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INFORME CCPI00010/15-E.- BORRADOR DE ACUERDO DEL CONSEJO DE GOBIERNO
POR EL QUE SE ACUERDA LA INTERPOSICIGN DE RECURSO DE INCONSTITUCIONALIDAD
CONTRA DETERMINADOS PRECEPTOS DE LA LEY ORGANICA 6/2015, DE 12 DE Junio,
DE MODIFICACION DE 1A LEY ORGANICA 8/1980, DE 22 DE SEPTIEMBRE, DE
FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y DE LA LEY ORGANICA 2/2012,
DE 27 DE ABRIL, DE ESTABILIDAD PRESUPUESTARIA Y SOSTENIBILIDAD FINANCIERA.

Solicitade por la flma. Sra. Secretaria General Técnica de la Consejeria de Hacienda vy
Administracién Publica informe de este Gabinete Juridico sobre berrador de Acuerdo del Consejo de
Gobierno de referencia, de conformidad con el ariculo 78.2.a} del Reglamento de Organizacion y
Funciones del Gabinete Jurfdico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de
Andalucia, aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre, cumple a este Letrado formular las
siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- Debemos comenzar examinande si concurren los presupuestos formales
legalmente exigidos para la interposicién del recurso de inconstitucionalidad que se nos somefe a
informe.,

a} Por lo que hace al objeto de impugnacion, se pretende interporer recurso de
inconstitucionalidad contra determinados preceptos de la Ley Organica 6/2015, de
12 de junio, de modificacion de la Ley Orgéanica 8/1980, de 22 de sepliembre, de
Financiacién de las Comunidades Auténomas y de la Ley Organica 2/2012, de 27
de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera,

Dado que fa impugnacién se dirige contra preceptos de una norma con rango de
ley, resuta ajustada a lo dispuestc sobre e obiefo del recurso de
inconstitucionalidad tanto por ef articulo 161.1.a) de la Constitucion Espafiola (en
adelante, CE) como por los articulos 2.1.a) y 27 de la Ley Organica 2/1979, de 3
de octubre, de! Tribunal Constitucionat {en lo sucesivo, LOTC).

b Por lo que se refiere a la legitimacion activa para interponer el recurso de
inconstitucionalidad, el articulo 162.1.8} CE sefiala que estén legitimados para la
interposicion del mismo, entre ofros, los oOrganos colegiados ejecutivos de las
Comunidades Auténomas v, en su caso, Jas Asambleas de las mismas.

Concretando esta prevision constitucional, ef articulo 32.2. LOTC establece que:
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“2. Fara el gjercicio del recurso de inconstitucionalidad contra las Leyes, disposiciones
0 actos con fuerza de Ley del Estado que puedan afectar a sy propio dmbito de
autonomia, estdn también legifimados los drganos colegiados efecutivos v las
Asambleas de las Comunidades Auténomas, previo acuerde adoptado af efecto™.

La jurisprudencia del Tribunal Constitucional ha ido evolucionando, en un sentido
fiexibilizador, al interpretar esta exigencia de “afectacidn al propio dmbito autoriomia”,
pudiende considerarse como criterio consolidado en los pronunciamientos mas
recientes del supremo intérprete de la Constitucion ef expresado en la STC 238/2012,
de 13 de diciembre, segun la cual:

«5i bien en la interpretacion del art. 32.2 LOTC, que limita la legitimacion de las
Comunidades Autdniomas para interponer recursos de inconstitucionalidad a las feyes
estatales que puedan afectar a su propio ambito de autonomja, primd inicialmente yna
interpretacidn restrictiva que vinculo ese ambito a la esfera competencial de las
Comunidades Auténomas, posteriormente v ya desde su femprana Sentencia
84/1982, de 23 de diciembre, el Tribunal inici una linea jurisprudencial de progresiva
flexibilizacion de ese criferio “hasta el exirerno de que, al dia de hoy, puede afirmarse
que los condicionamientos materiales a la legitimacicn de las Comunidades Auténomas
para impugnar leyes del Fstado constituyen una verdadera excepcion” (por todas, STC
110/2011, de 22 de junio). La legitimacion de las Comunidades Auténomas para
interponer el recurso de inconstitucionalidad, hemos afirmado refteradamente, "no ests
al servicio de la refvindicacién de una competencia violada, sino de la depuracion de/
ordenarmiento juridice” (STC 110/2011, de 22 de junio) y de su dmbito propio de

. autonomia que remife mds ampfiamente a la posicion institucional de fas Comunidades
Auténomas, esto es “al conjunte de sus competencias y facuftades v también a fas
garantias constitucionales y estatutarias, que preservan dicha autonomia” {por todas,
STC 30/2011, de 15 de marzo)».

En otros pronunciamientos, como las SSTC 48/2003, de 12 de marzo y 247/2007, de
12 de diciembre, ef Tribunal Constitucional ha sefialado que:

«la legitimacién de las Comunidades Autdnormas para imferponer el recurso de
inconstitucionalidad no esta al sewvicic de una compsfencia violada, sino de la
depuracisn del ordenamiertto jurldico y, en este senfido, {..) se extiende & todos
aquelios supuestos en que exista un punto de conexidn material entre la ley estatal y ef
ambito competencial aufondmico, lo cual, a su vez, no puede ser inferpretado
restrictivamentes,

En el supuesto que nos ocupa, fa existencia de dicho punto de conexidn ha de
reputarse indiscutible, por cuanto la impugnacitn de distinfos preceptos de 1a Ley
Orgdnica 6/2015, de 12 de junio se funda sustancialmente en una presunta lesién de
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la autonomfa financiera que nuestra Cormunidad Auténoma tiene constitucionalmente
reconocida.

