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Presidenta emérita del Tribunal Constitucional

I. INTRODUCCION

La disposicion final 4°.8 de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para 2014, introdujo en el apartado 1 de la disposicion adicional 66* del texto refundido de la
Ley general de la Seguridad Social de 1994, “Proteccion por desempleo de los liberados de prision”,
un precepto del siguiente tenor:

“Los liberados de prision que hubieran sido condenados por la comisién de los delitos
relacionados en los parrafos a), b), ¢) o d) del apartado 2 del art. 36 del Codigo Penal s6lo podran
obtener el subsidio por desempleo previsto en los apartados 1.1. d) y 1.2 del art. 215 de esta Ley
cuando, ademas de reunir las condiciones establecidas en este ultimo articulo, acrediten, mediante la
oportuna certificacion de la Administracion penitenciaria, los siguientes extremos:

1. En el caso de los liberados de prision condenados por los delitos contemplados en las letras
a) o b) del apartado 2 del art. 36 del Codigo Penal, que han cumplido los requisitos exigidos en el
apartado seis del art. 72 de la Ley Organica 1/1979, de 26 de septiembre, General Penitenciaria [...]".

Los delitos mencionados del art. 36.2 del Cdodigo Penal, en la redaccion de la Ley Organica
5/2010, de 22 de junio, eran los:

“a) Delitos referentes a organizaciones y grupos terroristas y delitos de terrorismo del Capitulo
VII del Titulo XXII del Libro II de este Codigo.

b) Delitos cometidos en el seno de una organizacion o grupo criminal”.

Por su parte, los requisitos establecidos en el art. 72.6 de la Ley Organica General
Penitenciaria, procedente esa regulacion legal de la Ley Organica 7/2003, de 30 de junio, exigian para
“la clasificacion o progresion al tercer grado de tratamiento penitenciario de personas condenadas
por delitos de terrorismo de la seccion segunda del capitulo V del titulo XXII del libro II del Codigo
Penal o cometidos en el seno de organizaciones criminales”, ademas del cumplimiento de “los
requisitos previstos por el Codigo Penal y la satisfaccion de la responsabilidad civil con sus rentas
y patrimonio presentes y futuros”, que dichas personas condenadas mostrasen “signos inequivocos
de haber abandonado los fines y los medios terroristas-, y ademas hubieran “colaborado activamente
con las autoridades, bien para impedir la produccion de otros delitos por parte de la banda armada,
organizacion o grupo terrorista, bien para atenuar los efectos de su delito, bien para la identificacion,
captura y procesamiento de responsables de delitos terroristas, para obtener pruebas o para impedir
la actuacion o el desarrollo de las organizaciones o asociaciones a las que haya pertenecido o con
las que haya colaborado”, lo que podia acreditarse “mediante una declaracion expresa de repudio
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de sus actividades delictivas y de abandono de la violencia y una peticion expresa de perdon a las
victimas de su delito”, asi como por los informes técnicos que atestiguase “que el preso esta realmente
desvinculado de la organizacion terrorista y del entorno y actividades de asociaciones y colectivos
ilegales que la rodean y su colaboracion con las autoridades”.

El art. 215.1 LGSS/1994 concedia el subsidio por desempleo a los liberados de prision que no
tuviesen derecho a la prestacion por desempleo, siempre que su privacion de libertad hubiera sido por
tiempo superior a seis meses, comprendidos los menores liberados de un centro de internamiento en
el que hubieran sido ingresados como consecuencia de la comision de hechos tipificados como delito
que, ademas, en el momento de la liberacion fuesen mayores de dieciséis afios, y las personas que
hubiesen concluido un tratamiento de deshabituacion de su drogodependencia que hubiera durado un
periodo superior a seis meses y hubiesen visto remitida su pena privativa de libertad en aplicacion de
lo previsto en el articulo 87 del Codigo Penal [apdo.1.1.d)]. Asimismo eran beneficiarios del subsidio
de desempleo los parados que, reuniendo los requisitos sefialados, salvo el relativo al periodo de
espera, se hallasen en situacion legal de desempleo y no tuvieran derecho a la prestacion contributiva
por no haber cubierto el periodo minimo de cotizacion, siempre que: a) hubieran cotizado al menos
tres meses y tuvieran responsabilidades familiares; b) hubieran cotizado al menos seis meses, aun
careciendo de responsabilidades familiares (apdo. 1.1.2).

