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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

12960 Pleno. Sentencia 162/2012, de 20 de septiembre de 2012. Recurso de
inconstitucionalidad 1851-2003. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Junta de Andalucia en relacién con diversos preceptos de la Ley 53/2002, de
31 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social.
Competencias sobre Administracion de Justicia, costas, juego y Seguridad
Social: constitucionalidad de los preceptos legales que regulan el hecho
imponible de las tasas sobre el juego (STC 35/2012), crean la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional en los é6rdenes civil y contencioso-
administrativo y definen los importes minimos de financiacién autonémica de
la asistencia sanitaria de la Seguridad Social; nulidad del precepto que
incorpora una interpretacion abstracta del sistema de competencias sobre el
dominio publico maritimo terrestre (STC 149/1991).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente, don Ramén Rodriguez Arribas, don Manuel Aragon Reyes, don Pablo Pérez
Tremps, don Francisco José Hernando Santiago, dofia Adela Asua Batarrita, don Luis
Ignacio Ortega Alvarez y don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, dofia Encarnacién
Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré y don Juan José
Gonzalez Rivas, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1851-2003, promovido por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia contra los arts. 12, 35, 68 y 120.6 de la Ley 53/2002,
de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social. Han
comparecido y formulado alegaciones el Abogado del Estado y el Senado. Ha sido
Ponente el Magistrado don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel, quien expresa el
parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro General de este Tribunal el dia 31 de
marzo de 2003, la Letrada de la Junta de Andalucia, en la representacién que legalmente
ostenta, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 12, 35, 68 y 120.6 de la
Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social
(en adelante, Ley 53/2002), que se estiman contrarios a los arts. 9.3 y 149.3 de la
Constitucion, y 13.7, 8, 18 y 33; 15.1y 7; 52.1; 57; 58 y disposicién transitoria sexta del
Estatuto de Autonomia de Andalucia asi como a los arts. 3, 10, 13 y disposicion transitoria
primera y concordantes de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion
de las Comunidades Auténomas (LOFCA).
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2. Ensintesis, la Letrada de la Junta de Andalucia realiza las siguientes alegaciones:

a) Respecto al art. 12, precepto que modifica el articulo 36 del texto refundido de
tasas fiscales, aprobado por Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre, en el sentido
siguiente:

«Articulo 36. Hecho imponible.

Se exigiran estas tasas por la autorizacion, celebracién u organizacién de rifas,
tébmbolas, apuestas y combinaciones aleatorias.

Su exaccion correspondera al Estado cuando, cualquiera que sea el medio
manual, técnico, telematico o interactivo a través del cual se realicen las actividades
gravadas, el ambito territorial de participacién sea nacional o superior al de una
Comunidad Auténoma. Por el contrario, sera exigible por cada concreta Comunidad
Auténoma cuando el ambito territorial de participacion no exceda del suyo propio.»

La Letrada de la Junta de Andalucia afirma que este precepto supone el
quebrantamiento del marco de distribucion de competencias proyectado en el bloque de
constitucionalidad, al determinar el ejercicio por el Estado de actuaciones sobre cualquier
tipo de apuesta en razén exclusiva al ambito de participaciéon en dicho juego, incidiendo
de esta manera en el ambito competencial asumido por la Comunidad Auténoma de
Andalucia.

Asi, afirma en primer lugar la competencia exclusiva autonémica en materia de juego,
tal como resulta de lo previsto en el art. 13.33 del Estatuto de Autonomia de Andalucia y
en la doctrina del Tribunal Constitucional. Al respecto recuerda la jurisprudencia
constitucional en materia de juego, contenida en las SSTC 163/1994, de 26 de mayo;
164/1994, de 26 de mayo; 216/1994, de 20 de julio; 49/1995, de 16 de febrero, y 171/1998,
de 23 de julio, en la que se basa para sostener que el precepto impugnado se refiere a un
juego de naturaleza no asimilable a los que eran objeto de estas Sentencias, y respecto
del que «no puede predicarse con la misma intensidad la afectaciéon al ambito del
monopolio del Estado justificador de la competencia del art. 149.1.14, salvo que se
pretenda llegar por este camino a la negacién de la virtualidad de cualquier competencia
de ‘ingreso’ de las Comunidades Auténomas». Asimismo, sostiene que si bien las citadas
Sentencias consideran que el ingreso o resultado de la explotacién del juego es
competencia del Estado, sea porque se integra como ingreso publico (SSTC 163/1994,
164/1994 y 216/1994), sea porque puede incidir sobre el ambito de dicho monopolio (STC
171/1988), este planteamiento no seria correcto, sino que «el planteamiento competencial
correcto es el que se recoge en el voto particular formulado por el Magistrado Carles
Viver Pi-Sunyer en la STC 163/1994, y que posteriormente reitera en la STC 171/1998.
En primer lugar, porque la atribucion constitucional de competencias no debe atender al
resultado del ejercicio material de las mismas, sino a la actividad en si misma
considerada... de otro lado, porque también se expone en el citado voto particular [que] ni
la potestad de gasto, ni la potestad de ingresos pueden convertirse en titulos
competenciales».

En segundo lugar, entiende la demanda que el titulo competencial contenido en el
art. 149.1.14 CE seria insuficiente para amparar la competencia del Estado, pues el
contenido y significado de este titulo ha evolucionado significativamente con
posterioridad a las sentencias citadas, de manera que el correcto entendimiento del
mismo es como un titulo de coordinacion, tal y como se afirmé en la STC 233/1999, de
13 de diciembre (FJ 41), y no como un titulo que se refiera Gnicamente a la Hacienda
del Estado. Asi entendido, este titulo competencial no ampara la regulacién contenida
en el precepto que se impugna.

En tercer lugar, el escrito de interposicion afirma que la intervencion del Estado en
esta materia no puede verse amparada sobre la base de la supraterritorialidad, en la
medida en que considera que la exaccion corresponde al Estado cuando respecto de las
actividades gravadas «el ambito de participacion sea nacional o superior al de una
Comunidad Autébnoma» pues una vez que todas las Comunidades Auténomas han
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asumido competencias en materia de juego y apuestas, el interés general o supra-
autondémico no puede identificarse con los ingresos que la explotacién de una actividad
de juego puedan suponer para la hacienda publica estatal. Tras recordar parte de la
doctrina constitucional sobre la supraterritorialidad (SSTC 329/1993 y 102/1995) afirma
que en este supuesto es patente que el fendmeno del juego es susceptible de ser
compartimentado, habiendo ademas otros mecanismos de coordinacién alternativos al
establecimiento de este punto de conexion.

En cuarto y ultimo lugar, la Letrada de la Junta de Andalucia alega la afectacion al
sistema de financiaciéon autonémica por cuanto los tributos sobre el juego son tributos
cedidos en los que lo que se cede a la Comunidad Auténoma es el rendimiento de los
tributos producidos en su territorio, lo que, a su vez, ocurre cuando es la Administracion
de dicha Comunidad Auténoma la que autoriza dicha celebraciéon o hubiera sido la
competente para autorizarla en los supuestos en que se organicen o celebren sin solicitud
de autorizacion. Con la nueva redaccion del art. 36 se alterarian las condiciones de la
cesion de tributos sin que se haya seguido el procedimiento contemplado en el bloque de
constitucionalidad para ello, afectando asi al principio de autonomia y suficiencia
financiera de la Comunidad Auténoma.

En conclusién de todo lo expuesto, el art. 12 se estima inconstitucional dado que ni la
competencia sobre hacienda general del art. 149.1.14 CE ni la aplicacién del principio de
extraterritorialidad pueden justificar la competencia estatal sobre la materia.

b) En cuanto al art. 35, por el que se crea la denominada «tasa por el ejercicio de la
potestad jurisdiccional en los 6rdenes civil y contencioso-administrativo», se afirma en la
demanda que transgrede la clausula subrogatoria prevista en el art. 52.1 del Estatuto de
Autonomia de Andalucia. Asi, tras aludir al régimen competencial en materia de Justicia
con cita de la doctrina constitucional al respecto (por todas, STC 105/2000, de 13 de abiril)
y a la asuncion de competencias por parte de la Comunidad Auténoma de Andalucia en
virtud de la denominada clausula subrogatoria, se hace referencia al régimen juridico de
la tasa del que destaca que su hecho imponible viene constituido por el ejercicio de la
funcién jurisdiccional, que la gestion del tributo corresponde al Ministerio de Hacienda y el
ingreso correspondiente al Tesoro publico. Respecto al hecho imponible se analiza si tal
como se define el mismo puede encajar en la prestacion de servicio o realizacion de una
actividad de derecho publico. En tal sentido, entiende la Letrada autondmica que el
ejercicio de la potestad jurisdiccional no constituye, por si sola, el servicio publico de la
Justicia, puesto que existe un concepto amplio en el que se integran aquellos elementos
personales y materiales que sirven de sustento a la propia funcion jurisdiccional y que son
aportados por las Comunidades Auténomas con competencias sobre la materia. De esa
indebida restriccion del hecho imponible de la tasa, reduciéndolo al solo supuesto de la
actividad jurisdiccional, derivan, a su juicio, una serie de contradicciones en su
configuracion. Asi, resulta que a quien corresponde la realizacion de la actividad no es a
la Administracion publica estatal sino al Poder Judicial pues lo que se gravaria es una
actividad del Poder Judicial, el Ejecutivo estatal no puede erigirse en prestador de la
actividad, en cambio, si el hecho imponible lo constituye el propio servicio publico es claro
que, en dicho concepto amplio, se integran no solo la propia de la funcion jurisdiccional
sino también las propias del Ministerio de Justicia, en orden al mantenimiento del servicio,
y las de las Comunidades Auténomas. Igualmente se estima contrario al principio de
equivalencia financiera que la gestion de la tasa y el ingreso de la misma se realice en el
Tesoro publico puesto que estima que a un principio de reparto del coste del servicio
publico de la Justicia ha de corresponderle un principio de reparto de los beneficios que
genere dicha tasa ya que solamente asi podria hacerse efectivo el principio de autonomia
financiera de manera que la tasa cubra el coste efectivo de los servicios que grava.

c) Respecto al art. 68.3, que afiade una nueva disposicion transitoria séptima a la
Ley 21/2001, de 27 de diciembre, por la que se regulan las medidas fiscales y
administrativas del nuevo sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de
régimen comun y ciudades con Estatuto de Autonomia, la Letrada de la Junta de
Andalucia sefiala que se aparta de lo dispuesto en el art. 7.3 del mismo texto legal, al
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establecer para el afio 2003 que el calculo de la cuantia minima que las Comunidades
Auténomas deben destinar a la financiacion de los servicios de la asistencia sanitaria de
la Seguridad Social habra de realizarse conforme al nuevo sistema que ella misma fija.
Esta modificacién obvia la vocacién de permanencia predicable de las disposiciones de la
Ley 21/2001 y adolece de un importante vicio en su proceso de formacién dado que el
Gobierno no podia adoptar iniciativa alguna de modificacién de la misma sin previa
aprobacion, no solamente del Consejo de Politica Fiscal y Financiera sino también de la
Comision Mixta Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia. Dicha omisién determina
que el precepto resulte inconstitucional por vulnerar los arts. 2, 3, 10, 13 y disposicién
transitoria primera LOFCA asi como los arts. 57, 58 y disposicion transitoria sexta del
Estatuto de Autonomia para Andalucia.

d) Finalmente se impugna el art. 120.6 que introduce un segundo parrafo en el art. 114
de la Ley 22/1998, de 28 de julio, de costas, en el sentido siguiente:

«La competencia autonémica sobre ordenacion territorial y del litoral, a la que
se refiere el parrafo anterior, alcanzara exclusivamente al ambito terrestre del
dominio publico maritimo-terrestre, sin comprender el mar territorial y las aguas
interiores.»