Sefialemos por Gitimo, en lo referente 2 la legitimacion activa, que la Ley 6/2006, de
24 de octubre, del Gobierno de fa Comunidad Auténoma de Andalucia recoge en su
artictlo 27.14, como competencia del Consejo de Gobierno, la de acordar la
interposicion de recursos de inconstitucionalidad.

¢) Por lo que respecta al plazo para fa interposician del recurse de inconstitucionalidad, &l
articulo 31 LOTC sefiala que:

“El recurso de inconstitucionalidad contra las Leyes, disposiciones normativas o actos
con fuerza de Lay podré promoverse a partir de su publicacidn oficial”,

Completando esta prevision, afiade el articulo 33.1 LOTC que:

“El recurso de inconstitucionalidad se formulard dentro del plazo de tres meses a partir
de fa publicacion de fa Ley, disposicion o acto con fuerza de Ley impugnado {...)".

Puesto que la Ley Orgénica 6/2015, de 12 de junio, cuya impugnacion se pretende,
aparecio publicada en el Boletin Oficial del Estado el 13 de junio de 2015, el plazo
para la interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra la misma expirard el
proximo 13 de septiembre de 2015.

SEGUNDA.- Pasando & examinar los éspectas de fondo de la imphgnacién constitucional que'
nos ocupa, en el borrador de Acuerdo de Gobierno que es sometido a nuestra consideracion se plantea
la interposicion del recurso da inconstitucionalidad contra los siguientes preceptos la Ley Organica
6/2015, de 12 de junio, de modificacion de la Ley Organica 8/1980, de 22 de sepliembre, de
Financiacidn de las Comunidades Auténomas y de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abri, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilided Financiera:

- £l articulo primero en sus apartados dos, tres y cince, los cuales, respectivamente,
introducen un nueve articulo 13 bis en la Ley Orgénica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Autdnomas {en adelante, LOFCA),
incorporan un nuevo apartado 6 af articulo 14 LOFCA y afiaden un nuevo apartade 5
a la Disposicion Adicionai octava de Ia LOFCA.

El articulo segundo en sus apartados uno, ires y cuatro, que respectivamente

infroducen un nuevo apartado 3 en el articulo 4 de 1a Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera fen lo sucesivo,
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LOEPSF) y modifican el articulo 20.1 v la Disposicion Adicional primera, apartado 3
de fa LOEPSF.

- La Disposicién Final ptimera en sus apartados unc y tres, los cuales,
respectivamente, modifican el Titulo Vi de Ta Ley 14/1986, de 25 de abril, General
de Sanidad (en adelante, LGS) y afiaden una nueva Disposicién Final decimosextz a
la LGS,

- La Bisposicion Final cuarta, gue modifica el apartado tercero del articulo 8 quinguies
de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesion y Calidad del Sistema Nacional de
Salud.

TERCERA.- Examinaremos en primer lugar la posible inconstitucionalidad del articulo
primero, apartados dos, tres y cinco y del articulo segunde, apartados uno, tres y cuatro de la Ley
Organica 6/2015, de 12 de junio, dada la estrecha conexion que advertimos enire los argurnentos que
se emplean para pretender la posible inconstitucionalidad de estos articulos; en efecio, si bien son
invocados a tal efectos distintos preceptos, tanto constitucionales como det Estatuto de Autonornia para
Andalucia, la objecion fundamental que se plantea es la posible afectacidn a la autonomia financiera de
nuestra Comunidad Autdnoma,

La autonomia financiera se encuentra reconocida por el articule 156.1 CE en los siguientes
términos:

“Las Comunidades Auténomas gozaran de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion
de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacicn con la Hacienda estatal y de
solidaridad entre todos los espafioles”. '

Asimismo la autonomia financiera aparece consagrada, como uno de los principios gue ha de
regir ia Hacienda de nuestra Comunidad Autdnorna, en el articulo 175.2.a} del Estatuto de Autonomia
para Andalucia {en lo sucasivo, EAA).

La autonomia financiera ha sido definida por e! Tribunal Consfitucional como “fa facuftad de las
Comunidades Autdnomas para determinar y crdenar fos ingresos y gastos necesarios para ejercer sus
competencias propias” {SSTC 179/1987, de 13 de noviembre y 13/1992, de 6 de febrero}, lo que
implica, asimismo, "lz polesiad para elaborar, aprcbar y efecufar sus propios presupuestfos” {SSTC
63/1986, de 21 de mayo v 192/2000, de 13 de julio).

El Tribunal Constitucional, en numerosas seniencias, ha puesto de manifiesto la estrecha
vinculacion gque existe entre la autonomla financiera v fa autonomia politica que el articulo 137 CE
reconoce a las Comunidades Auténomas, pues como se afirma en la STC 13/2007, de 18 de enero, ¢l

% reconocimiento de dicha awtonomfa politica:
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“..exige que dichos entes disfruten de Ja plena disposicién de los medios financieros precisos para
poder ejercer, sin condicionamientos indebidos Y en toda su extension, Ias funciones que
legalmente les han sido encomendadas; es decir, para posibilitar el ejercicio de la autonomia
constitucionaimente reconocida en los articulos 137 YIS6CEL.)”

