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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

19935 Pleno. Sentencia 186/2011, de 23 de noviembre de 2011. Recurso de
inconstitucionalidad 1461-2002. Interpuesto por el Consejo de Gobierno de la
Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley Orgénica
5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley general de estabilidad
presupuestaria. Competencias sobre ordenacion general de la economia y
hacienda general, autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas: validez de los preceptos de la ley estatal que establecen un
régimen de equilibrio presupuestario en el sector publico (STC 134/2011);
reforma constitucional que consagra el principio de estabilidad presupuestaria
(STC 157/2011).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Pascual Sala Sanchez,
Presidente, don Eugeni Gay Montalvo, don Javier Delgado Barrio, dofia Elisa Pérez Vera,
don Ramén Rodriguez Arribas, don Manuel Aragén 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, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nim. 1461-2002, interpuesto por la Generalitat
de Cataluia contra los arts. 2, 6.3, 6.4, 8 (excepto el apartado 6), y los apartados uno,
dos y tres de la disposicion adicional Unica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre,
complementaria a la Ley general de estabilidad presupuestaria. Ha intervenido y
formulado alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado don
Francisco José Hernando Santiago, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado en este Tribunal con fecha 12 de marzo de 2002, la
Letrada del servicio juridico de la Generalitat de Cataluia, en representacion procesal del
Consejo de Gobierno, interpuso recurso de inconstitucionalidad contra los arts. 2; 6.3;
6.4; 8 (excepto apartado 6); disposicion adicional Unica, apartado uno, en cuanto modifica
el art. 2.1 b) de la Ley Organica de financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA),
en el inciso «a estos efectos se entendera por estabilidad presupuestaria la situacion de
equilibrio o superavit, computada en términos de capacidad de financiacion, de acuerdo
con la definicién establecida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionalesy;
la disposicion adicional Unica, apartado dos, en cuanto afiade la letra b) al art. 3.2 LOFCA,;
y la disposicién adicional Unica, apartado tres, en la modificacion que hace del art. 14.3
LOFCA, todos ellos de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la
Ley general de estabilidad presupuestaria.

La fundamentacién que sustenta la impugnacion se resume a continuacion.

a) La Letrada de la Generalitat de Cataluina comienza precisando el objeto del
presente recurso de inconstitucionalidad, indicando que la Ley Organica 5/2001 contiene
una regulacion complementaria a la Ley 18/2001, general de estabilidad presupuestaria y
que, por lo tanto, buena parte de las objeciones a la constitucionalidad de dicha ley
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organica se refieren a la utilizacidon y remision a conceptos definidos en la ley que
complementa, y que también ha sido impugnada por el Gobierno de la Generalitat ante
este Tribunal. Afirma que la complementariedad de las leyes impugnadas determina que
también los recursos de inconstitucionalidad sean complementarios para determinar el
alcance de la lesion que provocan en la autonomia financiera autonémica y local, por lo
que, ademas de solicitar de este Tribunal la acumulacion de los respectivos procedimientos
de inconstitucionalidad presentados por el Gobierno catalan, pide que se tengan por
reproducidas en el presente procedimiento las alegaciones vertidas en el recurso de
inconstitucionalidad presentado contra la Ley 18/2001, general de estabilidad
presupuestaria. Asi, sefiala que en la medida en que la Generalitat de Catalufia considera
inconstitucional el art. 3.2 de la Ley 18/2001, y la definicion basica de estabilidad
presupuestaria como equilibrio o superavit presupuestario, toda referencia a dicha
definicidn se tiene también por inconstitucional y, en este sentido, se impugnan el art. 2 y
la disposicion adicional unica, apartado uno, en cuanto modifica el art. 2.1 b) LOFCA.
Respecto a estos articulos la Letrada de la Generalitat de Catalufa pide que acepte una
remision al documento de demanda presentado para la interposicion del recurso contra la
Ley 18/2001, general de estabilidad presupuestaria.

Afiade que las leyes basica y organica de estabilidad aprobadas crean unas
restricciones a la autonomia financiera autonémica y local que no respetan el marco
europeo, y que tampoco guardan proporcionalidad, ni quedan amparadas en los titulos
competenciales estatales sobre ordenacién de la economia, bases del sistema monetario,
hacienda del Estado, o bases del régimen juridico de las Administraciones publicas (art.
149.1.13, 11, 14 y 18 CE).

Para la Letrada de la Generalitat de Catalufia el primer y gran desapoderamiento al
Parlamento de Catalufia se produce en el art. 2 y en la disposicion adicional unica,
apartado uno, en cuanto modifica el art. 2.1 b) LOFCA. Es en estos preceptos donde, a su
juicio, se realiza, con caracter organico, una exclusion general del recurso al
endeudamiento para las leyes de presupuestos autonémicos cuando, precisamente, ésa
era la forma parcial de cubrir gastos de personal, corrientes en bienes y servicios,
transferencias corrientes u operaciones de capital. Se relega al crédito a la condicion de
instrumento excepcional y su utilizacion comportara la sumision a unos procedimientos de
tutela y control incompatibles con la autonomia constitucionalmente reconocida en los
arts. 156.1y 157.1 e) CE y 44.9, 49 y 51 del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1979.

