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

Dada en Madrid, a catorce de diciembre de mil nove-
cientos noventa y dos.—Luis Lopez Guerra, Eugenio Diaz
Eimil, Alvaro Rodriguez Bereijo, José Gabaldon Lopez,
Julio Diego Gonzélez Campos y Carles Viver y Pi-Sun-
yer—~Firmado y rubricado.

Pleno. Sentencia 237/1982, de 15 de diciem-
bre de 1992, Recursos de inconstitucionalidad
336/1986 y 349/ 1986 (acumulados). Promo-
vidos, respectivamente. por el Gobiernc Vasco
y por fa Junta de Galicia, contra determinados
preceptos de laLey 46/ 1985, de 27 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado
para 1986,

Ei Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifero y Bravo Ferrer, Presidente;
don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zdlez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don José
Gabaldén Lépez, don Rafael de Mendizébal Allende, don
Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalén y
don Carles Viver i Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronunciado
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EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
con los ndmeros 336/86, promovidos respectivamente
por el Gobierno Vasco y por la Junta de Galicia, contra
determinados preceptos de la Ley 46/1985, de 27 de

diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para

1986, ha comparecido el Gobierno de la nacion represen-
tado por el Abogado del Estado y ha sido Ponente el Magis-
trado don Rafael de Mendizabal Allende, quien expresa el
parecer de! Tribunal.

. Antecedentes

1. H dia 29 de marzo de 1986, los Letrades don
Javier Balza Aguilera y don Faustino Lopez de Foronda Var-
gas. en nombre del Gobierno Vasco, interpusieron recurso
de inconstitucionalidad contralosarts. 11y 61.3,asicomo
la Disposicidn adicional cuadragésimo octava de la Ley
46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado para 19886.

Algo después, el 1 de abril, entrd en este Tribuna! el
recurso de inconstitucionalidad presentado en e! Juzgado
de Guardia ¢l 26 de marzo por el Letrade don Heriberto
Garcia Seijo, en nombre de 'a Junta de Galicia, contra los
arts. 11.2b}ei)y 3,55,5668,69.5 a)yh), 61y 62, asicomo
la Disposicidn transitoria primera de la misma Ley
46/19885.

Una vez admitidos a trémite ambos y acumulados por
Auto de 19 ds junio siguiente, el Abogado del Estado for-
muld sus alegaciones el 22 de julio de ese afio.

En escrito presentado el 12 de septiembre de 1987,
la Junta de Galicia anuncié su desistimiento de la impug-
nacion del art. 59.5 a) y b) de la Ley 46/1985, exclusiva-
mente. El Abogado de! Estado nada opuso al mismo, como
tampoco el Gebierno Vascen, gue no formulé manifestacion
alguna y. a la vista de ello, el Pleno, en providencia de 14
de octubre de aquei afio, acordG que sobre el desistimiento
interesado «se resolvera en ia sentencia que en su dia pro-
nuncie el Tribunal enios presentes proceses acumuladoss.

En providencia de 10 de diciembre del corriente afio,
se ha sefalado para deliberacién y votacién de esta Sen-
tencia el dfa 15 del mismo mes, en cuyo dia se lievd a
efecto.

2. El Gobierno Vasco, en su demanda, nos explica
que el art. 11 de la Ley impugnada, donde se limita el
aumento de las retribuciones en el sector publico ese afo
al 7,2 por 100 de! conjunto de las remuneraciones inte-
gras del personal en activo no sometido a legislacién labo-
ral y del mismo porcentaie de la masa salarial del personal
laboral al servicio, entre otros, también de «las Adminis-
traciones de las Comunidades Auténomas y los Organis-
mos de ellas dependientes« {apartado 2 b)), contradice ia
Constitucion (arts. 134.2, 137, 1566 y 157.3, in fine), el
Estatuto del Pais Vasco {arts. 10.4, 40 y 44) y la Ley Orga-
nica de Financiacién de las Comunidades Autbnomas
{arts. 1, 2y 5, entre otros). En definitiva, la supuesta incons-
titucionalidad del precepto se centra en que vulnera la
autonomia financiera de las Comunidades Autdénomas,
aun reconociendo que esté limitada por el ambito de com-
petencias de cada Comunidad. por los principios de ceor-
dinacién v sclidaridad y por los limites derivados dal prin-
cipio de unidad econdmica, si bien éstos son tasados y tie-
nen su punto de referencia obligado en un titulo compe-
tencial previo, por lo que no habilitan al legislador estatal,
por medio de operaciones formales, a inmiscuirse en cam-
pos que le estan vedados.

Sentado lo anterior, el principio de autonomia finan-
ciera que consagra el art. 156.1 C.E. y que concreta el

‘art. 40 de! Estatuto del Pais Vasco, implica una autonomia

de ingresos, de gastos, de gestién y presupuestaria, si bien
se proyecta fundamentalmente en la vertiente del gasto,
tal como se deduce de la Ley Organica mas arriba men-
cionada. Pues bien, el art. 11 ahora impugnado limita la
autonomia politica de las Comunidades Auténomas en
este aspecto, al hacer extensivo al personal dependiente
de las mismas el incremento de las retribuciones del per-
sonal al servicio del sector publico estatal.

Por su parte, en los arts. 4Q y 44 del Estatuto se deter-
mina la existencia de una Hacienda propia y se consagra
la autonomia presupuestaria de esa Comunidad, en cuyos
presupuestos, elaborados por el Gobierno Vasco y apro-
bados por su Parlamento, se contendrén los gastos de la
actividad piblica general. Si a ello se suma que, segun el
art. 10.4 del mismo Estatuto, la Comunidad Autdnoma tie-
ne competencia exclusiva en materia de régimen local y
estatuto de los funcionarios del Pais Vasco.y su Adminis-
tracion Local, sin perjuicio de lo establecido en el
art. 149.1.18 de la Constitucion, es claro que corresponde
a aquélla determinar el incremento global de las retribu-
ciones de sus funcionarios, con las limitaciones que resul-
ten de los principios de coordinacién y solidaridad. A ello
no puede oponerse el caracter de norma basicadel art. 11
de la Ley de Presupuestos recurrida, pues, por una parte,
se trata de una medida coyuntural que no afecta sélo a
las funcionarios y, por otra, no responde a la idea de regu-
lacién uniforme a que obedecen las bases. Desde distinia
perspeciiva ese art. 11 excede eldambito de los Presupues-
tos Generales de! Estado, referido por el art. 134.2 de la
Constitucion exclusivamente al sector publico estatal,

Ademads, si bien la potestad de la Comunidad Autdno-
ma de elaborar su propio Presupuesto esta limitada por
el principio de coordinacién con el Estado, segun el art. 2.1
de la Ley Organica de Financiacién, esta misma ha creado
conforme al art. 157.3 de la Constitucion, un instrumento
para aquel;rmcipio en tal aspecto, como es el Conisejo
de Politica Fiscal y Financiera, cauce iddneo para {a coor-
dinacion presupuestaria. Sin embargo, prescindiendo de
este 4rgano y sin titulo especifico que lo avale, el Estado
pretende impongr a las Comunidades Auténomas un {imi-
te porcentual en el incremento de las retribuciones del per-
sonal a su servicio, desconociendo la autonomia financiera
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de aguéllas, que tampoco responde a las exigencias de
la planificacion econdémica, cuyo procedimiento de elabo-
racién esotroy en el cual deben ser oidas las Comunidades
Autonomas (13 1.2 de la Constitucion).