. Ahora bien, sin perjuicio de lo expuesto, debemos advertir que esta misma iurisprudencia
constitucional, va desde fechas tempranas, ha venido subrayando la existencia de iimites a esta
autonomia financiera constitucionalmente reconocida a fas Comunidades Auténomas, los cuales
justifican una actuacion def Estade con incidencia en el ambite de dicha autonomia, y que esta
jurisprudencla se ha ido inclinando hacia un criterio cada ver mas expansive de fas posibilidades de
intervencion del Estado; criterio que se ha acentuado atn més tras la reforma del articulo 135 CE,
Examinémoslo con més detalle:

El Tribunal Constitucional se ocupéd de examinar en distintas sentencias, dicladas en los primeros
afics de su andadura, los limites que impone a la autonomia financiera el propio articulo 156,31 CE en
el que la misma se encuentra reconocida, esto es, la “coordinacicn con la Haciends estatal” v la
“solidaridad con todos los espafioles”, y reconocié la legitimidad constitucional de la intervencién del
Estado como garante de estos principios, en ejercicio de la compefencia sobre las: “Bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica” y sobre la: “Hacienda general v
Deuda del Estado” que le atribuye el articulo 149.1 CE en sus apartados 13° y 14°, respectivamente.
Ello justificaria que ef Estado adoptase “decisiones unitarias que aseguren un tratamiento uniforme de
determinados problemas” (STC 186/1998, de 17 de octubre), asi como “medidas unilaterales con
fuerza normativa general susceptible de incidir en las competencias autondmicas en materia
prestpuestaria” (STC 17171996, de 30 de octubre).

Esie 'reconocimiento de la faculfafd del Estado para incidir en el ambito de la autonomia financiera
ha ido siendo perfilado por el Tribunai Constitucional, en términos cada vez mas expansivos, a rafz del
ingreso de Espafia en la Comunidad Europea - cuyo Tratado constitutive ya establecia en su articulo
104 que “los Estados miemnbros evitaran déficits publicos excesivos” y que “fa Comision supervisard la
evolucion de la situacion presupuestaria y del nivel de endeudamiento publico de los Fstados
miembros” - y en particular tras fa adopcion por el Consejo Europeo, el 17 de itnio de 1997, del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, dirigido a reforzar la supervision de las politicas fiscales nacionales, que
se concretd en un conjunto de normas comunitarias sobre disciplina v control presupuestarios,
conocidas como “six pack™,

Principal exponente de esta jurisprudencia constitucional expansiva de las posibilidades de
actuacion del Estado es la STC 134/2011, de 20 de julio, que resowié el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Paramento de Catalufia contra determinados precaptos de a
Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad Presupuestaria v de la Ley Orgénica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.
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La citada Sentencia desestimé en su integridad el recurso de inconstitucionalidad, afirmando sin
ambages fa competencia del Estado para imponer, en aras de la consecucién del ohjetive de
estabilidad, y al amparo de los titulos que le confiere ol articulo 149.1.13° y 14® CE, controles y timites
a la actividad presupuestaria de las Comunidades Auténomas.

Nos parece ilustrativo transcribir los siguientes razonamienios, empleados por e Tribunal
- Constitucional en el fundamentio juridico 7 de la Sentencia:

“No cabe duda de la virtualidad que ofrece en este caso fa regla 13 del art. 149.1 CE, que atribuye
al Estado fa competencia sobre fas bases y coordinacion de la planificacion general de Iz actividad
economica, que es una competencia de direccién general de la economia que se provecta en Jos
diversos sectores de la misma (por fodas, STC 197/1996, de 28 de noviembre) y fambién en
materia presupuestania (...). Asi, nuestra doctrina ha sefialado que el sstablecimiento de lopes
maximos al presupuesto en materias concrefas «halla “su jusiificacion tanfo en e titulo
competencial confenido en el art. 149.1.13 CE como en el principio de coordinacion, que opera
corno limite de la autonomia financiera de fas Comunidades Auténomas (art. 156.1 CE), con ef
alcance previsto en ef art. 2.1 b) LOFCA (STC 103/1997, de 22 de mayo y STC 62/2001, de 1
de marzo). Y en relacion con ello, no puede tampoco desconocerse que hemos destacado la
conexion existente entre la autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas y la competencia
estatal exclusiva sobre la Hacienda general prevists en ef art 149.1.14 CE (por todas, STC
31/2010, de 28 de junio).

En conclusidn, es clara, en principio, la competencia estatal para dictar, ex art. 149.1.13 y 14 CE,
las Leyes conirovertidas”

Sobre esta ;nisma cuestion incide el T}ibunal Constitucional en ef fundamento juridico 8 de '!a
Sentencia:

“(...} imporia sefialar que este Tribunat en su STC 62/2001, de 1 de marzo, reiterando antarior
doctrina, ha considerado legffimo sl establecimienta de limites presupuestarios en materias
conicretas, sefialando que existe para effo un doble fundamento. De un lade, porgue I3 limitacion de
gasto impuesta a las Administraciones publicas «encuentra su apoyo en la competencia estatal de
direccion de la actividad econdmica general ex art. 149.1.13 (STC 96/1990), v su establecimiento
estd encaminado a la consecucidn de la establlidad econdmica y la gradual recuperacion det
equilibrio presupuestario ( STC 237/1992 ) ... Y de ofro, porque «la imposicion de estos topes
maximos por parte del Estado también encuerra su fundamento en ef limite a la autonomia
financiera que establece el principio de coordinacion con la Hacienda estatal del art, 156.1 CE, con
ef afcance previsio en el art, 2.1 b} LOFCA, of cual exige a las Comunidades Autdnomas la
acomodacion de su actividad financiera a las medidas oportunas que adopte el Estado tendentes a
conseguir la estabilidad econdmica inferna y externa, lfode vez que a & corresponde Ia
rasponsabifidad de garantizar el equilibrio econdmico general {SSSTC 171/1996 v 103/1997. Con
base an el principio de coerdinacitn delimitado por la LOFCA cabe, pues, justificar que ef Estadp
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acuerde una medida unilateral con fuerza normativa general susceptible de incidir en fas
coripetencias autondmicas en materia presupuestaria, siempre que aquélla tenga una relacion
directa con los mencicnados objetivos de politica econdmicas { STC 62/2001).

Resta por afiadir que la legitimidad constitucional de que ef Estado, ex arts. 149.1.13 v 156.1 en
conexidn con el art. 149.1.14 CE establezca fopes mdximos en materias concretas a las
Comunidades Autdnomas en la elaboracidn de sus presupuestos se extiende, con igual
fundamento, a la fijacién de topes generales para dichos presupuestos, foda vez que la politica
presuptiestaria es un instrumento de fa politica econdmica de aspecial refevancia, a cuyo fravés
incumbe af Estado garantizar el equilibrio econdmico general (STC 62/2001).

(.

Este Tribunal ya ha recordado la competencia del Estado para «conseguir Ia estabilidad econémica
interna y externa, toda vez que a éf le corresponde Ia responsabilidad de garantizar el equilibrio
econdmico generals { STC 62/2001, con cita de las §STC 17171996 y 103/1997, asi como su
competencia para alcanzar «la gradual recuperacicn def equilibrio presupuestario» (STC 62/2001,
con remision a fa STC 237/1992), de manera que la concepcion de fa estabifidad presupusstaria
en férminos de equilibrio o superdvit que fiene el precepio impugnado se aviene con las
compelencias del Estado previstas en ef art. 149.1.13 y 14 CE, competencias gue se ejercen en ef
marco fnuitilateral de coordinacion y cooperacion previsto por el legisfador organico”,

CUARTA.- Los limites a la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas s& han heacho
_aun més patentes tras la reforma, en el afo 2011, del articulo 135 CE, que consagra el principio de
estabilidad presupuestaria para todas las Administraciones Pablicas:

“1. Todas las Administraciones Piblicas adecuardn sus actuaciones al principio de estabifidad
presupuestatia.

2. El Estado y las Comunidades Auténomas no podrén incurrir en un déficit estructural que supete
fos margenes establecidos, en su caso, por la Union Europea para sus Estados Miembros.

Una ley orgénica fijard ef déficit estructural méximo permitido al Estado v a las Comurnidades
Autdnomas, en relacién con su producto interior bruto. Las Entidades Locales debersn presentar
equilibrio presupuestario.

3. Ei Estado y las Comunidades Autonomas habran de estar autorizados por fey para emitir deuda
puiblica o contraer crédito.

Los créditos para satisfacer Jos intereses y el capital de la deuda piiblica de Ias Administraciones se
entenderan siempre inciuidos en el estado de gastos de sus presupuestos y su bago gozarég de
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prioridad absoluta, Estos créditos no podrén ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se
afusten a las condiciones de Ia ey de emision.

EY volumen de deuda pubfica del conjunto de las Administraciones Piblicas en relacion con el
producto interior bruto del Estade no podra superar el valor de referencia establecido en el Tratado
de Funcionamiento de la Unién Europea.

4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica solo podrdn superarse en caso
de catastrofes naturales, recesion econdmica o situaciones de emergencia extraordinaria gue
escapen al control del Estado y perjudiquen considerablemente la situacidn financiera ola
sostenibifidad econdmica o social del Estade, apreciadas por fa mayoria absoluta de los miembros
del Congreso de los Diputados.

5. Una ley orgdnica desarrollard los principios a que se reflere este articulo, asi como ia
participacion, en los procedimientos respectivos, de los dreanos de coordinacion institucional entre
fas Administraciones Pibiicas en materia de polftica fiscal y financiera. En todo caso, regulard:

a) La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las distintas Administraciones Piblicas,
fos supuestos excepcionales de superacion de los mismos y la forma y plazo de correccién de fas
desviaciones que sobre uno y ofro pudieran proditcirse.

b} La metodologia v ef procedimiento para el calculo del deficit estructural,
¢/ La responsabilidad de cada Administracidn Pibfica en caso de incumplimiento de Jos objetivos
de estabilidad presupuestaria,

6. Las Comunidades Autdnomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los limites
a que se refiere este articulo, adoptardn las disposiciones que procedan para la apficacion efectiva
del principio de estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias”,

Pues bien, el Tribunal Constitucional ha utilizado ya, en la reciente STC 215/2014, de 18 de
diciembre, o articulo 135 CE como parametro de constitucionalidad para decidir el recurso de
inconstitucionalidad interpuesto por el Goblerno de Carnarias contra distintos preceptos de la Ley
Orgénica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria v Sostenibilidad Financiera. Dicha
Sentencia desestima - si bien con cinco votos particulares - el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto, prodigandose en consideraciones sobre los limites que ef artfculo 135 CE, en su nueva
redaccion, impone a la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas, v sobre la relevancia de
ja posicidn del Estado como principal garante del principio de estabilidad presupuestaria, consagrado
en dicho preceplo constitucional.