Para la Letrada de la Junta de Andalucia la finalidad del precepto es restringir las
competencias autondmicas sobre ordenacion del territorio y del litoral incurriendo con ello
en un doble error. El primero seria que se trata de una disposicion con la que pretende
interpretarse, por via de legislacion ordinaria, el bloque de constitucionalidad, posibilidad
vedada por la doctrina constitucional (al respecto STC 214/1989, de 21 de diciembre, FJ 5).
En segundo lugar, el precepto resultaria constitucionalmente ilegitimo en cuanto al propio
contenido de la interpretacién que impone del bloque de la constitucionalidad, por cuanto
la norma niega que el legitimo ejercicio de las competencias autonémicas en materia de
ordenacion del territorio y del litoral pueda siquiera incidir sobre el espacio fisico del mar
territorial y las aguas interiores, cuando existen supuestos en los que el propio ejercicio
de las competencias autonémicas exige su despliegue sobre el mar territorial y las aguas
interiores en cuanto ambitos idoneos para ello y otros en los que esa incidencia es
posible. Asi, afirma que el ejercicio de las competencias autondmicas dependera de su
reconocimiento estatutario o de la naturaleza de la competencia sin que puedan utilizarse
para ello meros criterios espaciales y sin que tampoco la extraterritorialidad pueda
configurarse como criterio de atribucién competencial. Cuestion distinta, concluye el
escrito de interposicion, es que cuando exista coincidencia en un mismo espacio fisico se
busquen adecuadas férmulas de cooperaciéon y coordinacion en orden a su correcto
ejercicio.

3. Mediante providencia de 20 de mayo de 2003 la Seccién Segunda del Tribunal
Constitucional acordé admitir a tramite el recurso de inconstitucionalidad y dar traslado de
la demanda y documentos presentados al Congreso de los Diputados y al Senado, por
conducto de sus Presidentes, asi como al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al
objeto de que en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular
alegaciones. También acordé publicar la incoacion del recurso en el «Boletin Oficial del
Estado».

4. El dia 5 de junio de 2003 se registré en el Tribunal Constitucional un escrito del
Presidente del Congreso de los Diputados en el que comunicaba que dicha Camara no se
personaria en el proceso ni formularia alegaciones.

5. El Abogado del Estado present6 sus alegaciones mediante escrito registrado el
dia 12 de junio de 2003 interesando la desestimacion del recurso por las razones de las
que, seguidamente, se deja constancia.

a) En cuanto al art. 12 de la Ley 53/2002, indica en primer lugar que el recurso se
circunscribe al apartado uno del mencionado precepto para, a continuacion, apreciar que
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no interfiere en las competencias autonémicas conforme a las cuales han de organizar y
autorizar la celebracion de juegos en su territorio. Sefiala, ademas, que es doctrina
constitucional que las competencias de las Comunidades Auténomas no suponen un
desapoderamiento total del Estado aunque aquellas hayan asumido tales competencias
con arreglo al art. 149.3 CE, pues ciertas materias y actividades se encuentran
estrechamente ligadas al Estado bajo otros titulos competenciales del mismo texto legal.
Eso es lo que ocurriria en el presente caso, en el que la competencia de exaccion de la
tasa corresponde al Estado cuando la actividad gravada se extiende a todo el territorio
nacional en virtud del art. 149.1.14 CE. Recuerda el Abogado del Estado la doctrina en
materia de juego (SSTC 163/1994 y 164/1994, ambas de 26 de mayo; 216/1994, de 14
de julio, y 49/1995, de 16 de febrero) que avalarian la comprensién de las exacciones
sobre el juego dentro de la competencia estatal sobre hacienda general establecida en el
art. 149.1.14 CE, sin que ello desconozca la competencia exclusiva autonémica para
organizar y autorizar la celebracion de juegos en el territorio de una Comunidad Autdbnoma.
Finalmente indica que, con la redaccién dada por el art. 12 al art. 36 del Decreto
3059/1966, lo que se pretende es hacer desaparecer cualquier ambigledad o
contradiccion que la redaccién dada al precepto en el afio 2001 podia ocasionar y que dio
lugar a la interposicion del recurso de inconstitucionalidad 1847-2002. Se establece asi el
criterio de la supraterritorialidad comunitaria en la participacién de las actividades
gravadas como punto de conexion para la exaccion por parte del Estado del tributo,
salvando la competencia autondémica para la exaccion sin entrar en contradiccion sino en
coordinacion con el punto de conexion territorial de la produccion del rendimiento del
tributo establecido en la legislacion reguladora de la financiacion autonémica. Modificacion
del hecho imponible que es competencia del Estado sin necesidad de la intervencion de
la comisidon mixta, pues no se altera el alcance ni las condiciones de la cesidén de los
tributos sobre el juego.

b) En cuanto al art. 35 de la Ley 53/2002, relativo a la creacion de la tasa por el
ejercicio de la potestad jurisdiccional en los érdenes civil y contencioso-administrativo,
alude, en primer lugar, el Abogado del Estado a la configuracion legal de la gratuidad del
proceso, que solamente es predicable de quienes acrediten insuficiencia de recursos
para litigar. Sefiala seguidamente que constituye el hecho imponible de la tasa el ejercicio
de la potestad jurisdiccional, a instancia de parte, en los érdenes jurisdiccionales civil y
contencioso-administrativo, especificando a continuacion los actos procesales que dan
lugar a su devengo. Para el Abogado del Estado se trata de solicitudes de realizacion de
una actividad en régimen de Derecho publico que pretende beneficiar a determinados
ciudadanos a los que se impone la necesidad de acudir a un proceso en virtud del
ordenamiento juridico y que resulta imprescindible para la satisfaccion de la tutela judicial
efectiva en defensa de sus derechos e intereses legitimos. Son, por tanto, unos servicios
suministrados en régimen de monopolio por el Estado cuyo fundamento econdémico se
encuentra en el art. 31.1 CE.

Justifica el Abogado del Estado, en primer lugar, que el ejercicio de la potestad
jurisdiccional es una competencia estatal, pues el Tribunal Constitucional en las
SSTC 56/1990, de 29 de marzo, y 62/1990, de 30 de marzo, ha delimitado de forma
clara que el art. 149.1.5 CE se refiere al Poder Judicial y, por ello, al ejercicio de la
potestad jurisdiccional. Por tanto, en concordancia con los arts. 117.1 y 125 CE, concluye
que el ejercicio de la potestad jurisdiccional es una competencia estatal y el coste de la
prestacion de la funcion demandada a instancia de parte puede ser financiado en parte a
través de un tributo como las denominadas tasas judiciales. Recuerda que las
Comunidades Auténomas tienen atribuida la competencia en su territorio de lo que el
Tribunal Constitucional denomina administracion de la Administracion de Justicia, cuyo
contenido esencial es la provision de medios humanos de caracter auxiliar y de medios
materiales que quedan fuera del nucleo estricto de la potestad jurisdiccional desarrollada
por medios humanos que son aportados por el Estado. Se justifica asi que la tasa se exija
por igual en cualquier parte del Estado, sin perjuicio de las tasas y demas tributos que
puedan exigir las Comunidades Auténomas en ejercicio de sus respectivas competencias
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financieras, con respeto a lo establecido en el art. 7 LOFCA que impide lo que se persigue
en la demanda, como es compartir la tasa. Con ello se estaria cumpliendo la exigencia
constitucional de que la competencia para crear la tasa por servicios derive
necesariamente de la que se ostente para crear las instituciones y organizar los servicios
publicos correspondientes, sin que tampoco se impida a las Comunidades Auténomas
establecer tributos para financiar el servicio que prestan y cuyo hecho imponible seria
distinto del ejercicio de la potestad jurisdiccional.

En segundo lugar, en relacion a la necesidad de que la tasa se adecue al principio de
capacidad econdmica en tanto que mandato que vincula a todos los poderes publicos,
sefiala que tal acomodacion es posible y conveniente sin que se infrinja el principio de
igualdad, dado que la igualdad en materia tributaria exige la diferencia entre
contribuyentes. Por ello, se establecen criterios objetivos de exencién en los que no se
exige la tasa en tanto que ello pudiera suponer un obstaculo a la demanda de tutela
judicial efectiva y se anudan los criterios subjetivos a las condiciones o signos de
manifestacion de la capacidad econdmica del demandante de ejercicio de la potestad
jurisdiccional que permiten que el devengo de la tasa se produzca sélo para aquellas
entidades con animo de lucro de cierta dimensién econémica.

En tercer lugar, alude al cumplimiento del principio de equivalencia, por cuanto indica
que las previsiones de ingreso de las tasas quedan muy lejos de las previsiones de gastos
contenidas en la Ley de presupuestos para los programas de la Administracion de
Justicia, ejercicio de la potestad jurisdiccional, asumidos por el Estado y con total
exclusion del gasto asumido por las Comunidades Auténomas.