Frente a la norma legal incorporada a la LGSS/1994 por la Ley de presupuestos generales del
Estado para 2014, que afiadi6 los requisitos adicionales expuestos a los generalmente exigidos por el
art. 215.1.1, d) LGSS para que los liberados de prision, condenados por determinados delitos, entre
ellos delitos de terrorismo, pudieran percibir el subsidio por desempleo previsto con caracter general
en aquel precepto legal, la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco planted
cuestion de inconstitucionalidad, conforme al art. 163 CE y preceptos correspondientes de la Ley
Organica del Tribunal Constitucional 2/1979, de 3 de octubre (LOTC), por su eventual contradiccion
con los arts. 9.3, 14, 24.1,25.1 y 25.2 CE.

La cuestion de inconstitucionalidad se resolvid impecablemente por la STC 135/2016, de
18 de julio, de la que fue ponente el Magistrado Fernando Valdés Dal-Ré¢, declarando su pérdida
sobrevenida de objeto en aplicacion de la STC 123/2016, de 23 de junio, del Pleno del Tribunal.

II. EL PROCESO 4 QUO Y EL PLANTEAMIENTO DE LA CUESTION DE
INCONSTITUCIONALIDAD; REQUISITOS FORMALES Y JUICIO DE RELEVANCIA

Los recurrentes en suplicacion ante la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del
Pais Vasco, 6rgano promotor de la cuestion de inconstitucionalidad, fueron condenados por delitos de
terrorismo. Liberados de prision, solicitaron el subsidio de desempleo. El Servicio Publico de Empleo
Estatal, en resoluciones de 31 de enero y 11 de febrero de 2014, revoco la aprobacion de solicitud de
subsidio de desempleo por excarcelacion de los demandantes por no cumplir los requisitos adicionales
que para acceder a esa modalidad de subsidio introdujo la disposicion final 4*.8 de 1a Ley 22/2013, de
23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2014. Consta en los Antecedentes de la
STC 135/2016, que obran en el expediente remitido al Tribunal Constitucional, “sendas certificaciones
de la Administracion penitenciaria que afirman, respecto de cada uno de los actores en el pleito a quo,
que “ha cumplido condena por delito/s contemplado/s en el art. 36.2 apartados a) o b) del Codigo
Penal” y que “no cumple los requisitos exigidos en el apartado 6 del art. 72 de la L.O. General
Penitenciaria™'.

El Juzgado de lo Social de Eibar dictdo Sentencia, de 8 de julio de 2014, desestimando la
demanda. Los demandantes recurrieron la sentencia de instancia ante la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco.

! Antecedentes, 2.a).
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Concluida la tramitacion procedimental del recurso de suplicacion, y antes de dictar sentencia,
dicha Sala puso en marcha las previsiones del art. 35.2 de la LOTC sobre la pertinencia de plantear
la cuestion de inconstitucionalidad®. Dictd providencia de 2 de diciembre de 2014, dando audiencia
a las partes y al Ministerio Fiscal por el plazo comin de diez dias acerca de la pertinencia de
plantear cuestion de inconstitucionalidad del apartado 1 de la disposicion adicional 66" LGSS/1994,
incorporada por la disposicion final 4.8, de la Ley 22/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos
generales del Estado para 2014, por su eventual contradiccion con los arts. 9.3, 14, 24.1, 25.1 y 25.2
CE. Los recurrentes, en su escrito de alegaciones de 2 de enero de 2015, sostuvieron la necesidad de
elevar la cuestion de inconstitucionalidad. Previamente, en su escrito de 29 de diciembre de 2014
el Abogado del Estado se habia opuesto al planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad. El
Fiscal, en su informe de 30 de diciembre de 2014, no se opuso a la formalizacion de la cuestion
de inconstitucionalidad al cumplirse los requisitos procesales exigidos en el art. 35.1 LOTC, “sin
perjuicio del informe que, en su dia, pudiera emitirse por el Fiscal General del Estado™. Por Auto de
3 de febrero de 2015, rectificado por el posterior de 20 de febrero de 2015 por error de transcripcion al
amparo del art. 214.1 de la LEC, la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco
plante6 ante el Tribunal Constitucional la cuestion de inconstitucionalidad sobre la referida norma
legal por la presunta infraccion de los preceptos constitucionales mencionados.