La cuestidn de los limites que el articulo 135 CE implica para la autonomia financiera se examina
en el fundamento juridico septimo de la Sentencia:
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“(...} Es importante insistir en que, tras la reforma def art. 135 de I3 Constitucion, se obliga, con
cardcier general, a todas las Adminstraciones pubiicas, a que adecuen sus actuaciones al principio
de estabilidad fart. 135.1 CE), exigiéndoles que no incurran en déficit estructural fuera de fos
margenes autorizados por la tnion Europea {art 1352 CF) y a gtie no superen los fimites de
déficit y de endeudamients fijados en cads momento {art. 135.4 CE}, Con cardcter especifico, # las
Comunidades Autdnomas, se Jes impone la obligacidn de adoptar las «disposiciones» Y «decisiones
bresupuestarias» necesarias epara la aplicacion efectiva del principio de estabifidad» (art 135.6
CEj. De esta manera, la redaccion dada al art 135 CF consagra unos nueves limites a Ia
autonomia financiera de las Comunidades Autdnomas que condicionan sus politicas de gasto al
somelerias no sdlo a las politicas gue, en materia de sstabilidad presupuestaria, determine con
cardcter general el Esiado, sino ahora también a las que adoplen las propias instituciones
auropeas”.

En cuanto a la legitimacion canstitucional del Estado para incidir, como garante de este principio
constitucional de estabilidad presupuestaria, en el ambito de la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas, adoptando a fal fin medidas de seguimiento, supenvision e incluso
correctoras, resulta flustrativo lo expuesto por el Tribunal Constitucional en el fundamento juridico
cuario de la Sentencia:

“(...} Estamos en presencia de unas medidas que, aun afectando al Zmbito de autonomia de fas
Comunidades Autdnornas, deben considerarse legltimas desde ef punto de vista constitucional por
dirigirse a la correccion de fa desviacion producida en orden a permitir tanto el curnplimiento de los
objetives individualmente marcados, como la accion homogénea de todos los entes implicados de
cara a la consecucion def objetivo colectivamente asumido. Como ya hemos tenido Iz oportunidad
de sefialar precisamente con relacion a una de las medidas cuya aplicacion se deriva def art. 19 de
la Ley Organica 2/2012 - como es la elaboracion de un plan econdmico-financiers - «partiendo de
la legitimidad del establecimiento por ef Estado del principio de estabilidad presupuestaria,
debemos atribuir igual fegitimidad af criterio de que cuando dicho ptincipio no se atienda en el
momento de la aprobacion del presupuesto o se constate su incumplimiento en la fiquidacion del
mismo, el Estado imponga ex art. 149.1.13 CF la elaboracién por las Comunidades Auténomas
correspondientes de un plan econdmico-financiero de correccion del desequilibrio, pues de no
hacerse asi quedaria sin efecto ef objetivo de estabilidad v, por conseciiencia, lfa citada
competencia del Estado que ha de garantizar el equilibrio de fa polttica econémica generals ( STC
134/2011, de 20 de jufio}”.

Sobre la misma cuestion se razona en el fundamento juridico sexto que:

“Por ofra parte, si ante el incumplimiento de los objstivos fijados para cada Comunidad Autdnoma
en la programacion o ejecucion de fos prestipuestos no estuviera prevista la posibilidad de aplicar
medidas dirigidas a su correccidn, quedaria sin efecto e objetio de estabilidad Y, en su
consecuencia, la competencia defl Estado de direccidn de la politica econdmica ex art. 149.1.13
CE, a cuyo través éste ha de garantizar el equilibrio de la polfica econdémica general (STC
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13472011, de 20 de julio}. Puesto que la inidoneidad de fas medidas adoptadas o s fafta de
adopcion de unas nuevas con las que corregir ef desequilibrio, «liene necesaria repercusion en Ia
estabilidad presupuestaria del propto Fstado y de las restantes Comunidades Autonomas» (STC
134/2011, de 20 de julio), queda plenamente justificado la imposicion de Ia obligacion de
adopcion de aguelias medidas que se reputen imprescindibles para asegurar la correccion de tales
desviacionies en garantia de la efectividad de los principios del art. 135 CE que, no hemos de
olidar, constituyen un limite aplicable a lodas las Administracicnes pablicas, este es, un «mandato
constitucional que, como tal, vincula a todos jos poderes publicos» (STC 157/2011, de 18 de
octubre).

De esta manera, la aplicacion de medidas que provoquen ef cumplimiento de s Comunidad
Autdnoma que ha incurrido en una desviacion va dirigida a conseguir fa integracion de la diversidad
de las partes en un conjunto unitario dentro de una politica comun, pues, hemos de insistir en que,
el incurnplimiento individual puede provocar el colectivo, tanto frente a las exigencias de estabilidad
que proclama el art. 135 de nuestro texto consiitucional como ante las obfigaciones asumidas en (2
materia por Espafia como Estado miembro de fa Unién Europea”.