En el art. 61.3 de la Ley 45/1986, donde se reiteran
principios recogidos enla Ley 7/1984, reguladora del Fon-
do de Compensacion interterritorial, que se ha impugnado
también por el Gobierno Vasco, se rechaza por inconsti-
tucional la obligatoriedad de que toda Comunidad Auto-
noma elabore un programa de desarrolio regional o plan
de inversiones regionales para poder aplicar las cantida-
des del Fondo, asi como que los tales planes deban aco-
modarse a una metodologia previamente aprobada por el
Gobierno. Esto supone una reformulacién del dambito de
competencias definidas por la Constitucién, sin que exista
un respaldo en ella o en el Estatuto que la ampare, como
también una limitacidén de las potestades atribuidas cons-
titucionalmente a diversos drganos vy la creacion de con-
trcles sobre la actuacion de las Comunidades Auténomas
no establecidos en el texto constitucional. En efecto, al exi-
girse un programa de desarrollo regional para recibir las
cantidades del Fondo de Compensacién Interterritorial,
cuyas directrices, criterios y metodologia debe ser apro-
bada por el Gobierno, se invaden las competencias exclu-
sivas de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en
particular la que recoge el art..10.25 del Estatuto, trans-
formandolas al menos en materia de competencia com-
partida. Si bien las obligaciones que a las Comunidades
Auténomas impone el art. 61.2 de la Ley de Presupuestos
impugnada podrian encuadrarse dentro del planeamiento
economico a que serefierenlosarts. 131y 138 delaCons-
titucion, debe tenerse en cuenta que la planificacién cen-
tral a que aluden debe llevarse a cabo mediante ley
(art. 131:1) y con el protagonismo que alli se concede a
las Comunidades Autdnomas. En este sentido, el citado
art. 61.2 de la Ley de Presupuestos produte una deslega-
lizacién en cuanto prevé la aprobacion por el Gobierno de
una metodologia comun de los programas de desarrollo
regional, sin intervencion de las Cortes Generales, me-
diante una simple consulta al Consejo de Politica Fiscal
y Financiera y no mediante las previsiones que le sean
suministradas por las Comunidades Autdénomas, como
seria preceptivo.

La Disposicidén adicional! cuadragésimo octava de la
Ley 46/1985 prohibe, con caracter de norma permanen-
te, el destino de fondos pablicos a aquellas Entidades o
sistemas de previsidn social complementarios de la Segu-

ridad Social, cuya constitucion y existencia dependa en

exclusiva de la voluntad de cualguiera de los organismos
mencicnados en el art. 11.2. Esta interpretacion quiebra
los principios de autonomia presupuestaria y de autoor-
ganizacion de las Administraciones pablicas, salvo si se
entendiera que sélo se prohibe la financiacion publica de
entidades de previsién sometidas al protectorado de aque-
llos Organismos publicos y no de las constituidas por ellos
en exclusiva.

En cualquier caso, el art. 149.1 de la’Constitucion, que
reserva al Estado las bases de ordenacién de los seguros,
no contempla las mutualidades de previsidn social, a quie-
nas, en cambio, hace referencia especificaelart. 10.23 del
Estatuto, donde se reserva a la Comunidad Auténoma la
materia «en exclusiva», a diferencia de la ordenacién del
seguro, en que saélo le atribuye competencias de desarrollo
legislativo y ejecucion [art. 11.2 a) del Estatuto]. Por tanto,
corresponde a la Comunidad Auténoma la ordenacién in
toto de tales mutualidades, sin someterse a bases de orde-
nacion dictadas por el Estado. Segim el art. 10.23 del mis-
mo Estatuto, la competencia autonémica en materia de
«cooperativas, mutualidades no integradas en la Seguri-
dad Social y pdsitos» debe, ciertamente, ejercerse «con-
forme a la legislacién general en materia mercantil». Pero
eso significa tan sélo que debera respetarse esta legisla-

cidon en 16 que sea aplicable a las mutualidades o cuandoe
la legislacién sobre mutualidades se remita a ella, de acuer-
do con la STC 72/1983. Por otra parte, nc parece que la
legistacién mercantil sea aplicable a las mutualidades, a
diferencia de las cooperativas, por carecer aquéllas de ani-
mo de lucro vy, desde luego, en ningun caso podria enten-
derse que la normativa mercantil pueda afectar a relacio-
nes internas de dichas Entidades, como son las de finan-
ciacion. |

El Parlamento Vasco aprobd ensudialalLey 25/1983
sobre Entidades de Previsién Social Voluntaria, que no pro-
hibe la financiacion puablica, haciendo asi uso de su com-
petencia exclusiva, pero el legislador estatal ha interpre-
tado de manera distinta la distribucion de competencias
en la materia. estableciendo bases de regulacion en la Ley
33/1984 y endisposiciones complementarias. Sin embar-
go, la financiacién pdblica de las mutualidades de previ-
si6n nunca podria reqularse como basica, pues es una
cuestién institucional propia. Y, aun admitiendo dialécti-
camente gue pudiera incluirse dicho aspecto entre las
bases, la Disposicidn adicional cuadragésimo octava de la
Ley 46/1985, ahora recurrida, estaria vulnerando dichas
bases, pues la Ley 33/1984 no impide la participacion de
instituciones publicas en la financiacion de las mutualida-
des. Por ultimo, tras reiterar que la mencionada prohibiciéon
de financiacién conculca la autonomia financiera de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, se argumenta que
dicha prohibicion no puede incluirse en la Ley de Presu-
puestos, cuyo ambito material esta limitado por el art. 134
C.E. En virtud de lo expuesto, el Gobierno Vasco solicita
que se declare la inconstitucionalidad de los arts. 11 y
61.3, asi como de la Disposicién adicional cuadragésimo
octava de la Ley 46/1985, de 27 de diciembre.

3. La Junta de Galicia sefala, en primer lugar, que
el presente recurso es, en su cisi totalidad. reproduccién
del presentado contra la Ley 50/1984, de 30 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para 1985, aun
cuando contenga un aspecto mas, considerado como
nticleo esencial aqui, cual es el relativo a la determinacion
del porcentaje de participacion de la Comunidad Auténo-
ma de Galicia en los ingresos del Estado para 1986, que
se regula en el art. 59 de la Ley ahora impugnada. A con-
tinuacion se alega que el principio de descentralizacién
politica en el cual se inspira la nueva organizacion del Esta-
do lleva aparejada la suficiencia de recursos financieros
y las potestades normativas y ejecutivas necesarias para
que las Comunidades Autdnomas puedan gestionar sus
respectivos intereses, aunque las Leyes de Presupuestos
Generales de cada afio recortan con «pretextoss» y «excu-
sas» aquella financiacidon y asi ocurre con esta de 19886,
- Por otra parte, el sistema constitucicnal se funda en la
autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas,
sijeta solamente a los principios de coordinacion o coo-
peracién, autonomia reconocida en el art. 156.1 de la
Constitucion y regulada en la Ley Orgénica de Financia-
cion que implica la libertad para realizar gastos, la libertad
para obtener ingresos vy la libertad para elaborar un pre-
supuesto propio o autonomia presupuestaria. En nuestro
crdenamiento, el sistema de distribucion de las Comuni-
dades Autonomas en los ingresos estatales, participacion
necesaria para cubrir los gastos corrientes y de inversion,
garantizar un minimo de prestacion de servicios pablicos
y cubrir los desequilibrios territoriales. Esa participacién en
los impuestos estatales constituye una manifestacion de
un poder tributario de las Comunidades Autonomas vy la
intervencion de éstas en su fijacién constituye un pilar de
la autonomia financiera, restando el poder omnimodo vy
arhitrario, parcial y discriminatorio a que puade conducir
su libre determinacién por el Estado. Los gastos, en cam-
bio, han de ser regulados librermente por las Comunidades
Auténomas.
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Arenglén seguido, se subraya la naturaleza juridica sin-

gular de la Ley de Presupuestos Generales del Estado que.