El Auto justifico el cumplimiento de los requisitos formales y obligado juicio de relevancia
sobre la norma legal de cuya constitucionalidad dudaba y de cuya validez dependia la decision del
recurso de suplicacion, pues, si el Tribunal Constitucional declaraba su nulidad, la Sala de 1o Social del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco debia estimar el recurso de suplicacion, con la consiguiente
revocacion de la sentencia de instancia y acogimiento de la pretension deducida en la demanda origen
de las actuaciones. La disposicion adicional 66*.1 LGSS/1994 resultaba temporalmente de aplicacion
al caso conforme a la disposicion transitoria 6* de la Ley 22/2013, de presupuestos generales del
Estado para 2014, que ordend expresamente: “Lo previsto en la disposicién adicional sexagésima
sexta del Texto Refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, se aplicara a partir de la entrada en vigor de esta Ley y afectara a
los solicitantes del subsidio al que se refiere el apartado 3 del articulo 205 de dicho Texto Refundido
que en ese momento no hayan perfeccionado los requisitos establecidos en el numero 1 del apartado
1 de su articulo 215”. La entrada en vigor de la ley presupuestaria tuvo lugar el 1 de enero de 2014
y, seglin los hechos del Auto, recogidos en la STC*: 1°) los recurrentes habian cumplido condena por
la comision de delitos referentes a organizaciones y grupos terroristas y delitos de terrorismo de la
letra a) del art. 36 del Codigo Penal; 2°) uno de los recurrentes se habia inscrito como demandante
de empleo el 2 de diciembre de 2013, finalizando el plazo de espera de un mes el 1 de enero de 2014;
y 3°) los recurrentes no habian cumplido los requisitos del art. 72.6 de la Ley Orgéanica General
Penitenciaria, lo que determiné la denegacion del subsidio de excarcelacion por el SEPE.

El Pleno del Tribunal acord6 admitir a tramite la cuestion elevada por la Sala de lo Social del
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco, deferir a la Sala Segunda su conocimiento, y sustanciar
los tramites legales, dando traslado de las actuaciones al Congreso de los Diputados, al Senado,
al Gobierno y al Fiscal General del Estado para su personacion en el proceso y formulacion de
alegaciones, comunicando la admision al 6rgano judicial promotor de la cuestion a efectos de la
suspension del procedimiento (arts. 37.3 y 35.3 LOTC). Ordend publicar la incoacion de la cuestion
en el “Boletin Oficial del Estado™.

2 Precepto modificado por LO 6/2007, de 24 de mayo.
3 Antecedentes, 2.c).

4 Antecedentes, 3.

> Antecedentes, 4.
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III. LAS DUDAS DE INCONSTITUCIONALIDAD DEL ORGANO JUDICIAL:
DERECHOS A LA TUTELA JUDICIAL EFECTIVA EN SU DIMENSION DE GARANTIA
DE INDEMNIDAD Y A LA LEGALIDAD SANCIONADORA EN SU VERTIENTE DE
NE BIS IN IDEM, PRINCIPIOS DE SEGURIDAD JURIDICA Y DE ORIENTACION
DEL SISTEMA DE EJECUCION DE LAS PENAS PRIVATIVAS DE LIBERTAD A LA
REEDUCACION Y REINSERCION SOCIAL EFECTIVAS, DERECHO A LA IGUALDAD
NORMATIVA, ;Y A LA NO DISCRIMINACION?

El Auto de la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco inici6 la
exposicion de sus dudas de inconstitucionalidad de la norma legal cuestionada con la relativa a la
vulneracion del art. 24.1 CE, en su contenido de garantia de indemnidad. Segun el razonamiento de la
Sala, la aprobacion del apartado 1 de la disposicion adicional 66* de 1la LGSS/1994, introducido por
la Ley general presupuestaria estatal para 2014, se habria debido a la Sentencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos, Gran Sala, de 21 de octubre de 2013, Del Rio Prada c. Espaiia® teniendo
por finalidad evitar los efectos secundarios de la excarcelacion de los presos de ETA afectados por la
doctrina sentada en dicha resolucion, que anul6 la jurisprudencia de la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo conocida con el nombre de “doctrina Parot™, aplicada a todos los reclusos afectados por
decision del auto del Pleno de la Sala de lo Penal de la Audiencia Nacional de 25 de octubre de
2013 (ejecutoria 32/90); una medida legal “que no se habria adoptado si no se hubiese articulado
esa accion ante los organos jurisdiccionales y constitucionales internos primero y ante el Tribunal
Europeo después”. Se preguntaba el Auto proponente de la cuestion de inconstitucionalidad si la
garantia de indemnidad operaba también “frente al poder legislativo”, sefialando que nada lo impedia,
debiendo el legislador, facultado para excepcionar la efectividad de la garantia de indemnidad, actuar
con justificacion y proporcionalidad. La nueva norma legal ni era necesaria, habida cuenta de que los
efectos de la citada STEDH se limitaban a un colectivo reducido de presos por delitos de terrorismo,
ni proporcional “entre los beneficios que se pretenden obtener con el endurecimiento de los requisitos
de acceso al subsidio de desempleo ... y el sacrificio de la garantia de indemnidad™®.