Y finaimente en el fundamento juridico séptima:

“(...] la Ley Orgdnica 2/2012 deja en manos de fas Comunidades Auténomas fa decisidn de ias
politicas a adoptar de cara a la consecucion del objetivo de estabilidad, bien operando sabre los
ingresos, bien reduciendo los gastos, bien afectando a unos v otros. Es la Comunidad Autdnoma,
emtonces, la que en ¢l efercicio de su autonomia politica y financiera decide cémo cumplir con el
mandato constitucionalmente impueste adopiando las «decisiones presupuestariass necesarias
«para la aplicacién efectiva del principio de estabilidad» (art 135.6 CE). !]rgicamenfe cuando las
medidas dirigidas al cumplimiento de ese mandato sean inexistentes o insuficientes V. stlo
entonces, serd cuando el Estado, en el gjercicio de sus facultades de direccion general de ja
actividad econdmica f{arf. 149.1.13 CE), como fitular de fa potesiad de coordinacicn de Jas
haciendas autondmicas {art. 156.1 CE) y garante del equilibrio econdmico general (arts. 131 v
138, ambos CE}, y como responsable del cumplimiento ad extra de los objetivos de estabilidad
presupuestaria {arts. 4.3 TUE, 126.1 TFUE y 3 del protocolo nim. 12 anejo al Tratado de
funcionamiento de la Unicn Europea), podrd proponer a las Comunidades Autdnomas Ja adopcion
de determinadas medidas de cara a impedir que quede «sin efecto el objetivo de estabilidady ¥, por
consecuencia, las competencias del Estado «a cuyo través éste ha de garantizar el equilibrio de la
politica econdmica general» (STC 134/2011, de 20 de julio, FJ 11).

En definitiva, la proposicion de unas determinadas medidas «es una consecuencia vinculada al
incumplimiento del objelivo de estabilidady, pues «si cads Comumidad Autdnoma pudiera
instrumentar fibremente y sin homogeneidad las medidas de adecuacion al objetivo -en este caso
Incumplido~ de estabilidad presupuestaria, dicho objetivo resultaria de dificil o imposible
cumplimientos. {STC 134/2011, de 20 de julio).
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Por tanto, hay que conciuir que las medidas propuestas {...} implicaln} la concrecicn de un limite a
la autonomia financiera de las Comunidades Autsnomas ¥ la configuracion de 1mna competencia
gjecutiva basica a favor del Estado justificada por fa concurrencia de un interss general gue exige
que el Estado ostente determinadas competencias finales en la determinacion de las medidas a
adoptar con la finalidad de lograr fas correcciones necesarias de Jas desviaciones en que incurran
fas Comunidades Auténomas tras haber ejercido sus competencias.

La cuestion esencial se encuentra, emtonces, en determinar si es legifimo dasde un purio de vista
constitucional que, como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones que fa Constitucion
impone a fodas fas Administraciones publicas en materia de estabilidad presupuestaria {art. 135.1
CE), e Gobierno, como garante de la defensa del interss general, pueda proponer a la
Administracion incurnplidora fa adopeion de una serie de medidas concretas que se ditifan a Ia
correccion de fa desviacion padecida. Y la respuesta debe ser necesariamente positiva ya que, en
la medida que el cumplimiento de los objetivos de déficit y de endeudariento al que debe dirigirse
la actuacion de todas las Administraciones piiblicas representa una cuestion de interés general de
extraordinaria importancia, respecto de cuya consecucidn el Estado es of garante Uftimo {arts.
128.1, 131.1 y 2, y 138.1, todos elflos CE), esto justifica que, en el ejercicio de sus competencias
exarl. 149.1.13, 14 y 18 CE, pueda proponerles las medidas necesarias para lograr I correccion
de la desviacion existente, lo que, por lo demds, es acorde con la prevision del art. 135.5 al CE
cuando dice que Ia ley orgénica regulara «la forma y plazo de correccidn de las desviacionies qus
sobre uno - limites de déficit - y de otro - limites de deuda - pudieran producirses,

Estamos pues en presencia de una injerencia legitima, por debida, necesaria y proporcionada. Es
debida, al responder a la consecucidn de un fin constitucionaimente consagrado, como es,
alcanzar la estabifidad presupuestaria y mantener un nivel de endeudamiento soportable, tanto a
mivel individual como general; es necesaria, al ser frulo, dnica y exclusivamente, def
incumplirniento, deliberado o negligente, de una determinada Comunidad Auténoma; y, en fin, es
proporcionada, pues no solo se impone como consecuencia de Ja fafta de adopcion por parle de
una Cornunidad Auténoma, en el ejercicio debido de su propia autonomia financiers, de las
wdisposiclones» y «decisiones presupuestarias» imprescindibles «para I3 aplicacidn efeciiva del
principio de estabilidads (arf. 135.6 CE), sino que no fe impide, en ningin morento, adoptar las
medidas de reduccion def gasto que considere oportunas en el ejercicio de las competencias que le
son propias”.