la hacen impropia para regular aspectos extrapresupues-
tarios, tal como resulta del art. 134 de la Constitucion,
maxime si modifica la normacién sustantiva de materias
cuya titularidad competencial es compartida. Asi, el
art. 11.2, letras b) e i) y 3, donde se fija el porcentaje del
7.2 para el incremento global de las retribuciones del per-
sonal al servicio de las Comlnidades Auténomas v de las
Corporaciones locales, vulnera no sélo la potestad orga-
nizativa de la Junta de Galicia, ex art. 28.2 de su Estatuto,
sino también el principio de autonomia financiera
(art. 156.1) y, ademas, ha sido aprobado mediante un ins-
trumento —la Ley de Presupuestos— que no reune los
requisitos determinantes de una «armonizacién». Esta dlti-
ma se produce en la practica e ilicitamente, pues la inva-
sidn por el Estado de las competencias de la Comunidad
Auténoma sobre el régimen estatutario de sus funciona-
rios que el precepto impugnado supone, no encuentra
amparo en la competencia estatal sobre las bases
{art. 149.1.18 C.E.). ya que esa competencia fue ejercida
a través de la Ley 30/1984, de 2 de agosto, en cuanto
afecta a esta cuestion, cuyo art. 24 no preve sino la igual-
dad de las retribuciones basicas de los funcionarios de
todas las Administraciones publicas. Por Gltimo, el parrafo
del apartado 3 del citado art. 11 que establece un fondo
de 1.250.000.000 pesetas para incrementos adicionales
pactados de la masa salarial del personal laboral de la

Administracion del Estado. sus Organismos Auténomos y °

Entidades Gestoras de la.Seguridad Social atenta contra
el principio de igualdad {art. 14 C.E.}, pues excluye al per-
sonal al servicio de las Administraciones auténomas.

En cuanto a los arts. 55 y 56 de la Ley 46/1985, que
regulan la participacién en los impuestos del Estado de
Municipios y Diputaciones Provinciales y Cabildos Insula-
res, respectivamente, se alega que vulneranetart. 42.2 del
Estatuto, seguin e! cual «los ingresos de los entes locales
de Galicia consistentes en su participacion en ingresos

estatales y en subvenciones incondicionadas se percibiran

a traves de la Comunidad Auténoma Gallega, que los dis-
tribuira de acuerdo con los criterios legales que se esta-
blezcan para las respectivas participaciones». Sin embar-
go, los preceptos impugnados establecen criterios mate-
riales de distribucién territorial de los recursos, sin inter-
vencion alguna de la Comunidad Auténoma y desconocen
la competencia de esta Gltima para crear comarcas y parro-
quias rurales {art. 39 del Estatuto), que son omitidas en
el momento de fijar el destino del Fondo Municipal de
Cooperacion.

Mas adelante se razona la impugnacion del art. 59,
cuyo desistimiento ha formulado, por lo que parece con-
veniente eliminarlo ya y pasar seguidamente al examen
del art: 81 y Disposicion transitoria primera de la Ley
46/1985, referentes al Fondo de Compensacidn Interterri-
torial, ya que, conforme a los arts. 16.3 de la Ley Organica
de Financiacion y 7 de la 7/1984, reguladora de aquel
Fondo la determinacién de los proyectos de inversion que
hayan de financiarse con cargo a él debe hacerse por «mu-
tuo acuerdon» entre el Estado y [as Comunidades Auténo-
mas, aun cuando por el caracter nivelador del Fondo, en
caso 'de desavenencia corresponda-a las Comunidades
Auténomas determinar los proyectos de inversion a finan-
ciar «dentro de su respectivo ambito competencial». Nada
autoriza al Estado a verificar libremente y por su propia
y exclusiva voluntad la asignacion de créditos a materias
no transferidas. Los preceptos impugnados permiten la
asignacion de recursos del Fondo a proyectos referidos a
materias no transferibles y a los que no ha prestado su
caonformidad la Comunidad Autdnoma de Galicia, por lo
Gue resultan inconstitucionales.

Finalmente, el art. 62 de laLey 46/198E establzce las
normas para el seguimiento y control de las subsvenciones,
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que han de integrar la financiacion de las Comunidades
Autdnomas (art. 16 Ley Organica de Financiacion), afec-
tando a materias ya transferidas. £n tal sentido se niega
al Estado la posibilidad de imponer la finalidad de las sub-
venciones, ni distribuirlas unilateralmente entre las Cormnu-
nidades Auténomas, pues ello se opone a los principios
de solidaridad y coordinacién, sin que estas infracciones
se salven por la necesidad de oir a las Comunidades Auté-
nomas para determinar los criterios objetivos que hayan
de servir de base a la distribucion territorial de las subven-
ciones. Por otra parte, la regulacion de la gestion de éstas,
incluido su seguimiento y control, constituye una compe-
tencia de ejecucion propia de la Comunidad Autonoma de
Galicia, enla cual no puede inmiscuirse el Estado, que tam-
poco puede fiscalizar las cuentas de aquélla, misién pri-
vativa del Tribunal de Cuentas. En definitiva, se solicita la
declaracion de inconstitucionalidad de los preceptos
impugnados, asi como de aquellos otros alos cuales alcan-
ce por-conexion. :

4. El Abogado del Estado hace notar que la impug-
nacion de los arts. 11, 55, 56 vy 61 de la Ley 46/1985,
plantea cuestiones idénticas a las que son objeto de los
recursos de inconstitucionalidad nims. 252 /85, 265/856
y 279/85, a cuyas alegaciones se remite. En particular,
la cuestion relativa al art. 11 ha sido ya resuelta poria STC
63/1986 v por lo que respecta al art. 59 se hace remision
ala 194/85. A su vez, el art. 62 parte de una premisa,
que regula subvenciones del Estado y por ello s& inscribe
en su poder de gasto siempre que ostente un titulo com-
petencial por razén de la materia. Finalmente, para la Dis-
posicién adicional cuadragésimo octava el Abogado del
Estado reenvia a las alegaciones formutadas en el recurso
767/84, de Ordenacion del Seguro Privado, considerando
ta naturaleza basica de dicha disposicién. Por todo elio,
solicita la desestimacién de los dos recursos de inconsti-
tucionalidad acumulados.

Il. Fundamentos jurid|cos

1.  Aun cuando formatmente el objeto de este proce-
s0 parezca (Unico, la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1986 46/1985, de 27 de diciembre, es mas
cierto que existen tantos ¢como normas concretas de su
texto articulado se impugnan. En tal aspecto es posible el
desistimiento parcial, como hizo en su momento la Junta
de Galicia respecto del art. 59, apartado 5.°, letras a) y b).
que se refieren a la «participacion de las Comunidades
Autdénomas en los ingresos del Estado», para cuya regu-
lacion nuestra Ley Orgénica en su art. 80 reenvia a |la de
Enjuiciamiento Civil. No obstante la naturaleza rogada de
la jurisdiccion constitucional y aun cuando el desistimiento
funciona en favor de la presuncion de legitimidad de la
Ley, no opera sin mas el principio dispositivo y no queda
pues vinculado el Tribunal por la voluntad unilateral de
quien lo formula, pero tampoco es dudoso que éste, como
titular del interés cuya actuacion sirve de soporte a su legi-
timacion activa en el proceso, ha de ser atendido salvo que
otras consideraciones prevatentes lo impidan. En este caso
concreto, el gue aqui se considera afecta a una-norma con
un contenido semejante al de otras recogidas en las Leyes
4371984 y 50/1984, impugnadas por la misma Junta de
Galicia a la cual tuvimos por desistida en su dia en virtug
de idénticos motivos a los que le sirven de fundamento
ahora, como pone de manifiesto la lectura de nuestro ATC
1.138/1987 y de la STC 96/1990, donde asi se-aceptsd.
Por otra parte, el Gohierno Vasco no impugna ese art. 59
ni se opohe al desistimiento, comotampocolo hace el Abo-
gado del Estado, gque muestra su aquiescencia expresa. Por
otra parte, la continuacidn del proceso, para este aspecto,
carece de contenido constitucional que haga necesaria
una nueva decisidn de este Tribunal, desde el momato
en que tal respuesta se produjo precisamente en la San-
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tencia mas arriba mencionada, donde se resolvio la cues-
tion controvertida. En definitiva, es correcto y atendible el
desistimiento manifestado y ese habra de ser nuestro pri-
mer pronunciamiento,