La norma legal cuestionada se opondria también, segun la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco, al derecho fundamental de los recurrentes a la legalidad penal
en su vertiente de prohibicion del bis in idem (art. 25.1 CE,) ya que su conducta de no satisfacer la
responsabilidad civil derivada del delito y no desvincularse de ETA les habia impedido “obtener
beneficios penitenciarios, cuya privacion absorbid todo el reproche que su actuacion merecia”. Sin
embargo, la ley cuestionada, aprobada con posterioridad a su excarcelacion, “desplegd nuevos efectos
negativos imposibilitindoles el acceso al subsidio de desempleo”. Las exigencias adicionales impuestas
por la norma cuestionada eran una sancion, toda vez que su “proposito” respondia a “represaliar o
castigar a los terroristas que no se desvinculan de la organizacion criminal”™, concurriendo la necesaria
identidad subjetiva, de fundamento de las medidas punitivas, y factica, “al tratarse de un hecho tnico
aunque mantenido en el tiempo”.

En tercer lugar, la reforma legal, aunque pudiera contribuir a la reduccion del gasto publico,
vulneraba el contenido constitucionalmente definido de una ley de presupuestos y el principio de
seguridad juridica del art. 9.3 CE, impeditivos de disposiciones sin la debida correspondencia con
la funcidn especifica de las leyes presupuestarias. La causa de la reforma legal cuestionada, hecha
explicita en el debate parlamentario, nada tenia que ver con ese objetivo presupuestario, afectando
negativamente a derechos basicos de los ciudadanos. La jurisprudencia constitucional consolidada se
contenia en las SSTC 206/2013 y 217/2013, de 5y 19 de diciembre, y 152/2014, de 25 de septiembre.

® Demanda n°® 42750/09.

7 Segun la cual las redenciones de pena concedidas a los detenidos debian aplicarse a cada una de las penas dictadas,
y no al limite maximo de encarcelamiento de treinta afios fijado en articulo 70.2 del Codigo Penal de 1973.

8 Antecedentes, 3.

® Con cita de la STC 121/2010, de 29 de noviembre, referida a los recargos tributarios y de seguridad social.
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Con la perspectiva del art. 25.2 CE, denunciaba, en cuarto lugar, el Auto de la Sala de lo
Social la infraccion por la norma legal del mandato que el citado precepto constitucional dirige al
legislador de orientar el sistema de ejecucion de las penas privativas de libertad y de sus instituciones
a la reeducacion y reinsercion social efectivas'®. Para la Sala de lo Social, “la funcién primordial
de la modalidad de subsidio de desempleo” considerado era “procurar al excarcelado que al salir
de prision carece de rentas para hacer frente a sus necesidades vitales basicas y, en su caso, a las de
los familiares que de ¢l dependen, una ayuda econémica mientras encuentra un empleo, que no sélo
le permitira subsistir, sino que contribuira a su reinsercion en la sociedad, lo que obliga a valorarla
en el marco del sistema de reinsercion social de los penados del que es una pieza fundamental”.
Aqui el Auto cuestionante se explayaba en la inconstitucionalidad de la disposicion legal cuestionada
—hay que decir que con poco acierto, pues no se trataba de penados, sino de excarcelados—, por su
efecto excluyente de la prestacion de desempleo “de los penados” por determinados delitos en razon
de exigencias imposibles de cumplir por carecer de medios o por afectar a aspectos emocionales,
ideoldgicos y morales, lo que redundaba en el incumplimiento del “principio constitucional orientador
de la reinsercion”, que no podia verse alterado ni por la clase y gravedad del delito, “pues la norma
fundamental no hace distincion alguna al respecto y la necesidad de adoptar medidas de rehabilitacion
social es mayor conforme aumenta el tiempo de estancia en prision”, ni por actitudes del excarcelado
que no guardaran relacion con la situacion protegida, afectaran a aspectos emocionales, ideologicos
y morales, y no pudieran ser valoradas necesariamente como muestra de la falta de voluntad de
reintegracion efectiva en una sociedad democratica, “entre cuyas sefias de identidad figura el dialogo,
la tolerancia y la convivencia pacifica y la no utilizacion de la violencia para imponer las propias
ideas, maxime si se tiene en cuenta que en ocasiones no siempre son libres para tomar sus propias
decisiones”. Nada tenia que ver, por lo demas, la clasificacion en tercer grado con el subsidio de
desempleo, cuya finalidad es “subvenir a las necesidades basicas de quienes han permanecido en
prision preventiva o definitiva durante mas de seis meses, y su papel resocializador esté ligado a la
provision de los medios de subsistencia para atender esas necesidades”.