QUINTA.~ Atendiendo a fa evolucidn de Ia jurisprudencia constitucional que se acaba de exponer,
consideramos que no existiria fundamentacién juridica suficiente para impugnar el articulo primero,
apartados dos y tres; el arficulo segundo, apartades uno, tres y cuatro; la Disposicion Final primera,
apartado uno y la Disposicidn Final cuarta de la Ley Organica 6/2015, de 12 de junio.
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En efecto, la infroduccion def criterio de prudencia financiera, como principio gue habra de regir en
lo sucesivo las operaciones financieras gue suscriban fas Comunidades Auténomas, v la atribucion al
Estado de una serie de facultades dirigidas a supervisar, detectar y, en su caso, cotregir las posibles
desviaciones de este principio, encontrarfan a nuesiro parecer acomodo en la doctrina que ha ido
elaborando el Tribunal Constitucional ¥ que encuentra su plasmacion mas reciente v acabada en la
STC 215/2014, de 18 de diciembre. '

Asimismo, las modificaciones que la Disposicion Final primera, apartado uno y la Disposicion final
cuarta infroducen, respectivamente, en el Titulo Vil de ia Ley 14/1986, de 25 de abril, General de
Sanidad y en el articulo 8 quinquies de la Ley 16/2003, de 28 de mayo, de Cohesidn y Calidad del
Sisterna Nacional de Salud van dirigidas a la implementacién del principio de sostenibillidad financiera
en el gasto farmacéutico v sanitario de las Comunidades Autdnomas, colocando al Fstado en la
posicion institucional de garante del cumplimiento de dicho principio, por lo que entendemos que,
también en este caso, la jurisprudencia mas reciente del Tribunal Constitucional daria soporie a las
modificaciones que se incorporan en estas dos leyes sanitarias.

Consideramos, por ello, que Ja interposicion de! recurso de inconstitucionalidad deberia
circunscribirse al articulo primero, apartado cinco y la Disposicion Final primera, apartado tres de la
Ley Orgénica 6/2C15, de 12 de junio, que pasamos a examirar.

SEXTA.- El articulo primero, apartado cinco de la Ley Orgénica 6/2015, de 12 de junio presenta ef
tenor que sigue: '

“Cinco. Se modifica la numeracion def apartado 3 sic que pasa a denominarse apartado 4, v se
incorpora un nuevo apartado 5 en fa disposicidn adicional octava con fa siguiente redaccion:

«b, El Estado podré deducir o retener de fos importes satisfechos por todos fos recursos de los
regimenes de financiacion de fas Comnunidades Autonomas no adberidas al compartimento Fondo
Social del Fondo de Financiacidn a Comunidades Auténomas, las cantidades necesatias para
abonar fas obligacion es pendientes de pago por parte de las Comunidades Autdnomas con fas
Entidades Locales derivadas de transferencias y convenios suscritos en materia de gasto social que
sean vencidas, fiquidas y exigibles a 31 de diciernbre de 2014.»",

Este precepto implica, pues, el establecimiento de una prioridad de pago a las Entidades Locales,
en o refativo a las obligaciones contraldas por las Comunidades Autonomas con dichas Entidades que
deriven de transferencias y convenios en materia de gasto social; prioridad que, a nuestro entender,
desconoce la prioridad absoluta que reconoce el articulo 135.4 CE al pago del capital e intereses de la
deudz piblica, y que podria conducir a que, en caso de insuficiencia presupusstaria, al retener ef
Estado fondos de la fisanciacion autondmica para atender a las obligaciones confraidas por las
Comunidades Auténomas con las Entidades Locales en materia de gasto social, éstas tuviesen
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prioridad de pago que se antepondria a la preferencia, constitucionalmente garantizada, de que gozan
los titulares de deuda piblica.

El Consejo Consuitivo de Andalucia ha tenido ocasion de pronunciarse recientemente en su
Dictamen 192/2014, de 19 de marzo, scbre un supuesto andlogo al que nos ocupa: la posibie
inconstitucionalidad del articulo primero, apartado seis de la Ley Organica 9/2013, de 20 de

- diciembre, de Control de la Deuda Comercial en el Sector Pablico, por introducir en el articulo 20 de la
LOEPSF la posibilidad de que el Estado retenga cantidades a satisfacer del régimen de financiacién de
las Comunidades Auténomas, para atender a las deudas contraidas por éstas con proveedores.

El Consejo Consultivo, en el Dictamen de referencia, afirmé que dicho precepio debe reputarse
inconstitucional, por cuanto:

“(...) no solo afecta a la suficiencia financiera, sino que también afecta a la autonomia de gasto,

gue es ef aspecio esencial de fa autonomia financiera garantizada en el arficulo 156.1 de Ia

Constitucion, en la medida en que estd imponiendo una prioridad en ef destino de los recursos,

una prioridad en el gasto, ef pago a acreedores comerciales, por encima del que debe destinarse a
cualquier servicio publico esencial. No debe olvidarse que la clave de boveda de dicha autonornia s
es justamente la aufonomia de gaste {STC 68/1996). Desde la semtencia del Tribunal
Constitucional 201/1988 se ha consolidado la doctrina constitucional segin la cual la autonomia
de gasto no stio entrafia la libertad de Jas Comunidades Auténomas para fijar ef destino y
orfentacion del gasto publico, sino tambign para la cuaniificacicn y distribucion def mismo dentro
del marco de sus competencias {por todas, STC 13/1992). Clertamente, ef articulo 175.2.n) del
Estatuto de Autonomia para Andalucia alude 3 «las exigencias en maieria de esiabilidad
presupuestaria y de los demds criferios derivados de fa normativa de ja Unién Furopea y de la
legistacion del Esrada» como limite 2 fa misma, pero una cosa es cump!:r tales objefivos y olra
distinta que los mismos se pretendan conssguir afectando al contenido sustancial de fa autonornia '
financiera.

