitaria, que lo tengan
asi establecido en las correspondientes plantillas.
Sélo podra participar en estas convocatorias el per-
sonal que se encuentre prestando servicio en las
Instituciones Sanitarias radicadas en la correspon-
diente provincia o area de salud.

c) Las pruebas selectivas de acceso:

Se cubriran por este sistema las plazas que, por
sus caracteristicas, se consideren idéneas como pri-
mer destino del personal que supere las pruebas
selectivas, asi como las que sigan vacantes tras
la resolucién de los concursos.

Las pruebas selectivas constaran, con caracter
general, de las fases de concurso y de oposicion.
No obstante, las correspondientes a las categorias
de personal en que las funciones a realizar o el
previsible nimero de aspirantes lo aconseje, cons-
taran sélo de la fase de oposicién.

La puntuacidon obtenida en la fase de concurso
no podra aplicarse para superar ejercicios de la
fase de oposicion.

En la fase de concurso se valoraran, con arreglo
a baremo, los méritos directamente relacionados
con el contenido de las plazas a proveer y la expe-
riencia profesional en puestos de personal sanitario.

En ningln caso, podrd nombrarse personal en
numero superior al de plazas convocadas.

Cuando los procesos selectivos se efectien por
el sistema de concurso-oposicién, los nombramien-
tos se expediran a favor de quienes obtengan
mayor puntuacién, una vez sumadas las puntua-
ciones alcanzadas en las fases de concurso y de
oposicion.

En las pruebas selectivas podra reservarse para
el sistema de promocién interna un porcentaje no
superior al 50 por 100 de las plazas que se con-
voquen, al que tendra acceso el personal de cate-
gorias inferiores que hubiera completado dos anos
de servicio con plaza en propiedad y retuina los requi-
sitos necesarios en cada caso. Quienes superen
las pruebas selectivas, por el sistema de promociéon
interna, tendran preferencia para la elecciéon de pla-
za sobre los restantes aspirantes.

Los puestos de Jefes de Servicio y de Seccion
de Unidades de Asistencia Especializada se pro-
veeran mediante convocatoria publica y por el sis-
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tema de concurso-oposiciéon. Los aspirantes selec-
cionados obtendrdn nombramiento temporal para
el puesto de cuatro afios de duracidon. Seran eva-
luados por una Comisiéon de Evaluacién, a efectos
de su continuidad en el puesto, al término de cada
cuatrienio de su ejercicio. En el caso de que el
resultado de la evaluacién no fuera favorable a la
continuidad, el interesado se incorporard como
Facultativo Especialista a la correspondiente Uni-
dad Asistencial.

2. Las convocatorias de pruebas selectivas y
de concursos de traslados, asi como las efectuadas
para proveer puestos de trabajo de caracter direc-
tivo por libre designacién, deberan hacerse publicas
en los boletines o Diarios Oficiales correspondien-
tes.

Las convocatorias para la provision de Jefaturas
de Unidad, por el sistema de libre designacion, se
haradn publicas en los tablones de anuncios de las
Instituciones Sanitarias de la Provincia o Area de
Salud correspondiente.

3. La situacién especial en activo, regulada en
el articulo 48 del Estatuto de Personal Sanitario
no facultativo, sera aplicable, en los mismos casos
y con idénticos efectos, al Personal no Sanitario
de las Instituciones Sanitarias de la Seguridad
Social.

4. El Gobierno desarrollara por Real Decreto
las normas contenidas en el presente articulo. Des-
de la entrada en vigor de dicha norma reglamen-
taria, quedaran derogados los preceptos relativos
a los procedimientos de seleccidon y provisién de
plazas en las Instituciones Sanitarias contenidos en
la Ley General de la Seguridad Social y en los Esta-
tutos de Personal de sus Instituciones Sanitarias.»

Para la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tri-
bunal Supremo, érgano promovente de ambas cuestio-
nes, los citados preceptos son contrarios a los arts. 66.2
y 134 C.E. en la medida en que vienen a regular una
materia que excede de los limites propios de las Leyes
de Presupuestos, tal y como han sido precisados por
la jurisprudencia de este Tribunal Constitucional; opinién
compartida en ambos casos por el Fiscal General del
Estado. Para el Abogado del Estado, por el contrario,
los preceptos impugnados mantienen una relacidon con
la previsién de gastos lo suficientemente directa como
para justificar su incorporacién a una Ley de Prespuestos.