b) A continuacion el escrito de interposicion del recurso se centra en desarrollar los
motivos en los que se funda la inconstitucionalidad de los arts. 6, 8 y concordantes de la
Ley Organica 5/2001, por atribuir al Consejo de Politica Fiscal y Financiera el ejercicio de
competencias que corresponden al Parlamento de Catalufia y vulnerar asi su autonomia
financiera. De conformidad con el art. 49 del Estatuto de Autonomia de Catalufia de 1979,
«corresponde al Consejo Ejecutivo o Gobierno la elaboracion y aplicacion del presupuesto
de la Generalitat, y al Parlamento su examen, enmienda, aprobacion y control. El
presupuesto sera unico e incluira la totalidad de los gastos e ingresos de la Generalidad y
de los organismos, instituciones y empresa que de ella dependan». Es precisamente en
este punto donde la Letrada de la Generalitat de Catalufia considera que la Ley Organica
5/2001 detrae la decision del volumen concreto del presupuesto al Parlamento de Catalufia
para otorgarsela a un érgano no constitucional ni estatutario, en el que la Generalitat no
tiene ninguna capacidad de decision, sino que es tan solo un voto entre 21 (art. 3 LOFCA).
Asi, la Generalitat de Catalufia entiende que la Unica naturaleza admisible del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera era la que tenia hasta la entrada en vigor de la Ley Organica
5/2001, es decir, la de érgano consultivo y de deliberacién creado para la adecuada
coordinacion entre la actividad financiera de las Comunidades Autdbnomas y de la hacienda
del Estado. Sin embargo, sefala la Letrada de la Generalitat de Catalufia, los arts. 6.3, 6.4,
8 (excepto su apartado 6), y la disposicién adicional Unica dos, en cuanto afiade la letra b)
al art. 3.2 LOFCA, cambian totalmente su caracter de coordinacion otorgandole facultades
de decision y adopcion de acuerdos en cuanto al objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las Comunidades Autdbnomas y plan econémico-financiero
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de la Comunidad Autdonoma. En concreto, sefiala que los apartados 3 y 4 del art. 6 articulan
un procedimiento de codecision, con el Estado y el resto de Comunidades Auténomas,
sobre el volumen concreto de los ingresos y gastos de la Generalitat, en defecto del cual,
existe una decision estatal de equilibrio, ya tomada con rango de ley organica. En este
punto, a su juicio, el legislador no ha tenido en cuenta la STC 76/1983 sobre la Ley
Organica de armonizacion del proceso autondmico (LOAPA), en la que se pronuncié sobre
la imposibilidad de entender de esa forma la coordinacién econémica. Para la Letrada de
la Generalitat de Catalufia la inconstitucionalidad del art. 6.3 de la Ley Organica 5/2001
deriva directamente de la STC 76/1983, puesto que de la adopcién de acuerdos del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera resulta fijado el objetivo de estabilidad
presupuestaria para la Generalitat, de forma que el Gobierno y el Parlamento de Cataluia
quedan condicionados por esa decision. Asimismo, sefala que el art. 6.4 es también
inconstitucional por afectar al margen de decision autonémico de forma vinculante y con
caracter de organico, sin ningun amparo en la Constitucion para dictar esa norma, que no
puede entenderse de ninguna forma de coordinacion, sino de ejercicio de competencias
que, de acuerdo con el art. 49 del Estatuto de Autonomia de 1979, corresponden al
Gobierno y Parlamento autonémicos.

Por otro lado, considera inconstitucional el apartado 1 del art. 8 por la remisién a las
condiciones del art. 6.3, que vincularan a la Asamblea Legislativa de la Comunidad a la
hora de elaborar ese plan financiero, entendiendo que, en Catalufia, el art. 49 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia de 1979 exige que el plan lo elabore el Gobierno y su
aprobacion sea parlamentaria. Por otra parte, afiade que el apartado 2 obliga a la
Comunidad Autonoma a aprobar, en dicho plan econdémico, la politica de ingresos y
gastos por tres afios, sin que aparezca claramente cual es el valor juridico de ese plan y
su incumplimiento por parte de la ley anual de presupuestos autonémica.

Pero donde considera la Letrada de la Generalitat de Cataluiia que se produce una
auténtica jerarquizacion del Consejo de Politica Fiscal y Financiera por encima de los
organos legitimados representativos autonémicos es en los apartados 3, 4, 5, 7 y 8 del art.
8 de la Ley Organica 5/2001. Asi, entiende que, segun los apartados sefalados, en
Catalufia el plan econémico-financiero sera aprobado por la Asamblea Legislativa en el
perentorio plazo de un mes desde la aprobacion de la ley de presupuestos pero el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera enjuiciara lo aprobado por el Parlamento autondmico, y si
considera que no es adecuado, le dara al Parlamento veinte dias para aprobar otro plan.
Estas reglas vulneran, a su juicio, la autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia,
por detraer decisiones que le competen de acuerdo con el bloque de la constitucionalidad
y condicionarlas a la fiscalizacién de un érgano externo que no esta ni siquiera contemplado
en la Constitucion ni en el Estatuto de Autonomia de Catalufa.

En el mismo sentido considera que vulnera la autonomia financiera de la Generalitat
de Catalufia la modificacién del apartado 2 del art. 3 LOFCA contenida en la disposicion
adicional unica dos de la Ley Organica 5/2001, en cuanto afiade una nueva materia
competencia del Consejo de Politica Fiscal y Financiera en la nueva letra b), consistente
en «la emision de los informes y la adopcién de los acuerdos previstos en la LO 5/2001».
A su entender, esas nuevas potestades de decision, de naturaleza distinta a las asignadas
hasta ahora a éste 6rgano, son inconstitucionales por vulnerar la autonomia financiera de
las Comunidades Auténomas y de la Generalitat de Catalufia, prevista en el art. 156.1
CE, pero también por tomar decisiones que condicionan potestades atribuidas por el
Estatuto de Autonomia a sus érganos de autogobierno, esencialmente en el art. 49.

