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DICTAMEN 49/2013

(Pleno)

La Laguna, a 22 de febrero de 2013.

Dictamen solicitado por el Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias en
relacion con la Propuesta de Resolucion del recurso de inconstitucionalidad
frente a la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abril, de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera (EXP. 17/2013 RI)".

FUNDAMENTOS

1. El Excmo. Sr. Presidente del Gobierno de Canarias interesa la emision de
Dictamen preceptivo sobre la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
determinadas preceptos de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad

Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

La legitimacion del Excmo. Sr. Presidente del Gobierno para solicitar el
Dictamen, su preceptividad y la competencia del Consejo para emitirlo resultan de

los articulos 11.1.C.a) y 12.1 de la Ley del Consejo Consultivo de Canarias.

La solicitud viene acompafiada del certificado del Acuerdo del Gobierno de
Canarias, adoptado en sesion celebrada el dia 10 de enero de 2013 (articulo 50.1 del
Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de este Consejo, aprobado por
Decreto 18172005, de 26 de julio), en cuya virtud se acuerda interponer recurso de
inconstitucionalidad frente a la Ley Organica 2/2012 y, simultdneamente, solicitar el
Dictamen de este Consejo. Esta posibilidad de solicitud simultdnea a la adopcion del
acuerdo del Gobierno esta prevista en el art. 21 de la Ley de este Consejo y 9.3 de su

Reglamento de Organizacién y Funcionamiento.

Asimismo, obra en las actuaciones el informe preceptivo de la Direccion General

del Servicio Juridico [art. 20.a) del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento
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del mencionado Servicio, aprobado por Decreto 19/1992, de 7 de febrero], que
fundamenta la legitimidad de la interposicion del referido recurso de
inconstitucionalidad. Este informe juridico fue emitido el mismo dia en que se

adopta el acuerdo de interposicion.
La solicitud ha sido cursada por el procedimiento ordinario.

2. El recurso se ha interpuesto tras el fracaso de las negociaciones desarrolladas
en el seno de la Comision Bilateral de Cooperacion Administracion General del
Estado-Comunidad Auténoma de Canarias, iniciadas en reunion de fecha 19 de julio
de 2012 al amparo de lo previsto en el articulo 33.2 de la Ley Orgénica del Tribunal
Constitucional, lo que supuso la ampliacion del plazo a nueve meses para su

planteamiento.

1. El reproche de inconstitucionalidad se dirige contra los articulos 10.3, 11.6,
12.3, 16, 19, 20.3, 24, 25.2 y 26, asi como contra las Disposiciones Adicionales
segunda y tercera de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEP) por las razones que se explicitan en
el Acuerdo del Gobierno al que se ha hecho referencia y a las que se aludira al hilo
del andlisis de cada uno de los preceptos impugnados. No obstante, puede sefialarse
desde ahora que, en esencia, estima el Gobierno que los sefalados preceptos y
Disposiciones afectan sustantivamente al &mbito competencial de la Comunidad
Auténoma en términos incompatibles con la autonomia financiera garantizada por la

Constitucion.

2. La LOEP se aprobd por mandato del nuevo articulo 135 de la Constitucion,
precepto introducido por la reforma constitucional aprobada por las Cortes Generales
en las sesiones plenarias del Congreso de los Diputados de 2 de septiembre y del
Senado de 7 de septiembre de 2011.

La reforma del citado precepto constitucional, conforme indica su Exposicion de
Motivos persigue garantizar el principio de estabilidad presupuestaria, vinculando a
todas las Administraciones publicas en su consecucién, reforzar el compromiso de
Espafia con la Union Europea y, al mismo tiempo, garantizar la sostenibilidad

econOmica y social de nuestro pais.

A tal fin, el nuevo precepto constitucional remite a la ley organica la fijacion del
déficit estructural maximo permitido al Estado y a las Comunidades Autbnomas en

relacion con su producto interior bruto y también el desarrollo del principio de
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estabilidad presupuestaria y la responsabilidad de cada Administracion publica en
caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, asi como la
participacién de los érganos de coordinacion institucional entre las Administraciones
publicas en materia de politica fiscal y financiera en los procedimientos derivados de
la aplicacién de los principios constitucionales en esta materia. No obstante, su
apartado 6 reconoce a las Comunidades Autobnomas, de acuerdo con sus respectivos
Estatutos y dentro de los limites del propio precepto, la competencia para adoptar
las disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad

en sus normas y decisiones presupuestarias.

La LOEP se ha dictado pues, como explicita su Disposicion Final primera, en
desarrollo del articulo 135 de la Constitucién y ha sido aprobada como organica en su
totalidad.

La LOEP ha derogados las dos leyes que constituian la legislacién estatal vigente
en la materia. Por una parte, el Texto Refundido de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, aprobado por Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre,
gue opero la refundicién de la Ley 18/2001 y sus posteriores modificaciones y que a
su vez fue modificado por la Ley 39/2010, de 22 de diciembre, y por el Real Decreto-
Ley 8/2011, de 1 de julio. Por otra parte, deroga asimismo la Ley Organica 5/2001,
de 13 de diciembre, complementaria de la Ley General de Estabilidad
Presupuestaria, también reformada en posteriores ocasiones por las Leyes Organicas
4/2002, 10/2003 y 3/2006. Interesa sefialar desde ahora en relaciéon con la Ley
18/2001 y la Ley Orgénica 5/2001, por su relevancia a efectos del presente recurso,
que su constitucionalidad ha sido avalada recientemente por el Tribunal
Constitucional en sus Sentencias 134/2011, de 20 de julio, 157/2011, de 18 de
octubre, 185/2011, 186/2011, 187/2011 y 188/2011, todas de 23 de noviembre, asi
como las Sentencias 195/2011, 196/2011, 197/2011 y 198/2011, todas de 13 de
diciembre y 203/2011, de 14 de diciembre.

Por otra parte, como nota destacada de esta Ley Organica debe resaltarse, que
persigue dar cumplimiento al Tratado de Estabilidad, Coordinacién y Gobernanza en
la Unién Econdmica y Monetaria de 2 de marzo de 2012 (BOE n° 29, de 2 de febrero
de 2013), cuya entrada en vigor se ha producido el 1 de enero del presente afio, que
ha previsto la obligacion de los Estados miembros de incorporar a su Derecho interno
las reglas sobre el déficit y la deuda mediante normas de rango constitucional o

equivalente (art. 3.2), asi como la posibilidad de demandar ante el Tribunal de
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Justicia a aquellos que no lo hagan (art. 8.1). El Tratado exige ademas, entre otras
cuestiones, una situacion presupuestaria de equilibrio o superavit por parte de las

Administraciones publicas, en los términos en que se establece en su articulo 3.1.a).

La LOEP por otra parte también pretende asi adaptar la legislacion interna a la
vigente normativa europea en la materia, constituida fundamentalmente por el
Reglamento (UE) 1175/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de
noviembre de 2011, relativo al reforzamiento de la supervision de las situaciones
presupuestarias y a la supervision y coordinacion de las politicas econémicas, que
reforma el Reglamento (CE) 1466/97, mas conocido como «Reglamento de
supervision», y regula sustancialmente la vertiente preventiva; el Reglamento (UE)
1177/2011, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, relativo a la aceleracion y
clarificacion del procedimiento de déficit excesivo, que modifica el Reglamento (CE)
1467/97 y regula la vertiente correctiva, y, finalmente, el Reglamento (UE)
1173/2011, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de noviembre de 2011,
sobre la ejecucién efectiva de la supervision presupuestaria en la zona euro, que
contiene las sanciones financieras aplicables tanto en la vertiente preventiva como

en la correctiva.

Dentro de este contexto, la LOEP, conforme indica su PreAmbulo, considera que
la estabilidad presupuestaria, consagrada constitucionalmente, es base para impulsar
el crecimiento y la creacion de empleo en la economia espafiola, para garantizar el
bienestar de los ciudadanos, crear oportunidades a los emprendedores y ofrecer una
perspectiva de futuro mas prospera, justa y solidaria. Por ello, la salvaguardia de la
estabilidad presupuestaria es un instrumento indispensable para lograr este objetivo,
tanto para garantizar la financiacion adecuada del sector publico y los servicios
publicos de calidad sobre los que descansa el sistema de bienestar, como para
ofrecer seguridad a los inversores respecto a la capacidad de la economia espafiola

para crecer y atender nuestros compromisos.

El Predmbulo también se hace eco de que las tensiones financieras
desencadenadas en los mercados europeos pusieron en evidencia la fragilidad del
entramado institucional de la Unién Europea y la necesidad de avanzar en el proceso
de integracion economica, con la premisa de lograr una mayor coordinacion y
responsabilidad fiscal y presupuestaria de los Estados miembros. En este contexto, en
los Gltimos meses se han aprobado una serie de iniciativas legislativas en el ambito
europeo orientadas a reforzar las reglas fiscales comunes y desarrollar una mayor

supervision econdémica y fiscal. El Pacto Fiscal europeo, la mayor coordinacion,
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vigilancia y supervision en materia presupuestaria, acompafiados del desarrollo del
mecanismo de estabilidad financiera para dar una respuesta conjunta a las tensiones
de los mercados financieros, constituyen el marco de gobernanza econdémica que
define una Unién Europea reforzada y capaz de hacer frente a los exigentes retos del

nuevo escenario econémico internacional.

Por ello, esta situacion exige aplicar una politica econdmica contundente basada
en dos ejes complementarios que se refuerzan: La consolidacion fiscal, es decir, la
eliminacion del déficit pablico estructural y la reduccion de la deuda publica, y las
reformas estructurales. A estos fines, la Ley, también de acuerdo con lo explicitado
en su Predmbulo, tiene como objetivos garantizar la sostenibilidad financiera de
todas las Administraciones PuUblicas; fortalecer la confianza en la estabilidad de la
economia espafola; y reforzar el compromiso de Espafia con la Union Europea en

materia de estabilidad presupuestaria.