Pero antes de proseguir hagamos un alto para pre-
cisar el objeto de la primera de las cuestiones, pues,
aunque en la providencia que en el proceso a quo abrid
el tramite de alegaciones sobre la conveniencia de plan-
tear la cuestidon de inconstitucionalidad se invoca gené-
ricamente el art. 39, cinco, de la Ley 37/1988, en el
Auto de planteamiento de la cuestion el examen se cen-
tra en el apartado a) de dicho precepto. A este mismo
apartado se refiere también el Abogado del Estado v,
de hecho, sélo respecto del mismo tiene sentido la cues-
tién suscitada, pues el Real Decreto 1.453/1989, sobre
provision de plazas sanitarias de Equipos de Atencién
Primaria, impugnado en el proceso a quo, se dicta, como
expresamente se sefiala en su Preambulo y en su art.
1, en desarrollo del articulo 39, cinco.a), de la Ley, refi-
riéndose el apartado b) no a ese concurso, sino a la
oferta al personal laboral fijo de Instituciones y Centros
Sanitarios gestionados por el Instituto Nacional de la
Salud para su integracion como personal estatutario.

2. Como cuestion previa de caracter procesal, el
Abogado del Estado alega la falta de relevancia de las
cuestiones planteadas para la resolucion de los casos
concretos en que las mismas se suscitaron, con el con-

siguiente incumplimiento de los requisitos que prevé el
art. 3b.1 LOTC. La argumentacion, solamente apuntada
en el caso de la cuestién nim. 2.394/93, pero desarro-
llada por extenso en la num. 1.707/97, puede resumirse
como sigue: si bien los Reales Decretos impugnados
en el proceso a quo sefialan expresamente como normas
habilitantes los preceptos de las Leyes de Presupuestos
objeto de las cuestiones, de hecho, ambas normas
encuentran plena cobertura en la Ley 14/1986, de 14
de abril, General de Sanidad, cuyo art. 84.1, dispone
que el personal de la Seguridad Social, de las Entidades
Gestoras que asumen los servicios no transferibles y los
que desempefien su trabajo en los Servicios de Salud
de las Comunidades Auténomas se regiran por lo esta-
blecido en el Estatuto-Marco que aprobara el Gobierno
en desarrollo de la Ley. A la luz de esta disposicion,
los preceptos de las Leyes de Presupuestos aparecerian
como normas interpuestas que, sin embargo, serian inne-
cesarias; por ello, aun cuando los articulos en entredicho
pudieran resultar inconstitucionales, no seran relevantes
a la hora de sentenciar los respectivos recursos con-
tencioso-administrativos.

El Fiscal General del Estado se pronuncia sobre la
relevancia de la primera de las cuestiones, llegando a
una solucidon contraria a la propuesta por la Abogacia
del Estado. Sostiene en su escrito de alegaciones que
no debe caber duda de la incidencia en los procesos
subyacentes de la solucién que este Tribunal dé a las
cuestiones propuestas, ya que la declaraciéon de incons-
titucionalidad de los preceptos legales dejarian sin cober-
tura a las disposiciones generales impugnadas en los
procesos a quo. Sefala, ademas, el Ministerio Publico
que, de acuerdo con la doctrina contenida entre otras
resoluciones en el ATC 14/1993, el 6rgano judicial ha
cumplido con la valoracion del juicio de relevancia de
manera razonada y en absoluto incongruente, por lo que
se han respetado los requisitos que establece la LOTC.

Como ha quedado expuesto, la duda sobre la rele-
vancia que el pronunciamiento de este Tribunal pueda
tener sobre la validez de los Reales Decretos impugnados
en los procesos contencioso-administrativos previos se
basa, no en la falta de exteriorizacién por el Tribunal
Supremo de los motivos por los que considera necesario
el planteamiento de la cuestidon de inconstitucionalidad,
sino en el hecho de que, segun el Abogado del Estado,
aunque se declarara la inconstitucionalidad de los pre-
ceptos de las Leyes de Presupuestos, los reglamentos
seguirian siendo vélidos por encontrar cobertura en el
art. 84.1 de la Ley General de Sanidad.