c) La ultima parte del escrito de interposicion del recurso de inconstitucionalidad se
dirige a exponer los motivos por los que se considera que la modificacion del art. 14.3
LOFCA por la disposicion adicional Unica tres de la Ley Organica 5/2001 vulnera la
autonomia financiera de la Generalitat de Catalufia. Hasta la modificacion del art. 14 por
la Ley Organica 5/2001 este precepto reconocia a las Comunidades Auténomas la
posibilidad de realizar operaciones de crédito por plazo inferior a un afio para cubrir
necesidades transitorias de tesoreria y también la opcion de concretar operaciones de
crédito por tiempo superior a un afo para financiar politicas de inversion, con unos limites
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maximos. El apartado tres preveia operaciones de crédito al extranjero o emision de
deuda publica autonémica con autorizacion del Estado. Pues bien, para la Letrada de la
Generalitat de Catalufia los problemas se detectan en el primer y tercer parrafos del art.
14.3 LOFCA, en la redaccion dada por la Ley Organica 5/2001. Asi, a su juicio, en los
supuestos en los que ya se requeria autorizacion por parte del Estado —parrafo primero—
parece que se supedita la autorizacién al cumplimiento del equilibrio presupuestario, aun
cuando el precepto adolece de gran indeterminacion en la locucién «tendra en cuenta el
cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria». Pero ademas, cuando se
constate una situacion de cualquier minimo desequilibrio presupuestario, quedan
sometidas a autorizaciéon las formas de recurso al crédito que ahora no lo estaban: los
créditos inferiores a un afio para cubrir necesidades transitorias de tesoreria (art. 14.1
LOFCA) y los créditos de inversion cuyas anualidades de amortizacion no excedan el 25
por 100 de los ingresos corrientes de la Comunidad. Esta regulacion, a su juicio, no tiene
ni siquiera parangon con las limitaciones al crédito que se establecen para las entidades
locales, siendo éstas menos restrictivas que las establecidas en el art. 14 LOFCA.
Sefala la Letrada de la Generalitat de Catalufia que la jurisprudencia constitucional
ha admitido la autorizacién por el Estado de operaciones de deuda por las Comunidades
Auténomas (STC 11/1984) e incluso la fijacion de un tipo uniforme de interés de demora
para determinados créditos (STC 14/1986). Sin embargo, a su juicio, siempre se ha
vinculado esa limitacién de las competencias autondmicas en materia de créditos y deuda
a su necesaria justificacion por razones de coordinacién y unidad econémica del Estado.
A su entender las medidas suplementarias de autorizacion que se adoptan con la
modificacion del art. 14.3 LOFCA no son ni indispensables ni necesarias, ni siquiera
afectan a la unicidad del orden econémico. En primer lugar, porque la unicidad del orden
economico del Estado esta regulada, en lo que respecta al control de déficit y
endeudamiento, por las normas comunitarias europeas, que resultan de obligado
cumplimiento para las Comunidades Auténomas. Por otra parte, continla, el art. 6 de la
Ley Organica 5/2001 ha desapoderado practicamente a las Comunidades Auténomas de
sus facultades de determinacion del volumen global de sus presupuestos, con lo cual, los
posibles controles de acceso al déficit y garantia de estabilidad se toman ya en el nivel de
decision presupuestaria. Y, a todo lo anterior afiade que el art. 8 de la Ley Organica
5/2001 prevé la existencia de un plan econémico-financiero, controlado jerarquicamente
por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, para sanear y corregir a medio plazo la
situaciéon de déficit. Pero, afirma la Letrada de la Generalitat de Cataluia, todos estos
controles, previos e inconstitucionales por vulnerar la autonomia financiera de las
Comunidades Auténomas, no son considerados suficientes por el legislador estatal, que
modifica el art. 14.3 LOFCA para poder denegar la autorizacion de acceso al crédito
publico y la emisién de deuda de dichas entidades, y autorizar cualquier crédito de
tesoreria o de inversién autondmico en caso de que se haya detectado un presupuesto
con déficit. Estas normas tienen, a su juicio, naturaleza de tutela jerarquica financiera; y
prueba de que no son indispensables es que no se han establecido para los entes locales.
Asi pues, para la Letrada de la Generalitat de Catalufia, la vulneracién de los arts.
156.1 y 157.1 e) CE; y 44.9 y 51 del Estatuto de Autonomia de Cataluiia de 1979 no
pueden en forma alguna ampararse en los titulos competenciales del art. 149.1.13, 11 o
14 CE, cuando los objetivos de unidad de orden econdmico sobre estabilidad
presupuestaria ya estan garantizados por otros mecanismos mas respetuosos con la
autonomia y vinculados a los objetivos e instrumentos previstos en las normas europeas.
Finalmente indica que existe también vulneracién del art. 157.3 LOFCA por no
respetar el caracter que deberia tener dicha Ley en relaciéon a su fundamento
constitucional. Asi, el art. 157.3 reenvia a una ley organica a fin de que sea ésta la que
establezca los rasgos generales de los mecanismos de financiacion autonémica, que, en
cualquier caso, habran de permitir a las Comunidades Auténomas el desarrollo y la
ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios de coordinacién con la
hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles (art. 156.1 CE). Esto implica,
conforme a la STC 192/2000 (FJ 4), que la LOFCA «habra de posibilitar la autonomia
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financiera constitucionalmente garantizada». Sefala la Letrada de la Generalitat de
Catalufia que en el supuesto planteado en la STC 192/2000, se entendio constitucional el
control impuesto por ser de legalidad y no de oportunidad, y por ser accionado a instancia
de particular; sin embargo, a su juicio, en el art. 14.3 LOFCA, el control es estrictamente
de oportunidad y ademés no se acciona a instancia de un particular sino que seré el
propio Estado quien constate el incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria.

2. Mediante providencia de 23 de abril de 2002 el Pleno del Tribunal acord6é admitir a
tramite el recurso de inconstitucionalidad y acordd dar traslado del mismo y de los
documentos presentados, conforme al art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, asi como al Gobierno, al objeto de que
en el plazo de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular alegaciones. Por
ultimo, se acordé publicar la incoacién del proceso en el «Boletin Oficial del Estado».

3. EI 8 de mayo de 2002 el Abogado del Estado, en la representacién que legalmente
ostenta, se dirigié al Tribunal personandose en el proceso y solicité una prérroga de ocho
dias para formular sus alegaciones.

4. Eldia 16 de mayo de 2002 la Seccion Primera acord6 incorporar a las actuaciones
el escrito del Abogado del Estado de 8 de mayo de 2002 y concederle la prérroga
solicitada para formular las alegaciones.

5. Con fecha 17 de mayo de 2002 se registré un escrito de la Presidencia del
Congreso de los Diputados comunicando al Tribunal el acuerdo de la Mesa de la Camara
de no personarse en el proceso ni formular alegaciones y poniéndose a su disposicion.

6. Eldia 21 de mayo de 2002 se registrd en el Tribunal un escrito de la Presidencia
del Senado comunicando el acuerdo de la Mesa de la Camara de personarse en el
procedimiento sin formular alegaciones, y solicitando, al amparo de lo dispuesto en el art.
83 LOTC, la acumulacién del presente recurso con los recursos nums. 1460-2002, 1455-
2002, 1454-2002 y 1451-2002.

7. EI 29 de mayo de 2002 se registré el escrito mediante el cual el Abogado del
Estado formula sus alegaciones en el presente recurso de inconstitucionalidad, que
resumidamente se exponen.

a) Antes de examinar los motivos de inconstitucionalidad aducidos por la institucion
recurrente, el Abogado del Estado sefiala que, de acuerdo con la exposicién de motivos
de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, se persigue una importantisima medida de politica
econdmica dirigida a mantener y prolongar el ciclo expansivo econémico actual, actuando
sobre el sector de la politica econdmica en el que el Estado tiene un margen de actuacion,
al ser minima su posibilidad de intervenir en la politica monetaria, que recae en el Banco
Central Europeo. Por ello, el margen de intervencion del Estado se localiza en las politicas
estructurales y en la politica presupuestaria, esfera esta ultima en la que inciden las
medidas contenidas en la ley recurrida, que se refiere a los principios de estabilidad
presupuestaria —definido como equilibrio o superavit— plurianualidad, transparencia y
eficiencia en la asignacion y utilizacion de recursos publicos. Estas medidas tienen en
cuenta las decisiones y recomendaciones adoptadas en el ambito europeo (Pacto de
estabilidad y crecimiento acordado en el Consejo de Amsterdam en junio de 1997 y en las
recomendaciones del Consejo Europeo de Santa Maria da Feira de junio de 2000).