Finalmente, en cuarto lugar, el Abogado del Estado, realiza alegaciones especificas
respecto del inciso del art. 35.7, cuyo tenor es «sin el cual el secretario judicial no dara
curso al mismoy, indicando que el Secretario judicial no es gestor del tributo aunque,
como cualquier organismo o autoridad publica, tiene obligacién de colaborar en la
exaccion y comprobacién de la tasa. Entiende el Abogado del Estado que la cuestion
fundamental que afecta a la constitucionalidad del precepto es si el plazo de subsanacion
de diez dias que se otorga a una persona juridica lesiona un derecho fundamental como
el derecho a un proceso sin dilaciones indebidas pues la no subsanacién no impide la
admision de la demanda o el recurso. Razoén por la que no resulta de aplicacion la doctrina
de la STC 141/1988, de 12 de julio, en la que la prohibicion de ejercicio de la accion
resultaba no razonable y desproporcionada en relacion a su fin como es la recaudacion
de un impuesto. En este caso la falta de subsanacién debera ser comunicada a la
Administracién tributaria que sera la que proceda a la recaudacién del tributo devengado
por la continuacién del tramite y la iniciacion del proceso.

c) Respecto al art. 68.3 de la Ley 53/2002 sefiala que incorpora una disposicion
transitoria a la Ley 21/2001 que determina el minimo que para el afio 2003 deberan
destinar las Comunidades Auténomas a los servicios sanitarios de la Seguridad Social
como consecuencia de los recursos que proporcionase el nuevo sistema de financiacion
y determinando que parte del rendimiento anual de estos recursos financieros debe
quedar vinculado a tal fin. Con ello, a su juicio, no se produce un cambio en el sistema
de financiacion, disefiado por el acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en
su sesion de 16 de noviembre de 2001 que incluia la propuesta de modificacién del
proyecto de ley de lo que después fue la citada Ley 21/2001. No obstante, continua el
Abogado del Estado, la vocacion de permanencia no significa que a partir de 2001 todo
el contenido previsto en la Ley 21/2001 agote todas las cuestiones en relacion con la
financiacion autonémica pues la Ley establece una serie de minimos normativos cuya
base de calculo quedan pendientes de determinar en cada ejercicio en virtud de indices
definidos por ella misma. Asi el art. 7.3 de la Ley 21/2001, cuya modificacion se pretende
formalmente inconstitucional, regula la futura evolucién del sistema de financiacion
desde el 1 de enero de 2002 bajo el concepto de suficiencia dinamica pero en ningun
caso los minimos econémicos ligados a la evolucion de los indices legalmente definidos.
Para el Abogado del Estado, el precitado art. 7.3 establece la obligacién para las
Comunidades Auténomas de destinar cada afio a la financiacién de los servicios de
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asistencia sanitaria de la Seguridad Social como minimo el importe que resulte de
aplicar al valor en el afio base establecido para tales servicios, el indice de crecimiento
del ITEn, a que se refiere el articulo 15 quedando vinculados todos los recursos del
sistema de financiacion. Resulta entonces que el concepto legal es permanente y
susceptible de vigencia indefinida pero las magnitudes que encierra son contingentes
en funcion de la evolucion en cada ejercicio de la recaudacion de los impuestos que el ITEn
contempla. Sefiala el Abogado del Estado que, en materia de financiacion de los
servicios sanitarios de la Seguridad Social ya se advertia, en el acuerdo del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera incorporado al contenido de la Ley 21/2001 y cuyo modelo
de financiacion fue aceptado por la Comunidad Auténoma recurrente, que en ese
momento estaban pendientes de traspaso a varias Comunidades Autbnomas la materia
correspondiente a la gestidon de los servicios sanitarios de la Seguridad Social que
entraron en vigor el 1 de enero de 2002. Para cuando se produjera el traspaso el
acuerdo exigia que como afo base del sistema de financiacion se estableciera la mayor
de las cantidades referentes bien a la resultante del reparto de financiacién sanitaria
total en dicho afio bien el coste efectivo acordado en la correspondiente comisién mixta
en valores del afio base. De dicha cantidad se deduciria la recaudacion obtenida por
cada Comunidad Auténoma por la cesion parcial del impuesto sobre el valor afiadido,
los impuestos especiales de fabricacién asi como la cesién total del impuesto especial
sobre la electricidad y del impuesto especial sobre determinados medios de transporte
y la recaudaciéon por el impuesto sobre las ventas minoristas de determinados
hidrocarburos. Para el Abogado del Estado de la disposicién transitoria impugnada se
desprende claramente que su contenido, en coherencia con el sistema de financiacién
disefiado, establece, en calidad de minimo, el importe de los recursos que, para el afio
2003, deben destinarse a la financiaciéon de los mencionados servicios, de suerte que,
como importe de los recursos, se establece la recaudacion o parte de la misma de los
impuestos sefalados en el acuerdo.

d) Porlo que respecta al art. 120.6 de la Ley 53/2002, que afiade un nuevo parrafo al
art. 114 de la Ley de costas, indica que es sabido que corresponde a la Constitucion y a los
Estatutos de Autonomia la distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades
Auténomas y cuando las leyes parecen, por su redaccién, ordenar dichas competencias el
Tribunal Constitucional las ha calificado unas veces de tautoldgicas, otras de superfluas y
ha criticado el rigor técnico pero nunca las ha considerado inconstitucionales puesto que las
consideraciones de técnica legislativa le son ajenas. Por ello la norma impugnada, al
pretender establecer el alcance de la competencia autonémica sobre ordenacién territorial y
del litoral, resulta, a los efectos del presente proceso, inocua. Para el Abogado del Estado el
alcance de las citadas competencias autonémicas sera el que sefiale la Constitucion, los
Estatutos de Autonomia y la doctrina del Tribunal Constitucional, al margen de lo que pueda
decir la ley ordinaria, pero solo podria procederse a declararla inconstitucional si de aquélla
se desprendiera una verdadera eficacia normativa que impidiera o limitara el ejercicio de las
competencias autondmicas. Ese no seria el caso pues el precepto respeta el orden
competencial en materia de dominio publico maritimo terrestre estatal por un lado y sobre
ordenacion del territorio y del litoral por otro. En este caso, a diferencia del contemplado por
la STC 149/1991 en relacion al art. 111.d) de la Ley de costas, no se afirma la competencia
estatal sino que se pone de manifiesto el alcance de una competencia autonémica. Ello no
significa que sobre el mar territorial y sobre las aguas interiores no se puedan solapar
competencias autonémicas con las estatales pero eso seria como consecuencia de titulos
competenciales distintos a los de ordenacion del territorio y del litoral. Concluye el Abogado
del Estado sefialando que, de la misma forma que el dominio publico maritimo terrestre no
es un titulo competencial que impida el ejercicio de competencias autonémicas, tampoco
una interpretacion autonémica expansiva del concepto ordenacion del territorio o del litoral
puede impedir que el Estado ejerza competencias que tiene atribuidas en exclusiva.
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6. Mediante escrito registrado el 12 de junio de 2003, el Letrado de las Cortes
Generales, jefe de la asesoria juridica del Senado, don Benigno Pendas Garcia
comparece y propugna la desestimacion del recurso, conforme a las alegaciones que a
continuacion se resumen.

En primer lugar, por lo que respecta al art. 12 el Letrado del Senado estima que no se
ha producido ninguna limitacion de la potestad tributaria de la Comunidad Auténoma ya
que la Ley 24/2001 tan solo trataria de adaptar unos preceptos preconstitucionales,
incluidos en el Decreto de 1966, a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en concreto
ajustando la potestad tributaria del Estado a aquello sobre lo que realmente puede incidir,
esto es, los supuestos que exceden del ambito autonémico. Afirma a continuacién que el
titulo competencial relativo a la hacienda general del Estado (149.1.14 CE) también abarca
el juego, de manera que el silencio de la Constitucion sobre esta materia no desapodera
al Estado de esta competencia, como habrian venido a corroborar las SSTC 163/1994,
164/1994 y 216/1994, maxime cuando dicha competencia se refiere a un ambito territorial
estatal o superior al de una Comunidad Auténoma. Concluye su alegato respecto a este
precepto indicando que existe implicita en todo apoderamiento competencial de las
Administraciones publicas una clausula de progreso técnico, lo que justifica que el art. 12.1
regule el fendmeno de los nuevos medios tecnoldégicamente avanzados que se utilizan en
el ambito del juego.

En segundo lugar, en cuanto a la impugnacién del art. 35, tras aludir a las razones de
la impugnacién, considera que el establecimiento de la tasa se ampara tanto en la
competencia estatal en materia de administracion de justicia como en la de hacienda
general, en cuanto que la introduccion de la tasa es una emanacion de la propia potestad
jurisdiccional y tal potestad se sujeta siempre a normas materiales y procesales
establecidas por el legislador estatal.

En tercer lugar, por lo que respecta al art. 68 de la Ley 53/2002, destaca que la
modificacion de una ley ordinaria por otra ley ordinaria no puede entenderse contraria al
bloque de constitucionalidad por el hecho de que exista un tramite previo en el seno del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Entiende que nada tiene que ver esto con el
hecho de que determinados acuerdos se acaben incorporando en su literalidad o
modificados, a una norma que tenga rango formal de ley pues esto no afecta sino al
rango del contenido normativo incorporado, sin condicionar la posibilidad de que otra ley
modifique lo aprobado.

Por ultimo, en cuanto al art. 120.6 sefala el Letrado del Senado que la exclusion de
la competencia autondmica sobre una determinada base fisica de actuacion de la
misma no es una definicion abstracta del orden competencial sino una salvedad
indispensable si se tiene en cuenta que las normas han de respetar la propia naturaleza
de las cosas. Se trata entonces de precisar en sus justos términos sobre qué aspecto
de la realidad fisica puede proyectar su ordenacion una determinada competencia.
Rechaza, asimismo, que con la definicién legal, el legislador se haya erigido en
intérprete del bloque de la constitucionalidad pues lo Unico que se deduce de la
redaccién es una definicion de la competencia autonémica respetuosa con el
mencionado bloque de constitucionalidad sin que quepa una interpretacion expansiva
de la competencia de ordenacién territorial que abarque espacios fisicos donde se
proyectan otras competencias atribuidas al Estado.

7. Por providencia de 18 de septiembre de 2012 se sefialé para deliberacion y
votacién de la presente Sentencia el dia 20 de dicho mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl objeto del presente recurso de inconstitucionalidad promovido por el Consejo
de Gobierno de la Junta de Andalucia es la impugnacion de los arts. 12, 35, 68 y 120.6 de
la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden
social.
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La Junta de Andalucia impugna, en primer lugar, el art. 12 de la Ley 53/2002, que da
nueva redaccion al articulo 36 del texto refundido de tasas fiscales, aprobado por Decreto
3059/1966, de 1 de diciembre, al que reprocha la alteracion unilateral del sistema de
financiacion aplicable a la Comunidad Autonoma, en cuanto se afectaria al alcance de la
cesion y puntos de conexidn de las tasas fiscales devengadas por la autorizacion,
celebracion u organizacion de rifas, tombolas, combinaciones aleatorias y apuestas, que
ostentan la condicion de tributo cedido. Junto a lo anterior, se cuestiona la creacion, por el
art. 35 de la Ley 53/2002, de una tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional que,
segun se alega, desconoce el reparto de competencias en materia de Administracion de
Justicia. Igualmente se denuncia la alteracion unilateral de la formula de calculo de
financiacion de la asistencia sanitaria de la Seguridad Social llevada a cabo por el art. 68
y, finalmente, se cuestiona la nueva redaccién dada por la Ley 53/2002 al articulo 114 de
la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas.