3. Es de resaltar finalmente que la LOEP ha sido modificada por la Ley Organica
4/2012, de 28 de septiembre, por la que se da una nueva redaccién a sus
Disposiciones adicional primera y transitoria cuarta y se afiade una nueva Disposicion
adicional cuarta. No obstante, estas modificaciones no afectan a los preceptos

impugnados a través del presente recurso de inconstitucionalidad.

[l
1. Como antes se ha sefialado, el recurso de inconstitucionalidad se dirige contra
los articulos 10.3, 11.6, 12.3, 16, 19, 20.3, 24, 25.2 y 26, asi como contra las

Disposiciones Adicionales segunda y tercera de la LOEP.
El reproche de inconstitucionalidad se fundamenta en los siguientes argumentos:

1.1. El sistema configurado por el articulo 135 CE se basa en un objetivo que se
constitucionaliza (el principio de estabilidad presupuestaria) y en la distribucion de
responsabilidades entre el Estado, para su desarrollo mediante ley organica, y las
Comunidades Auténomas, para su aplicacion en el marco de sus competencias
estatutarias y las determinaciones de la ley organica que dicte el Estado. Para el
Gobierno autonémico, el articulo 135 contempla asi un marco ajustado al conjunto
del orden constitucional, en el que en linea con el articulo 135 CE hay que considerar
y aplicar el propio principio de autonomia, recogido en el articulo 137 CE y
desarrollado en el Titulo VII CE, asi como su proyeccion especifica al principio de

autonomia financiera en el articulo 156 CE y el procedimiento constitucional previsto
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para los casos de incumplimiento grave de las obligaciones de las Comunidades

autonomas en el articulo 155 CE.

La LOEP sin embargo, se aduce, estd mas vinculada a la politica concreta del
Gobierno en ejercicio que a la configuracién de un sistema de estabilidad
presupuestaria que se acomode al marco constitucional. Segun el acuerdo de
interposicién, la proyeccion de este criterio, en el que parece primar el Gobierno
sobre el Estado en su conjunto, puede verse en todos aquellos preceptos en que la
indefinicion de la Ley Orgénica traslada a aquél la capacidad de decidir sobre unas
cuestiones que el articulo 135 CE atribuye a la Ley Organica que ha de desarrollar sus

principios.

Este reproche se extiende por el Gobierno a los siguientes articulos de la Ley

Orgéanica:

- Articulo 10.3, en cuanto considera que se atribuye al Gobierno la competencia
para establecer mecanismos de coordinacion entre todas las Administraciones
publicas, siendo éste uno de los objetivos de la Ley Orgénica a la que remite el
articulo 135.5 CE.

- Articulo 11.6, puesto que remite el calculo del déficit estructural a la
metodologia usada por la Comisiébn Europea en la marco de la normativa de
estabilidad presupuestaria. Segun el acuerdo de interposicion, la simple remision a la
normativa europea no da cumplimiento al mandato constitucional de establecer los
mecanismos de coordinacién- funcion reservada a la ley organica- y ademas la
adaptacion a la normativa interna debid precisarse en la Ley, puesto que de lo
contrario, como ocurre, podra arbitrarla unilateralmente el Gobierno haciendo uso
del poder de desarrollo reglamentario que se le encomienda en la Disposicion Final

Segunda.

- Articulo 12.3, para el Gobierno de Canarias adolece de este mismo reproche, al
asignar al Ministerio de Economia y Competitividad la funcion de calcular la tasa de
referencia de crecimiento del PIB de medio plazo de la economia espafiola de

acuerdo con la metodologia utilizada por la Unién europea.

- Articulo 16. Segun el acuerdo de interposicion, este precepto atribuye al
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la formulacién de una propuesta
de objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica para cada una de las
Comunidades Autobnomas. Esta propuesta la aprueba el Gobierno del Estado previo

informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y carece de otro marco de
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referencia que no sea el Acuerdo del Consejo de Ministros que fija los objetivos
generales de estabilidad presupuestaria y de deuda publica de conformidad con el
procedimiento establecido en el articulo 15. Para el Gobierno autonémico, la omision
de todo criterio normativo y la atribucion de la competencia al Consejo de Ministros
adquiere particular gravedad en la medid en que las Comunidades Auténomas no son

consultadas individualmente sino a través del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

- Articulo 20.3. Se argumenta en el acuerdo de interposicion que el precepto no
establece el marco de referencia en que ha de moverse el informe favorable del
Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas para la concesién de subvenciones
o la suscripcion de convenios con las Comunidades Auténomas que incumplan el
objetivo de estabilidad presupuestaria, por lo que queda al arbitrio del Ministerio sin

condicionantes legales de ningun tipo.

Para el Gobierno autondémico, en todos estos casos el texto legal incumple el
mandato constitucional que encomienda a la ley organica desarrollar los principios de
estabilidad presupuestaria y la participacién de los drganos de coordinacion
institucional, con el resultado de que la Administracion del Estado pasa en la practica
de coordinadora a superior jerarquica de las Comunidades Auténomas, vulnerando la

autonomia politica de éstas y, en particular, su autonomia financiera.

1.2. Los siguientes reproches de inconstitucionalidad se dirigen a los preceptos
que contemplan las medidas preventivas, correctivas y coercitivas en caso de
incumplimiento de las previsiones de la Ley, al otorgar a la Administracion del Estado
amplias dosis de discrecionalidad para determinar los incumplimientos y prever su
correccion. Por este motivo se plantea el recurso en relacién con los siguientes

preceptos:

- Articulo 19. El mecanismo de advertencia de requerimiento se pone en marcha
cuando el Gobierno aprecie un riesgo de incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria, del objetivo de deuda publica o de la regla de gasto de las
Comunidades Auténomas o de las Corporaciones Locales. Para el Gobierno
autonémico el riesgo de incumplimiento queda asi expresado como un concepto
juridico indeterminado, sin indicaciones de hecho de ningln tipo que sirvan para su
determinacion eficaz, que puede usar por tanto el Gobierno estatal practicamente a
su arbitrio, con escasas posibilidades de éxito en su fiscalizacion ante los tribunales

por los sujetos afectados. De esta manera se deja en poder de la Administracion del
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Estado nuevamente el desarrollo de los principios constitucionales que son materia

reservada a la Ley organica.

- Articulo 24. El precepto atribuye la elaboracion de informes de seguimiento de
los planes econdémico-financieros y de los planes de reequilibrio al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, con simple dacién para su conocimiento al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Segun el acuerdo de interposicién, los efectos
anudados a tales informes, que ponen en marcha automaticamente medidas
coercitivas practicamente sancionadoras, les dotan de un caracter proximo al
ejecutivo, de forma que, sin marco legal de referencia, constituye a un 6rgano de la
Administracién estatal como supervisor y en la practica ascendiente jerarquico de las
Comunidades Autdénomas. De esta forma, el método empleado se desvia de los
principios contenidos en el articulo 135 CE en cuanto la participacion de los érganos
institucionales de coordinacion a que el precepto constitucional se remite queda
reducida a un simple conocimiento sin ninguna participacion en los criterios que

figuren en los informes.

- Articulo 25.2. La comisién de expertos a que se refiere el precepto es
designada por el Ministerio de hacienda y Administraciones Publicas y, por su
configuracion, estima el Gobierno autondémico, actla en nombre de aquél y se
insertada en la estructura jerarquica de la Administracion General del Estado, por lo
gue su funcion supone en la legalidad y en la practica una intervencion directa sobre
la autonomia financiera de la Administracion afectada sin sujetarse a las garantias de

procedimiento establecidas en el articulo 155 CE.

- Articulo 26. El precepto reproduce el mecanismo previsto en el articulo 155 CE
para determinados incumplimientos. Segin el acuerdo de interposicion, la
interpretacion de este mecanismo constitucional, configurado como un remedio
excepcional y practicamente subsidiario, ha de ser estricta para que su aplicacion,
gue supone una restriccion de la autonomia politica de los sujetos afectados, esté
plenamente justificada y no signifique directa o indirectamente una alteracion del
orden constitucional que consagra la organizacion territorial del Estado. ElI Gobierno
cuestiona la formulacion de la Ley Organica, en cuanto no contempla el
incumplimiento de obligaciones derivadas directamente de la Constitucion o de las
leyes como presupuesto de invocacion del articulo 155 CE, sino el incumplimiento de
sus actos aplicativos. El precepto ademas omite toda referencia a las garantias de

respuesta que puedan tener las Comunidades Auténomas afectadas.
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1.3. La Disposicion Adicional segunda contempla un supuesto de derivacion de
responsabilidad hacia las Administraciones publicas y cualesquiera otras entidades
del sector publico por incumplimiento de normas de Derecho comunitario que se
articula mediante un sistema de compensacion de créditos. Estima el Gobierno
autonomico que de las sanciones contempladas en esta disposicién, no restringidas
materialmente al incumplimiento de obligaciones derivadas de la aplicacién del
principio de estabilidad presupuestaria, debe responsabilizarse la Administracion que
ostente la competencia material sobre la acciéon u omisién. Sin embargo, ello no
significa que el Estado tenga un titulo de repeticién, sino precisamente al revés, que
la Administracién competente ha de ser la facultada para que, en ejercicio de su
competencia material, pueda depurar su propia responsabilidad siguiendo las reglas
de autotutela que la configuracién constitucional y legal del mecanismo de
responsabilidad patrimonial de la Administracion tiene establecidas. La
responsabilidad deriva del ejercicio de las competencias propias y, en consecuencia,
no puede determinarse por otro sujeto publico que el titular de la competencia. En
este orden de ideas, considera el Gobierno que el Estado podra acudir a las vias de
respuesta procedentes frente a la decision de la Administracién competente, pero no
puede sustituirla al determinar su responsabilidad sobre un sector de actividad en el
que el Estado carece de competencia material. De acuerdo con este criterio,
concluye, la derivacion ejecutiva de la responsabilidad vulnera las reglas de
competencia al asumir el Estado la fase de cognicion de la accién de repeticion sin

competencias para ello.