Delimitada asi, la alegacién no puede prosperar. Aun-
que en abstracto quepa aceptar la argumentacién del
Abogado del Estado sobre la posible validez de los Reales
Decretos, pues efectivamente no es descartable que
unos Reglamentos, aunque se presenten formalmente
como desarrollo de determinados preceptos legales
encuentren, sin embargo, cobertura en otras leyes, el
examen de esa cuestién debe, en este caso, realizarse
en el ambito del control de relevancia a los efectos de
la admisién de una cuestion de inconstitucionalidad, con-
trol que, como retiradamente hemos recordado, debe
ejercerse con un criterio flexible, sin que este Tribunal
Constitucional pueda invadir ambitos que, primaria y
principalmente, corresponden a los Jueces y Tribunales
ordinarios (SSTC 155/1987, 196/1987, 222/1992,
301/1993 y 90/1994, entre otras).

Cinéndonos al presente caso, puede comprobarse
que, en los Autos de planteamiento de las cuestiones
de inconstitucionalidad, el Tribunal Supremo ha exami-
nado la alegacion del Abogado del Estado y ha concluido,
primero, que la potestad reglamentaria ejercida en los
Reales Decretos impugnados se funda en los preceptos
de la Ley de Prespuestos, que aquéllos no nacieron con
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vocacion de atender al Estatuto-Marco a que se refiere
el art. 84.1 de la Ley General de Sanidad vy, lo que es
mas relevante, que su concreto ambito impide reconocer
en tales Reglamentos una manifestacion de la potestad
reconocida al Ejecutivo en el mencionado art. 84.

Para determinar la suficiencia de este razonamiento,
a los efectos del art. 35 LOTC, debemos recordar, en
primer lugar que, como declaramos en la STC
337/1994, fundamento juridico 4.°, «nos encontramos,
pues, ante un supuesto en el que el llamado juicio de
relevancia ofrece matices singulares», dado que «el pro-
ceso previo tiene por objeto la impugnacion de una dis-
posicidon general cuya constitucionalidad es dudosa para
el 6rgano judicial porque dudosa es para este mismo
6rgano la adecuaciéon a la Constitucién de la Ley que
el Reglamento viene a ejecutar o desarrollar» (STC
76/1990, fundamento juridico 1.°). Pero en esta misma
decision se ha dicho que ello no priva de sentido al
planteamiento de la cuestién de inconstitucionalidad,
pues «es claro que también en estos casos el proceso
judicial no puede resolverse si antes no se despeja la
duda acerca de la adecuacidon o no a la Constituciéon
de los preceptos legales que las normas reglamentarias
desarrollan o ejecutan» (STC 76/1990 y 183/1992).

En los Autos que estamos examinando, el Tribunal
Supremo ha razonado vy justificado de manera expresa
que la validez de las normas legales de cuya consti-
tucionalidad se duda es determinante para la de los dos
Reales Decretos segun se invoca en los respectivos
predmbulos. Es cierto que podria discutirse en qué medi-
da los mismos tienen cobertura, total o parcial, en el
art. 84.1 de la Ley General de Sanidad, pero ello no
priva por si mismo de relevancia a las presentes cues-
tiones de inconstitucionalidad. Como sefalamos en el
ATC 14/1993, que resolvié el recurso de suplica inter-
puesto contra la providencia por la que se admitié a
tramite una cuestion de inconstitucionalidad donde se
planteaba un problema relativamente similar al ahora
examinado, «no corresponde (...) a este Tribunal terciar
en esa cuestion de estricta legalidad ordinaria, salvo que
carezca manifiestamente de fundamento, extremo éste
que no se da en el presente caso, como lo demuestra
el hecho de que la Ley ahora cuestionada habia sido
invocada por las partes en el proceso a quo como Ley
aplicable en el proceso contencioso-administrativo. En
cualquier caso —se sigue afirmando—, no es preciso, ni
pertinente que, correspondiendo al érgano judicial en
el ejercicio de la funcidn que constitucionalmente le
corresponde (art. 117.3 de la C.E.) interpretar los requi-
sitos ordenadores de los procesos propios de su juris-
diccion, este Tribunal Constitucional, con la excusa de
constatar el cardcter de norma decidendi de la norma
legal cuestionada, se adentre a sustituir o rectificar el
criterio del 6rgano judicial proponente que, aun pudiendo
ser discutible, no resulta irrazonable o radicalmente
infundado. De este modo —se concluye—, siendo claro
que la negacion de la aplicabilidad de los preceptos lega-
les cuestionados solo seria posible mediando una inter-
pretaciéon de este Tribunal de signo contrario a la man-
tenida por el drgano judicial proponente, y que esa inter-
pretacién, que no necesariamente es la Unica posible
y ajustada a Derecho, sdlo al érgano judicial compete
en principio efectuarla, debe concluirse que no es apre-
ciable la inexistencia de juicio de relevancia en el Auto
de planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad,
pues, no siendo rechazable a limine la tesis de la apli-
cabilidad de los preceptos legales cuestionados, la
inconstitucionalidad, en su caso, de éstos tendria directa
incidencia en la resolucién del recurso, seglin se des-
prende con facilidad de lo razonado en el mismo Auto».
Estas mismas circunstancias se dan en las presentes
cuestiones de inconstitucionalidad y por ello debemos,