A pesar de estar incluidos en la misma ley, los preceptos que son objeto del presente
recurso no guardan ninguna relacién entre si, y afectan a dmbitos competenciales
netamente distintos, por lo que el examen de su constitucionalidad requiere que sean
analizados separadamente y en su propio orden.

2. No obstante con caracter previo al examen de fondo de las cuestiones controvertidas,
procede realizar las siguientes dos precisiones en relacion con el objeto del recurso.

a) En primer lugar, hemos de pronunciarnos sobre la cuestion de la pervivencia de
su objeto pues algunos de los preceptos impugnados han sido modificados o derogados
durante la pendencia del proceso, para lo cual debemos tener en cuenta que se trata de
un recurso de inconstitucionalidad con fundamento competencial. La doctrina
constitucional a este respecto la recoge la STC 111/2012, de 24 de mayo, FJ 2.a) en los
siguientes términos: «aunque la derogacion o modificaciéon de las normas tienen, como
regla general, un efecto extintivo del recurso de inconstitucionalidad, esta regla presenta
alguna excepcién, como la que se produce cuando el fundamento del recurso, esto es,
las tachas de inconstitucionalidad que se imputan a los preceptos impugnados, son de
indole competencial, como ocurre en el supuesto que nos ocupa. En este sentido,
recordabamos en la STC 195/1996, de 28 de noviembre, FJ 1, que “la funcion de
preservar los ambitos respectivos de competencia... no puede quedar automaticamente
enervada por la modificacion de las disposiciones cuya adopcién dio lugar al litigio
cuando aquéllas exigen aun, porque asi lo demandan las partes..., una decision
jurisdiccional que constate si se verificd 0 no la extralimitacion competencial denunciada
y precise “su definicion constitucional y estatutaria (SSTC 182/1988, fundamento juridico 1,
y 194/1994, fundamento juridico 2). Es decir, que partiendo de la base del caracter
concreto de la reclamacion competencial, el objeto procesal permanece pese a los
cambios legislativos cuando se trate de una competencia controvertida (STC 248/1988,
fundamento juridico 2). Criterios que también tienen aplicacién cuando, como aqui es el
caso, se trata de un recurso de inconstitucionalidad con fundamento en incompetencia,
porque también en él habra de tenerse en cuenta si se produjo alguna extralimitacion
competencial (STC 43/1996, fundamento juridico 3)"».

En ese mismo sentido nos recuerda la STC 7/2012, de 18 de enero, FJ 2, con cita
de la STC 18/2011, de 3 de marzo, FJ 3, que «con respecto a las modificaciones
normativas en procesos constitucionales de naturaleza competencial es doctrina
reiterada de este Tribunal que la eventual apreciacién de la pérdida de objeto del
proceso dependera de la incidencia real que sobre el mismo tenga la derogacion,
sustitucion o modificacién de la norma y no puede resolverse aprioristicamente en
funcidn de criterios abstractos o genéricos, pues lo relevante no es tanto la expulsion de
la concreta norma impugnada del ordenamiento cuanto determinar si con esa expulsion
ha cesado o no la controversia competencial, toda vez que poner fin a la misma a la luz
del orden constitucional de reparto de competencias es el fin ultimo al que sirven tales
procesos (por todas, SSTC 147/1998, de 2 de julio, FJ 5; 233/1999, de 16 de diciembre,
FJ 3; 148/2000, de 1 de junio, FJ 3; 190/2000, de 13 de julio, FJ 2; 223/2000, de 21 de
septiembre, FJ 3; 24/2002, de 31 de enero, FJ 4; y 16/2003, de 30 de enero, FJ 2)».
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Conforme a tales criterios debemos examinar los cambios normativos acaecidos
durante la pendencia del proceso. Asi, por lo que respecta, en primer lugar, al art. 12, este
da nueva redaccién al articulo 36 del texto refundido de tasas fiscales, aprobado por
Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre, redaccion que no se encuentra hoy vigente pues
ha sido modificada, por el niumero 2 de la disposicion final quinta de la Ley 13/2011, de 27
de mayo, de regulacién del juego, que le da la siguiente redaccion: «Se exigiran estas
tasas por la autorizacion, celebracién u organizacién de rifas, tombolas, apuestas y
combinaciones aleatorias, salvo que estuvieran sujetas al Impuesto sobre las actividades
de juego, establecido en la Ley 11/2011, de regulacién del juego. Su exaccion
correspondera al Estado cuando el ambito territorial de participacion sea estatal.»
Modificaciéon normativa que no ha hecho desaparecer la controversia trabada.

En segundo lugar, los apartados 5 y 6 del art. 35, relativos a la determinacién de la
cuantia de las tasas judiciales, han sido modificados por la disposicion final segunda de la
Ley 37/2011, de 10 de octubre, de medidas de agilizacion procesal, si bien tales
modificaciones no han afectado a lo controvertido en el art. 35 que es, precisamente, la
competencia estatal para establecer y gestionar las tasas creadas por el precepto legal.

En tercer lugar, por lo que respecta al impugnado art. 68, que introduce una nueva
disposicion transitoria en la Ley 21/2001, debemos considerar la incidencia que pueda
tener en el proceso el hecho de que la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que se
regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas de régimen comun y
ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias la
ha derogado practicamente en su totalidad —salvo lo previsto en las disposiciones
transitorias de la Ley 22/2009-. La disputa aqui trabada se refiere a las previsiones del
sistema de financiacion autondmica en relacion con la financiacién de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social, extremo con un evidente contenido competencial pues la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas es correlato necesario de su
autonomia politica (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 7, por todas), de suerte que no
puede apreciarse que se haya producido la desaparicion sobrevenida de la controversia
en este punto. Con independencia de la existencia de uno u otro modelo de financiacién
autondmica al momento de la interposicion del recurso o en la actualidad, los recursos
destinados a la asistencia sanitaria de la Seguridad Social constituyen un aspecto
esencial del sistema de financiacién autonémica, por lo que persiste el interés en la
resolucion de la controversia (en el mismo sentido, bien que por referencia a la
participacion en los ingresos del Estado y a las asignaciones de nivelacion de servicios
publicos fundamentales, STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 1).

Finalmente procede advertir que el cuarto de los preceptos impugnados, el art. 120.6,
que da nueva redaccion al articulo 114 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas, no se
ha modificado durante la pendencia del proceso.

b) En segundo lugar, también debemos precisar cual debe ser el parametro de
control del presente recurso, pues resulta de aplicacion nuestra doctrina sobre el ius
superveniens, segun la cual el control de las normas que incurren en un posible exceso
competencial debe hacerse de acuerdo con las normas del bloque de la constitucionalidad
vigentes en el momento de dictar Sentencia (por todas STC 5/2012, de 17 de enero, FJ 3).
Ello determina que nuestro pronunciamiento deba dictarse a la luz de la delimitacion de
competencias que se deriva de la reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia llevada
a cabo por la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo.

3. El primer precepto impugnado es el art. 12, precepto que modifica el articulo 36
del texto refundido de tasas fiscales, aprobado por Decreto 3059/1966, de 1 de diciembre,
en el sentido siguiente:

«Articulo 36. Hecho imponible.

Se exigiran estas tasas por la autorizacion, celebracién u organizacién de rifas,
tébmbolas, apuestas y combinaciones aleatorias.
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Su exaccién correspondera al Estado cuando, cualquiera que sea el medio
manual, técnico, telematico o interactivo a través del cual se realicen las actividades
gravadas, el ambito territorial de participacion sea nacional o superior al de una
Comunidad Autonoma. Por el contrario, sera exigible por cada concreta Comunidad
Auténoma cuando el &mbito territorial de participacion no exceda del suyo propio.»

La Letrada de la Junta de Andalucia sefiala que dicho precepto, en la configuracion
que establece del hecho imponible de las tasas, vulnera las competencias autonémicas
en materia de juego y, por otro lado, modifica las condiciones de cesién del tributo cedido
sin seguir los requisitos procedimentales exigibles conforme a lo dispuesto en el Estatuto
de Autonomia de Andalucia, en particular la intervencion de la comision mixta prevista en
su art. 57. El Abogado del Estado niega que el precepto impugnado vulnere el orden
competencial en materia de juego asi como que la modificaciéon del hecho imponible de
las tasas precise la intervencion de la comisidon mixta, pues no altera ni el alcance ni las
condiciones de la cesién a la Comunidad Auténoma de los tributos sobre el juego. El
Letrado del Senado, por su parte, descarta la vulneracién de las competencias
autondmicas en materia de juego ya que entiende que el silencio de la Constituciéon no ha
desapoderado al Estado de competencias en la materia.

Las quejas planteadas por la Junta de Andalucia son dos. Por un lado, la denunciada
vulneracién de las competencias exclusivas en materia de juego, vulneraciéon que se
pondria de manifiesto en la configuracion del hecho imponible de las tasas sobre el juego.
Por otro lado, la modificacion de las condiciones de cesién de los tributos sobre el juego,
sin haber seguido los tramites procedimentales estatutariamente exigidos. Ambas tachas
han de ser examinadas separadamente.

Respecto a la primera hay que sefalar que la cuestion general que se suscita,
relativa al reparto competencial de la materia juego entre el Estado y las Comunidades
Auténomas, debe reputarse resuelta por la doctrina que este Tribunal ha establecido en
la STC 35/2012, de 15 de marzo, y reiterado en la STC 83/2012, de 18 de abril, FJ 3.a),
en la que, remitiéndonos a la primera de las citadas, sefialamos: «Con caracter general,
constatamos en aquella Sentencia que la distribucién competencial entre Comunidades
Auténomas y Estado en materia de juego habia sido ya resuelta en nuestra doctrina,
ademas de asumida en el propio Estatuto de Autonomia de Catalufa, tras su reforma
en 2006. Procede ahora trasladar las conclusiones alcanzadas en relacion con el
Estatuto de Autonomia de Cataluia al Estatuto de Autonomia de Andalucia, cuyo art.
81.1, tras la reforma estatutaria ya referida, implicitamente acepta la competencia del
Estado sobre el juego desarrollado en el ambito estatal, al establecer que “[c]orresponde
a la Comunidad Auténoma la competencia exclusiva en materia de juegos, apuestas y
casinos, incluidas las modalidades por medios informaticos y telematicos, cuando la
actividad se desarrolle exclusivamente en Andalucia”. En consecuencia, trasladando
aqui las conclusiones alcanzadas en la Sentencia citada, debe rechazarse de plano la
interpretacion que hace la demanda del reparto de competencias en materia de juego,
pues es evidente que el Estado sigue ostentado la competencia material en los juegos y
apuestas cuyo ambito sea estatal.»

Procede, por tanto, desestimar la primera parte de este motivo de inconstitucionalidad
pues no cabe sino concluir que, frente a lo afirmado por la demanda, el Estado ostenta
competencias en la materia.