2. Lasnormasdelaley 46/19856 que conforman el
objeto plural de este proceso son muchas y heterogéneas.
€l Gobierno Vasco y la Junta de Galicia impugnan de con-
suno el art. 11, aun cuando uno totaimente vy la otra so6lo
en parte, donde se regulan ciertos aspectos de las retri-
buciones del personal al servicio de las Administraciones
plblicas, asi como el art. 6 1 y la Disposicidn transitoria pri-
rmera, total o parcialmente en ambos supuestos, que tie-
nen como protagonista al Fondo de Compensacion Inter-
territorial. Por su parte, la Comunidad Auténoma galiega
rechaza también los arts. 55 y 66, en los cuales se fija la
participacién de los Municipios y las Diputaciones Provin-
ciales en los tributos del Estado no susceptibles de cesidn,
estableciendo ademas los criterios objetivos para su repar-
to. La misma suerte sigue e! art, 62, dedicado a las sub-
venciones estatales, con reglas para su gestién, segui-
miento y control. Finalmente, el Gabierno del Pais Vasco
pone en entredicho la Disposicidn adicional cuadragésimo
octava que prohibe la financiacion con dinere publico de
tas mutualidades no integradas en la Seguridad Social.

A tal diversidad corresponden simeétricamente los
motivos gue se utilizan como soporte de las alegaciones
de inconstitucionalidad de las normas cuyo elenco queda
reflejado atrds, formando un amplio abanico, de lo formal
a lo sustantivo. En ese primer aspecto, se nos plantean una
- véz mas la funcién 'y el contenido eventual, no necesario
y en definitiva complementario del texto articulado de las
Leyes de Presupuestos. La invocacion de derechos como
el de igualdad y el de libertad de negociacién laboral y de
los principios constitucionales de autonomia, con su ver-
tiente financiera, de los entes publicos territoriales, de
coordinacion, de solidaridad y de lealtad se hace desde
distintos enfoques, en una mezcla dificilmente escindible
de la confrontacion entre normas. Ahora bien, la conste-
lacion de problemas gque han de ser enjuiciados en este
proceso, salvo uno, coinciden exactamente con el conjun-
to de cuestiones suscitadas por la Ley 50/1984, de 30
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1985. Las incognitas, pues, han dejado de serlo por obra
- y gracia de nuestra STC 96/1990, que a su vez, para cier-
tas facetas del debate, asume la doctrina al respecto de
una anterior, la 6371986, sin olvidar alguna otra, muy sig-
nificativa, que se mencionard en el lugar oportuno de ésta.
56lo queda como tema nuevo, no abordado por este Tri-
bunal hasta ahora, el que se refiere a fa financiacion de
las mutualidades.

3. Al aire de la |mpugnacn§n del art. 11 y de la dis-
posicion adicional cuadragésimo octava, normas interre-
lacionadas, aun cuando en realidad sea el trasfondo del
planteamiento, se trae a capitulo una vez mas la concep-
-¢ion constitucional de lo que hayan de ser y por tanto con-
tener los Presupuestos Generales del Estado y muy espe-
ciaimente la funcion del texto articulado. Tal preccupacion
no se gqueda en un plano meramente tedrico y ofrece una
especial importancia practica, si se tiene en cuenta las par-
ticularidades del procedimiento parlamentario para su
aprobacién (art. 1346y 7 CE)

Pues bien, la doctrina de este Tribunal Constitucional
es clara al respecto. En mas de una ocasién ha hecho notar
que la obligacion de incluir en los Presupuestos Generales
del Estado la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal no impide que, junto a la consignacién de
ias correspondientes partidas, la Ley que apruebe dichos
Presupuestos establezca otras disposiciones de caracter
general en materias propias de la Ley ordinaria estatai (con
excepcion de lo dispuesto en el apartado 7 del mismo
art. 134 C.E.)que guarden directa relacion, las previsiones
de ingresos ylas habilitaciones de gastos de los Presupues-
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tos o con los criterios de politica econtmica general en
que se sustentan {(SSTC 63/1986,65/1987 y 65/1990).
Muy recientemente, esta concepcion ha sido matizada en
el sentido de exigir una relacion funcional directa de las
normas del texto articulado con los estados de ingresos
y gastos, como scomplemento necesario para la mayor
inteligencia y para ta mejor y mas eficaz ejecucién del pre-
supuestoy, en general, de la politica economica del Gobier-
no» (STC-76/1992). Es evidente por si mismo que la regu-
lacién de las remuneraciones de los servidores pdblicos,
aun cuando fragmentaria, con el establecimiento de un
limite porcentual maximo para su incremento, guarda la
debida conexién con el contenido y la finalidad de la ley
presupuestaria, desde el momento que dotan de sustancia
a uno de sus capitulos mas importantes cualitativa y cuan-
titativamente, incidiendo en el cuadro econémico general.
En el mismo caso esta ta prohibicién de financiar con fon-
dos pdblicos las mutualidades de prevision extravagantes
del sistema general de seguridad social, por su caracter
complementario ¢ sustitutivo de las retribuciones.

Desda otro dngulo y en la fase prelegislativa, se achaca
al autor del proyecto de Ley que para esta regulacién
comun de las retribuciones del personal haya prescindido
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, érgano consul-
tivo y deliberante, lugar de encuentro por su composicion
pluraly mecanismo de coordinacion de la Hacienda estatal
y de las autonémicas, una de cuyas facetas mas impor-
tantes —la primera en la enumeracién— es la politica pre-
supuestaria de unas y otras, como pone de relieve la Ley
Organica de Financiacién de las Comunidades Autonomas
[art. 3.2 a)] . La cuestion fue abordada ya por nosotros en
la Sentencia 63/ 19886, cuyo criterio asume la tantas veces
mencionada 96/1990. Alli se dice, respecto de la margi-
nacidn del procedimiento coordinador antes mencionado,
que el establecimiento por el Estado de topes maximos
globales para el incremento de la masa salarial de los
empleados piblicos ha de ser entendida sin perjuicio de
gue, con fundamento en los principios de igualdad y soli-
daridad, pueda llegarse a la igualdad retributiva del per-
sonal al servicio de las distintas Administraciones pablicas
mediante la coordinacidn de la politica presupuestaria de
las Comunidades Auténomas con la del Estado, a través
de los érganos previstos al efecto tanto en la Ley Organica
mas arriba invocada como en las reguladoras de la Funcion
publica, por ejemplo la 30/1984, de 2 de agosto, sobre

. medidas urgentes en tal sector.

Una respuesta muy parecida merece el reproche cuya
cobertura se busca en el art. 150, parrafo 3.°, de la Cons-
titucion, so capa del cardcter armonizador de 'la norma en _
tela de juicio, que hubiera exigido una declaracién ad hoc
sobre su necesidad, en funcién del interés general, adop-
tada por las Cortes Generales mediante mayoria absoluta
de cada uno de los Cuerpos colegiisladores. El precepto
enjuiciado no trata de armonizar otras disposiciones y su
contenido, el techo salarial de los servidores publicos, tie-
ne como finalidad ostensible la contencién de gastos
corrientes, consuntivos por tanto y la correlativa reduccién
del déficit piblico, medidas encaminadas ambas a la con-
secucion de la estabilidad econdmica y la gradual recu-
peracion del equilibrio presupuestario. Esto guarda rela-
cidn con su naturaleza bésica, que antlmpamos aqui y
hemos de analizar seguidamente.