En fin, no dejo la Sala de lo Social de sefalar la posible oposicion de la norma legal al art.
14 CE, al establecer una diferencia de trato peyorativa, injustificada y desproporcionada entre los
liberados de prision, en funcion del tipo de delito cometido objeto de condena, que nada tenia que
ver con la situacion de necesidad que el subsidio de desempleo trata de proteger, impidiendo a los
beneficiarios carentes de rentas el acceso a una prestacion del régimen publico de Seguridad Social,
que debe garantizar la asistencia y prestaciones sociales ante situaciones de necesidad, especialmente
en caso de desempleo (art. 41 CE). Precisaba la Sala de lo Social que ese estado de necesidad era
mucho mayor para quienes habian estado recluidos en prision durante un largo periodo de tiempo
—22 y 29 afios en el caso de los recurrentes— y habian obtenido la libertad a una edad mas dificil para
encontrar medios de vida con los que satisfacer las necesidades mas basicas. El art. 41 CE no obliga
a los poderes publicos a establecer una prestacion asistencial en favor de los liberados de prision,
pero, una vez atendida esa situacion de necesidad, no podian imponer requisitos mas rigurosos a
quienes hubieran cumplido pena por determinados delitos, cuya gravedad no era un criterio tenido en
cuenta por el legislador para articular la proteccion —verdadera peticion de principio, pues la norma
cuestionada lo tenia en cuenta—, que, ademas, causaba un dafio desproporcionado al imposibilitar
lucrar la prestacion, que no se podia justificar por la falta de acreditacion de unos requisitos que o
bien resultaban imposibles de cumplir por carecer el interesado de medios para ello, o bien afectaban
a aspectos emocionales, ideoldgicos y morales que ya habian sido tenidos en cuenta en el momento
de cumplimiento de la pena. Si la condicion de ex-recluso hallaba encaje en las “otras condiciones” a
las que alude el art. 14 CE, la norma legal cuestionada podria venir a introducir una diferencia de trato
injustificada y desproporcionada entre las personas que ostentan esa condicion, a las que el art. 73.1

10 Siendo el art. 25.2 CE parametro de constitucionalidad de las leyes: SSTC 160/2012, de 20 de septiembre, y
128/2013, de 3 de junio.
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de la Ley Orgénica General Penitenciaria “reconoce, sin salvedad ni excepcion alguna, el derecho a
ser plenamente reintegrados en el ejercicio de sus derechos como ciudadanos™'!.

En representacion del Gobierno, el Abogado del Estado negd las vulneraciones denunciadas
por la Sala de lo Social cuestionante y defendid la plena constitucionalidad de la norma legal
impugnada, solicitando la desestimacion de la cuestion de inconstitucionalidad. La reforma legal no
afectaba a una presunta garantia de indemnidad de los recurrentes inexistente frente a la fuerza de las
leyes, solo predicable, en su caso, frente a leyes “autoaplicativas”, dictadas para impedir la ejecucion
de sentencias firmes; ni tenia naturaleza sancionadora con la consecuencia de la posible infraccion
del principio ne bis in idem', sino perteneciente al ambito prestacional de la seguridad social; ni era
retroactiva, ni causante de inseguridad juridica, ni contraria al derecho a la igualdad ante la ley, que
admite diferencias de trato normativo basadas en una justificacion objetiva y razonable'>. La reforma
legal, materialmente perteneciente al Derecho de la seguridad social, segiin el Abogado del Estado
guardaba una relacion directa con el objeto de la ley de presupuestos, exigida por la doctrina del
Tribunal Constitucional, y perseguia una finalidad de reinsercion social constitucionalmente licita,
conforme al art. 25.2 CE™,

También la Fiscal General del Estado pidi6 la desestimacion de la cuestion de
inconstitucionalidad con argumentos muy préximos a los hechos valer por el Abogado del Estado.
Es de destacar la vinculacion que sostuvo de la norma de seguridad social cuestionada con los
presupuestos del Estado, que entendia que no habia sido negada por el 6rgano proponente, y de hecho
aparecia conectada directamente con la norma, cuya finalidad era “imposibilitar que determinados
presos cobrasen la prestacion”, lo que implicaba “en si mismo una reduccion del gasto publico”.
Precis6, en cuanto al principio de reeducacion y reinsercion social del art. 25.2 CE, que su ambito
de actuacion “es el de la ejecucion de las penas y medidas de seguridad privativas de libertad”,
y asi resulta de la doctrina constitucional (SSTC 160/2012, FFJJ 3 y 4, y 40/2012, FJ 11) “y del
propio tenor del precepto”. Dado que la norma legal cuestionada entraba en juego una vez que las
penas privativas de libertad se habian extinguido y el sujeto dejaba de depender de la Administracion
penitenciaria, dicho principio no podia “entorpecer ni menoscabar la reeducacion y reinsercion social
de los penados, al no aplicarse a los mismos™".