1.4. La Disposicion Adicional tercera, relativa al control de constitucionalidad, se
impugna por un doble motivo. Por una parte, por constituir su primer apartado una
reiteracion, innecesaria y contraria a reglas elementales de seguridad juridica, de lo
establecido en la Constitucién y en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. Desde
otra vertiente, se impugna la prorroga automatica de los presupuestos a que se
refiere la norma, al considerar que la materia presupuestaria no forma parte de las
competencias financieras del articulo 157.1 CE, que son las que delimitan la reserva
de ley organica del articulo 157.3 CE, por lo que esta disposicién violenta la
autonomia financiera de las Comunidades Autonomas y la autonomia politica en
atencion a la competencia para regular sus instituciones de autogobierno, que es
materia reservada a los Estatutos de Autonomia a tenor del articulo 147 CE. Estima el
Gobierno en consecuencia que, a falta de prevision de otras medidas cautelares en el

articulo 161.2 CE, la suspensién de los presupuestos impugnados solo podra
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subsanarse con la prérroga de los presupuestos del ejercicio anterior si concurren los
requisitos estatutarios y legales en la Comunidad auténoma que corresponda, sin que

a tales efectos puede tener validez la determinacién de la Ley Orgéanica.

\Y

Llegado este punto, procede ahora acometer el andlisis de los preceptos
impugnados, y el juicio que nos merecen los reproches de inconstitucionalidad

formulados por el Gobierno en el acuerdo de interposicion:

1. El primer bloque de preceptos impugnados lo son fundamentalmente por
entender el Gobierno autonémico que la LOEP incumple el mandato constitucional
gue encomienda a la ley organica desarrollar los principios de estabilidad
presupuestaria y la participacién de los 6rganos de coordinacién institucional, con el
resultado en su opinion de que la Administracion General del Estado pasa en la
practica de coordinadora a superior jerarquica de las Comunidades Auténomas,

vulnerando la autonomia politica de éstas y, en particular, su autonomia financiera.

Esta argumentacion exige, antes de emitir un pronunciamiento acerca de la
constitucionalidad de los concretos preceptos impugnados, llevar a cabo una serie de
consideraciones previas acerca de la autonomia financiera que el articulo 156.1 CE
garantiza a las Comunidades Auténomas para el desarrollo y ejecucién de sus
competencias con arreglo a los principios de coordinaciéon con la Hacienda estatal y
de solidaridad entre todos los espafioles. Ademas, esta autonomia economica-
financiera se salvaguarda, en relacion con la Comunidad Autonoma de Canarias, por
los articulos 51 (tributaria), 56 (acceso a la deuda y crédito) y 61 (presupuestaria) de

su Estatuto de Autonomia.

Tal como se desprende del texto constitucional, la autonomia financiera aparece
directamente conectada con la autonomia politica, definida como la “capacidad de
autogobierno, que se manifiesta, sobre todo, en la capacidad para elaborar sus
propias politicas publicas en las materias de su competencia” y que “ofrece una
vertiente econdémica importantisima” (SSTC 13/1992, de 6 de febrero y 134/2001, de
20 de julio, entre otras). Las Comunidades Auténomas gozan, en consecuencia, de
autonomia para la gestion de sus respectivos intereses, siendo una de sus principales
manifestaciones la autonomia financiera, que, en sintesis, consiste en «la existencia
de una Hacienda auténoma que permita el ejercicio y la financiacion de las
competencias asumidas» (SSTC 63/1986, 21 de mayo, y 183/1988, de 13 de octubre).

En este sentido, ha recordado el Tribunal Constitucional en sus recientes Sentencias
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134/2011 y 32/2012, con cita de las Sentencias 63/1986, 201/1998 y 96/1990, que la
autonomia financiera de la Comunidades Auténomas exige igualmente la plena
disposicion de medios financieros para poder ejercer, sin condicionamientos
indebidos y en toda su extensiéon, las competencias propias. Afade el Tribunal
Constitucional que una de las facetas més destacadas de esta autonomia financiera
es la capacidad autondémica en materia presupuestaria, esto es, «la competencia de
las Comunidades Auténomas para elaborar y ejecutar sus propios presupuestos, lo
que entrafia igual competencia para decidir la estructura de su presupuesto de gastos
de inversién y la ejecucién de los correspondientes proyectos» (STC 63/1986,21 de
mayo; 201/1988, de 27 de octubre, y 135/1992, de 5 de octubre).

Ahora bien, reconocida la existencia de una autonomia financiera y definido
constitucionalmente su contenido, sefala el Tribunal Constitucional, en reiterada
jurisprudencia, que el ejercicio de dicha autonomia esta sujeto a limites. Como se
sefiala en la STC 179/87, de 12 de noviembre, “La autonomia financiera de las
Comunidades Autonomas no se configura en la Constitucion en términos absolutos,
sino que se somete a limitaciones derivadas de los principios que el mismo articulo
156.1 de la Constitucion proclama de “coordinacion con la Hacienda Estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles”. En el mismo sentido, las SSTC 171/1996 y
10371997, citadas en la STC 134/2011, reiteran que la autonomia financiera se
encuentra limitada por el principio de coordinacion con la hacienda estatal del
articulo 156.1 CE, con el alcance previsto en el articulo 2.1 LOFCA, el cual exige a las
Comunidades Auténomas la acomodacion de su actividad financiera a las medidas
oportunas que adopte el Estado tendentes a conseguir la estabilidad econémica

interna y externa.

Incluso en materia presupuestaria ha reiterado el Tribunal Constitucional que “la
libertad para establecer el plan de ingresos y gastos, en definitiva, el presupuesto,
no se establece constitucionalmente con caracter absoluto” (STC 237/1992, de 15 de
diciembre), considerando en consecuencia legitimo el establecimiento de limites
presupuestarios en materias concretas, con el doble fundamento de la competencia
estatal de direccion de la actividad econdémica general y en el principio de
coordinacion con la Hacienda estatal (SSTC 237/1992 citada, 62/2001, de 1 de
marzo, 134/2011, de 20 de julio, entre otras).

A todo ello habra que afiadir los limites que para la autonomia financiera

autonémica derivan del nuevo articulo 135 CE en orden a garantizar el principio de
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estabilidad presupuestaria que el mismo establece y que son desarrollados por la
LOEP.

En cualquier caso, el principio de estabilidad presupuestaria ya se encontraba
regulado en nuestro Ordenamiento por las Leyes que la LOEP ha derogado y a las que
ya se ha hecho referencia, sobre las que el Tribunal Constitucional avalé la
competencia del Estado en esta materia aplicando el articulo 149.1, 13 y 14, por un
lado y 11 y 18, por otro (STC 134/2011 y las posteriores ya citadas). Tras la entrada
en vigor del nuevo precepto constitucional ya ha resaltado el Tribunal Constitucional
que nos encontramos ante un mandato constitucional que, como tal vincula, a todos
los poderes pulblicos y que, por tanto, en su sentido principal queda fuera de la
competencia del Estado y de las Comunidades Auténomas, si bien cuestién distinta es
la de su desarrollo, pues el principio admite diversas formulaciones, de modo que
sera ese desarrollo el que perfilara su contenido (SSTC 157/201, de 18 de octubre y
198/2011, de 13 de diciembre).

No obstante, sobre este punto conviene sefialar ademéas que de la plasmacién
constitucional de este principio no puede derivarse que hayan quedado desplazados o
inaplicados otros preceptos constitucionales y en particular, el articulo 156.1 CE, de
tal forma que no puede desconocerse la autonomia financiera de las Comunidades
Autonomas. Del articulo 135 CE derivan directamente nuevos limites a su ejercicio, y
también indirectamente por la mutacion interna interpretativa que esta ultima
reforma pudiera operar sobre otros preceptos constitucionales que formalmente
permanecen inalterados, pero cuyo alcance pudiera resultar aminorado en una
interpretacion sistematica de la Constitucion. No obstante, tales efectos directos e
indirectos del nuevo articulo 135 CE en ningun caso podran suponer gue la autonomia

financiera de las Comunidades Autonomas quede vacia de contendido.

2. Procede ahora analizar en particular cada uno de los preceptos impugnados,

agrupados en este primer bloque
- Articulo 10.3.

La tacha de inconstitucionalidad viene dada por el incumplimiento de lo previsto
en el articulo 135.5 CE, al no haberse desarrollado en la propia Ley Organica, como
dispone este precepto constitucional, los mecanismos de coordinacion entre todas las
Administraciones publicas, atribuyendo en cambio al Gobierno la competencia para

su establecimiento.
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Hemos de partir de que el articulo 135.5 CE impone como uno de los contenidos
especificos de la Ley organica el desarrollo de la participacién, en los procedimientos
respectivos, de los 6rganos de coordinacién institucional entre las Administraciones
publicas en materia de politica fiscal y financiera. Por lo que a las Comunidades
Auténomas afecta, se trataria pues de contemplar la participacion del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, como Organo de coordinacién, en los diversos

procedimientos que se contemplan en la propia Ley.