4. Esa finalidad, sobre la cual hizo hincapié nuestra
STC 63/1986, legitima —-desde su perspectiva peculiar—
la intervencién del Estado como titular de la competencia
exclusiva que le concierne para sentar las bases y coor-
dinar la planificacion general de la actividad econdmica
{art. 149.1.13 C.E.). A tal efecto no conviene olvidar la
vocacion plantficadora de los Presupuestos Generales,
programa econdmico anual de la Hacienda pdblica, dentro .
delos cuales las retribuciones del personal conforman uno
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de los componentes con mayor peso especifico en el gasto
publico y en la politica economica general. El limite retribu-
tivo en cuestion refleja sencillamente la opcion en favor de
las inversiones pdblicas como medida contra la inflacion. Por
otra parte, la competencia estatal sobre las bases del régi-
men estatutario de los funcionarios (art. 149.1.18), aqui con-
vergente, puede comprender sin forzar su contenido propio
las «previsiones relativas a las retribuciones de los funcio-
narios comunes a todas las Administraciones publicas, lo
que, a su vez, hallaria fundamento en los principios cons-
titucionales de igualdad y solidaridad» {(STC 63/1986).

Esta doble consideracion permite y exige a la vez la
invocacién del principio de coordinacion como uno de los
limites de la autonomia financiera de las Comunidades
Autdnomas que establece explicitamente la Constitucion
(art. 156.1). En tal sentido hemos de acudir una vez mas
ala STC 96/1890 donde se advierte ante todo que ese
principio no permite «la adopcion por el Estado de cual-
quier medida limitativa de aquella autonomia financiera
sino unicamente de las que tengan una relacién directa
con las exigencias de la politica econdémica general de
caracter presupuestario dirigida a la consecucion y man-
tenimiento de la estabilidad econdmica interna y externan.
Desde la perspectiva opuesta, tampoco las competencias
que las Comunidades Auténomas recurrentes ostentan
sobre el régimen estatutario de sus funcionarios y sobre
la Administracién local pueden impedir la intervencion
estatal que, «en el marco del art. 149.1.18 CE., asegure
un trato uniforme de determinados problemas en orden
a la consecucién de los objetivos de la politica econdmica
general o sectorial, evitando que, dada la estrecha inter-
dependencia de las actuaciones llevadas a cabo en las dis-
tintas partes del territorio nacional, se produzca un resul-
tado disfuncional y disgregador» {SSTC 152/1988 vy
186/1988).

Sin embargo, aflade la misma Sentencia. no parece jus-
tificado, desde la perspectiva de los objetivos de la politica
econodmica.general, que el Estado predetermine los incre-
mentos maximos de las cuantfas de las retribuciones de
cada empleado al servicio de las Comunidades Auténo-
mas y de las Corporaciones locales. En consecuencia, las
normas contenidas en los apartados 2 b} e i), asi como por
conexion en el apartado 3 del art. 11 citado, cuya razon
de ser se pone en la consecucion de los objetivos de poli-
tica econdmica, sélo pueden estimarse conformes a la
Constitucion siempre que el limite méximo del 7,2 por 100
fijado se refiera al volumen total de las retribuciones
correspondientes a cada grupo y no a la retribucion de
cada una de las personas afectadas. Esta norma, que asu-
me el criterio jurisprudencial transcrito, alude claramente
al «<incremento conjunto de las retribuciones integras del
personal... no sometido a la legislacidn laboral» {(ap. 2),
entendida como el «conjunto de las retribuciones salaria-
lesy extrasa!arlaIES» con las matizaciones que alli se intro-
ducen.

La creacion de un Fondo con cargo af cual pudieran,
en un dia ya lejano, pactarse incrementos adicionales para
el personal de la Administracion del Estado, sus Organis-
mos Auténomos y Entidades Gestoras de la Seguridad
Social {ap. 3 del art. 11) es algo que en nada afecta a los
demas entes publicos territoriales. Aqui el texto articulado
se mueve dentro del ambito estricto de los presupuestos
alos cuales sirve y respalda una asignacion especifica para
los servidores del Estado. No hay exclusién de los demas,
por la sencilla razén de que sus retribuciones han de ser
atendidas con cargo a los presupuestos de las respectivas
Comunidades Auténomas y, por ende, no cabe hablar de
discriminacion alguna que ponga en entredicho el princi-
pio de igualdad. Ese mismo fondo para la misma funcién
puede establecerse por cada una de las Haciendas Terri-
toriales si asi lo tienen a bien. No se vé, por otra parte, ni
tampoco se explica, tomo tal prevision tenga virtualidad

para condicionar, restringir o limitar la libertad de nego-
ciacion colectiva laboral configurada en el art. 37 de la
Constitucién, desde el momento en que, por definicidn, no
afecta a otros trabajadores que los estatales.

5. Ladnica cuestion inédita, sin respuesta en nuestra
propia.jurisprudencia, atafie a las limitaciones que con
cardcter permanente contiene la Disposicion adicional

“cuadragésimo octava de esta Ley de Presupuestos

46/198b, donde se prohibe financiar con fondos piblicos
a las entidades o sistemas de previsién social distintos o
complementarios de la Seguridad Social obligatoria que
constituyan o puedan tener constituidas las diferentes
Administraciones, entidades o empresas publicas. La natu-
raleza de sus prestaciones, complementarias o sustituto-
rias de las retribuciones de los trabajadores, refleja no solo
su vinculacion a la politica de personal sino su eventual
y casi segura incidencia en el aumento del gasto pablico.
Efectivamente, en los caudales de tal procedencia encuen-
tran un respaldo ilimitado esas mutualidades, cualquiera
que fuere su situacién financiera por el acierto de sus pre-
visiones y la bondad de su administracién.

En definitiva, la interdiccion de subvencionar a estas
entidades con cargo a los presupuestos de las Cormunida-
des Autdnomas esta en linea con la pretension de limitar
los gastos de personal, cuyo caricter intrinsecamente con-

" suntivo es evidente, en coherencia con lo establecido en

el art. 11 de la Ley, mas arriba analizado, para los incre-
mentos salariales, al cual se remite la propia disposicién
que ahora nos ocupa en el trance de perfilar su dmbito,
es decir, las Administraciones a quienes se dirige la pro-
hibicién. En tal sentido puede predicarse de ella cuanto
dejamos dicho respecto de los topes retributivos. Aqui
entran en juego también los principios de igualdad y soli-
daridad, vista la cuestién desde la perspectiva de los tra-
bajadores, asi como el de la coordinacién presupuestaria,
dentro de un planteamiento general.

En este, que no es sino el reflejo de la politica econd-
mica general, cuya direccion corresponde al Gobierno de
la Nacion, a través en este caso de lalegislacion, encuentra
su titulo principal, pero no dnico, la' competencia estatal
al respecto, como se dijo mas atras {art. 149.1.13 C.E.},
gue viene dada también por otros factores convergentes.
Efectivamente ya se ha destacado que estas prestaciones
complementarias o sustitutorias en el sistema retributivo
de los trabajadores. por esa su naturaleza, son un com-
ponente de la relacion juridica correspondiente vy en tal
aspecto entran de lleno en el régimen ‘estatutario de los
funcionarios de las Administraciones publicas, cuyas
bases han de ser establecidas por el Estado (art. 149.1.18)

Por otra parte, esa prohibicién no desconoce, como se
queja el Gobierno Vasco, la competencia exclusiva sobre
las mutualidades de previsidon no integradas en la Segu-
ridad Social que le atribuye su Estatuto en el art. 10.23.
Es una medida gue incide en un elemento muy importante
de la actividad aseguradora de estas mutualidades, su
equilibrio econdmico v, en definitiva, la solvencia, elemen-
to pues que puede calificarse como bésico. Desde tal pers-
pectiva, juega aqui como limite de la competencia auto-
némica exclusiva la competencia estatal exclusiva tam-
bién sobre las bases de la ordenacion del seguro
{art. 149.1.11 C.E.}) como va se dijo en las SSTC 86/1989
vy 356/1992, en tanto y en cuanto aquellas mutualidades
realicen operaciones aseguradoras. En esta linea jurispru-
dencial se han excluido de cualquier interferencia estatal
los aspectos relativos a la estructura y funciones de esas
mutualidades extramuros de los puntos béasicos —en el
sentido més estricto— de la ordenacién general del sector,
por incidir en un &mbito donde ciertas Comunidades Auto-
nomas ostentan competencias exclusivas, no comparti-
das, para el mero desarrollo y ejecucién de las estatales.
Como consecuencia de lo que se viene diciendo, no parecs
dudoso que la prohibicion contenida en la Disposician adi-
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cional cuadragésimo octava se ajusta escrupulosamente
al sistema de normas constitucionales a cuya luz ha sido
enjuiciada y no ha traspasado sus limites.