IV. LIMITES MATERIALES DE LAS LEYES DE PRESUPUESTOS; LA STC
135/2016 Y LA PERDIDA SOBREVENIDA DE OBJETO DE LA CUESTION DE
INCONSTITUCIONALIDAD

La STC 135/2016, que efectta el control concreto de la constitucionalidad de la ley a que
sirven las cuestiones de inconstitucionalidad, es una sentencia de Sala, de la Sala Segunda del
Tribunal Constitucional. Esa decision del Pleno del Tribunal de no reservarse para si el conocimiento
de la cuestion de inconstitucionalidad y deferirlo a la Sala correspondiente por turno objetivo [art.
10.c) LOTC] fue debida al hecho de que la misma duda de constitucionalidad sobre el mismo precepto
legal, también promovida por la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco,
habia sido resuelta, pocos dias antes, por la STC 123/2016, de 23 de junio. La STC 135/2016 debia
aplicar su razon de decidir y su doctrina.

I Antecedentes, 3.

12 El hecho causante del subsidio no era el delito ni la pena, sino el cumplimiento de los requisitos establecidos por la
norma para acceder al derecho; y el fundamento de la eventual no concesion tampoco er el delito ni la pena, “sino la
actitud posterior del sujeto en relacion con quienes fueron victimas del delito”: Antecedentes, 7.b).

13 “No todas las personas han realizado los mismos hechos, han atacado los mismos bienes juridicos, han causado los
mismos dafos y dolor a las victimas y a la sociedad y han formado parte de los mismos entramados delictivos™:
Antecedentes, 7.d).

4 Antecedentes, 7.b), ¢) y d).

'S Antecedentes, 8, ¢) y d).
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Asi lo hizo la sentencia comentada. Tras reconocer que el precepto legal cuestionado habia
venido a afnadir requisitos adicionales a los generalmente exigidos en el art. 215.1.1 d) LGSS/1994
para que los liberados de prision por haber sido condenados por delitos de terrorismo pudieran
percibir el subsidio por desempleo previsto con caracter general en aquel precepto (FJ 1), sin entrar
en el fondo de la cuestion, se remite a la STC 123/2016, que habia declarado inconstitucional y nulo
el apartado legal cuestionado por considerar, de acuerdo con la consolidada doctrina del Tribunal —se
exponia en el FJ 3 de la STC 123/2016 el extenso recordatorio de esa doctrina contenido en el FJ 4.a)
la STC 152/2014, de 24 de septiembre— que no formaba parte del “contenido esencial” de la ley de
presupuestos, “que es la prevision de ingresos y la autorizacion de gastos del sector publico estatal
(art. 134.2 CE)”, ni tampoco de su “contenido eventual”.

Es sabido que para la doctrina constitucional recordada no basta con que la medida legal
aprobada implique una reduccioén de gastos, ya que toda medida legislativa tendra siempre una
cierta traduccion presupuestaria, pudiendo suponer un incremento o una reduccion del gasto o un
incremento de los ingresos, sin que esa incidencia accidental y secundaria legitime su inclusion en
una ley de presupuestos. Aplicando el canon constitucional sobre el contenido propio de las leyes
de presupuestos a la norma legal cuestionada, la STC 135/2016, FJ 2, como la STC 123/2016, FJ
4, alcanza la conclusion de que ninguna razon justificaba la inclusion de la norma cuestionada en la
ley de presupuestos, faltando “la suficiente conexion econoémica (relacion directa con los ingresos o
gastos del Estado o vehiculo director de la politica econdmica del Gobierno) o presupuestaria (para
una mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto)” que hubiera permitido esa inclusion en
su contenido eventual.