ahora como entonces, rechazar la objecion procesal
suscitada.

3. Despejado el ébice procesal, es ya hora de exa-
minar la constitucionalidad de los preceptos legales
impugnados y, mas en concreto, determinar si, por su
contenido, su inclusiéon en las Leyes de Presupuestos
resulta conforme con los arts. 66.2 y 134.2 de la Cons-
titucion. A tal efecto, debemos traer a colacién la doctrina
que sobre los limites constitucionales al contenido mate-
rial de las Leyes de Presupuestos ha elaborado este Tri-
bunal en una relativamente amplia serie de resoluciones
que se inicia con la STC 27/1981 y que tras las SSTC
63/1986, 65/1987, 126/1987 y 65/1990, culmina
con la STC 76/1992, cuya doctrina ha sido posterior-
mente reiterada en las SSTC 178/1994, 195/1994 vy
16/1996 con las modulaciones introducidas por la STC
61/1997 [fundamento juridico 2.°, b)], que no son de
aplicacion al caso vy, respecto de las Leyes de Presu-
puestos de las Comunidades Auténomas, la STC
174/1998.

De acuerdo con esta doctrina, la Ley de Prespuestos
aparece, en primer lugar, como una verdadera ley, lo
cual no haimpedido subrayar su peculiaridad consistente
en que el ejercicio del poder legislativo por las Cortes
Generales esta condicionado en estos casos por las dis-
posiciones contenidas en los apartados 1.°, 6.°y 7.° del
art. 134 C.E. y por las restricciones impuestas a su tra-
mitacion parlamentaria por los Reglamentos de las
Camaras. Estas peculiaridades derivan, a su vez, de la
funcion que el art. 134.2 de la Norma fundamental atri-
buye a estas leyes: se trata de las leyes que cada ano
aprueban los Presupuestos Generales del Estado, inclu-
vendo la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal y la consignacion del importe de los bene-
ficios fiscales que afectan a los tributos del Estado. De
aqui que, al mismo tiempo, aparezcan como un instru-
mento de direccidn y orientacién de la politica econé-
mica del Gobierno.

Estas peculiaridades de la Ley de Prespuestos con-
dicionan su posible contenido. Debe, en concreto, dis-
tinguirse entre un contenido minimo, necesario e indis-
ponible, constituido por la expresidon cifrada de la pre-
vision de ingresos y la habilitacion de gastos, y un con-
tenido posible, no necesario y eventual constituido por
materias distintas a ese nucleo esencial que no siendo
estrictamente presupuestarias inciden en la politica de
ingresos y gastos. Por lo que a este contenido eventual
se refiere, su inclusidn soélo es valida si se dan dos con-
diciones: la conexion de la materia con el contenido pro-
pio de este tipo de leyes y la justificacién de la inclusion
de esa materia conexa en la ley que aprueba anualmente
los Presupuestos Generales del Estado. En cuanto a la
primera condicién hemos sefalado, asimismo, que debe
tratarse de una relacién directa con los gastos e ingresos
que constituyen estrictamente el Presupuesto, o con los
criterios de politica econédmica general del que dicho
Presupuesto es el instrumento. Y respecto de la segunda,
que la justificacién se produce cuando la materia incluida
aparece como un complemento necesario para la mayor
inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del
Presupuesto y, en general, de la politica econdmica del
Gobierno. La inclusién de materias en las que no se
da esas condiciones en la Ley anual de Presupuestos
puede ser contraria a la Constitucién por suponer una
restriccion ilegitima de las competencias del poder legis-
lativo, al disminuir sus facultades de examen y enmienda
sin base constitucional y por afectar al principio de segu-
ridad juridica, debido a la incertidumbre que una regu-
lacién de ese tipo origina.