El articulo 135 CE lo que asegura pues es la intervencién del citado érgano en
todos aquellos procedimientos que, a tenor de la propia Ley Organica, se instauren al
objeto de conseguir la estabilidad presupuestaria que el propio precepto instaura
como principio constitucional. El precepto sin embargo no delimita el alcance o la
intensidad de esta participacion, que habra de ser establecida en consecuencia por la
propia Ley Organica, en el entendimiento en todo caso de que habra de asegurarse
una participacion efectiva de tales 6rganos porque si no quedaria desvirtuado el

precepto constitucional.

La LOEP en efecto prevé la participacion del referido Consejo en varios de sus
preceptos. Asi, ademas de la referencia genérica a la salvaguarda de sus
competencias que se contiene en el articulo 10.2, se prevé su participacion en
diversos procedimientos que se regulan en la propia Ley, como es el previsto en el
articulo 15 para el establecimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
de deuda publica para el conjunto de las Administraciones publicas, en el articulo 16
para el establecimiento de los objetivos individuales, en el articulo 17 en cuanto a
los informes sobre cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, en
los articulos 19, 20, 23 y 24 en relacion con los procedimientos relativos a las
medidas preventivas, correctivas y coercitivas, en los articulos 27 y 28 en cuanto a la
instrumentacién del principio de transparencia y, finalmente, en el articulo 30 en

cuanto a las informaciones relativas al limite de gasto.

La LOEP contempla pues la participacion del 6rgano de coordinacién con las
Comunidades Autdénomas, dando asi cumplimiento al mandato contenido en el
articulo 135.5 CE.

Al margen de ello, el apartado 3 del articulo 10 LOEP atribuye al Gobierno el
establecimiento de mecanismos de coordinacién entre todas las Administraciones
publicas para garantizar la aplicacion efectiva de los principios contenidos en la

propia Ley y su coherencia con la normativa europea. La norma, excesivamente
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indeterminada, parece prever otros mecanismos, diferentes a los contemplados
directamente en la Ley Organica pero dirigidos en todo caso a la aplicacion de la Ley.
Por ello, se incumple el mandato constitucional de que sea la propia Ley Organica la
que contemple la participacién de los 6rganos de coordinacién, por lo que el

precepto se considera inconstitucional.
- Articulos 11.6 y 12.3.

Ambos preceptos reciben por parte del Gobierno canario la misma tacha de
inconstitucionalidad, fundamentada en el incumplimiento por parte de la Ley
Orgéanica del mandato contenido en el articulo 135.5.b) CE, referido a la regulacion
de la metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit estructural. La ley en
cambio se limita a sefialar que para el calculo del déficit estructural se aplicara la
metodologia usada por la Comisiébn Europea en la marco de la normativa de
estabilidad presupuestaria (articulo 11.6), en tanto que asigna al Ministerio de
Economia y Competitividad la funcion de calcular la tasa de referencia de
crecimiento del PIB de medio plazo de la economia espafiola de acuerdo igualmente
con la metodologia utilizada por la Unién Europea (articulo 12.3). La Ley no
determina expresamente el Organo competente para el célculo del déficit
estructural, que habra de entenderse que corresponde al Gobierno en desarrollo de

la Ley.

En principio parece razonable, desde el punto de vista técnico-juridico, la
remisién a la legislacion comunitaria, y no su reproduccion total o parcial por la
LOEP, pues se asegura en todo momento la concordancia con normativa que utiliza la
Unién Europea para el calculo del déficit estructural y de la tasa de referencia, ante
eventuales modificaciones sobrevenidas de ésta. Ademas, la normativa comunitaria
en la materia es muy concreta, con un alto grado de rescision y de detalle, por lo
gue poco margen existiria para regular su incorporaciéon a nuestro ordenamiento
juridico interno; de ahi que en los preceptos comentados s6lo se atribuya a la
Administracién espafiola el calculo del déficit o de a tasa, es decir sélo funciones
aplicativas y no propiamente normativas. No hay propiamente una deslegalizacion de
la materia, pues la remision al ordenamiento comunitario la retiene en el dmbito
competencial del legislador organico, sin que la LOEP contenga un explicito mandato
de desarrollo reglamentario, sino s6lo el de aplicarla a través del calculo de tales

indices.

Sin embargo, como bien sefiala el Dictamen del Consejo de Estado 164/2012,

mencionado mas arriba, “la simple remision a la normativa europea no da
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cumplimiento al citado mandato constitucional”. El legislador organico no dio
acogida a tal recomendacion consultiva, ya que el texto definitivamente aprobado de
la Ley Orgénica no da adecuado cumplimiento a lo previsto en el precepto
constitucional, que de modo imperativo en este caso le obliga a regularlo. Tal
incumplimiento configura un supuesto de inconstitucionalidad por omisién, cuya

declaracién ha de ser impetrada a través del recurso que se dictamina
- Articulo 16.

Este precepto atribuye al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la
formulacién de una propuesta de objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica para cada una de las Comunidades Autonomas. Esta propuesta la aprueba el
Gobierno de la Nacion previo informe del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y
carece de otro marco de referencia que no sea el Acuerdo del Consejo de Ministros
que fija los objetivos generales de estabilidad presupuestaria y de deuda publica de
conformidad con el procedimiento establecido en el articulo 15. Para el Gobierno
autondémico, la omision de todo criterio normativo y la atribucion de la competencia
al Consejo de Ministros adquiere particular gravedad en la medida en que las
Comunidades Auténomas no son consultadas individualmente sino a través del

Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

El Tribunal Constitucional en su Sentencia 134/2011 ya ha establecido que el
Estado puede establecer, ex arts. 149.1.13 y 156.1 CE, limites o topes generales y no
sélo especificos a los presupuestos de las Comunidades Autonomas, sin que ello

vulnere la autonomia financiera de éstas. Razona asi el Tribunal:

El art. 6.3 y 4 de la Ley Orgénica 5/2001 prevé que, tras la aprobacion por el
Gobierno del objetivo de estabilidad, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Autdénomas determine el objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las Comunidades Auténomas, precisando que si no se
alcanzara un acuerdo en el seno de dicho Consejo cada Comunidad deberé aprobar y
liguidar sus presupuestos en situacion, al menos, de equilibrio presupuestario. La
fundamentacion del recurso en este punto es la comdn a este grupo de preceptos

que ha quedado expuesta.

Al examinar el art. 3.2 de la Ley 18/2001 hemos afirmado que el Estado puede

establecer, ex arts. 149.1.13 y 156.1 CE, limites o topes generales y no solo
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especificos a los presupuestos de las Comunidades Auténomas. Se trata ahora de
apreciar si las prescripciones del art. 6.3 y 4 de la Ley Organica 5/2001 ( RCL 2001,
3031) , que conllevan la intervencion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Autdénomas en el establecimiento de dichos limites o topes,

infringen la autonomia politica y financiera de la Generalitat de Catalufa.

En este sentido, el legislador organico que, entre otras funciones, tiene
atribuida la de establecer «las posibles formas de colaboracién financiera entre las
Comunidades Auténomas y el Estado» (art. 157.3 CE), ha configurado al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, constituido por el
Ministro de Economia y Hacienda, el Ministro de Administraciones Publicas y el
Consejero de Hacienda de cada Comunidad Autéonoma (art. 3.1 LOFCA), como el
«6rgano de coordinacion del Estado y las Comunidades Auténomas en materia fiscal y
financiera», con la funcién de «coordinacion de la politica presupuestaria de las
Comunidades Auténomas con la del Estado» [art. 3.2 a) LOFCA]. En igual sentido, el
art. 201 EAC dispone que las relaciones tributarias y financieras entre el Estado y la
Generalitat se regulan por la Constitucién, el Estatuto y la Ley Organica prevista en

el art. 157 de la Constitucion.

Sefialado lo anterior, ninguna vulneracion de la autonomia politica y financiera
de la Generalitat de Catalufia supone lo establecido en el art. 6.3 de la Ley Orgénica
5/2001, pues la fijacion por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Auténomas del «objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las Comunidades Autonomas» es una cuestion que por
su naturaleza y alcance afecta, sin duda, a «la garantia del equilibrio econémico, a
través de la politica econdmica general» [art. 2.1 b) LOFCA] y ha de ser adoptada,
de acuerdo con nuestra doctrina «con caracter general y de forma homogénea para
todo el sistema» (STC 31/2010, F. 130). Con ello en absoluto quiebra la posibilidad
de que la Generalitat realice sus propias politicas en los &mbitos materiales de su
competencia, criterio definitorio de su autonomia politica, ni tampoco se pone en
cuestion la suficiencia financiera ni la autonomia de gasto, que caracterizan a su
autonomia financiera, aunque ambos aspectos de su autonomia deban plasmarse en
los presupuestos de la Comunidad respetando el «objetivo de estabilidad
presupuestaria» que fije el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, pues las

decisiones de éste se sustentan, como ya hemos sefialado, en las competencias del
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Estado del art. 149.1.13 CE y en su potestad de coordinacion financiera que limita la

autonomia de la Generalitat, segun prevé el art. 156.1 CE.

No puede desconocerse la diferente regulacion que incorpora el articulo 16 LOEP,
en tanto que en éste la competencia para establecer los objetivos de estabilidad
presupuestaria y de deuda publica para cada Comunidad Auténoma se atribuye al
Gobierno, en tanto que el articulo 6.3 de la Ley Organica 5/2001 sobre cuya
constitucionalidad se pronunci6 la citada Sentencia, la atribuia al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. Sin embargo, ello no enerva la conclusion de que, segun
reiterada jurisprudencia constitucional a que se alude en la citada Sentencia, el
establecimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, tanto de caracter
general como especificos para cada Comunidad Autbnoma, son de la competencia
estatal al tratarse de una cuestién que por su naturaleza y alcance afecta, sin duda,
a la garantia del equilibrio econémico, a través de la politica econémica general.
Sentada la competencia estatal en la materia, es decisién del legislador organico la
forma de proceder a su articulacién, que en este caso se ha arbitrado mediante la
aprobacion por el Gobierno, previo informe del Consejo de Politica Fiscal y

Financiera.