Sefalado lo anterior y entrando ya en el contenido de la queja denunciada, que se
relaciona especificamente con la configuracion del hecho imponible de las tasas sobre
el juego, hemos de senalar en primer lugar, que el orden de reparto competencial en
materia de juego no es trasladable sin mas al reparto de competencias tributarias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, pues ya hemos establecido (SSTC 35/2012,
FJ 6, y 296/1994, de 10 de noviembre, FJ 4) que, pese a su nomen iuris, las tasas
cuestionadas son impuestos cedidos, y en consecuencia, la competencia para
establecerlos y regularlos corresponde al Estado, por mor de los arts. 133.1 y 149.1.14 CE
(por todas, STC 192/2000, de 13 de julio, FJ 9).
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A este respecto, frente a lo que sucede con las tasas en las que la competencia para
Su creacion y regulacion se encuentra estrechamente ligada a la competencia material,
(SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 4; 149/1991, de 4 de julio, FJ 5; y 204/2002, de
31 de octubre, FJ 3), en el establecimiento de impuestos, recuerda la STC 35/2012 (FJ 6)
que el Estado «goza de un amplio margen de configuracion, pudiendo en principio
establecerlos sobre cualquier fuente de capacidad econdémica, en ejercicio de su
competencia para establecer y regular tributos (arts. 133.1 y 149.1.14 CE). El hecho de
que la materia juego y apuestas sea de competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas en sus respectivos territorios debe ser deslindado del ambito competencial en
materia tributaria, pues la competencia material no incide sobre la potestad del Estado
para establecer impuestos que tomen como base la capacidad econdémica puesta de
manifiesto por esta actividad econémica, aunque de acuerdo con la doctrina supra citada
(SSTC 37/1981, FJ 4; 149/1991, FJ 5; 204/2002, FJ 3) si pudiera, en determinadas
circunstancias, limitar el establecimiento de tasas, por estar éstas vinculadas
estrechamente al ejercicio de competencias materiales».

Pues bien, siendo los tributos cedidos de titularidad estatal [art. 10 de la Ley Organica
de financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA), art. 45 de la Ley 22/2009, de
18 de diciembre, por la que se regula el sistema de financiacién de las Comunidades
Auténomas de régimen comun y ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican
determinadas normas tributarias], nos encontramos en la misma situacién ya examinada
enla STC 35/2012, FJ 7, pues «es evidente que forma parte de la libertad de configuracion
del legislador estatal, con respecto de estos impuestos, la regulacion del hecho imponible
que se lleva a cabo en el art. 36 aqui impugnado, lo que es coherente con la propia
regulacion de las tasas sobre rifas, como parte de los “tributos sobre el juego”, y su
configuracién en el bloque de la constitucionalidad como impuesto cedido, que la
recurrente no ha cuestionado en ningiin momento».

Procede en consecuencia desestimar esta primera tacha de inconstitucionalidad.

4. Descartada en la forma expuesta el primero de los reproches formulados al art. 12
de la Ley 53/2002 debemos examinar ahora el relativo a la alteracion de las condiciones
de la cesion de los tributos sobre el juego, alteracion que, segun el recurrente, se habria
producido incumpliendo ademas la exigencia de previo acuerdo adoptado en el seno de
la comisién mixta prevista en el Estatuto de Autonomia de Andalucia.

Para abordar ese motivo de inconstitucionalidad no resulta improcedente detenernos en
la evolucion legislativa en relacion con la cesidn de estos tributos, asi como en la regulacion
estatutaria de la cuestion. En cuanto a lo primero, desde la Ley 14/1996, de 30 de diciembre,
de cesion de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas y de medidas fiscales
complementarias, la cesion de tributos sobre el juego incluye, ademas de la recaudacion, la
delegacion de facultades normativas, de acuerdo con lo dispuesto en el art. 150.1 CE.
Posteriormente, la Ley 21/2001, en su art. 42, en vigor en el momento de interposicion de
este recurso, reiterd la anterior delegacion de competencias normativas, que se hizo
efectiva para la Junta de Andalucia, tras la aprobacion de la Ley 19/2002, de 1 de julio, del
régimen de cesion de tributos del Estado a la Comunidad Auténoma y de fijacién del alcance
y condiciones de dicha cesion. En la actualidad, dicho marco normativo, que no ha sufrido
modificaciones sustanciales, se contiene en la Ley 22/2009, de 18 de diciembre, por la que
se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y
ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas tributarias y la
Ley 18/2010, de 16 de julio, del régimen de cesion de tributos del Estado a la Comunidad
Autéonoma de Andalucia y de fijacion del alcance y condiciones de dicha cesion.

Por lo que a las previsiones del vigente Estatuto de Autonomia de Andalucia
respecta, su art. 184 prevé que la norma especifica de cesidén sea aprobada previo
acuerdo en la «Comisién Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Comunidad
Auténoma», a la que corresponde, entre otros aspectos, «acordar el alcance y
condiciones de la cesién de tributos de titularidad estatal» [art. 184.4 a)], procedimiento
que (STC 35/2012, FJ 9) «constituye una garantia procedimental, que “no impide, limita
ni menoscaba la potestad legislativa plena que, de acuerdo con el art. 66.2 CE, ejercen
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las Cortes Generales” (STC 181/1988, de 13 de octubre, FJ 4, 204/2011, de 15 de
diciembre, FJ 7). Finalmente, en relacion con los tributos cedidos, hemos reiterado
también en numerosas ocasiones que el Estado, titular de los mismos, puede
modificarlos o incluso suprimirlos, pues “la cesién del tributo no implica, en modo
alguno, ni la transmisién de la titularidad sobre el mismo o sobre el ejercicio de las
competencias que le son inherentes, ni, tampoco... el caracter irrevocable de la cesion”
(por todas, STC 16/2003, de 30 de enero, FJ 11)».

A partir de lo que antecede, es claro que «el Estado puede modificar el alcance y
condiciones de la cesién de un tributo, o incluso suprimirlo, si bien respetando el citado
marco procedimental, que debera tener lugar con caracter previo a la presentacion del
proyecto de ley especifica de cesion» (STC 35/2012, FJ 9). Ahora bien, en el presente
caso resulta que, por un lado, el hecho imponible del tributo no ha sido modificado en lo
que afecta a las condiciones de su cesién a la Comunidad Autbnoma, pues no otra
conclusion es la que resulta de su confrontacion con el art. 26 de la Ley 21/2001, el cual,
tras establecer la cesion a la Comunidad Auténoma del «rendimiento de los Tributos
sobre el Juego producido en su territorio», establece que en la «en la Tasa Estatal sobre
Rifas, Témbolas, Apuestas y Combinaciones Aleatorias, se entiende producido el
rendimiento en el territorio de cada Comunidad Auténoma cuando la Administracion de
dicha comunidad autorice la celebracién o hubiera sido la competente para autorizarla en
los supuestos en que se organicen o celebren sin solicitud de dicha autorizacién». Por su
parte, el art. 42, determina que en los tributos sobre el juego las Comunidades Auténomas
podran asumir competencias normativas sobre exenciones, base imponible, tipos de
gravamen y cuotas fijas, bonificaciones y devengo, pudiendo ademas las Comunidades
Autonomas «regular los aspectos de gestién, liquidacién, recaudacion e inspeccion».
Asimismo, dicho régimen de cesion de tributos habia seguido el procedimiento establecido
pues como indica la exposicién de motivos de la Ley 19/2002 «la Comision Mixta de
Transferencias Administracion del Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia, en sesioén
plenaria celebrada el dia 18 de febrero de 2002, ha aprobado el Acuerdo de modificacion
de los tributos cedidos, asi como el Acuerdo de fijacion del alcance y condiciones de
dicha cesiony, tributos cedidos a la Junta de Andalucia a tenor de lo dispuesto en su art. 1,
letra e) y art. 2, con el alcance y condiciones establecidos en la Ley 21/2001, a que remite
el citado art. 2.

En consecuencia, este motivo de inconstitucionalidad, relativo a la modificacion
unilateral por parte del Estado de las condiciones la cesion de tributos, debe también ser
desestimado.

5. El segundo precepto impugnado es el articulo 35 de la Ley 53/2002, que crea la
tasa por el ejercicio de la potestad jurisdiccional en los 6rdenes civil y contencioso-
administrativo.

La Letrada de la Junta de Andalucia aduce que el Estado ha creado una tasa cuyo
hecho imponible, el ejercicio de la potestad jurisdiccional mediante la realizacién de
determinados actos procesales, tales como la interposicion de la demanda o de
determinados recursos, corresponde a la prestacion de un servicio publico de la
Administracién de Justicia en el ambito civil y contencioso-administrativo, de modo que su
objeto no comprende sélo el ejercicio de la potestad jurisdiccional, sino también el
conjunto de medios que le sirven de apoyo, es decir, lo que el Tribunal Constitucional
denomina la «administracion de la Administracién de Justicia», incluyendo todos aquellos
elementos que sirven de sustento a la propia funcién jurisdiccional que son responsabilidad
de la Junta de Andalucia. Por ello considera esta parte procesal que el precepto es
inconstitucional en cuanto que reserva al Estado la gestién del tributo y el importe de lo
recaudado, cuando dicha gestion deberia compartirse entre las Administraciones con
responsabilidades en el mantenimiento del servicio publico de la justicia.

Por su parte, el Abogado del Estado ha sefalado que el establecimiento de la tasa
corresponde al Estado, por cuanto el ejercicio de la funcion jurisdiccional es una
competencia estatal ex art. 149.1.5 CE, en relacién con los arts. 117.1 y 125 CE, distinta
de la autonémica en materia de administracién de la Administraciéon de justicia y cuyo

cve: BOE-A-2012-12960



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Miércoles 17 de octubre de 2012

coste de prestacion puede ser financiado en parte a través de un tributo como las
denominadas tasas judiciales. Con ello, ademas, no se impide que las Comunidades
Auténomas establezcan tributos para financiar los servicios que prestan, cuyo hecho
imponible seria distinto al del ejercicio de la potestad jurisdiccional. El Letrado del Senado
indica que el establecimiento de la tasa cuestionada se ampara en las competencias
estatales en materia de Administracion de Justicia, pues es una emanacion de la propia
potestad jurisdiccional y tal potestad se encuentra sujeta a normas materiales y procesales
establecidas por la legislacion estatal.