4. A la luz de la doctrina expuesta debemos exa-
minar el art. 39, cinco a), de la Ley 37/1988, de 28
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de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1989, y el art. 34, cuatro, de la Ley 4/1990, de 29
de junio, de Presupuestos Generales del Estado para
1990, que son en definitiva el objeto de las presentes
cuestiones de inconstitucionalidad.

Ambos preceptos se enmarcan en el &mbito de la refor-
ma del sistema sanitario de atencién primaria y se refieren,
mas especificamente, a las formulas para la provisién de
los puestos de trabajo del personal sanitario. En concreto,
el art. 39, cinco a), de la Ley de Prespuestos para 1989
determina que el Gobierno debe regular la cobertura de
los puestos de trabajo de los Equipos de Atencion Primaria
y establece las reglas que deben regir la convocatoria,
que son las siguientes: 1.2 los puestos de trabajo de los
Equipos de Atencidn Primaria se ofertaran al personal sani-
tario de cupo con plaza en propiedad en la Zona de Salud
en la que se constituya el Equipo, pudiendo participar
en el concurso el personal sanitario de los Servicios de
urgencia; el personal que no participe en el concurso con-
tinuara prestando servicios en la Zona de Salud corres-
pondiente bajo la direcciéon del Coordinador del Equipo
de Atencién Primaria; 2.2 las plazas que resulten vacantes
tras la convocatoria a que se refiere el nimero anterior
seran ofertadas para traslado voluntario, mediante con-
curso de méritos, del personal estatutario fijo de Equipos
de Atencion Primaria o de otras Instituciones Sanitarias;
3.2 las plazas vacantes, una vez resueltos los dos concursos
Ie;lr;teriores, seradn provistas mediante concurso-oposicion
ibre.

Por su parte, el art. 34, cuatro, de la Ley 4/1990,
de 29 de junio, regula el régimen del personal de las
Instituciones Sanitarias de la Seguridad Social. Su apar-
tado primero establece, en concreto, los procedimientos
para la provisién de las plazas vacantes de las Institu-
ciones Sanitarias de la Seguridad Social. El apartado
segundo regula, por su parte, los sistemas de publicidad
de las diferentes convocatorias y, segun su apartado
tercero, la situacién especial en activo regulada en el
articulo 48 del Estatuto de Personal Sanitario no Facul-
tativo, serd aplicable, en los mismos casos y con idénticos
efectos, al Personal no Sanitario de las Instituciones Sani-
tarias de la Seguridad Social. Por ultimo, el apartado
cuarto dispone que el Gobierno desarrollard por Real
Decreto las normas contenidas en el presente articulo,
y que desde su entrada en vigor quedaradn derogados
los preceptos relativos a los procedimientos de seleccion
y provision de plazas en las Instituciones Sanitarias con-
tenidos en la Ley General de la Seguridad Social y en
los Estatutos de Personal de sus Instituciones Sanitarias.