6. El principio de autonomia que preside la organi-
zacion territorial del Estado {arts. 2 y 137), ofrece una ver-
tlente econdémica importantisima, ya que, aun cuando ten-
ga un caracter instrumental, la amplitud de los medios

determina la posibilidad real de alcanzar los fines. Hasta

aqui nuestra STC 135/1992. En otras varias (63/1986,
201/1988 y 96/1990) hemos explicado que ello implica
«la plena disponibilidad» de sus ingresos «sin condiciona-
mientos indebidos y en toda su extensién, para poder ejer-
cer las competencias propias y, en especial, las que se con-
figuran como exclusivas». Ahora bien, no serfa 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 constitucional
merite con caracter absoluto. Estos criterios, que fueron
sentados teniendo como punto de referencia a las Comu-
nidades Autdonomas, son trasportables al ambito de la
Administracién Local, cuyas Corporaciones —Municipios
.y Provincias— tienen garantizada constitucionalmente la
suficiencia financiera, en una relacion directa de medios
a fines, con soporte en los tributos propios y en la posi-
bilidad de participar en los ajengs, estatales y de las res-
pectivas Comunidades (art. 142 CE.).

En tal linea discursiva, ese principio, como se sugiere
en nuestra STC 4/1981, es precisamente el que inspira
los arts. 55 y 56 de la Ley 46/1885, impugnados exclu-
sivamente por la Junta de Galicia, donde no solo se esta-
blece esa participacion en impuestos sino también se fijan
unos modulos uniformes y homogéneos para el reparto
entre los diversos destinatarios. £l Estatuto de Autonomia
dispone al respecto que los ingresos de los entes Iccales
de Galicia de este tipo 0 en subvenciones incondicionadas.
se percibiran a traveés de la Comunidad Auténoma gallega,
gue los distribuira de acuerdo con los criterios legales que
se establezcan {art. 49.2, ultimo parrafo}. Aqui aparece
con claridad la existencia de una fuente —el Estado— y de
un canal o cauce —la Comunidad— con un marco norma-
tivo, la ley, ley que ha de ser estatal. El texto estatutario
transcrito refleja por si mismo que no configura compe-
tencia alguna sobre la materia que no sea la de servir de
intermediario.

Esta es la conclusion a la cual Ilegabamos en nuestra
STC 96/1990, donde se insiste en residenciar la facultad
para el sefialamiento de los médulos para el reparto en
el legislador estatal, ya que se trata de fondos mediante
los cuales se pretende hacer posible a todos y a cada uno
de los entes locales el ejercicio de la autonomia cuya sal-
vaguarda le corresponde constitucionalmente. En este
sentido, incumbe al Estado, en virtud de aquella reserva
de Ley, a través de la actividad iegislativa, hacer efectivos
y conjugar el principio de suficiencia de las Haciendas loca-
les vy el de solidaridad y equilibrio territorial (arts. 138 y
142 C.E.}y a ello viene que le corresponda el sefialamiento
de los criterios para el reparto de la participacidén que se
les conceda en los ingresos estatales. Los dos preceptos
objeto de discusidn cumplen asi con la reserva de Ley mas
arriba invocada, que contiene el Estatuto de Galicia
{art. 49.2) sin vuinerar por tanto cualquiera otra de sus nor-
mas, desde el momernito en que no afecta a la competencia
autondmica en materia de Haciendas Locales {(arts. 2.2 y
8.3 LOFCA; 27.2 EAG} ni tampoco al sistema de relaciones
que tengan su origen en la eventual participacion de tales
entidades en los ingresos de las Comunidades Autono-
mas, también prevista en el art. 142 de la Constitucion.
En este aspecto no cabe desconocer la doble competencia
del Estado, convergente aqui, sobre la Hacienda generai
y para establecer las bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas (arts. 149.1, 14y 18 CE), ya
gue precisamente el caracter que reviste ia participacion

de las entidades locales en los tributos estatales, como
garantfa de su autonomia, hace de tal sistema de dotacion
de recursos el soporte del funcichamiento de estas Hacien-
das «dentro del conjunto de la Hacienda general» y, en con-’

- secuencia, le convierte «en un elemento basico de éstan.

7. El Fendo de Compensacion Interterritorial reguila-
do por la Ley Orgdnica de Financiacién de las Comunida-
des Autdnomas, como lugar de encuentro de éstas con
el Gobiernoy, por ello, instrumento de coordinacion, segun
vimos mds arriba, se nutre de una dotacidn presupuestaria
anual con el caracter de carga general del Estado (art. 16.1
LOFCA). El contenido del art. 61.1 de la Ley 46/1985,
puesto en entredicho por la Junta de Galicia, refleja por

“si mismo que sélo pretende cumplir ese mandato, adscri-

biendo al Fondo para el afio 1986 los créditos recogidos
en la Seccidn 33 y los incluidos para inversiones de los
Departamentos ministeriales y Organismos autonomos en
el anexo, donde se relacionan los proyectos correspon-
dientes. Nada de esto ha sido cuestionado en la sustancia
y por ello no cabe tacharlo de inconstitucional por el sedi-
cente vicio de no haberse llegado al mismo resultado
mediante un previo acuerdo entre el Estado y la Comu-
nidad Auténoma sobre la programacion.

Desde otra perspectiva, la circunstai.cia de que en ésta
se incluyan proyectos de inversién relativos a- materias
transferibles pero no transferidas, también contemplada
en nuestra STC 96/1980, sin gque la-Comunidad Auténo-
ma tenga atribuida la gestion de los créditos correspon-
diente a su ambito territorial, fue resuelta ya en el sentido
de que no altera la funcién v la fisonomia que al Fondo
atribuye la Constitucién como mecanismo corrector de los
desequilibrios econdmicos interterritoriales e instrumento
del principio de solidaridad, ni quebranta norma alguna de
las muchas invocadas, pues la dotacion anual no deja por
ello de ser distribuida entre las Comunidades Autdnomas
¥, €n su caso, las provincias, como elementos componen-
tes de la organizacion territorial del Estado {art. 137 C.E.),
stendo transferidos a la Junta de Galicialos créditos corres-
pondientes a materias cuya competencia ha sido asumida.

Por otra parte, no existe nhorma alguna que prohiba al
Estado la gestion de créditos del Fondo de Compensacion
interterritorial destinados a financiar proyectos de inver-
sidn en los sectores que sean de su competencia, posibi-
lidad reconocida explicitamente en la Ley 7/1984, de 31
de marzo, derogada por la 29/1990, de 26 de diciembre,
pere vigente cuando se aprohé la Ley de Presupuestos
para 19886. En el caso, pues, de materias conferidas poten-
cialmente en el Estatuto pero ho transferidas realmente
aun, la competencia para la gjecucién no tiene por qué
desplazarse hasta la asuncion efectiva de funciones y el
traspaso de los servicios respectivos. En tal aspecto, unico
controvertido, el art. 61.2 y la Disposicién transitoria pri-
mera de la Ley 46/1985, se ajusta plenamente al grupo
normativo donde se regula la cuestion controvertida, tal
y como lo delimita el art. 28.1 de nuestra Ley Orgénica.