La justeza de la aplicacion de esta doctrina a la norma legal cuestionada la justifica la STC
135/2016 mediante la reproduccion de parte de los razonamientos del FJ 4 de la STC 123/2016:

De los antecedentes legislativos de la norma legal cuestionada resultaba “de un modo
manifiesto” que no habia sido “la necesidad de reducir el gasto” la que habia llevado “al grupo
parlamentario popular en el Senado a introducir las enmiendas niim. 3046 y 3048 que terminaron
dando lugar a la disposicion cuya constitucionalidad ahora se cuestiona”. En la justificacion de
dichas enmiendas no se hacia “referencia alguna al ahorro que podria representar la medida”, sino
que se aludia al ‘tiempo transcurrido desde la implantacion del subsidio por desempleo a favor de
los liberados de prision a través de la Ley 31/1984, de 2 de agosto’, lo que aconsejaba, “seglin los
proponentes de la enmienda, ‘una revision en profundidad de la normativa reguladora de dicho
subsidio’ [...] dirigida [...] a ‘cohonestar debidamente la asistencia social que se presta mediante
éste a los liberados de prision con la reparacion justa y debida a las victimas del delito y a la propia
sociedad mediante la satisfaccion previa de la responsabilidad civil derivada del delito’, es decir,
a exigencias de justicia”, pues se tachaba “de ‘injusto’ el sistema anterior, sobre todo en relacion
con ‘determinadas manifestaciones particularmente graves de delincuencia como el terrorismo y la
criminalidad organizada’ (‘Boletin Oficial de las Cortes Generales. Senado’, X Legislatura, nim. 278,
de 2 de diciembre de 2013, pag. 2319)”.

Prosigue esa reiteracion argumental la STC 135/2016 (FJ 2): “Tampoco se aprecia, por otra
parte, que la disposicion cuestionada responda ‘a los criterios de politica econémica del Gobierno’ ni
se dirija ‘a una mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto’, que son, aparte de la ‘relacion
directa’, los otros dos vinculos con el contenido esencial de la ley de presupuestos que la doctrina de
este Tribunal ha admitido para permitir la inclusion de una norma no estrictamente presupuestaria”.

La reiteracion es llevada al ultimo razonamiento de su fundamentacion juridica, que en la
sentencia de referencia (FJ 4) habia efectuado la comparacion del caso con el resuelto por la STC
65/1990, citado alli por el Abogado del Estado para sostener que la reduccion de gastos justificaba
la insercion de una medida de ahorro en la ley de presupuestos, y no en el proceso constitucional
resuelto por la sentencia de aplicacion de su doctrina, en el que el Abogado del Estado, sosteniendo
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la misma tesis, se habia limitado a indicar que la norma legal cuestionada guardaba relacion directa
con el objeto de la ley de presupuestos, como ha exigido la doctrina de este Tribunal. No obstante,
el FJ 2 de la STC 135/2016 también ha dejado marcadas las diferencias: las normas examinadas en
la STC 65/1990 tenian “una vocacion de generalidad” aqui inexistente, pues aquellas “declaraban la
incompatibilidad de cualquier pension de jubilacion con el ejercicio de cualquier actividad retribuida
en cualquier Administracion ptblica”, mientras que “la disposicion aqui examinada opera justamente
como una excepcion singular a la norma general del art. 215.1 1) d) LGSS para determinadas clases
de delitos: los de los parrafos a) y b) del art. 36.2 del Codigo penal”. Justamente habia sido esa
vocacion de generalidad de las normas la que habia llevado a la STC 65/1990 a apreciar su “efecto
claro sobre la dimension del gasto publico”, tendente a su reduccion, y “especificamente vinculadas
al equilibrio de las previsiones presupuestarias para los ejercicios correspondientes a 1984 y 1985,
respectivamente”, por lo que, como ya habia afirmado la STC 65/1987, FJ 7, resultaba “indiscutible la
vinculacion de estos preceptos a la materia presupuestaria en grado suficiente para considerar que su
inclusién en la Ley de Presupuestos” estaba “constitucionalmente justificada por la conexion existente
entre su contenido y los criterios de politica econdomica que inspiran la normativa presupuestaria en
que se incardinan (FJ 3)”. Esa “intima relacion” no se producia en el caso de la STC 123/2016, ni en el
de la STC 123/2016, “hasta tal punto que ni en el procedimiento legislativo ni por parte del Gobierno
en sus alegaciones ante este Tribunal se ha efectuado alegato alguno acerca del ahorro efectivamente
producido con la medida, que en todo caso aparenta ser mas bien escaso.”