Por lo demas, el principal reproche que se achaca a este precepto por el
Gobierno autonémico viene determinado por la ausencia de una consulta individual a
cada una de las Comunidades Autonomas. De esta ausencia de consulta individual no
se colige sin embargo una vulneracion de su autonomia financiera, establecida como
se ha sefalado la competencia estatal a estos efectos y teniendo en cuenta ademas
gue las Comunidades estan integradas en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,

6rgano de coordinacién en la materia.
No se estima pues la inconstitucionalidad del precepto.
- Articulo 20.3.

Segun el Gobierno, este precepto no establece el marco de referencia en que ha
de moverse el informe favorable del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas para la concesion de subvenciones o la suscripcién de convenios con las
Comunidades Auténomas que incumplan el objetivo de estabilidad presupuestaria,

por lo que queda al arbitrio del Ministerio sin condicionantes legales de ningan tipo.

El articulo 20.3 constituye una norma dirigida a la Administracién estatal que

afecta a su propia capacidad para conceder subvenciones o suscribir convenios con
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cargo a sus propios presupuestos, por lo que no supone ninguna vulneracion de la
autonomia financiera de la Comunidad Auténoma. El precepto no se considera por

tanto inconstitucional.

3. El segundo bloque de preceptos impugnados afecta a las medidas preventivas,

correctoras y coercitivas contempladas en el Capitulo IV LOEP.

Los articulos 18 a 26 LOEP establecen el conjunto de medidas que deben
aplicarse en caso de incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria
por parte de las Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales. Estas medidas se
articulan en tres fases, de menor a mayor intensidad, de tal forma que sélo el
incumplimiento de las medidas establecidas en una de las etapas habilitara el empleo

de las previstas en la etapa posterior.

El legislador organico esta habilitado para regular estas medidas en virtud de los
apartados a) y c) del articulo 135.5 CE. Interesa sefialar desde ahora que la adopcion
de algunas de las medidas de esta indole ya se encontraban reguladas en la
legislacion que la nueva Ley Orgéanica ha derogado, si bien con distinta intensidad y
cuya constitucionalidad fue avalada por el Tribunal Constitucional en su ya citada
Sentencia 134/2011 y las posteriores a las que ya se ha hecho también referencia.
Las presentes impugnaciones en cualquier caso no afectan a estas medidas

declaradas constitucionales.
De este bloque se impugnan los articulos 19, 24, 25.2 y 26.
- Articulo 19.

Este precepto se considera inconstitucional por incluir un concepto juridico
indeterminado (“riesgo de incumplimiento), sin indicaciones de hecho de ningun tipo
que sirvan para su determinacion eficaz, que puede usar por tanto el Gobierno
estatal practicamente a su arbitrio, con escasas posibilidades de éxito en su
fiscalizacion ante los tribunales por los sujetos afectados. De esta manera se deja en
poder de la Administracion del Estado nuevamente el desarrollo de los principios

constitucionales que son materia reservada a la Ley organica.

El precepto se cuestiona pues Unicamente por la introduccion del concepto
juridico indeterminado “riesgo de incumplimiento” y no por la previsién en la Ley
Orgéanica de esta medida preventiva, que, como antes seflalabamos, se encontraba
recogida en el articulo 7.1 de la Ley Organica 5/2001, que no fue cuestionado en los

diversos recursos de inconstitucionalidad presentados.
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No obstante, no por el empleo de un concepto juridico indeterminado la norma
deviene inconstitucional por implicar que los actos que a su amparo de adopten
incurran en arbitrariedad. En este sentido, es de observar que, como ya resalto el
Consejo de Estado en su Dictamen sobre el Anteproyecto de Ley Organica (Dictamen
164/2012, de 1 de marzo), “resulta dificil dotar de una mayor precisién al concepto
juridico indeterminado sobre el que gravita el precepto, puesto que son indefinibles
a priori las innumerables circunstancias que pueden determinar la existencia de
riesgo de incumplimiento”. Por ello, el propio precepto exige su motivacion y la
previa audiencia a la Comunidad Auténoma afectada, con lo que ésta podra en todo
caso conocer las razones en que se funda el riesgo de incumplimiento y alegar lo que
al efecto estime conveniente, manteniendo su capacidad de reaccion tanto en via

administrativa como en la jurisdiccional.
El precepto en consecuencia no se estima inconstitucional.
- Articulo 24.

El precepto atribuye al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas la
elaboracion de informes trimestrales de seguimiento de los planes econdomico-
financieros y de los planes de reequilibrio, a los que se refieren, respectivamente,
los articulos 21 y 23, con simple dacion para su conocimiento al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera. A estos informes se anuda, caso de que se verifique una
desviacion del objetivo de estabilidad en la aplicacion de las medidas, la practica de
un requerimiento por el mismo Ministerio a la Administracion responsable para que
justifique dicha desviacion, aplique las medidas o, en su caso, incluya nuevas
medidas que garanticen el cumplimiento del objetivo de estabilidad. Por Gltimo, si
en el informe del trimestre siguiente a aquel en que se ha efectuado el
requerimiento el Ministerio verifica que persiste el incumplimiento del objetivo de

estabilidad, se aplicaran las medidas coercitivas del articulo 25.

Para el Gobierno autonomico, esta regulacion convierte a un o6rgano de la
Administracién estatal en supervisor, y en la practica establece una dependencia
jerarquica de las Comunidades Auténomas. De esta forma, el método empleado se
desvia de los principios contenidos en el articulo 135 CE en cuanto a la participacion
de los érganos institucionales de coordinaciéon a que el precepto constitucional se
remite, pues queda reducida a un simple conocimiento sin ninguna participacién en

los criterios que figuren en los informes.
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Conviene empezar sefialando que el articulo 24 en este extremo se aparta de lo
previsto en el articulo 23.3 de la propia LOEP, que atribuye al Consejo de Politica
Fiscal y Financiera la comprobacion de la idoneidad de las medidas incluidas en los
planes y lo habilita para efectuar requerimiento a la Comunidad Autébnoma en caso
de considerar que las medidas contenidas en aquéllos no garantizan la correccién del

desequilibrio.

De conformidad con el articulo 24, la constatacion de la desviacion en la
aplicacion de las medidas contempladas en los planes compete al Ministerio de
Hacienda y Administraciones Publicas, competente igualmente para efectuar los
requerimientos. En este caso, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera carece de
intervencién alguna, pues el precepto dispone que tales informes les seran remitidos

Unicamente a efectos de su conocimiento.

El precepto con ello contradice lo dispuesto en el articulo 135.5 CE, pues éste
contempla la participacion del citado 6rgano en los procedimientos respectivos. Si
tenemos en cuenta que efectivamente el articulo 24 contempla un determinado
procedimiento, ha de colegirse que el articulo 135.5 impone que en el mismo
participe el 6rgano de coordinacién, exigencia que no se cumple con la simple
remision de un informe para su conocimiento, maxime cuando de los citados
informes derivan importantes consecuencias para la Comunidad Autonoma afectada,

puesto que habilita la aplicacion de las medidas coercitivas.
El precepto por consiguiente se considera inconstitucional.
- Articulo 25.2.

Estima el Gobierno canario que la comision de expertos a que se refiere el
precepto es designada por el Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas v,
por su configuracion, actua en su nombre e insertada en su estructura jerarquica, por
lo que su funcién supone en la legalidad y en la practica una intervencion directa
sobre la autonomia financiera de la Administracion afectada sin sujetarse a las

garantias de procedimiento establecidas en el articulo 155 CE.

Esta medida, de caracter intervencionista, se encuentra directamente inspirada
en el articulo 10.bis del Reglamento (CE) 1467/1997, en la redaccion dada por el
reciente Reglamento (UE) n° 1177/2011 del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, que
atribuye a la Comision la facultad de efectuar misiones de supervision en un Estado

miembro, en los términos alli establecidos.
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Ahora bien, la posible existencia de tal mecanismo en el ambito comunitario no
significa que el mismo pueda extrapolarse sin mas al plano interno, desconociendo en
este punto en concreto la autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas. Como antes sefialabamos, el establecimiento de las medidas a las que se
refiere el articulo 135.5 CE no puede comportar la vulneracién de la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas, aunque ésta pueda verse limitada en

aplicacién en este caso del principio de estabilidad presupuestaria.

De conformidad con el articulo 25.2, de no adoptarse por la Comunidad
Autonoma las medidas previstas en el apartado 1.a) de este mismo articulo o en caso
de resultar éstas insuficientes el Gobierno podra acordar el envio, bajo la direccion
del Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, de una comision de expertos
para valorar la situacion econémico-presupuestaria de la Administracion afectada.
Esta comision podra solicitar y la administracion correspondiente estara obligada a
facilitar, cualquier dato informacion o antecedente respecto a las partidas de
ingresos 0 gastos. Concluye el precepto, en lo que ahora nos interesa, que la
comision deberd presentar una propuesta de medidas que seran de obligado
cumplimiento para la Administracion incumplidora, con la consecuencia de que,
hasta que tales medidas no hayan sido implementadas, no se podra autorizar ninguna
operacion de crédito, ni la Administracién correspondiente tendrd acceso a los

mecanismos de financiacidn previstos en la propia Ley.