Sin animo de exhaustividad y sefialando que el acierto técnico o politico no puede ser
objeto de debate constitucional en esta sede, el Abogado del Estado relaciona las razones
que fundamentan la medida legal. En primer lugar, alude a la consolidacion fiscal que,
consistiendo en cerrar los presupuestos de modo que los gastos se financien con los
ingresos, sin endeudamiento, ha llevado a la eliminacion del déficit publico en el ejercicio
de 2001 por primera vez en la historia de la democracia, haciendo posible el crecimiento
econdémico espafol a mayor ritmo que los socios europeos, y todo ello en un contexto de
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desaceleracion de la economia mundial. En este sentido, la prioridad del equilibrio
presupuestario es la posiciébn mas adecuada para afrontar esa desaceleracion, dando
continuidad al crecimiento y a la creacion de empleo. El principio de estabilidad
presupuestaria o superavit se complementa con el de plurianualidad, teniendo en cuenta
el envejecimiento de la poblacion, de modo que los gastos que atienden a la poblacién
pasiva conllevaran, bien recortes en otras partidas —sistema de pensiones, gastos
sanitarios—, bien aumento de otros ingresos. Por tanto, mientras se abordan las profundas
reformas dirigidas a viabilizar el sistema, se trata de ir generando un margen financiero a
través del objetivo de la estabilidad presupuestaria. Estamos, pues ante un objetivo de
politica econdmica general materializado mediante medidas de politica presupuestaria.

Para el Abogado del Estado no se trata de una actuacion legislativa dirigida
exclusivamente al desarrollo y cumplimiento de determinadas decisiones de la Unidn
Europea, sino de la adopciéon de un objetivo de politica econémica general a través de
medidas en el &mbito de la politica presupuestaria, sin perjuicio de que sean coherentes y
respetuosas con las decisiones tomadas a nivel europeo.

Esta actuacion en politica presupuestaria, para que sea eficaz, ha de proyectarse en
todas las Administraciones publicas, aunque ello se impone en algunos casos
directamente y en otros a través de férmulas de coordinacion.

Asi, en primer lugar, sefiala el Abogado del Estado que el art. 3 de la Ley 18/2001
dispone en su apartado 2 que, respecto de las tres Administraciones —estatal, autondmica
y local- la estabilidad presupuestaria ha de entenderse como situacion de equilibrio o
superavit, computada segun la definicion dada por el sistema europeo de cuentas
nacionales y regionales y sin perjuicio de situaciones excepcionales.

En segundo lugar, pone de manifiesto que dicha ley prevé que las Comunidades
Auténomas podran «establecer en sus normas reguladoras en materia presupuestaria los
instrumentos y procedimientos necesarios para adecuarlas al objetivo del cumplimiento del
principio de la estabilidad presupuestaria». Por tanto, seran aquéllas las que, en ejercicio
de sus competencias, actuen de modo preciso para alcanzar el objetivo a cumplir.

En tercer lugar, aduce que esta ley prevé un régimen excepcional para las situaciones
de déficit presupuestario que, en el caso de las Comunidades Auténomas, consistira en que
deberan exponer las causas que ocasionan el déficit y formular un plan a medio plazo para
su correccion. También indica que si la situacion de déficit se produce por la aprobacion de
presupuestos que no cumplen el objetivo de equilibrio, el plan tiene por objeto los tres
ejercicios siguientes y se somete al Consejo de Politica Fiscal y Financiera, de manera que
si dicho Consejo estima que las medidas del plan no son adecuadas para la correccion, se
requiere a la Comunidad Autébnoma para que formule otro plan. En el caso de que la
situacion de desequilibrio se produzca, no en la aprobacion del presupuesto sino en su
liquidacion, se debera presentar un plan para la correccion en los mismos términos que en
el caso anterior. La formula legal supone la intervencion de un 6rgano de coordinacion,
como es el Consejo de Politica Fiscal y Financiera, permitiéndose que sea la Comunidad
Auténoma la que decida como actuar, esto es, sin imponer forzosamente una solucion.

En cuarto lugar, el Abogado del Estado pone de manifiesto que la ley establece un
procedimiento para lograr el objetivo de equilibrio presupuestario para cada Comunidad
Auténoma, partiendo de que en el primer cuatrimestre de cada afio el Gobierno, a
propuesta de los Ministerios de Economia y Hacienda y previo informe del Consejo de
Politica Fiscal y Financiera, fijara el objetivo de estabilidad presupuestaria para el conjunto
de las Comunidades Auténomas, sometiéndolo al Congreso de los Diputados y al Senado
para su aprobacion. A continuacion, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera sefala el
objetivo de estabilidad para cada Comunidad Auténoma; en caso de que no hubiera
acuerdo en el seno de dicho 6rgano, las Comunidades Autdbnomas deben aprobar y
liquidar sus presupuestos de acuerdo con el principio de equilibrio previsto en el art. 3.2
de la Ley 18/2001, es decir, con equilibrio o superavit. El acuerdo tiene caracter trienal,
aunque se adopta cada afio, modulandolo asi en virtud de la situacién econdémica del
momento.
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Junto a ello, se sefiala el Abogado del Estado en quinto lugar, se establece un sistema
de responsabilidad financiera derivada del incumplimiento de los compromisos adquiridos
por Espaia ante la Unién Europea en materia de estabilidad presupuestaria, correspondiendo
asumir a las Comunidades Auténomas las responsabilidades que se derivasen del
incumplimiento de las leyes recurridas o de los acuerdos adoptados en su ejecucion por el
Ministerio de Economia y Hacienda o por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera.

Finalmente, en sexto lugar, afiade el Abogado del Estado que el régimen legal se
completa con un mayor control y restriccion del acceso al crédito de las Comunidades
Auténomas, modificandose el art. 14 LOFCA para exigir autorizacion del Estado para
concertar operaciones de crédito en el extranjero y para la emisién de deuda u otras
operaciones de crédito.