Esas consideraciones constitucionales habian llevado a la STC 123/2016 a estimar la cuestion
de inconstitucionalidad objeto de aquella decision por vulneracion del principio de seguridad juridica
del art. 9.3 CE por extralimitacion del contenido constitucionalmente reconocido de las leyes de
presupuestos, precepto constitucional citado por la Sala de Bilbao, quedando sin objeto las restantes
dudas de constitucionalidad planteadas por el érgano proponente, que por ello no fueron examinadas
(FFJJ3y5).LaSTC 123/2016 declard la inconstitucionalidad y consiguiente nulidad de la disposicion
cuestionada, el apartado 1 de la disposicion adicional 66 LGSS/1994, aprobado por Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, incorporada por la disposicion final cuarta, punto 8, de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado. Consecuentemente, afirma de
modo intachable la STC 135/2016, habida cuenta de que la norma cuestionada por el mismo 6rgano
judicial en este proceso constitucional ya habia sido expulsada del ordenamiento juridico, una vez
anulada por inconstitucional, su fallo debe apreciar, conforme a reiterada doctrina constitucional, la
desaparicion sobrevenida del objeto de la presente cuestion de inconstitucionalidad. Y cita, por todas,
la STC 194/2014, de 22 de septiembre, FJ 4, y las por ella referenciadas. Su parte dispositiva declara
la pérdida de objeto de la presente cuestion de inconstitucionalidad.

V. SOBRE LA CUESTION DE LOS LIMITES MATERIALES AL CONTENIDO DE LAS
LEYES DE PRESUPUESTOS Y LOS CRITERIOS APLICABLES PARA DELIMITAR EL
AMBITO PROPIO DE ESTE TIPO DE LEYES

Bastara con recordar aqui que la jurisprudencia constitucional sobre el objeto propio y necesario
de las leyes de presupuestos, esto es, sobre su contenido constitucionalmente definido, la restriccion
de las competencias del poder legislativo que su aprobacion produce, y la exigencia constitucional de
que una ley de presupuestos no contenga mas disposiciones que las que corresponden a su funcion
constitucional para salvaguardar la seguridad juridica que garantiza el art. 9.3 CE, estd tan consolidada
que cualquier apreciacion divergente pudiera parecer exdtica. No debiera ser asi, sin embargo.

La discusion estd desde hace tiempo fuera de la jurisprudencia constitucional, pero los votos
particulares del Magistrado Luis Lopez Guerra, desde el opuesto a la STC 76/1992, seguido de los
votos particulares a las SSTC 178/1994 y 195/1994, que contaron con la adhesion del Magistrado
Pedro Cruz Villalén, y de los votos particulares del Magistrado Pedro Cruz Villalon a las SSTC
32/2000 y 180/2000, contuvieron una interpretacion constitucional divergente de la mayoritaria,
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plenamente puesta en razon: la doctrina mayoritaria “representa una restriccion injustificada y sin
base constitucional suficiente de la potestad legislativa que a las Cortes Generales reconoce el art. 66.2
de la Constitucion Espafiola”, afirman esos votos particulares. La firmeza, extension y persistencia de
la doctrina mayoritaria no han creado un clima adecuado para el mantenimiento o renovacion de la
divergencia interpretativa de la Constitucion.

VL. SOBRE LA REGULACION VIGENTE EL REGIMEN DE PROTECCION POR
DESEMPLEO DE LOS LIBERADOS DE PRISION CONDENADOS POR DELITOS DE
TERRORISMO

La STC 135/2016 comienza su fundamentacion juridica recordando que el apartado 1 de
la disposicion adicional 66" LGSS/1994, incorporada por la disposicion final cuarta.8, de la Ley
22/2013, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2014, objeto de la cuestion de
inconstitucionalidad que habia de resolver, habia sido derogada y se contiene en el vigente art. 274.2
a) del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de
la Ley General de la Seguridad Social (LGSS). Sin que, naturalmente, el cambio legislativo provocase
la pérdida de objeto de la cuestion de inconstitucionalidad, ya que, conforme a jurisprudencia
constitucional consolidada, y a diferencia de los recursos de inconstitucionalidad —en que, con
excepciones, la regla general es que la derogacion de la norma impugnada extingue su objeto—, en
las cuestiones de inconstitucionalidad el 6rgano judicial proponente debe resolver el proceso a guo
con la norma que ha de aplicar y de cuya validez constitucional depende el fallo.

Sin embargo, no so6lo es éste el comentario que procede a propdsito de la regulacion legal
vigente del subsidio de desempleo de los liberados de prision, materialmente igual a la regulacion legal
anulada por la STC 123/2016, sino que ha de destacarse que no ha sido objeto de nuevas cuestiones
de inconstitucionalidad y tenerse en cuenta que su anulacion tuvo lugar por estar contenida en una ley
de presupuestos, extravasando su contenido constitucionalmente definido, sin que la STC 123/2016
resolviese las restantes dudas de constitucionalidad, sobre el fondo de la regulacion, del o6rgano
promotor de las cuestiones. O los 6rganos judiciales no han tenido esas dudas de constitucionalidad o
los hechos que dieron lugar a que la Sala de lo Social del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco
las elevase al Tribunal Constitucional no han vuelto a repetirse. Esta segunda es la hipotesis deseable.
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