(-

Pero ademds, el precepto cuestionado supone también, en tercer fugar, un ataque al principio de ‘¢
lealiad institucional y al principic de cooperacin en materia financiera {STC 13/2007). Como se :
difera en el Diclamen 165/2014, «existen mecanismos instifucionalizados, a nivel de la

Comunidad Autonoma de Andalucta, la Cornision Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Fstado- ;
Comunidad Autdnoma - art. 184 EAA -y, a nivel general, ef Consejo de Polftica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Autonomas - art. 3 de la LOFCA -, mediante los cuales hace efective ef
principio de cooperacion en refacion con la actividad financlera def Estado y de las Comunidades
Autdnomass, {

Caile Santa Marfa fa Blanca, s/n. Paiacio de Altamira 0 41071 Sevilia
33




JUNTR DE ANDALUCIR GABINETE JURIDICO

Asesoria Jurfdica de fa Conseleriz de Cultura

Fues bien, prescindiendo totalmente de tales mecanismos, con la nueva regulacion se impone
unjlateralmente una condicién para la obfencion de financiacion autondmica, como es ef pago a
proveedores en los plazos fijados de la deuda comercial autondmica”.

Estos argumentos nos parecen plenamente aplicables para afirmar la posible inconstitucionalidad
del precepto legal que estamos examinando.

SEPTIMA.- La Disposician Final primera, apartado tres de la Ley Orgénica 6/2015, de 12 de junic
afiade un nuevo precepto a la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad:

“Tres. Se afiade una nueva disposicion final decimosexta con la siguients redaccion:
«Disposicion final decimosexta. Habilitacion normativa.

Por Orden Conjunta del Ministro de Haciendz y Administraciones Publicas Y del Ministro de
Sanidad, Servicios Sociales e lgualdad, por acuerdo de fa Comisién Delegada def Gobieme para
Asuntos Econcmicos, previa consulta a fas Comunidades Auténomas, se podré modificar lo
previsto en los articulos 107 a 110 sobre fa delimitacion de! gasto farmacéutico hospitalario, gasto
en productos farmacéuticos y sanitarios por recetas médicas u orden de dispensacicn vy gasto en
productos sanitatios sin receta médica u orden de dispensacion»”,

Este precepto opera, por tanto, una deslegalizacién de las reglas para la determinacién del gasto
farmacéutico hospitalario, del gasto en productos farmacéuticos y sanitarios por recetas médicas u
orden de dispensacion y del gasto en productos sanitarios sin receta médica u orden de dispensacion,
ya que si bien tales reglas quedan establecidas en preceptos de rango Jegal - los articulos 107 a 110
LGS -, se prevé la posible modificacion madiante una norma de rango reglamentario, concrelamente
por una Orden conjunta del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas v del Ministro de
Sanidad, Servicios Sociales e lgualdad.

No encontramos en el Predmbulo de la Ley Organica 6/2015, de 12 de junic mencion alguna 2 las
razones por las que se preveé la deslegalizacion de estos conceptos, que serviran como referencia para
la adopcion por el Estado de las medidas de las medidas de seguimiento, supervision y correccion
reguladas en el articulo 106 y en los articulos 111 y 115 LGS, y cuya determinacién queda, pues, al
elbur de lo que decida la Administracion del Estado, sin que queden legalmente recogidos, al menos,
fos criterios generales gue habran de respetarse en su deferminacion.

Cabe invocar al respecto la reciente STC 111/2014, de 26 de junio, en la que el Tribunal
Constitucional, con cita de pronunciamientos anteriores, expona que:

“Es doclrina refterada de este Tribunal que fa reserva de ley es compatible con fa colaboracicn
reglamentaria. Hemos excluido, sin embargo, «que tales remisiones hagan posible una regulacidn
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independiente y no claramente subordinada a ia Ley, lo que supondria una degradscicn de Ia
reserva formulada por la Constitucién a favor del legistador {STC 83/1984, de 22 de julio,
confirmada por la STC 292/2000, de 30 de noviembre). Las habilitaciones o remisiones legales a
la potestad reglamentaria deben, segtin nuestra doctring alli expresada, restringir el elercicio de
dicha potestad «a un complemento de la regulacion legal que sea indispensable por motivos
técnicos o para optimizar ef cumplimiento de las finafidades propuestas por la Constitucion o por Ia
propia Leys, criterio «contradicho con evidencia mediante cldusulas fegales (...} en virtud de las que
se produce una verdadera deslegalizacion de ls materia reservada, esto es, una total abdicacion
por parte del legislador de su facultad para establecer reglas limitativas, transfiviendo esta faculfad
af titilar de la potestad reglamentaria, sin fijar ni siquiera cudles son los fines u obfetivos que la
reglamentacion ha de perseguirs (STC 112/2006, de 5 de abril)”.

En la medida en que el precepto que nos ocupa lleva a cabo una deslegalizacién plena del
contenido de los articulos 107 a 110 LGS, sin filar pautas algunas para la posible regulacién de los
mismos por via reglamentaria, y sin justificar en absoluto las razones que amparan dicha degradacion
de rango, consideramos que el mismo podria infringir los principios de jerarquia normativa e
interdiccion de la arbitrariedad de los poderes piblicos, aue consagra ! articulo 9.3 CE.

Es cuante me cumple informar a V.1, sin petjuicio de criterio mejor fundado en Derecho.

En Sevilla, a 19 de Agosto de 2015
Ei Letrado de la Junta de Andalucia.

blp Matoso Ambrosiani
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