Para el 6rgano proponente de las cuestiones de
inconstitucionalidad y para el Fiscal General del Estado,
no cabe duda de que ambos preceptos exceden del &mbi-
to constitucionalmente posible de la Ley de Prespuestos,
en la medida en que establecen una reforma legislativa
de cierta envergadura en el sistema de Sanidad Nacional.
Los preceptos impugnados, articulan, en concreto, un
nuevo y completo sistema de cobertura de los Equipos
de Atencién Primaria, que afecta tanto al personal esta-
tutario ya existente como a las posibilidades de los pro-
fesionales todavia no estatutarios para acceder a dicha
condicion y ello, aunque tenga una incidencia en los
gastos, no implica la relacion directa a que se refiere
la doctrina del Tribunal Constitucional. Para el Ministerio
Publico, se hace necesario distinguir entre el contenido
sustantivo de la ley y su trascendencia presupuestaria,
pues, de lo contrario, cualquier modificacion de impor-
tancia podria efectuarse en una Ley de Prespuestos vy,
quizds, cuanto mas trascendente desde el punto de vista
econdmico es una modificacion legal, mas necesita del
contrapeso que supone un detenido examen y debate
parlamentario, para justificar su necesidad. Esta conclu-
sién general se veria reforzada en el caso del art. 34,
cuatro, de la Ley de Prespuestos para 1990, ya que

establece una nueva regulaciéon de los sistemas de pro-
vision de plazas vacantes de las Instituciones Sanitarias
de la Seguridad Social con vocacién de permanencia.
Para el Abogado del Estado, por el contrario, existe una
estrecha relacion entre las normas impugnadas y las
decisiones presupuestarias del ejercicio correspondien-
te; se persigue con ellas la optimizacion de la produc-
tividad administrativa que presupone o incluye como ele-
mento esencial o sustancialmente relevante una decision
presupuestaria de racionalizacion de costes. Se trata,
por tanto, de mecanismos imprescindibles para la con-
tencion del gasto publico.

5. Examinadas las disposiciones recurridas a la luz
de la doctrina antes resumida, es claro que el estable-
cimiento de reglas para la cobertura de plazas del per-
sonal sanitario no integra el nidcleo minimo, necesario
e indisponible de la Ley de Presupuestos. Pero, por otra
parte, tampoco puede considerarse que se trate de mate-
rias propias del contenido eventual, pues, como ense-
guida veremos, no concurren ninguna de las dos con-
diciones exigidas por nuestra jurisprudencia.

En primer lugar, no puede apreciarse una relacion
directa de la normativa objeto de las presentes cues-
tiones de inconstitucionalidad con los gastos e ingresos
que integran el Presupuesto o con los criterios de politica
economica de la que éste es el instrumento. Las dis-
posiciones recurridas responden al deseo de reestruc-
turar y racionalizar el sistema sanitario de atencién pri-
maria y, para ello, contienen un mandato para que el
Ejecutivo regule los procedimientos de cobertura de las
plazas por parte del personal sanitario, estableciendo
las pautas generales a que tales procedimientos deben
responder. Es evidente, por tanto, que carecen de toda
relevancia desde el punto de vista de los ingresos del
Estado. Tampoco puede admitirse que tengan una rela-
cion directa con la prevision del gasto. Cabe afirmar con
el Abogado del Estado que toda reestructuracién admi-
nistrativa suele tener incidencia en el gasto, que puede
incardinarse en una decision de politica econémica del
Gobierno y que la decisién sobre su puesta en préactica
puede depender en buena medida de disponibilidades
presupuestarias. Ello no implica, sin embargo, que deba
entenderse automaticamente justificada la inclusiéon en
la Ley de Prespuestos de cualquier medida de esta natu-
raleza. Lo contrario llevaria a desnaturalizar las exigen-
cias establecidas por este Tribunal Constitucional y a
diluir, hasta hacerlos inoperantes, los limites materiales
de las normas presupuestarias.