Asi expuestas las posiciones de las partes conviene detenerse ahora en el contenido
del precepto impugnado, de clara naturaleza fiscal, puesto que crea un tributo que recae
sobre lo que denomina «ejercicio de la potestad jurisdiccional en los 6rdenes civil y
contencioso-administrativo». Asi, conforme al apartado 1 del art. 35, el hecho imponible
de la tasa consiste en el ejercicio de la potestad jurisdiccional, a instancia de parte, en los
ordenes jurisdiccionales civil y contencioso-administrativo, mediante la realizacion de
alguno de los siguientes actos procesales: «a) La interposicion de la demanda en toda
clase de procesos declarativos y de ejecucion en el orden jurisdiccional civil, asi como la
formulacion de reconvencion. b) La interposicion de recursos de apelacion,
extraordinario por infraccion procesal y de casacion en el orden civil. ) La interposicion
de recurso contencioso-administrativo. d) La interposicion de recursos de apelacion y
casacién en el ambito de la jurisdiccién contencioso-administrativa». Los siguientes
apartados determinan los sujetos pasivos, las exenciones, devengo, base imponible,
determinacion de la cuota tributaria, gestion y recaudacion de la tasa. La tasa se devenga
en el momento de interponer la demanda o el recurso y son sujetos pasivos quienes
promueven el ejercicio de la potestad jurisdiccional (apartados 4 y 2 del art. 35. La cuantia
se fija en la forma prevista por los apartados 5 y 6 del articulo 35. El apartado 7 dispone
que los sujetos pasivos deban autoliquidar la tasa en el modelo oficial establecido por el
Ministerio de Hacienda e ingresarla en el Tesoro publico con arreglo a la legislacion
tributaria. La gestion de la tasa corresponde a dicho Ministerio (apartado 8). Finalmente,
los apartados 3 y 9 establecen una serie de exenciones y bonificaciones.

Sefialado lo anterior procede ahora recordar nuestra doctrina aplicable a las tasas en
cuya virtud «la competencia para crear tasas por servicios deriva necesariamente de la
que se ostenta para crear las instituciones y organizar los servicios publicos
correspondientes (SSTC 37/1981, de 16 de noviembre, FJ 4; 149/1991, de 4 de julio, FJ 5)»
(STC 204/2002, de 31 de octubre, FJ 3), es decir que la competencia para su creacion y
regulacion se encuentra estrechamente ligada a la competencia material.

A partir de lo que antecede resulta que el encuadramiento competencial de la cuestion
debatida en la materia que corresponda dentro del sistema constitucional de distribucion
de competencias deviene en la clave para la resolucién de lo que aqui discutido. Ambas
partes encuadran el objeto de la polémica en la materia «Administracion de Justicia»,
encuadramiento que, sin duda, es el pertinente, habida cuenta de los aspectos que se
debaten. Sin embargo, debemos precisar mas este encuadramiento, pues si bien al
Estado le corresponde la competencia exclusiva en materia de Administracién de Justicia
(art. 149.1.5 CE), la Comunidad Auténoma de Andalucia ostenta también competencias
en relacion con los medios personales y materiales al servicio de la Administracion de
Justicia (arts. 147 y 148 del Estatuto de Autonomia de Andalucia) siendo necesario
diferenciar el alcance de ambas competencias.

Dicha delimitacion competencial la hemos reiterado en nuestra doctrina (SSTC 56/1990,
de 29 de marzo; 62/1990, de 30 de marzo; 158/1992, de 26 de octubre; 105/2000, de 13
de abril; y 253/2005, de 11 de octubre, entre otras) distinguiendo entre un sentido estricto y
un sentido amplio en el concepto de Administracién de Justicia. Asi, en cuanto al primero,
tal como recuerda la STC 109/2011, de 22 de junio, FJ 3, «al Estado le corresponde la
competencia exclusiva en materia de Administracion de Justicia ex art. 149.1.5 CE (al
respecto, STC 56/1990, de 29 de marzo, FJ 6, doctrina posteriormente reiterada en las
SSTC 105/2000, de 13 de abril, FJ 2, y 253/2005, de 11 de octubre, FJ 5)», competencia
que supone, en primer lugar, «que el Poder Judicial es unico y a él le corresponde juzgar
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y hacer ejecutar lo juzgado, y asi se desprende del art. 117.5 de la Constitucion; en
segundo lugar, el gobierno de ese Poder Judicial es también unico, y corresponde al
Consejo General del Poder Judicial (art. 122.2 de la Constitucion)» (STC 294/2006, de 11
de octubre, FJ 3). Por lo que respecta a las competencias autonémicas en esta ultima
Sentencia y fundamento juridico indicamos que «[flrente a ese nucleo esencial de lo que
debe entenderse por Administracién de Justicia, existe un conjunto de medios personales
y materiales que, ciertamente, no se integran en ese nucleo, sino que se coloca, como
dice expresamente el art. 122.1, al referirse al personal al servicio de la Administracion de
Justicia, esto es, no estrictamente integrados en ella. En cuanto no resultan elemento
esencial de la funcion jurisdiccional y del autogobierno del Poder Judicial, cabe aceptar
que las Comunidades Auténomas asuman competencias sobre esos medios personales y
materiales».

La aplicacién de la doctrina precedente al precepto impugnado, en especial la
distincion entre, por un lado, la funcién jurisdiccional propiamente dicha y la ordenacion
de los elementos intrinsecamente unidos a la determinacién de la independencia con que
debe desarrollarse, frente, por otro lado, a aquellos otros aspectos que, mas o menos
unidos a lo anterior, le sirven de sustento material o personal, permite llegar a la conclusion
de que la cuestiéon controvertida debe encuadrarse en la materia de Administraciéon de
Justicia que el art. 149.1.5 CE reserva en exclusiva al Estado.

En primer lugar, es obvio que el Poder Judicial es unico y a él corresponde juzgar y
ejecutar lo juzgado, lo que se desprende del art. 117.5 CE. Unidad organica y funcional
del Poder Judicial que se asegura en su sustancia con la atribucién al Estado de la
competencia exclusiva en materia de Administracion de Justicia, la cual es perfectamente
compatible con el reconocimiento a las Comunidades Auténomas de determinadas
competencias propias de la vertiente puramente administrativa al servicio de la funcién
jurisdiccional del Estado (STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 42 in fine).

La propia configuraciéon de la tasa permite concluir que no nos encontramos en esa
vertiente administrativa sino que, por el contrario, pone claramente de manifiesto la
relacion con esa funcion jurisdiccional del Estado a la que se acaba de aludir, pues se
refiere a la puesta en marcha o a la continuacion de determinados procesos en los
ordenes jurisdiccionales civil y contencioso-administrativo, vinculandose expresamente a
la realizacion de determinados actos procesales regidos por la legislacion estatal y ante
oérganos que son expresion de un poder unico en todo el territorio del Estado. En efecto,
la tasa se vincula directamente con el acceso a la jurisdiccién civil o contencioso-
administrativa, asi como con la continuaciéon de procesos judiciales ya iniciados en esos
ordenes jurisdiccionales y persigue financiar los costes generados por la actividad
jurisdiccional que conlleva juzgar las demandas que determinados justiciables deciden
libremente interponer en defensa de sus derechos e intereses legitimos, disminuyendo
asi correlativamente la financiacion procedente de los impuestos con cargo a la
generalidad de los ciudadanos. Por ello, como sefiala la STC 20/2012, de 16 de febrero,
FJ 12, las tasas aqui establecidas «son tributos cuyo hecho imponible no es ajeno a la
funcién jurisdiccional y que imponen una carga econémica que persigue un fin vinculado
al proceso mismo». Por tanto, la regulacion de la tasa por el Estado se justifica porque el
hecho imponible se hace recaer, no ya sobre el servicio publico de la Administracién de
Justicia, que puede ser asignado a las Comunidades Auténomas, que lo gestionan en
cuanto a la dotacion y financiacion de los medios personales y materiales precisos, sino,
especificamente, sobre «el ejercicio de la potestad jurisdiccional» que es una actividad
tipica e indeclinablemente estatal, en cuanto manifestacion de uno de los poderes del
Estado ante el que se ha puesto en marcha un proceso o instado su continuacién.

La consecuencia es que el hecho imponible de la tasa esta desvinculado de las
competencias autonémicas relativas a la previsién de los medios materiales necesarios
para el desarrollo de la funcién judicial, y por tanto, corresponde al Estado la competencia
para establecerla asi como su gestién y recaudacion, lo que nos coloca en una situacion
similar a la que ya examinamos, en relacion a los depdsitos y consignaciones judiciales en
la STC 50/2006, de 16 de febrero, FJ 4, cuando afirmamos: «Es mas, en rigor, estos
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ingresos han de considerarse fuente de la hacienda estatal, pues, como hemos dicho en
otras ocasiones, aunque dicha categoria no puede entenderse circunscrita a los ingresos
tributarios (SSTC 49/1995, de 16 de febrero, FJ 3; 171/1998, de 23 de julio, FJ 7) si que
requiere que sea posible la calificacion de los ingresos como derechos econdémicos de la
hacienda publica en cuanto que los “organiza, genera y gestiona el Estado” (STC 171/1998,
de 23 de julio, FJ 8) lo que, de acuerdo con lo que antes concluimos, sucede en esta
ocasién en que el origen del rendimiento econémico son unas cantidades depositadas para
asegurar el buen funcionamiento de la Administracion de Justicia o como consecuencia de
la aplicacion de normas procesales, penales o de otro tipo, de estricta titularidad estatal,
resultando, pues, de aplicacion el art. 149.1.14 CE.»

En suma, no puede aceptarse aqui la invocacién de la competencia autonémica para
la provision de medios a los 6rganos judiciales, con cita de nuestra doctrina acerca del
reparto territorial de competencias en materia de Administracion de Justicia, pues
solamente en el sentido amplio de la nocion de administraciéon de Justicia tienen cabida
las competencias autondmicas y ya hemos dejado sentado que nos encontramos aqui en
el ambito estricto de la Administracion de Justicia.

Por la misma razdn de encontrarse el hecho imponible de la tasa desvinculado de las
competencias autondémicas relativas a la provisién de los medios materiales necesarios
para el desarrollo de la funcion judicial tampoco procede atender el alegato relativo al
reparto de la recaudacion pues, por lo demas, la Comunidad Auténoma cuenta con
competencias para «la gestion, la liquidacion y la recaudacion de las tasas judiciales... en
el ambito de sus competencias sobre Administracion de Justicia» [art. 148 f) del Estatuto
de Autonomial.

Por todo lo expuesto, ha de desestimarse la impugnacion del art. 35 de la Ley 53/2002.

6. EIl siguiente precepto que la Junta de Andalucia estima viciado de
inconstitucionalidad es el apartado tres del articulo 68 de la Ley 53/2002, en cuya virtud
se afiade una nueva disposicion transitoria séptima a la Ley 21/2001, de 27 de diciembre,
por la que se regulan las medidas fiscales y administrativas del nuevo sistema de
financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen comun y ciudades con Estatuto
de Autonomia, con la siguiente redaccion:

«No obstante lo dispuesto en el articulo 7.3 de esta Ley, en el afio 2003, las
Comunidades Autdnomas deberan destinar a la financiacion de los servicios de
asistencia sanitaria de la Seguridad Social, como minimo, el importe de los recursos
que, en dicho afo, proporcione para la financiacién de dichos servicios, el nuevo
sistema de financiacion.