La comision de expertos podra no encontrarse organicamente incorporada a la
estructura de la Administracion General del Estado, pues incluso cabria constituirla
en el marco de una relacion contractual con agentes privados; pero desde luego
resulta claro que funcionara “bajo su direcciéon”. A ello habria que afadir que a esta
comision se le atribuyen relevantes funciones, pues no sélo se encuentra habilitada
para recabar de la Administracién correspondiente cualquier informacion respecto a
las partidas de ingresos y gastos, sino que debe presentar una "propuesta de medidas"
gue, en realidad, se configura, mas que como una propuesta, como un conjunto de
indicaciones de caracter obligatorio y vinculante, y cuyo incumplimiento acarrea
importantes consecuencias, al habilitar la aplicacion de las medias de cumplimiento

forzoso del articulo 26.

Esta intervencion de la comisién de expertos supone una vulneracién de la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas. A este respecto, la Sentencia

134/2011, recogiendo su doctrina anterior, delimita el alcance de la autonomia a la
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que nos referimos, sefialando que “implica la plena disponibilidad de sus ingresos sin
condicionamientos indebidos y en toda su extension, para poder ejercer las
competencias propias y, en especial, las que se configuran como exclusivas. Ahora
bien, no seria necesario insistir pero no viene mal hacerlo una vez mas, en que esa
libertad para establecer el plan de ingresos y gastos, en definitiva el presupuesto,
no se establece constitucionalmente con caracter absoluto» (STC 237/1992, de 15 de
diciembre F 6). En definitiva, la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas, entendida en el sentido expuesto, «no excluye, sin embargo, la
existencia de controles, incluso especificos» (STC 96/1990, de 24 de mayo, F. 14),
aunque también hemos precisado que suponen una limitacién inadecuada de dicha
autonomia financiera «las intervenciones que el Estado realice con rigurosos
controles que no se manifiesten imprescindibles para asegurar la coordinacién de la
politica autondmica en un determinado sector econémico con programacion, a nivel
nacional» ( STC 201/1988, de 27 de octubre, F. 4).

En esta misma Sentencia, aunque con valor de obiter dictum, el Tribunal
consideré que resultaria inconstitucional la sustitucion de la competencia de la
Comunidad Auténoma para elaborar el plan econdémico-financiero -que la LOEP prevé
en sus articulos 21 y 23-, en el caso de que la ley examinada entonces asi lo hubiera

previsto.

Pues bien, la comision de expertos que este precepto prevé puede recabar toda
la informacion que considere necesaria respecto a las partidas de ingresos y gastos y
adoptar, a la vista se entiende de sus apreciaciones sobre las mismas, lo que la LOEP
denomina indebidamente “propuesta de medidas”, que, como antes sefialamos, son
de obligado cumplimiento. Por tanto, estas medidas tienen repercusion directa en el
presupuesto de la Comunidad Auténoma e inciden asi en su autonomia financiera, al
afectar y decidir sobre los estados de gastos e ingresos previstos en el presupuesto.
Se afecta con ello a las decisiones de la autoridad presupuestaria, en este caso la

autondmica, sobre la prevision de ingresos y gastos de las diferentes partidas.

Es cierto que la intervencién de esta comisién se prevé en la Ley tras el fracaso
de las medidas aplicadas con anterioridad, pero cualquier medida que se adopte ha
de respetar el principio de autonomia financiera, sin imponer mas limites que los
constitucionalmente permitidos. En este sentido, el mandato contenido en el articulo
135.5 CE para que la Ley Orgéanica establezca la forma de correccion de las

desviaciones producidas sobre los limites de déficit y de deuda, no puede suponer la
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vulneracién de otros principios también constitucionalmente reconocidos. Por ello, el

precepto se considera inconstitucional
- Articulo 26.

El precepto reproduce el mecanismo previsto en el articulo 155 CE para
determinados incumplimientos, si bien el Gobierno autonémico cuestiona la
formulacién de la Ley Orgénica, en cuanto no contempla el incumplimiento de
obligaciones derivadas directamente de la Constitucion o de las leyes como
presupuesto de invocacion del articulo 155 CE, sino el incumplimiento de sus actos
aplicativos. El precepto ademas omite toda referencia a las garantias reaccionales

que puedan tener las Comunidades Autdnomas afectadas.

El articulo 26 regula la ejecucion forzosa de las medidas previstas en el articulo
25 por la via del mecanismo previsto en el articulo 155 CE. El precepto reproduce
casi literalmente el contenido de este ultimo articulo, si bien determina los
supuestos especificos que pueden dar lugar a esta ejecucién forzosa y que son los
contemplados en el articulo 25.1, apartados a) y b) -acuerdo de indisponibilidad de
créditos y constitucion del depoésito en el Banco de Espafia- y en el articulo 25.2 -
incumplimiento de las medidas propuestas por la comisién de expertos- e incluye la
prevision de un plazo de 15 dias para que el Presidente de la Comunidad Auténoma

que ha sido objeto del requerimiento adopte las referidas medidas.

El procedimiento establecido en el articulo 155 CE se configura como un
procedimiento excepcional dirigido a reconducir las desviaciones graves que se
produzcan por el incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Constitucion o
por las Leyes o por las actuaciones que atenten gravemente al interés general de
Espafia. Su interpretacién por tanto ha de ser estricta para que su aplicacion, que
supone una restriccion de la autonomia politica de los sujetos afectados, esté
plenamente justificada y no signifique directa o indirectamente una alteracion del

orden constitucional que consagra la organizacion territorial del Estado.

En relacion con la aplicacion del mecanismo previsto en el articulo 155 CE no hay
jurisprudencia constitucional consolidada, existiendo un Unico pronunciamiento en su
Sentencia 76/1983, recaida en relacion con la Ley Organica del Proceso Autonémico,
cuyo articulo 7.2 fue declarado inconstitucional (FJ 12) al estimar que el contenido
del precepto encerraba una redefinicion de los supuestos a los que es aplicable al
articulo 155 CE, que en el caso se referian a requerimientos desatendidos o

informaciones reiteradamente negadas y no a los presupuestos habilitantes
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contemplados en aquel precepto. Esta doctrina no resulta aplicable en el presente
caso puesto que, como antes hemos sefialado, el articulo 26 LOEP determina los

supuestos legales especificos que pueden dar lugar a esta ejecucion forzosa.

Pues bien, partiendo de la sefialada aplicacion excepcional y estricta, ha de
entenderse que el precepto exige un incumplimiento de obligaciones derivadas
directamente de la Constitucién o de las leyes. En el presente caso, puede sostenerse
que formalmente tales obligaciones se encuentran recogidas en la LOEP, pues
expresamente indica este articulo 26 los preceptos de la propia Ley Organica cuyo
incumplimiento desencadena la aplicacién del procedimiento extraordinario alli
regulado. Los objetivos de estabilidad presupuestario se constituyen en requisito
imprescindible no s6lo para cumplir con las indicaciones de la Union Europea, sino
también para mantener los equilibrios generales del conjunto de la economia
espafiola. Su incumplimiento por alguna de las Administraciones que integran el
Estado afectara indefectiblemente tanto al &mbito limitado de la incumplidora, como
también al de todas las demas y al conjunto. El incumplimiento, efectivo y
constatado, ha dado paso en este caso a una situacion muy grave. Por ello, resulta
totalmente conforme al fin perseguido por los articulos 135 y 155 CE el
establecimiento de un procedimiento extraordinario ante el fracaso de la aplicacion

de las medidas preventivas o coercitivas que lo precedieron.
Por ello el precepto se considera ajustado a la Constitucién.
4. Disposicién Adicional segunda.

La Disposicién Adicional segunda contempla un supuesto de derivacién de
responsabilidad hacia las Administraciones publicas y cualesquiera otras entidades
del sector publico por incumplimiento de normas de Derecho comunitario que se
articula mediante un sistema de compensacion de créditos. Como ya sefialamos
anteriormente, estima el Gobierno que de las sanciones contempladas en esta
disposicion, no restringidas materialmente al incumplimiento de obligaciones
derivadas de la aplicacion del principio de estabilidad presupuestaria, debe
responsabilizarse la Administracién que ostente la competencia material sobre la
accion u omision.

Esta disposicion Adicional segunda continua la linea marcada por la Disposicion
final cuarta de la Ley 17/2009 y otras disposiciones precedentes (asi, el articulo 7,
namero 1, de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, el
articulo 121 bis del texto refundido de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto

Legislativo 1/2001, de 20 de julio, o el articulo 10, numero 5, del texto refundido de
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la Ley General de Estabilidad Presupuestaria, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre), asi como por la Ley 1/2010, de 1 de marzo,
de reforma de la Ley 7/1996, de 15 de enero, de Ordenacién del comercio Minorista;
la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino; la Ley 17/2011,
de 5 de julio, de Seguridad alimentaria y nutricion y la Ley 2/2011, de 4 de marzo,

de Economia Sostenible.

Basa su fundamentacion el Gobierno autondémico en la jurisprudencia
constitucional en materia de ejecucion del Derecho comunitario, con expresa cita de
la Sentencia 45/2001 y la distincion que en ella se efectla entre la ejecucion, en si
misma, y la garantia de la ejecucion de las obligaciones iuscomunitarias. Al respecto,

seflala la citada Sentencia:

Y, a proposito, ha declarado que "la ejecucion del derecho comunitario
corresponde a quien materialmente ostente la competencia (...) puesto que no
existe una competencia especifica para la ejecucion del derecho comunitario”
(STC 23671991, de 12 de diciembre, FJ 9), "a pesar de que [el art. 93 CE]
necesariamente ha de dotar al Gobierno de la Nacion de los instrumentos necesarios
para desempefiar esa funcion garantista (STC 252/1988, FJ 2) articulandose la
clausula de responsabilidad por medio de una serie de poderes que permitan al
Estado llevar a la practica los compromisos adoptados" (STC 80/1993, de 8 de
marzo, FJ 3). Esta funcion de garantia puede obligar, en supuestos de concurrencia
competencial, "a articular el ejercicio de las competencias propias de uno y otras de
modo tal que 'sin invadir el ambito competencial ajeno, no obstaculicen el
desempenfio de las funciones que la Constitucién y los Estatutos les atribuye ni echen
cargas innecesarias sobre los administrados' (STC 252/1988, FJ 2)" (STC 79/1992, de
28 de mayo, FJ 1), pero "ello no quiere decir que la prevision del art. 93 CE
configure por si sola un titulo competencial auténomo a favor del Estado" que pueda
desplazar o sustituir la competencia autonémica (STC 80/1993, de 8 de marzo, FJ
3), ni por conexién a un supremo interés nacional, ni porque se apele a una
expectativa de eficacia ni, en fin, por invocacién de un simple motivo de utilidad o

mera conveniencia.