Con todas estas medidas, sigue diciendo, no se afecta a las decisiones de la autoridad
presupuestaria autondémica relativas a la prevision de ingresos y autorizacion de gastos
respecto de cada una de las partidas del presupuesto, de manera que se produce la menor
incidencia posible en la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas. Dicha
autonomia es cada vez mayor en la vertiente de los ingresos y se ha vuelto a ampliar con el
nuevo sistema de financiacion, conteniéndose en la Ley Organica 7/2001 todo un catalogo
de innovaciones en relacion con la cesién de tributos estatales (impuesto sobre el valor
afiadido, impuestos especiales de fabricacion, sobre electricidad y especial sobre
determinados medios de transporte), mayores competencias normativas sobre los
impuestos ya cedidos, sistemas de recargos o nuevos mecanismos de participacion en
ingresos del Estado, etc. De todo ello concluye el Abogado del Estado que no se puede
afirmar que el endeudamiento sea el Unico recurso que queda a las Comunidades
Autoénomas para financiar sus gastos, precisando también que las leyes recurridas admiten
excepcionalmente el déficit y el acceso al crédito aunque sea con medidas de coordinacion.

En relacion con la Administracion local las previsiones son similares. Se fija un objetivo
de estabilidad con informe previo de la Comision Nacional de Administracién Local y ulterior
aprobacion del Congreso de los Diputados y del Senado; se impone la elaboracion de un
plan econémico-financiero para los entes locales que no cumplan el objetivo y, finalmente,
se preve un régimen de autorizacion de operaciones de crédito y endeudamiento.

b) A continuacion el Abogado del Estado incide en el principio de estabilidad
presupuestaria y en su relacion con la normativa y las recomendaciones de la Unién Europea.

Sefiala que la estabilidad presupuestaria como objetivo de politica econdmica se
manifiesta en la Unién Europea desde su Tratado constitutivo. Asi, el art. 119 Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE) (antiguo art. 4 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea) alude a los principios rectores de las acciones de los Estados
miembros: precios estables, finanzas publicas y condiciones monetarias sélidas, y
balanza de pagos estable. El art. 126 TFUE (antiguo art. 104 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea) desarrolla estos principios en relacién con el déficit publico,
previendo la supervision por el Consejo de la situacion presupuestaria y del nivel de
endeudamiento publico de los Estados miembros, asi como la adopcién de medidas en
caso de incumplimiento.

Estas previsiones no contienen, sin embargo, la imposicién a los Estados miembros
de medidas concretas de politica econémica para alcanzar el objetivo comun sefialado,
pues las mismas quedan en manos de los Estados. En este sentido, el dictamen del
Consejo de 12 de febrero de 2002, relativo al programa espafiol de estabilidad actualizado
2001-2005, pone de manifiesto que las medidas incluidas en la Ley 18/2001 se consideran
muy favorables.

El Abogado del Estado destaca que el objetivo de la Union Europea no es conseguir
un endeudamiento neto maximo del 3 por 100, sino sanear las cuentas publicas para que
la inexistencia de déficit permita el éxito en las politicas de crecimiento y pleno empleo,
de modo que dicho 3 por 100 aparece como el punto en que se requiere una accién
inmediata de correccion. A partir de esta premisa, el Estado espafiol ha adoptado distintas
decisiones legislativas de ordenacién de su politica econémica, no tratandose del simple
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desarrollo o ejecucion de decisiones europeas, sino de adopcion de medidas de caracter
estatal en el marco de los compromisos asumidos en la Unién Europea.

c) El Abogado del Estado expone a continuacion que el argumento principal de la
parte recurrente consiste en afirmar que la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas implica la plena disponibilidad de sus ingresos sin condicionamientos
indebidos y en toda su extension para poder ejercer sus competencias y que la normativa
impugnada impide este principio por suponer una restriccion casi absoluta del crédito
como medio de financiacion.

Para el Abogado del Estado este motivo no puede prosperar, pues la doctrina del
Tribunal Constitucional no ha recogido de un modo tan absoluto el principio de autonomia
financiera autonémica. En realidad, a su juicio, al contrario de lo afirmado en el recurso, el
Tribunal Constitucional ha sostenido que la competencia estatal para dirigir la politica
econdémica puede incidir constitucionalmente en la libertad de gasto de las Comunidades
Auténomas. Afiade que también ha afirmado que en cuanto a la autonomia financiera en su
vertiente de ingresos ésta se puede ver condicionada por decisiones del Estado al haber,
especialmente antes del nuevo régimen de financiacion autonémica, recursos autonémicos
provenientes de los ingresos del Estado y también ha afirmado la constitucionalidad de la
competencia del Estado para autorizar las operaciones de crédito de las Comunidades
Auténomas. Como ejemplo de la doctrina sefalada cita las SSTC 11/1984, 96/1990,
13/1992 y 62/2001. De esta doctrina constitucional concluye que la autonomia financiera
que reconoce el art. 156.1 CE esta condicionada por la coordinaciéon con la hacienda
estatal, por expreso mandato del precepto constitucional, y por el ejercicio de otras
competencias estatales. Por ello, considera que es necesario examinar en cada caso la
decision estatal que incide en la autonomia financiera autonémica para comprobar si se
excede en su ambito o si se encuentra dentro del margen de actuacion propio del Estado.

Asi, en primer lugar, sefiala que habria que verificar si se trata de una medida basada
en el principio de coordinacion. En este caso la medida impugnada consiste en el
establecimiento, en principio y con caracter general, del principio de estabilidad
presupuestaria, en el sentido de que los presupuestos deberan aprobarse y liquidarse en
equilibrio o con superavit. Para el Abogado del Estado nos encontramos con una medida
que se impone de manera coordinada a las Comunidades Auténomas, no solo porque el
organo que concreta el objetivo de estabilidad es de esta naturaleza, sino también porque
en caso de incumplimiento se abre un proceso ante el mismo 6rgano con la finalidad de
resolver la situacion de desequilibrio. Ademas de lo anterior, considera que la medida
tiene una importantisima repercusion en la direccion de la politica econémica de modo
que es indudable su amparo en el titulo del art. 149.1.13 CE.

Por otro lado, resalta que la incidencia en la autonomia financiera autonémica no es
tan intensa como se pretende en el recurso, pues Unicamente tiene por objeto evitar el
endeudamiento y no se proyecta en absoluto en la ordenacion de los ingresos y los gastos.
A su juicio, el mandato normativo recurrido se va a proyecta, en ultima instancia, sobre la
procedencia o no de las operaciones de crédito necesarias en caso de desequilibrio.