A estos efectos, se considerara como importe de los recursos que proporciona
el nuevo sistema para la financiacion de dichos servicios la suma de las siguientes
cantidades:

El rendimiento del afio 2003 correspondiente a la cesion del 35 por 100 de la
recaudacion liquida por el Impuesto sobre el Valor Afiadido.

El rendimiento del afio 2003 correspondiente a la cesion del 40 por 100 de la
recaudacion liquida por los Impuestos sobre la Cerveza, Vino y Bebidas
Fermentadas, Productos Intermedios, Alcohol y Bebidas Derivadas, sobre
Hidrocarburos y sobre Labores del Tabaco.

El rendimiento del afno 2003 correspondiente a la cesion del 100 por 100 de la
recaudacion liquida por el Impuesto sobre la Electricidad.

El rendimiento del afio 2003 correspondiente a la recaudacién por el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte.

El rendimiento del afio 2003 correspondiente a la recaudacién por el Impuesto
sobre las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos.

La parte del Fondo de Suficiencia del afio 2003 que corresponda a la
financiacion de los servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad Social.»
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La Junta de Andalucia denuncia la inconstitucionalidad de este precepto al que
reprocha que supone una modificacion sustancial de lo dispuesto en el art. 7.3 de la Ley
21/2001, alterando unilateralmente el sistema de financiacién autonémica en lo relativo a
los recursos que han de dedicarse anualmente a la financiacion de la asistencia sanitaria
de la Seguridad Social. Denuncia, ademas, que se habrian desconocido las exigencias
de coordinacion, cooperacion y lealtad constitucional en las relaciones financieras entre el
Estado y las Comunidades Autonomas, al haberse obviado el procedimiento de
negociacion exigible y previo al ejercicio de la iniciativa legislativa, procedimiento que
requeriria el examen del asunto en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera y el
preceptivo acuerdo en la correspondiente comision mixta, trdmites cuya omision
determinaria la inconstitucionalidad del precepto impugnado, de conformidad con la
doctrina de la STC 181/1988, de 13 de octubre. El Abogado del Estado defiende que el
contenido del precepto impugnado no modifica el art. 7.3 de la Ley 21/2001 sino que
guarda absoluta coherencia con el sistema de financiacion de los servicios de asistencia
sanitaria de la Seguridad Social establecido en el sistema de financiacion aplicable a
partir del afio 2002. El Letrado del Senado sostiene que la modificacién no puede
entenderse contraria al bloque de constitucionalidad por el hecho de que exista un tramite
previo en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera pues éste no se erige en
tramite del propio procedimiento legislativo.

La norma impugnada guarda directa relacion con la financiacion de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social, cuya reforma constituye una de las innovaciones mas
relevantes del sistema de financiacién autonémica vigente a partir del afio 2002, derivado
del acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera 2/2001, de 27 de julio, por el que
se aprueba el sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de régimen
comun, acuerdo cuyo contenido se trasladoé parcialmente a la Ley Organica 7/2001, de 27
de diciembre, que reforma la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion
de las Comunidades Auténomas, cuyas previsiones se concretan en la ya citada Ley
21/2001. Este sistema de financiacion fue aceptado por las Comunidades Auténomas en
las correspondientes comisiones mixtas, conforme se sefiala en la disposiciéon final
segunda de la ultima ley citada. Como recordamos en la STC 204/2011, de 15 de
diciembre, FJ 6, una de las finalidades de este sistema de financiacion era aunar las
reglas aplicables a la financiacién de los servicios sanitarios y de servicios sociales, por
un lado, y de las competencias comunes, por otro, de manera que la Ley 21/2001,
siguiendo lo acordado por unanimidad en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
«regula por primera vez de forma integrada los tres modelos existentes hasta entonces: el
modelo de financiacion de competencias comunes, el de financiacion de los servicios de
asistencia sanitaria de la Seguridad Social y el modelo de financiacion de los Servicios
Sociales de la Seguridad Social. Si hasta ese momento la asistencia sanitaria y los
servicios sociales se financiaban mediante transferencias del Estado, ahora se integran
en el sistema general, lo que tiene como principal consecuencia el que su coste sera
financiado por el conjunto de recursos cuyo desarrollo se contiene en la Ley 21/2001».

Importa destacar ahora que el citado acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera 2/2001, del que deriva la asignacién de nuevos recursos a la financiacion de
las Comunidades Auténomas, establece una directa conexién entre tal asignacion y las
competencias sanitarias, mediante el denominado principio de «afectaciéon» o, lo que es
lo mismo, la obligacion de las Comunidades Autonomas de destinar a la gestion de la
asistencia sanitaria de la Seguridad Social un determinado volumen de los recursos que
proporciona el sistema de financiaciéon. Financiacion que, ademas, aparece diferenciada
y condicionada a la finalidad perseguida pues, conforme al acuerdo, las Comunidades
Auténomas vienen obligadas a destinar a la gestién de la asistencia sanitaria un
determinado volumen de recursos estableciendo niveles minimos de gasto en este
ambito. Asi el acuerdo 2/2001 indica que «[plara poder asumir la cesion del IVA y los
Impuestos Especiales de fabricacion, asi como la cesién del Impuesto sobre la Electricidad
y del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte y del Impuesto sobre
las Ventas Minoristas de Determinados Hidrocarburos, sera condicion necesaria tener
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traspasados los servicios de gestion de asistencia sanitaria de la Seguridad Social»,
extremo éste que, en cuanto vincula competencias materiales y financieras, ya hemos
estimado que no es ajeno a la «légica del sistema de financiaciéon» (STC 204/2011, FJ 6)
y se produce en el marco del concreto acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

En dicho marco, en el que se ha establecido la obligacion de destinar una parte de los
recursos del sistema de financiacion a los servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad
Social, el apartado 3 del articulo 7 de la Ley 21/2001 establece una regla de actualizacion
de los recursos a tenor de la cual las Comunidades Autonomas han de destinar
anualmente a la financiacion de los servicios de asistencia sanitaria de la Seguridad
Social una cantidad minima. Se dispone asi la vinculacién de todos los recursos del
sistema de financiacion a la financiacion de los servicios de asistencia sanitaria de la
Seguridad Social en el importe que resulte de aplicar, al valor en el afio base de la
financiacion de estos servicios, un determinado indice de crecimiento (ITEn) que se define
en el art. 15.3 de la Ley 21/2001.

De cuanto llevamos expuesto podemos ya alcanzar la conclusion de que, de las
previsiones del sistema de financiacion autonémica se deriva la obligacién de dotar
presupuestariamente unos minimos destinados a la financiacién de la asistencia
sanitaria de la Seguridad Social, dado que garantizar un volumen de recursos suficiente
a dicha finalidad constituye una obligacién de los poderes publicos. Obligacion que se
corresponde con la existencia de una financiacion diferenciada y condicionada para la
asistencia sanitaria de la Seguridad Social, por su conexién con necesidades
fundamentales de los ciudadanos cuya atencion ha de producirse en condiciones
basicas de igualdad en cualquier parte del territorio espafol. A dicha finalidad de
definicion del sistema de financiacién de la sanidad, que nuestra doctrina ha considerado
basica (STC 136/2012, de 19 de junio, FJ 5, con cita de otras), responde la disposicion
impugnada que, en linea con el principio de afectaciéon de recursos del nuevo sistema a
la financiacion de la asistencia sanitaria, determina o concreta el volumen de recursos
minimo que, conforme al modelo de financiacioén aplicable, en particular al art. 7.3 de la
Ley 21/2001, habian de destinarse en el ejercicio 2003 a la financiacion de los servicios
de asistencia sanitaria de la Seguridad Social, asegurando asi, en la perspectiva
financiera, la continuidad en los niveles de prestacién de los servicios sanitarios. Esta
concrecion, que no supone la modificacion sustancial de las reglas de financiacién
previstas para la sanidad, obedece precisamente a la necesidad de adaptar dichas
reglas a la finalidad del propio sistema.

No se introduce asi una formula de calculo de la financiacion de la asistencia sanitaria
distinta de la prevista inicialmente en el art. 7.3 de la Ley 21/2001, sino que es concretado,
de manera que se establece su régimen transitorio de aplicacion actualizando los ingresos
afectados a la financiacion de la sanidad en el afio 2002, sin que tampoco se alteren ni
los porcentajes ni las condiciones en las que los distintos tributos habian sido cedidos por
el Estado a las Comunidades Auténomas.

Finalmente, no puede sino advertirse que en la tacha de inconstitucionalidad
denunciada subyace la idea de que el sistema de financiacién autonémica no puede ser
matizado o perfilado por las Cortes Generales sin el concurso previo de las Comunidades
Auténomas. Pues bien, es cierto que un principio inherente al Estado autonémico es el de
colaboracién y lealtad constitucional, que postula la adopcién de procedimientos de
consulta, negociacion o, en su caso, la busqueda del acuerdo previo, para la concrecién
normativa de temas de tanto relieve como el de la financiacién autonémica. En este
sentido, ya hemos establecido que «lo que el principio de lealtad constitucional exige es
que el Gobierno extreme el celo por llegar a acuerdos con las Comunidades Auténomas,
pero no que dichos acuerdos deban ser vinculantes. La tramitacién como proyecto de ley
de los acuerdos que se hayan adoptado en el seno de un érgano multilateral, como es el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, constituye una garantia procedimental que no
impide, limita ni menoscaba la potestad legislativa plena que, de acuerdo con el art. 66.2 CE,
ejercen las Cortes Generales» (por todas, STC 204/2011, FJ 9). De esta manera, tampoco
la intervencion de la comision mixta puede ser entendida en un sentido tal que se refiera a
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toda cuestion que, aun relacionada con el sistema de financiacién autonémica, pueda ser
decidida por las Cortes Generales precisando o adaptando aspectos que, en todo caso,
ya integraban el modelo de financiacion, pues la doctrina de este Tribunal no ha
reconocido a las comisiones mixtas el papel que los recurrentes pretenden otorgarle.
Como tenemos declarado, las funciones de cooperacién que corresponden a las
comisiones mixtas no sustituyen, impiden o menoscaban el libre y pleno ejercicio por el
Estado de sus propias competencias pues «conferir caracter vinculante a la voluntad
autondmica, no soélo anularia la potestad exclusiva del Estado para configurar el sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas que considere mas idéneo, sino que le
privaria, tanto de ejercer sus potestades de coordinacion (art. 156.1 CE), como de
garantizar la realizacion efectiva del principio de solidaridad consagrado en el art. 2 de la
Constitucion velando por el establecimiento de un equilibrio econémico adecuado vy justo
entre las diversas partes del territorio espafiol (art. 138.1 CE)» (STC 13/2007, de 18 de
enero, FJ 9, reiterado en la STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 135).