Ahora bien, la Disposicion adicional segunda de la LOEP no incide en los aspectos
sefialados por la citada Sentencia, pues en ella no se contempla aspectos relativos a
la ejecucion del Derecho comunitario, sino un mecanismo de asignacién de

responsabilidades previsto para los supuestos de incumplimientos del Derecho de la
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Unién Europea que tiene por finalidad hacer efectiva en el presupuesto de la
Administracién incumplidora la sancion impuesta por las instancias europeas y de la

gue, en el plano exterior, responde Unicamente el Estado.

Precisamente por este motivo, el cumplimiento de la sancién y su repercusién a
la Administracion o Administraciones incumplidoras ha de quedar residenciado en la
competencia estatal, sin que por ello puedan entenderse afectadas las competencias
estatutariamente asumidas por las Comunidades Auténomas, pues no se trata del
ejercicio por parte del Estado de competencias autonémicas, sino de hacer frente a
las responsabilidades contraidas como Estado miembro de la Union europea, entre las

que se encuentra el cumplimiento de las sanciones impuestas.
Desde esta perspectiva, el precepto no se considera inconstitucional.

Ahora bien, si podria plantearse su inconstitucionalidad por exceder de las
materias reservadas a la Ley Organica por el articulo 135 CE, como también, aunque
de forma tangencial, apunta el Gobierno. A este respecto es de sefialar que el
precepto constitucional si habilita a la Ley Organica para establecer la
responsabilidad de cada Administracién puablica en caso de incumplimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria, por lo que resulta constitucionalmente
legitimo que se prevea la responsabilidad por el incumplimiento de las obligaciones
asumidas por Espafia frente a la Union Europea como consecuencia de las normas
comunitarias que regulan la estabilidad presupuestaria. De hecho, asi lo ha
establecido el propio legislador organico en el articulo 8.1 LOEP, dentro pues del

contenido acotado por el precepto constitucional.

La Disposicién Adicional Segunda sin embargo excede del marco material
delimitado por el articulo 135 CE, pues se contiene en ella una derivaciéon de
responsabilidad no ligada al cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria. El contenido de las Leyes Organicas se encuentra tasado, en este
caso, por el articulo 135 citado, por lo que no s6lo su regulacién se encuentra
reservada a la ley organica sino que esta Ley, como reiteradamente ha afirmado la
jurisprudencia constitucional, tiene prohibido el tratamiento de materias que
excedan de aquél (SSTC 5/1981, de 13 de febrero y 124/2003, entre otras).

Por este motivo la disposicidn se considera inconstitucional.
5. Disposicion Adicional tercera.

La Disposicién Adicional tercera, relativa al control de constitucionalidad, se

impugna por un doble motivo. Por una parte, por constituir su primer apartado una
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reiteracion, innecesaria y contraria a reglas elementales de seguridad juridica, de lo
establecido en la Constitucién y en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. Desde
otra vertiente, se impugna la prorroga automatica de los presupuestos a que se
refiere la norma, al considerar que la materia presupuestaria no forma parte de las
competencias financieras del articulo 157.1 CE, que son las que delimitan la reserva
de ley orgénica del articulo 157.3 CE, por lo que esta disposicion violenta la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas y la autonomia politica en
atencion a la competencia para regular sus instituciones de autogobierno, que es
materia reservada a los Estatutos de Autonomia a tenor del articulo 147 CE. Estima el
Gobierno en consecuencia que, a falta de prevision de otras medidas cautelares en el
articulo 161.2 CE, la suspensién de los presupuestos impugnados solo podra
subsanarse con la prérroga de los presupuestos del ejercicio anterior si concurren los
requisitos estatutarios y legales en la Comunidad Auténoma que corresponda, sin que

a tales efectos puede tener validez la determinacién de la Ley Orgénica.

Por lo que se refiere al apartado primero de esta disposicién se considera
inconstitucional por las razones ya expresadas en relacion con la anterior Disposicion
Adicional en relacién con el contenido de la Ley organica, pues el régimen de
recursos ante el Tribunal Constitucional excede del contenido material previsto en el
articulo 135 CE.

El apartado 2 se impugna en cuanto establece la prérroga automatica de los
presupuestos autonémicos en los casos en que la impugnaciéon de una Ley de
Presupuestos produzca la suspension de su vigencia por aplicacion de lo previsto en el
articulo 161.2 CE.

Ya hemos sefialado con anterioridad la jurisprudencia constitucional relativa a los
limites de la autonomia financiera de las comunidades Autdbnomas, que se proyectan
igualmente en la materia presupuestaria. En este sentido, ha sefialado el Tribunal
Constitucional que una de las facetas més destacadas de esta autonomia financiera
es la capacidad autondémica para elaborar y ejecutar sus propios presupuestos, lo que
entrafia igual competencia para decidir la estructura de su presupuesto de gastos de
inversién y la ejecucién de los correspondientes proyectos. No obstante, también ha
reconocido que incluso en materia presupuestaria esta libertad para establecer el
plan de ingresos y gastos, en definitiva, el presupuesto, no se establece
constitucionalmente con caracter absoluto y ha considerado en consecuencia

legitimo el establecimiento de limites presupuestarios en materias concretas, con el
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doble fundamento de la competencia estatal de direccion de la actividad econémica

general y en el principio de coordinacion con la Hacienda estatal.

También hemos sefialado que en la Sentencia 134/2011 el Tribunal consideré que
resultaria inconstitucional la sustitucion de la competencia de la Comunidad

Autdonoma para elaborar el plan econémico-financiero.

Esta doctrina nos podria llevar prima facie a la consideracién de que la prérroga
automatica de los presupuestos vulneraria la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas al incidir, en palabras del Tribunal Constitucional, en la
capacidad autondémica para elaborar y ejecutar sus propios presupuestos. Sin
embargo, esta conclusion queda enervada si se tiene en cuenta que la Disposicion
Adicional impugnada, si bien declara la citada prérroga no impide el margen de
actuacion de la Comunidad Auténoma, pues expresamente deja a salvo la posibilidad
de que la Comunidad apruebe una nueva Ley que derogue, modifique o sustituya las

disposiciones impugnadas y suspendidas.

CONCLUSIONES

1. Por las razones expresadas en el Fundamento [V, se consideran
inconstitucionales los articulos 10.3, 11.6, 12.3, 24, y 25.2, las Disposicion Adicional
segunda y el apartado 1 de la Disposicion Adicional tercera de la Ley Organica 2/2012

de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

2. Los articulos 16, 20.3, 19 y 26, asi como el apartado 2 de la Disposicion

Adicional tercera de la citada Ley se consideran conformes al orden constitucional.

VOTO PARTICULAR QUE EMITE EL EXCMO. SR. CONSEJERO BELDA QUINTANA AL
QUE SE ADHIERE EL EXCMO. SR. CONSEJERO D. LAZCANO ACEDO SOBRE EL
DICTAMEN 49/2013 DEL PLENO (EXP. 17/2013 RI).

1. En aplicacién de lo dispuesto en el art. 17.2 de la Ley del Consejo Consultivo
(LCCC), habiéndolo anunciado en la sesion de aprobacion del Proyecto de Dictamen
correspondiente y en base a lo entonces expuesto por quien suscribe al respecto (art.
54.2 del Reglamento de organizacion y funcionamiento, ROFCC), presento el presente
Voto Particular en el que manifiesto razonadamente mi discrepancia del parecer

mayoritario plasmado en dicho Dictamen en el asunto de referencia.

DCC 49/2013 Pagina 28 de 33



http://www.consultivodecanarias.org/

Consejo Consultivo de Canarias

Tal discrepancia es, por lo demas, parcial, en cuanto participo de la opinién
mayoritaria sobre los preceptos de la LOEP que, a partir de lo argumentado en el
correspondiente Acuerdo del Consejo de Gobierno, se fundamenta en el Dictamen
gue procede su impugnacion ante el TC mediante recurso de inconstitucionalidad.
Ademés, comparto la opinién de no ser pertinente recurrir los arts. 20.3 y 26 de la
antes citada Ley organica y que lo es su disposicion adicional segunda so6lo por la

causa expresada en el Dictamen.

Por el contrario, no estoy de acuerdo en que, contra el parecer del Gobierno
autondmico, no sean recurribles los arts. 16 y 19 de la LOEP y su disposicion adicional
tercera, punto 2, pues, por las razones que expuse en su momento, basicamente
coincidentes con las recogidas en el Acuerdo gubernativo objeto del Dictamen,
estimo que pueden y deben ser recurridos en orden a ser declarados nulos por el TC

porque incurren en inconstitucionalidad.