Sefala el Abogado del Estado que la Ley Organica 5/2001, que es la aprobada para
regular la aplicacién del principio de estabilidad presupuestaria en el ambito de las
Comunidades Auténomas prevé, en su art. 8, la posibilidad de que las Comunidades
Auténomas no aprueben sus presupuestos en situacion de equilibrio, y establece una
férmula para corregir esta situacion que consiste en que deben elaborar un plan
econodmico-financiera que, a su vez, debe ser aprobado por el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera. Esto supone, en su opinién, que la ley en cuestion persigue, en base a
criterios de coordinacion, que se cumplan los objetivos de estabilidad presupuestaria,
pero en ningun caso impide, ni prohibe a los érganos autondmicos el ejercicio de sus
competencias en materia de elaboracion y aprobacion de presupuestos. Es decir, al final,
la aplicacion real y efectiva del objetivo de estabilidad financiera dependera de una
decision coordinada entre la Comunidad Auténoma y el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera en base a la propuesta que plantee la Comunidad Auténoma. Y si esta decision
coordinada no llega a existir, el Estado sélo puede actuar mediante sus competencias
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sobre derivacion de responsabilidades por incumplimiento del compromiso con la Unién
Europea y sobre la autorizacién de operacion de crédito, sin perjuicio de la posible
revision ante este Tribunal Constitucional. En conclusién, afirma que el efecto que el
régimen previsto en las leyes recurridas produce en la autonomia financiera auténoma se
encuentra dentro del margen de actuacion estatal, por su evidente encuadramiento en la
ordenacioén de la actividad econdmica general y en la necesaria coordinacion con la
Hacienda estatal.

A continuacion el Abogado del Estado hace una especial referencia al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera y afirma que la intervencion de este Consejo en la
determinacion del objetivo concreto de estabilidad presupuestaria para cada Comunidad
Auténoma es claramente de naturaleza coordinadora. La coordinacidén se produce
mediante la discusién y negociacion entre todas las Comunidades Auténomas y el Estado
del modo de adjudicar a cada una un objetivo compatible con el global. Sefialado lo
anterior, a su entender es claro que no es aplicable a este supuesto la doctrina de la STC
76/1983, dictada en el recurso planteado contra la LOAPA, porque la atribucion al Consejo
de Politica Fiscal y Financiera no supone que «el ejercicio de competencias reservadas a
diversos 6rganos del Estado de la Comunidad Autonoma se ve condicionado a la decision
de otro drgano, al que se atribuyen las facultades decisorias que a aquellos pudieran
corresponderles, invadiendo asi su esfera de competencia».

Seguidamente rebate la alegacion sobre la intervencion del Consejo de Politica Fiscal
y Financiera en la aprobacion del plan econdmico-financiero de saneamiento a medio
plazo para la correccién de la situacion de desequilibrio. Sefiala que la aplicacion del
objetivo de estabilidad presupuestaria se basa en un principio de coordinacion de las
Administraciones autondmicas con la del Estado, pues se prevén distintos momentos,
previos y posteriores, en los que las Comunidades Auténomas podran emitir parecer
sobre la cuestion. Ademas, al final del proceso no existe una imposicion forzosa ex lege a
las Comunidades Auténomas en relacion con la configuracion de su presupuesto. Por
ello, considera insostenible la aplicacion a este caso de la doctrina contenida en la STC
76/1983, porque precisamente en ella lo que se declaré inconstitucional fue un precepto
en el que se preveia una situacion similar a la prevista en el art. 155 CE, de modo que el
Gobierno podia actuar adoptando medidas para obligar a la Comunidad Auténoma al
cumplimiento forzoso de las decisiones controvertidas.

En conclusién, afirma el Abogado del Estado que no existe la vulneracién de la
autonomia politica y financiera de la Comunidad Auténoma porque tenga que remitir su
plan econémico-financiero al Consejo de Politica Fiscal y Financiera en caso de
incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria. Lo que existe es una medida
de coordinacion que no impone de manera forzosa o vinculante ninguna decision al poder
ejecutivo o legislativo autonémico.

d) A continuacion, el Abogado del Estado hace referencia a las alegaciones del escrito
de interposicion del recurso en las que se denuncia que con la nueva regulacién se convierte
el recurso al crédito autondmico en una potestad enteramente sometida a autorizaciéon
estatal cuando se constate el minimo desequilibrio presupuestario. Sefiala que la regulacion
es razonable y proporcionada si tenemos en cuenta que el objeto de la normativa es la
reduccion del déficit mediante la politica presupuestaria consistente en aprobar y liquidar
los presupuestos en equilibrio o con superavit. Esta decision en politica econémica requiere,
por principio, un régimen especial de control del endeudamiento, pues es éste el que impide
o perjudica la disminucion del déficit y el equilibrio presupuestario.

Por ultimo, sefiala que tampoco puede prosperar la alegacion sobre la virtualidad de
la doctrina de la STC 192/2000. Esta doctrina constitucional no es trasladable a este
caso, pues, a su entender, en él no se regula un control sobre actos administrativos
autonomicos. Lo que prevé el art. 9 de la Ley Organica 5/2001 y su disposicion adicional
unica (que modifica el art. 14 LOFCA) es el régimen de autorizacion de operaciones de
crédito y emision de deuda. A su juicio, esta facultad del Estado tiene un tratamiento
competencial muy distinto porque conecta con la direccion de la politica econémica y
crediticia que, incluso en el ambito autonémico, esta condicionada estatutariamente a la
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politica econémica nacional y a la coordinacion con el Estado. No obstante lo anterior,
sefala que en el presente caso el criterio de autorizacion es de legalidad y no de
oportunidad; por eso la Ley Organica 5/2001 en todos los casos afirma que para la
concesion de la autorizacion se tendra en cuenta el cumplimiento del principio de
estabilidad presupuestaria definido en el art. 2.1 de la ley, lo que significa que cualquier
decisidn en este campo que se separe de lo previsto en la ley podria ser anulada en caso
de revision jurisdiccional.

Como consecuencia de todo lo argumentado, el Abogado del Estado concluye su
escrito solicitando del Tribunal que declare la constitucionalidad de los preceptos recurridos.