Sentado asi el papel que corresponde al acuerdo en comisién mixta en materia de
financiacion autonémica, es de resaltar que en este caso dicho acuerdo habia tenido
lugar, como reconoce la parte actora, para concretar la aplicacién del sistema de
financiacion autonémica a la Comunidad Auténoma de Andalucia. El sistema habia sido
ademas previamente acordado, de forma multilateral, en el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera. Teniendo en cuenta que el precepto impugnado no es sino una delimitacion
mas precisa de lo dispuesto en la Ley 21/2001, que en absoluto supone una transformacion
sustancial del sistema de financiacién autonémica, no cabe apreciar el reproche de
inconstitucionalidad formulado que, por lo demas, conduciria a admitir la pretensién de
que cada modificacion de algun aspecto de la financiacién autonémica conlleve a su vez
la exigencia de un nuevo acuerdo en comision mixta.

En conclusién de todo lo expuesto no queda sino desestimar la impugnacion
planteada.

7. Cumple examinar, por ultimo, la impugnacion del art. 120.6 de la Ley 53/2002,
precepto que introduce un nuevo parrafo segundo en el art. 114 de la Ley 22/1988, de 28
de julio, de costas, de suerte que dicho articulo presenta el siguiente tenor literal:

«Articulo 114. Competencias de las Comunidades Auténomas.

[...]

Las Comunidades Auténomas ejerceran las competencias que, en las materias
de ordenacion territorial y del litoral, puertos, urbanismo, vertidos al mar y demas
relacionadas con el ambito de la presente Ley tengan atribuidas en virtud de sus
respectivos Estatutos.»

La competencia autonémica sobre ordenacion territorial y del litoral, a la que se refiere
el parrafo anterior, alcanzara exclusivamente al ambito terrestre del dominio publico
maritimo-terrestre, sin comprender el mar territorial y las aguas interiores.

Para la Junta de Andalucia el precepto seria inconstitucional por cuanto el legislador
estatal estaria imponiendo una determinada interpretacién del bloque de constitucionalidad
en esta materia que limitaria las competencias autonédmicas en materia de ordenacién del
territorio y del litoral. El Abogado del Estado opone de contrario que el precepto impugnado
no pretende establecer el alcance de la citada competencia autondmica, sin que se
desprenda del mismo una verdadera eficacia normativa que impida o limite el ejercicio de
las correspondientes competencias autonémicas. Por su parte, el Letrado del Senado
descarta que la norma lleve a cabo una interpretacién del bloque de constitucionalidad
pues la definicion de la competencia autonémica que contiene es respetuosa con dicho
bloque de constitucionalidad.

Expuestas las posiciones de las partes, procede recordar, en primer lugar, nuestra
doctrina en relacién con el dominio publico maritimo-terrestre. Asi en la STC 46/2007, FJ 12,
indicamos que «este Tribunal ha establecido ya [entre otras, SSTC 77/1984, de 3 de julio,
FJ 3; 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 14; 103/1989, de 8 de junio, FJ 6.a); 149/1991,
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de 4 de julio, FJ 1.c), y 36/1994, de 10 de febrero, FJ 3] que la titularidad estatal del
dominio publico y la competencia para determinar las categorias de bienes que lo integran
no son, en si mismos, criterios de delimitacién competencial por lo que, en consecuencia,
la naturaleza demanial de un bien no lo aisla de su entorno ni lo sustrae de las
competencias que correspondan a otros entes publicos que no ostentan esa titularidad».
Sin perjuicio de que, como reconocimos en la STC 149/1991, de 4 de julio, la titularidad
estatal del demanio pueda habilitar legitimamente para incidir sobre la competencia que
para la ordenacion del territorio ostentan las Comunidades Auténomas costeras [FJ 1 d)].

Por otra parte, atendiendo a la cuestion ahora discutida, esto es, la posibilidad de que el
legislador estatal dicte una norma relativa a la extension de las competencias autonémicas
sobre un determinado espacio fisico, no resulta tampoco impertinente recordar que es
asimismo reiterada nuestra doctrina segun la cual el legislador estatal no puede incidir en la
delimitacién competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas sin una expresa
prevision constitucional o estatutaria (SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ 7; 227/1988, de 29
de noviembre, FJ 3; 197/1996, de 28 de noviembre, FJ 21; 40/1998, de 19 de febrero, FJ 6;
y 139/2005, de 26 de mayo, FJ 3, por todas). Doctrina que, como sefiala la ultima de las
sentencias que se acaban de citar «arranca de la STC 76/1983 y que luego se aquilata en
las SSTC 76/1988, de 26 de abril, FJ 7, 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 3, y 40/1998, de
19 de febrero, FJ 6, subrayando que la misma “ha sido elaborada como revelan una lectura
contextualizada de la misma y los posteriores pronunciamientos del Tribunal Constitucional
de los que se ha dejado constancia, en intima conexion o constante imbricaciéon con unos
concretos y determinados preceptos constitucionales, los relativos al sistema de distribucién
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas y, ademas, respecto a
interpretaciones generales y abstractas del sistema de distribucion de competencias,
efectuadas con pretensiones normativas de validez general y de vinculacion, por tanto, a
las Comunidades Auténomas, sin una expresa prevision constitucional o estatutaria en
favor del legislador estatal (FJ 4)"».

De acuerdo con esta doctrina, si bien, como recuerda la STC 18/2011, de 3 de marzo,
FJ 7.a), «no existe obstaculo para que, en el gjercicio de sus respectivas competencias
atribuidas por la Constitucion y los Estatutos de Autonomia, tanto el legislador estatal
como los legisladores autonémicos puedan proceder “a interpretar el alcance y los limites
de su propia competencia” cuando la ejercitan al aprobar las leyes que les corresponden
(SSTC 227/1988, de 29 de noviembre, FJ 3; 40/1998, de 19 de febrero, FJ 6; 132/1998,
de 18 de junio, FJ 12)» es igualmente claro que ni el legislador estatal ni el autonémico
pueden situarse en la posicion propia del poder constituyente. Cuestion a la que ya
aludiamos en la citada STC 149/1991, FJ 7.b) cuando nos pronunciamos sobre la
redaccion inicial de este art. 114 sefialando: «Ciertamente, dado el caracter tautoldgico de
su enunciado, no se puede hacer al precepto reproche alguno de inconstitucionalidad en
cuanto a su contenido. No menos cierto es, sin embargo, que los preceptos de esta
naturaleza no tienen razén de ser en las leyes en cuanto pudieran llevar a la idea falsa de
que pueden éstas alterar el orden competencial dispuesto por la Constitucion y los
Estatutos de Autonomia. Su escaso rigor técnico no es, sin embargo, juridicamente
suficiente para su invalidacion.»

A tenor de su contenido material, dado que territorio autonémico y dominio publico
maritimo-terrestre no son compartimentos estancos, sino que tienen una importante zona
comun, el segundo parrafo del art. 114 de la Ley 22/1988 se limita a recordar, conforme a
la doctrina constitucional en la materia, que esa concreta competencia que puede incidir
en el dominio publico maritimo-terrestre (para cuyo ejercicio y determinacién de su
contenido material remite a los Estatutos de Autonomia de las respectivas Comunidades
Auténomas) se circunscribe al limite ordinario constituido por el territorio autonémico,
pero sin descartar que el ejercicio de otras puedan excepcionalmente no encontrar tal
limite, bien por el explicito reconocimiento estatutario o bien por la naturaleza de la
competencia tal como resulta de la interpretacion del bloque de la constitucionalidad (en
tal sentido, STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 92). Al hacerlo asi, el legislador estatal se
sujeta a la doctrina constitucional relativa al soporte material al que se extiende la
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competencia autonémica. Doctrina constitucional que, de una parte ha declarado que «[e]
s obvio que la competencia autonémica sobre ordenacién del territorio no se extiende al
mar» [STC 149/1991, de 4 de julio, FJ 7 b)], y de otra ha admitido que sobre el mar
territorial puedan ejercerse ciertas competencias autonémicas en atencién a su naturaleza
—como es el caso de la acuicultura (STC 103/1989, de 8 de junio)- o incluso que la
extension al mar territorial sea una exigencia de la competencia en liza, tal como sucede
en materia de proteccién de espacios naturales cuando la unidad y continuidad de ciertos
ecosistemas exige que su proteccion no encuentre el limite indicado (STC 38/2002, de 14
de febrero).

Sin embargo, no mereciendo el precepto impugnado reproche alguno en atencién a la
regulaciéon que incorpora, pues no hay menoscabo de la competencia autonémica ni se
contradice el art. 56.6 del vigente Estatuto de Autonomia de Andalucia, entendido en los
términos de la STC 31/2010 ya citada, lo cierto es que no sucede lo mismo desde un
punto de vista formal.

Desde esta segunda perspectiva hemos de plantearnos si la regulacién que
examinamos resulta constitucionalmente viable a través del tipo de ley que la contiene, de
tal manera que si la respuesta fuera negativa el precepto impugnado incurriria en una
inconstitucionalidad de caracter formal en la medida en que esta consideracion traeria
causa de la invalidez del tipo normativo empleado en punto a la formalizacion juridica de
la decision que se impugna (asi, STC 30/2011, de 16 de marzo, FJ 4). Pues bien,
examinando ya la inconstitucionalidad formal de la disposicion controvertida, resulta que
la doctrina a la que ya hemos aludido ha negado la posibilidad de que el legislador estatal
pueda, sin una expresa prevision constitucional o estatutaria para ello, llevar a cabo, no
ya una mera remisién a las normas atributivas de competencias [como en el caso
examinado en la STC 149/1991, FJ 7 b)] sino, mas especificamente, una interpretacion
conceptual y abstracta del sistema de distribucién de competencias con el objetivo de
delimitar las atribuciones de las Comunidades Auténomas. Es por ello que no queda sino
concluir que el segundo parrafo del art. 114 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas,
introducido por el art. 120.6 de la Ley 53/2002, es inconstitucional y nulo.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1. Estimar parcialmente el presente recurso de inconstitucionalidad y, en
consecuencia, declarar que el art. 114.2 de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de costas,
introducido por el art. 120.6 de la Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de medidas fiscales,
administrativas y del orden social, es inconstitucional y nulo.

2.° Desestimar el recurso en todo lo demas.

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

Dada en Madrid, a veinte de septiembre de dos mil doce.—Pascual Sala Sanchez.—Ramoén
Rodriguez Arribas.—Manuel Aragdon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José
Hernando Santiago.—Adela Asua Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez
de los Cobos Orihuel.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés
Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Firmado y rubricado.
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