2. La prevision del art. 16 plantea sin duda la problematica juridico-
constitucional que sefiala el Consejo de Gobierno, en cuanto que, a partir de la
actuacion en exclusiva de la Administracion estatal, determinando objetivos de
estabilidad presupuestaria y deuda publica para cada Comunidad Auténoma, la
canaria también por tanto y de modo singular, el Gobierno del Estado central, con
base en tal actuacion y teniendo como referencia el Acuerdo de él mismo sobre
objetivos generales al respecto, decide unilateralmente y Gnicamente previo informe
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (CPFF) dicho objetivo individualizado y
obligatorio para la Comunidad Auténoma, sin determinarse no sélo el caracter,
sentido y aprobacién del antedicho informe, sino criterio alguno que permita
justificar los términos del informe y, en todo caso, fundar tal decisién y dilucidar o

cuestionar su procedencia.

Lo que supone no soOlo una afectacibn inmotivada o no permitida
constitucionalmente de la autonomia financiera y, por ende, necesaria e
inevitablemente politica de la Comunidad Auténoma, sino un semillero de
inseguridad juridica e indefension para todas y cada una de las Comunidades
Autonomas y, a mayor abundamiento, problemas de desigualdades entre ellas y
eventual discriminacion o desventajas de unas frente a otras, sin tener ademas la
posibilidad de evitarlo o matizarlo mediante los oportunos acuerdos en el seno del
CPFF.
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En este sentido, es claro que la cuestion no puede resolverse, a favor de la
constitucionalidad del precepto analizado, como pretende el Dictamen. No ya
porque, como reconoce pero sin deducir de ello la consecuencia l6gica y pertinente,
no es aplicable al caso la doctrina sentada por el TC en su Sentencia 134/2011, o en
otras posteriores que siguen esta linea, al referirse a preceptos de la Ley organica
5/2001 (art. 6.3 y 4) distintos en su objeto y soluciéon al que ahora nos ocupa;
distincion muy relevante por cuanto se cambia, decisivamente, tanto el drgano
decisor de la cuestion, como el modo y términos de la decision a adoptar, que es la

fijacion de objetivos individuales de estabilidad presupuestaria y deuda publica.

Pero es que, habida cuenta de tal cambio esencial de presupuesto, en absoluto
se planteaban entonces los problemas antes explicitados que surgen con la
modificacion legal operada. Y, en este orden de cosas, no puede obviarse,
congruentemente con lo razonado y con el efecto sefialado, que una decision
unilateral y no limitada o controlada del Gobierno estatal, a diferencia de la
adoptada en el seno y mediante el procedimiento y subsiguiente Acuerdo del CPFF,
no evita, sino potencia que se produzcan tales problemas y efectos, ademas de no
cumplirse, en este contexto, las exigencias al respecto del TC, plasmadas en la

Sentencia citada, entre otras.

Asi, la competencia del Estado central (arts. 133.1, 149.1.14 y 157.3 CE), en
orden a incidir o delimitar las competencias financieras de las Comunidades
Auténomas y, por ello, su autonomia financiera y politica, se ha de desenvolver en el
marco de la coordinacién y la cooperacién, de caracter multilateral, con todo lo que
ello supone, particularmente respecto a los limites y formas de la incidencia y, méas
aun, imposicion de deberes autondmicos. Esto es, las decisiones han de tomarse con
caracter general y homogéneo, sin caber que el Estado, pese a su competencia al
respecto, las adopte unilateral e incondicionadamente, de manera que es,
justamente, en el CPFF donde han de proponerse, debatirse y decidirse, siendo el
objetivo individualizado una cuestién, por su naturaleza y alcance, que afecta al
equilibrio econémico de todo el Estado y, por tanto, que debe adoptarse con caracter
general y homogénea. Y con participacién determinante de todas y cada una de las

Comunidades Auténomas, habria que afiadir.

Cuestiones todas ellas que ha de atender el legislador organico, contra lo
sostenido en el Dictamen, sin tener la discrecionalidad que éste presume a la luz de
la CE; antes bien y segln se ha razonado, ocurre lo contrario, debiendo atender las

exigencias al respecto del Texto constitucional en linea con lo mantenido por el TC y
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sin discutir la competencia estatal al respecto. Cosa que, de acuerdo con lo indicado,
no se cumple en este art. 16, que, por ello, es inconstitucional, sin que en ningln
caso pueda colegirse que su cuestionada ordenacion pueda fundarse en el vigente
art. 135 CE.

3. La inconstitucionalidad del art. 19 se apoya en el uso, con los efectos
negativos subsiguientes en seguridad juridica y, en relacion con ello y dada la materia
afectada, en la autonomia financiera autondémica, del término riesgo de
incumplimiento aqui utilizado, en cuanto concepto juridico indeterminado que
carece de todo criterio o indicacion en orden a su determinacién y, por tanto,
aplicacion por la Administracion estatal, quedando a su absoluta discrecion al
respecto. Por ello, no se deja posibilidad efectiva de limitacion v,
subsiguientemente, defensa frente a tal uso por la Comunidad Auténoma afectada,

con ulterior control por la jurisdiccién competente.

La consecuencia formal de estas circunstancias es que la LOEP deja
indebidamente en manos de la Administracion y el Gobierno estatales el desarrollo
de principios y mandatos constitucionales, recogidos en el art. 135 CE,
indebidamente, por cuanto que han de serlo por ella misma, evitandose ademas los
problemas resefiados y los efectos de ulteriores decisiones y deberes que sin duda
afectan, sucesiva y crecientemente, los intereses autonémicos y la autonomia de la

Comunidad Autonoma involucrada.

Vista la prevision cuestionada, dadas sus caracteristicas y consecuencias de la
actuacién que puede iniciarse con su aplicacion, en particular las eventuales asi
mismo aqui previstas, ha de convenirse en que, siendo asumible la medida preventiva
de que se trata, cuya adecuacion constitucional, como advierte correctamente el
Dictamen, puede aceptarse y ya se contemplaba en la Ley 5/2001 (art. 7.1), el uso
del concepto de referencia, en sus actuales términos, no es ajustado a Derecho y
provoca los efectos que no son constitucionalmente vélidos por su improcedente

incidencia en la autonomia de la Comunidad Auténoma.

En este sentido, no pueden compartirse los argumentos del Dictamen para
justificar el uso del término vy, por ello, su ajuste constitucional, en linea por lo
demas con lo expresado no sélo por el Consejo de Gobierno autonémico, sino, en
realidad y con lo fundamental de su pronunciamiento, por el Consejo de Estado al
pronunciarse sobre este punto, aun cuando se reconozca la dificultad de precisarlo. Y

es que tal dificultad no es sindnima de imposibilidad y su revision se convierte en
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exigencia por la relevancia de las antedichas consecuencias y, en fin, limitacién de la
autonomia financiera, debiéndose haber delimitado y controlado su aplicacion aun
admitiendo, y seguramente con mayor razon por ello, que son mdultiples las
circunstancias que pueden producir riesgo de incumplimiento, dotandolas al menos
de cierta objetividad o sustantividad y, por consiguiente, previéndose una medida

preventiva de uso limitado, defendible y controlable.

Para lo que no basta, maxime ante toda ausencia de limite o control, con prever
motivacion, que serd la que libremente decida la Administracion estatal, cabiendo
incluso utilizar tautolégicamente el propio riesgo, ni la audiencia, sin elementos de
juicio o defensa, de la Comunidad Auténoma afectada. Todo ello, ademas y sin
apropiada solucion en la LOEP como exige el art. 135 CE, habida cuenta de la libre

decision, en definitiva, del Gobierno estatal sobre la cuestion.

4. Por ultimo, en lo concerniente a la disposicion adicional tercera, apartado 2,
cabe sostener a los fines que ahora nos ocupan, que no es relevante la diferencia
entre autonomia financiera y presupuestaria, aun siendo conceptos que
técnicamente puedan diferenciarse, como base para cuestionar preceptos estatales
que afecten a una u otra, especialmente vista la doctrina del TC, pues la
presupuestaria puede defenderse que es un aspecto, consecuencia o ambas cosas de

la primera, que es la esencial.

Sin embargo, pese a que, en linea con la jurisprudencia del TC, quepa que el
Estado establezca limites presupuestarios concretos, con base en los arts. 149.1.13 o
14 y 156.1 CE, no sélo han de estar plenamente motivados o justificados, sino que no
pueden nunca obviar la libertad autonémica para establecer sus propios
presupuestos, con sus estados de ingresos y gastos, dictando las normas que los
contemplan o los mecanismos pertinentes para ello, incluso en casos excepcionales.
Y ello, sin perjuicio y siendo cosa bien distinta, de que el Estado pueda impugnar la
correspondiente Ley presupuestaria, con el efecto suspensivo previsto en el art.
161.2 CE.

Tal circunstancia de incompetencia y exceso respecto a la autonomia financiera y
politica no se subsana, como dice el Dictamen, al disponerse en el precepto la
prorroga presupuestaria y, graciosamente se diria, la posibilidad de que se dicten
nuevas normas autonomicas que deroguen o modifiguen las disposiciones

impugnadas.

Asi, el Estado carece de competencia alguna, tanto en base a los titulos antes

mencionados, como, concretamente, derivado del art. 135 CE, maxime al regular la
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cuestion con caracter general y sin siquiera vinculacion al principio de estabilidad
presupuestaria, para imponer, como consecuencia de la suspension generada por su
propia impugnacion, la prorroga presupuestaria o acudir a la solucion que aqui se
menciona. Esto es, vinculando de este modo al legislador autonémico al respecto y
sin dejarse otra solucion a mayor abundamiento para resolver el problema,
excediendo no s6lo el ambito del precepto constitucional citado, sino viniendo en
efectivamente a sustituir, y sin margen de maniobra ademas, al legislador

autondémico en este asunto, esencial exponente de su autonomia politica.
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