El que prima facie no pueda apreciarse la existencia
de vinculacién directa entre la medida adoptada y los
ingresos y gastos o los criterios de politica econdmica
del Gobierno no significa, sin embargo, que, en un caso
concreto, una reestructuracién como la que estamos exa-
minando no pueda tener efectivamente esa relacion,
pero entonces resulta especialmente relevante la exi-
gencia de la segunda de las condiciones antes sefialadas,
es decir, la justificacion de la medida, de manera que
efectivamente aparezca como un complemento nece-
sario de la politica econdmica del Gobierno o para la
mayor inteligencia y mejor ejecucién del Presupuesto.
No cabe, por tanto, descartar a priori que la decisidn
sobre una reestructuracién administrativa concreta ven-
ga motivada por razones de indole econdmica. Sin
embargo, en el presente supuesto, ni de la lectura de
los preceptos impugnados, ni de su integracion en las
correspondientes Leyes de Presupuestos se deduce que
su inclusién en éstas se deba precisamente a la inci-
dencia en el gasto publico o que responda a los criterios
de politica econédmica que inspiran el Presupuesto. El
art. 39, cinco.a), de la Ley de Presupuestos del Estado
para 1988 tiene un alcance bien preciso: la reorgani-
zacion de los sistemas de atencién primaria, y, mas con-
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creto, del personal a su servicio, contenido por si mismo
ajeno a la previsién de ingresos y gastos. No se trata,
por tanto, de una regulacion global de los Centros de
Salud, y ni siquiera de una reestructuracién de plantillas
motivada fundamentalmente por razones de tipo eco-
némico. Antes bien, y como el propio Abogado del Esta-
do reconoce, estamos ante el establecimiento de las
reglas para la cobertura de las plazas en el ambito de
una reestructuraciéon mas profunda y ya regulada en
leyes sustantivas sobre el sistema sanitario de atencién
primaria. Que esa reestructuracion evidentemente, tenga
una incidencia en el gasto y que la misma pueda ser
cuantificada, —como se desprenderia de los informes
que a posteriori se acompanan— no significa, por si mis-
mo, que estemos ante una medida presupuestaria o
adoptada por criterios econdmicos como ahora parece
pretender justificar el Abogado del Estado.

La conclusidn alcanzada es aun mas clara en el caso
del art. 34, cuatro, de la Ley de Prespuestos Generales
del Estado para 1990. No se trata ya «de prever una
determinada y concreta oferta de empleo publico con
unas caracteristicas singulares y de una sola vez» como
afirma la Abogacia del Estado para el caso de la Ley
de Prespuestos para 1989, sino de establecer una regu-
lacién con vocacién de permanencia, como viene a
demostrarlo su apartado cuarto al establecer que, con
la entrada en vigor del Real Decreto a elaborar por el
Gobierno, quedaran derogados los preceptos relativos
a los procedimientos de seleccidn y provisién de plazas
en las Instituciones Sanitarias contenidos en la Ley Gene-
ral de Seguridad Social y en los Estatutos de personal
de sus Instituciones Sanitarias.

Por todo ello, estamos ante normas que establecen
nuevos sistemas de selecciéon del personal que debe inte-
grar los Equipos de Atencién Primaria y que no pueden
entenderse tengan una relacion directa con los ingresos
y gastos o con los criterios que definen la politica eco-

némica del Ejecutivo, «salvo que se adopte un concepto
desmesurado y, por tanto, inoperante de los instrumen-
tos directamente relacionados con los criterios que defi-
nen la politica econdmica del Gobierno» (STC 195/1994,
fundamento juridico 3.°). Los arts. 39, cinco.a), de la
Ley 37/1988, y 34, cuatro, de la Ley 4/1990 resultan,
en consecuencia, inconstitucionales por contravenir lo
dispuesto en el art. 134.2 C.E. Y una vez declarada la
inconstitucionalidad de los preceptos impugnados,
corresponderd, en su caso, al Tribunal Supremo deter-
minar cudl haya de ser la eventual incidencia sobre los
Reales Decretos objeto de los procesos contencioso-ad-
ministrativos de los que traen causa las cuestiones aqui
enjuiciadas.

FALLO

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

Ha decidido

Declarar inconstitucionales y, en consecuencia, nulos
el art. 39, cinco.a), de la Ley 37/1988, de 28 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989,
y el art. 34, cuatro, de la Ley 4/1990, de 29 de junio,
de Presupuestos Generales del Estado para 1990.

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

Dada en Madrid, a quince de octubre de mil nove-
cientos noventa y ocho.—Firmado.—Alvaro Rodriguez
Bereijo.—José Gabalddon Lépez.—Fernando Garcia-Mon vy
Gonzalez-Regueral.—Rafael de Mendizdbal Allende.—Ju-
lio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz Villalén.—Carles
Viver Pi-Sunyer—Manuel Jiménez de Parga y Cabre-
ra.—Tomas S. Vives Anton.—Pablo Garcia Manzano.—Pa-
blo Cachén Villar—Rubricados.
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