8. Mediante providencia de 4 de junio de 2002, recaida en el recurso de
inconstitucionalidad 1451-2002, el Pleno del Tribunal acordé oir a los recurrentes y demas
partes personadas para que en el plazo de diez dias alegasen lo que estimaran oportuno
sobre la peticién de acumulacién del presente procedimiento y otros al recurso de
inconstitucionalidad 1451-2002. Por ATC 215/2002, de 29 de octubre, el Pleno del Tribunal
denego la acumulacion solicitada.

9. Por escrito presentado el 6 de febrero de 2003, el Abogado de la Generalitat de
Cataluia solicitd el cese del entonces Presidente del Tribunal y, subsidiariamente, su
recusacion en todos los procesos constitucionales pendientes en los que la Generalitat de
Cataluia fuese parte o, al menos, en los que versasen sobre controversias
competenciales, entre ellos el presente recurso de inconstitucionalidad; lo que fue
rechazado mediante los AATC 193/2003, 194/2003 y 195/2003, todos ellos de 12 de junio.

10. Por providencia de 22 de noviembre de 2011 se fij6 para deliberacion y fallo de
esta Sentencia el dia 23 del mismo mes y ano, tramite que ha finalizado en el dia de hoy.

[I. Fundamentos juridicos

1. Se impugnan con este recurso de inconstitucionalidad los arts. 2, 6.3, 6.4, 8
(excepto el apartado 6); y los apartados uno, dos y tres de la disposicion adicional Unica
de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la Ley general de
estabilidad presupuestaria.

2. La fundamentacion que sustenta la presente impugnacion es, en buena medida,
coincidente con la recogida en el recurso de inconstitucionalidad nium. 1460-2002
planteado por el propio Gobierno de la Generalitat de Cataluia contra determinados
articulos de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria. La
representacién procesal de la institucion recurrente afirma que la complementariedad de
las leyes impugnadas determina que también los recursos de inconstitucionalidad lo sean
para determinar el alcance de la lesién que provocan en la autonomia financiera
autondmica y local, por lo que, ademas de solicitar de este Tribunal la acumulacién de los
respectivos procedimientos de inconstitucionalidad presentados por el Gobierno catalan,
pide que se tengan por reproducidas en el presente procedimiento las alegaciones
vertidas en el recurso de inconstitucionalidad presentado contra la Ley 18/2001, general
de estabilidad presupuestaria. No obstante, el Gobierno autonémico recurrente ha
planteado un recurso diferenciado frente a los preceptos recogidos en la Ley 18/2001,
recurso finalmente no acumulado al presente por este Tribunal, por lo que en esta
Sentencia unicamente corresponde la resolucién de las impugnaciones dirigidas contra
los preceptos anteriormente citados de la Ley Organica 5/2001, sin perjuicio de podernos
referir a aquellos preceptos de la Ley 18/2001 que se encuentren directamente conectados
con los aqui impugnados. Pues, en efecto, buena parte de la argumentacion del recurso
va dirigida contra la construccion del principio de estabilidad presupuestaria que define el
art. 3.2 de la Ley 18/2001, general de estabilidad presupuestaria y a la que se remite el
art. 2 de la Ley Organica 5/2001 complementaria de la Ley general de estabilidad
presupuestaria y, por conexién, muchos de los preceptos impugnados en el presente
recurso.
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La representacion procesal del Gobierno de la Generalitat considera, en esencia, que
los preceptos recurridos vulneran la autonomia politica y financiera de la Comunidad
Auténoma, reconocida en el art. 156 CE y en el entonces art. 49 del Estatuto de Autonomia
de Catalufia de 1979, que, al igual que actualmente el art. 212, tras la Ley Organica
6/2006, de 19 de julio, atribuyd potestades a sus érganos de autogobierno, sin que los
titulos habilitantes que dan cobertura constitucional a la ley recurrida justifiquen el alcance
de su regulacion.

El Abogado del Estado rechaza que las normas impugnadas incurran en las
infracciones constitucionales que se les achacan, al haber sido dictadas en ejercicio de
las competencias que al Estado atribuye el art. 149.1.13 CE y complementariamente,
para aspectos concretos, las reglas 11, 14 y 18 del mismo art. 149.1 CE.

Y es de indicar que las cuestiones planteadas en este proceso han sido ya resueltas
en las SSTC 134/2011, de 20 de julio, y 157/2011, de 18 de octubre, a cuyos textos nos
remitiremos sucintamente, destacando ya que la reforma constitucional de 27 de
septiembre pasado, que entré en vigor ese mismo dia —disposicion final Unica—, ha dado
una nueva redaccion al art. 135 CE con la que se ha llevado a cabo la «consagracion
constitucional» del principio de estabilidad presupuestaria.

3. Con caracter previo, hemos de plantearnos la posible extincién de este proceso
por virtud de la modificacion de la Ley Organica 5/2001 por la Ley Organica 3/2006, de 26
de mayo, cuestién ésta a la que la citada STC 134/2011, de 20 de julio, ha dado en su
fundamento juridico 2 una respuesta negativa: «carece de sentido, tratandose de un
recurso de inconstitucionalidad, pronunciarse sobre normas que el mismo legislador ha
expulsado ya» del ordenamiento, pero «constituyen una excepcion a esta regla general
aquellos supuestos en los que a través de un recurso de inconstitucionalidad lo que se
traba en realidad es una controversia en el ambito de las competencias respectivas del
Estado y de las Comunidades Auténomas».

Y en este caso ocurre que la modificacion que dicha Ley Organica 3/2006, de 26 de
mayo, realiza de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, supone su sustitucién por
otra normativa que reproduce las mismas cuestiones objeto de controversia. Por tanto, tal
como afirmamos en la STC 134/2011, de 20 de julio, «ha de alcanzarse la conclusién de
que, pese a su modificacion o derogacion, el recurso de inconstitucionalidad promovido
frente a la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, ... mantiene vivo su objeto».

4. Para entrar en el fondo del asunto hemos de recordar la doctrina del ius
superveniens que reiteradamente venimos sentando, en lo que ahora importa, en el
control de los posibles excesos competenciales, y sobre esta base, una vez que ya hemos
dejado constancia de la reforma constitucional que ha modificado el art. 135 CE con la
«consagracion constitucional» —exposicion de motivos de la reforma— del «principio de
estabilidad presupuestaria», resulta claro que «es a este nuevo canon de
constitucionalidad al que hemos de atenernos ahora al dictar Sentencia, pues es doctrina
uniforme de este Tribunal que “en el recurso de inconstitucionalidad no se fiscaliza si el
legislador se atuvo o no, en el momento de legislar, a los limites que sobre él pesaban,
sino, mas bien, si un producto normativo se atempera, en el momento del examen
jurisdiccional, a tales limites y condiciones”» (STC 179/1998, de 19 de septiembre, FJ 2; y
en el mismo sentido SSTC 135/2006, de 27 de abril, FJ 3; 1/2011, de 14 de febrero, FJ 2;
y 120/2011, de 6 de julio, FJ 2).