8. El mismo art. 61 de la Ley 45/1986 encarga en
su parrafo tercero a las Comunidades Autonomas la con-
feccion de un programa de desarrollo regional, para cuya
elaboracion se les proporcionaran por el Gobierno las
directrices y criterios, encargo que tiene caracter obliga-
torio dentrc de los limites gsefalados y marco al que se dota
de fuerza compulsiva. Los vicios de inconstitucionalidad
que se imputan ahora a esta norma coinciden a la letra
con los que fueron el soporte paralaimpugnacidn del art. 8
de la Ley Orgéanica de Financiacion, en el recurso directo
ad hocy con los utilizados luego como arma contra la Ley
50/1984, de 30 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Fstado para 1985. Las dudas fueron despejadas por
nuestra STC 18371988, que puso fin al primero de esos
dos procesos, cuya solucidn asume textualmente la
96/1990 dictada en el otro y de la cual venimos usando.
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Alli se dice que la exigencia de una planificacion regio-
nal al respecto, en relacion con los sectores afectados por
el Fondo de Compensacion Interterritorial, no puede cali-
ficarse como transgresion de las competencias reconoci-
das en este aspecto a! Pais Vasco, cuyo Gobierne plantea
la queja, ya que «esos programas recogen directrices ela-
boradas por la misma Comunidad Autonoma, directrices
que constituyen uno de los criterios determinantes de los
proyectos de inversién que deben financiarse con cargo
al Fondon, sin que la uniformidad de la metodologia, aspec-
to formal, pueda ser tachada tampoco de inmisidn inde-
bida o interferencia, pues se dicta para satisfacer la nece-
saria coordinacion de los distintos programas y reducir la
heterogeneidad a coherencia.

No se da tampoco el supuesto previsto en el art. 131
de la Constitucidon. Los programas, por otra parte no
exhaustivos, para el desarrollo regional ofrecen un primer
aspecto territorial y un anverso sectorial incompleto. Aun-
que se yuxtapusieran no compondrian en ningan caso un
plan general de la actividad econdmica general enla doble
acepcion de su dmbito geogréfico y de su contenido. Los
programas atienden a algunas de las finalidades parciales
indicadas en la norma constitucional mas arriba indicada,
pero fragmentarias. La uniformidad formal para su confec-
cién, exigencia como vimos de la necesaria coordinacion,
no es hija de un propadsito de planeamiento sino que obe-
dece a la exigencia logica de poner orden y concierto en
las inversiones estatales dentro de cada Comunidad Auto-
noma. No necesita por tanto del procedimiento de elabo-
racién configurado para el caso de los planes generales,
donde se incluye la participacién muy activa de aquellas
Comunidades, la colahoracidén de los sindicatos y otras
organizaciones profesionales, empresariales o economi-
cas, con la intervencion de un Consejo nonato a la sazon.
En suma, no existe la vulneracion constitucional aducida
por omisién de tales tramites ni se ha podido prescindir
para la programacion del Fondo de un procedimiento gque
no es el suyo, pensado para otras modalidades de la pla-
nificacion.

9. Elart. 62 delaLey 4671985 gira en torno a diver-
sos aspectos del concepto de subvencion como una de
tas modalidades mas frecuentes de la actividad de fomen-
to, en su vertiente positiva, a guisa de estimulo y con un
contenido econdmico. Ahora bien, la actuacion estatal en
este aspecto no puede ampararse en la existencia de una
«competencia subvencional», «diferenciada» y con sopor-
te propio, secuela de la potestad financiera del Estado, ya
que la disponibilidad del gasto publico no configura en su
favor un «titulo competencial autéonomo gue pueda des-
conocer, desplazar o limitar las competencias materiales
que correspondan a las Comunidades Auténomas», segin
se advierte en nuestra STC 179/1985, que incorpora a
5u texto con otras consideraciones la tantas veces atudida
96/1990. Antes al contrario, aquella actuacion sélo se jus-
tifica cuando constitucional o estatutariamente se hayan
conferido al Estado competencias sobre las materias sub-
vencionadas o aquella actuacién se encuadre en las facul-
tades estatales de direccion y coordinacion de |a politica
economica, en cuanto tales subvenciones puedan cons-
tituir elemento esencial de la misma. En consecuencia. el
Estado no puede condicionar las subvenciones o prede-
terminar su finalidad mas allé del perimetro de la compe-
tencia concreta que sirva de cobertura a esa intervencion
suya (STC 201/1988) v sin gue, con ello, quepa privar a
las Comunidades Auténomas competentes en la materia
de todo margen para desarrollar en el sector subvencio-
nado una politica propia orientada a la satisfaccion de sus
intereses peculiares.

Aqui no se pone en entredicho la existencia en los
diversos sectores subvencionades del correspondiente
titulo competencial que respalde la intervencion del Esta-
do, sino que por haberse de encuadrar su gestion en e!

marco normativo general que regule cada tipo de subven-
cién y de acuerdo con su destinc finalista, la actuacidn de
la Comunidad gestora, cuyas normas aparecen menciona-
das con caracter residual, se ve reducida a puros aspectos
instrumentales, adjetivos o procedimentales y en ningan
caso a los sustantivos. No es asi exactamente, si se recuer-
da, una vez mas, que tanto las normas estatales como las
autonémicas han de dictarse en el ejercicio de las respec-
tivas competencias, exclusivas o compartidas, que en teo-
ria no pueden solaparse. No es aceptabie, pues, el repro-
che con caracter abstracto y habra que estar en cada
momente al supuesto de hecho concreto, configurado por
la subvencién v su regulacion, para comprobar si se pro-
duce un exceso de la competencia estatal con una corre-
lativa invasion o interferencia de la autondmica, alterando
el cuadro general y distorsionando a la vez la autonomla
financiera de las Comunidades.

Por otra parte, se dice también en nuestra STC
96/1990, la gestion de las subvenciones queda determi-
nada por-su destino, vinculacién que es una exigencia de
la naturaleza de las cosas y un corolario de esta categoria
juridica. En consecuencia no menoscaba la autonomia
financiera de las Comunidades, ya que precisamente de
ese caracter finalista trae causa la transferencia presu-
puestaria a ellas de-las asignaciones estatales afectadas
o programas especificos en las secciones correspondien-
tes a los diversos Departamentos ministeriales, como una
consecuencia necesaria de que tales medidas de fomento
versan sobre materias en las que han asumido competen-
cias las Comunidades Auténomas. Esta circunstancia, con
el binomio antes explicado, constituye la premisa 16gica
para la disposicion por ellas de los medios financieros asig-
nados, sin que tal afeccion a un fin o destino concreto les
prive de la gestion ni del desarrollo de una politica propia
en el sector subvencionado, dentro del ambito de su com-
petencia al respecto, con el alcance que se indica en la
STC 13/1992 (fundamentos juridicos 7.° y 8.°). Este mis-
mo talante finalista de la subvencidn y las cantidades trans-
feridas explica y justifica el contenido de los apartados 4.°
vy 5.2 del art. 62 de la Ley controvertida, donde se regula
el destino de los remanentes, cuyo reintegro en el supues-
to de supresion de alguna de estas medidas de fomento
no limita la gestlon ni la capacidad de gasto de las Comu-
nidades Auténomas.

La determinacion de los criterios objetivos que han de
servir de base para la distribucion territorial de las subven-
ciones, facultad que el apartado 2.° delart. 62, aquiy ahora
enjuiciado, atribuye al Gobierno, no infringe los principios
de coordinacion y solidaridad, como pretende la Junta de
Galicia. En efecto, para elaborar esos mddulos de reparto

- fueron oidas las Comunidades Autonomas afectadas por

el correspondiente Departamento ministerial en cuya sec-
cién presupuestaria figuran los créditos asignados, resul-
tando consecuente constitucionalmente yue sea el Esta-
do, en virtud de los dos principios mas atras invocados,
quien lleve a cabolafijacidn de tales criterios para asegurar
asi en lo posible la distribucion homogénea, sin discrimi-
nacién alguna, de aquellos créditos en todo el territorio
nacional. Por otra parte son las Cortes Generales y no el
Gobierno, quienes aprobaron las autorizaciones para el
gasto y su destino, con afeccidn a programas concretos
perfectamente individualizados y es el propio legislador
guien encomienda al Gobierno de la Nacién la operacion
de determinar esos criterios. No hay, pues, invasion de la
potestad legisiativa, \

En el mismo sentido, la autonomia financiera de las
Comunidades Autdnomas, cuya configuracion ha gueda-
do disefiada mas arriba, no excluye «la existencia de con-

troles, incluso especificos, en el presente caso, por tratarse

de fondos que forman parte de los Presupuestos Generales
del Estado y que estan afectos a unas finalidades concre-
tas» {SSTC 63/1986 v 201,/1988). En este marco han de



34 Miércoles 20 enero 1893

BOE niim. 17. Suplemento

situarse las dos cargas que se imponen a las Comunidades
Autonomas, una el deber de informar a la Direccion Gene-
ral de Coardinacion con las Haciendas Terrjtoriales en la
hipdtesis de supresion de la medida de fomento de uno
a otro ejercicio presupuestario {ap. 5.°) y otra que consiste
en la obligacion de remitir a los Ministerios respectivos un
estado trimestral de la situacion de los fondos destinados
a cada tipo de subvencion {ap. 3.°, art. 62). Esta pretension
de supervisar o fiscalizar el seguimiento no puede ser cali-
ficado de exorbitante sin exageracion. En efecto, si se mira
bien no es un control administrativo interno que exija la
justificacion del gasto —rendicion de cuentas, en suma—
por razén del origen estatal de los fondos, lo que resultaria
incompatible con la autonomia de las Comunidades para
colocarlas en una posicion subordinada a la Administra-
cion del Estado (SSTC 4/1981, 6/1982 yv 201/1988),
invadiendo por otra parte el &mbito de actuacién del Tri-
bunal de Cuentas, delimitado en el art. 136 de la Cons-
titucion. Se trata de algo mas simple e inocuo, un deber
de caracter meramente informativo, necesario para el
cumplimiento por la Administracion general de su propio
control presupuestario interno y para que a la vez pueda
_ efectuar el seguimiento y evaluacion de ios programas
subvencionados. No hay atentado alguno. al principio de
autonomia ni invasion del campo de competencias de las
Comunidades destinatarias. Una vez sstablecida lo que
nuestra STC 201/1988 llama «relacién juridica subven-
cional» entre aquéllas y el Estado «las respectivas compe-
tencias entran en un marco necesario de cooperacion y
colaboracidén, en cuanto se orientan a una actuacion con-
junta en la que no deben mermarse ni la competencia de
la Comunidad sobre la materia subvencionada ni la que
el Estado tiene para garantizar la coordinacién y la unidad
de |la politica econdmica, asi como la efectiva consecucion
de los objetivos perseguidos en los programas a los que
se asignan las subvencionesn. En definitiva, estos princi-
pios que atrds se invocan, con el de sohdaridad, pueden
reconducirse al deber de lealtad constitucional y, por ello,
entendido el art. §2.3 como se viene diciendo, no resulta
contrario en ninguna de sus partes al orden constitucional
de distnibucién de competencias estatales y autondmicas,
ni menoscaba la autonomia financiera de las Comunida-
des Auténomas.

FALLO

~ En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA, '

Ha decidido

1. Tener por desistida a la Junta de Galicia de la im-
pugnaciondel art. 59 delalLey 46/1985, de 27 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado para 1986.

2.° Declararqueelart. 11 delaley46/1985.de 27
de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1986, no es contrario a la Constitucion interpretade en
los términos contenidos en el fundamento juridico tercero
de esta Sentencia.

3.° Declarar que el art. 62.3 de la antedicha Ley tam-
poco es contrario a la Constitucién interpretado en los tér-
minos contenidos en el fundamento juridico noveno,

4.° Desestimar los recursos de inconstitucicnalidad
336/1986 vy 349/1986 en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a quince de diciembre de mil nove-
cientos noventa y dos.—Firmado: Miguel Rodriguez-Pifiero
y Bravo-Ferrer, Luis Lépez Guerra, Fernando Garcia-Mon

.y Gonzalez-Regueral, Carlos de la Vega Benayas, Eugenio

Diaz Eimil, Alvaro Rodriguez Bereijo, José Gabaldén Lépez,
Rafael de Mendizabal Allende, Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, Pedro Cruz Villalon y Carles Viver i Pi-Sunyer.~Rubri-
cados.

Pleno. Sentencia 238/1992, de 17 de diciem-
bre de 1892. Cuestién de inconstitucionalidad
1.446/1887. En relacion con el art. 6.2 de la
ley 34/1978. de 16 de noviembre, de Fincas
Manifiestamente Mejorables. )
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El Plenc del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente,
don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente
Gimeno Sendra, don José Gabaldén Lépez, don Rafael de
Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos,
don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver i Pi-Sunyer,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE PEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En la cuestién de inconstitucionalidad nim. 1445/87,
promovida por la Sala de lo Contencioso-Administrativo
de la Audiencia Territorial de Caceres, sobre el art. 6.2 de
la Ley 34/1979, de 16 de noviembre, de Fincas Manifies-
tamente Mejorables. Han comparecido la Fiscalia General
y la Abogacia del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado
don Luis Lépez Guerra, quien expresa el parecer del Tri-
bunal.

i. Antecedentes

1. Ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de
la Audiencia Territorial de Caceres se ha seguido recurso
ordinario 440/87 promovido por la representacién de
dofia Rocio Falcd y Fernandez de Cérdova contra la Junta
de Extremadura sobre Decreto 38/1987, de 12 de mavyo,
por el que se declardé manifiestamente mejorable la finca
«Valero» y se acordd, al propio tiempo, su expropiacion y
urgente ocupacion, asi como sobre la denegacion presun-
ta, por silencio administrativo, del recurso de reposicion
interpuesto contra el citado Decreto. La actora solicitd, en
su escrito inicial, fa suspension de la ejecutoriedad del
Decreto 38/1987 y sometid, subsidiariamente, a la con-
sideracion de la Sala |la posibilidad de plantear cuestion
de inconstitucionalidad sobre el art. 6.2 de la Ley
34/1979, de 16 de noviembre, de Fincas Manifiestamen-
te Mejorables, en la medida en que tal precepto impide
la suspension del Decreto que declare que determinada
finca tiene tal condicién, lo que conculcaria lo dispuesto
en el art. 24 de la Constitucién. Abierta la pieza correspon-
diente, la Sala acordé oir a las partes a fin de que alegaran
en orden a la pertinencia de plantear cuestién de incons-
titucionalidad sobre el citado art. 6.2 de la Ley 34/1979.
Deducidas las alegaciones (todas contrarias a la promo-
cion de la cuestion, siéndolo también las de la parte actora
por estimar que tal precepto legal habia resultado dero-
gado por obra de lo dispuesto en el art. 7.2 de la Ley Orga-
nica 6/1985b, del Poder Judicial, en refacién con lo resuelto
en la STC 115/1987), la Sala dicté Auto, con fecha 21
de octubre de 1987, en el que acordo «presentar cuestion
de inconstitucionalidad respecto del art. 6.2 de la Ley de
Fincas Manifiestamente Mejorables, que impide en todo
caso suspender |la ejecutoriedad del Decreto expropiador,
en cuanto pudiera resultar ineficaz la tutela efectiva por