Y el apartado 1 de la nueva redacciéon del art. 135 CE establece que «todas las
Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestaria». Estamos, pues, como ya dijimos en la STC 157/2011, de 18 de octubre
(FJ 3), «ante un mandato constitucional que, como tal, vincula a todos los poderes
publicos y que, por tanto, en su sentido principal queda fuera de la disponibilidad —de la
competencia— del Estado y de las Comunidades Autdbnomas. Cuestion distinta es la de su
desarrollo, pues aquel sentido principal admite diversas formulaciones, de modo que sera
ese desarrollo el que perfilara su contenido». Desarrollo que la nueva redaccién del art.
135 CE en su apartado 3 encomienda a una ley organica, obviamente estatal.
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5. Estando clara, como ya declaramos en la STC 134/2011, y ratificamos en la STC
157/2011, la competencia estatal ex art. 149.1, 13 y 14 CE, por un lado, y art. 149.1.11y
18 CE, por otro, para dictar las normas controvertidas, «deberemos valorar en el examen
de cada precepto impugnado si las competencias estatales en juego limitan o no de modo
indebido las competencias autondmicas, en particular su autonomia politica y financiera
(arts. 137 y 156 CE)» (STC 134/2011, ya citada, FJ 7) no sin antes recordar la doctrina ya
establecida en la STC 31/2010, de 28 de junio, FJ 64, en relacion con que la atribucion
por el Estatuto de competencias a la Comunidad Auténoma no puede afectar a las
competencias (o potestades o funciones dentro de las mismas) sobre las materias o
submaterias reservadas al Estado, que se proyectaran, cuando corresponda, sobre
dichas competencias autonémicas con el alcance que les haya otorgado el legislador
estatal con plena libertad de configuracion, sin necesidad de que el Estatuto de Autonomia
incluya clausulas de salvaguardia de las competencias estatales.

6. Llegando asi, como acabamos de indicar, al examen de los concretos preceptos
impugnados, habra que comenzar por el art. 2 de la Ley Organica 5/2001, pues es el
precepto que afirma que el principio de estabilidad presupuestaria, tal como aparece
definido en la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de estabilidad presupuestaria,
sera aplicable a las Comunidades Auténomas.

«Articulo 2. Principios generales.

Los principios de estabilidad presupuestaria, plurianualidad, transparencia y eficiencia
en la asignacion y utilizacion de recursos publicos, tal como aparecen definidos en la Ley
18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria, seran aplicables a las Comunidades
Auténomas en la forma prevista en esta Ley Organica.»

Debemos remitirnos para la resoluciéon de la cuestion planteada a la STC 134/2011
[FJ 8 a) y b)], en la que se desestimo la impugnacién del art. 2 de la Ley Organica 5/2001,
con fundamento en las siguientes apreciaciones y conclusiones que deben ser igualmente
aplicables a la desestimacion de aquellos otros articulos que se refieren al principio de
estabilidad presupuestaria:

a) «La definicion de “estabilidad presupuestaria” se configura como una orientacion
de la politica econdmica general que el Estado puede dictar ex art. 149.1.13» de la
Constitucion.

b) «Este Tribunal en su STC 62/2001, de 1 de marzo, reiterando anterior doctrina, ha
considerado legitimo el establecimiento de limites presupuestarios en materias concretas.»

c) «Lalegitimidad constitucional de que el Estado, ex arts. 149.1.13 y 156.1 en conexion
con el art. 149.1.14 CE, establezca topes maximos en materias concretas a las Comunidades
Auténomas en la elaboracion de sus presupuestos se extiende, con igual fundamento, a la
fijacion de topes generales para dichos presupuestos, toda vez que la politica presupuestaria
es un instrumento de la politica econdmica de especial relevancia, a cuyo través incumbe al
Estado garantizar el equilibrio econdmico general (STC 62/2001, FJ 4).»

d) «una vez desestimada la impugnacion del articulo 3.2 de la Ley 18/2001, que
contiene el alcance de dicho principio de estabilidad, procede hacer lo mismo respecto
del art. 2 de la Ley Organica 5/2001 y desestimar su impugnacion.»

7. Ala misma conclusion desestimatoria hemos de llegar respecto a la impugnacién
de la disposicién adicional unica (apartado uno).

«Disposicién adicional unica. Modificaciéon de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas.

Uno. Se madifica la letra b) del apartado 1 del articulo 2 de la Ley Organica 8/1980,
de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades Auténomas, que queda
redactado en los siguientes términos:
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b) La garantia del equilibrio econémico, a través de la politica econémica general,
de acuerdo con lo establecido en los articulos 40.1, 131 y 138 de la Constitucion,
corresponde al Estado, que es el encargado de adoptar las medidas oportunas tendentes
a conseguir la estabilidad econdmica interna y externa y la estabilidad presupuestaria, asi
como el desarrollo armoénico entre las diversas partes del territorio espafiol. A estos
efectos, se entendera por estabilidad presupuestaria la situacién de equilibrio o de
superavit, computada en términos de capacidad de financiacién, de acuerdo con la
definicién establecida en el Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales.»

Como ya dijimos en la STC 134/2011 [FJ 8 e)] «la concepcion de la estabilidad
presupuestaria en términos de equilibrio o superavit que tiene el precepto impugnado se
aviene con las competencias del Estado previstas en el art. 149.1.13 y 14 CE,
competencias que se ejercen en el marco multilateral de coordinaciéon y cooperacién
previsto por el legislador organico. Por tanto, debemos desestimar la impugnacion de
este apartado uno de la disposicién adicional Unica de la Ley Organica 5/2001».

8. Procede igualmente la desestimacion de la impugnacion de los arts. 6 (apartados
3y 4) de la Ley Organica 5/2001.

«Articulo 6. Objetivo de estabilidad presupuestaria de las Comunidades Auténomas.

3. En el plazo de un mes desde la aprobacion por parte del Gobierno del objetivo de
estabilidad presupuestaria en las condiciones establecidas en el articulo 8.1 de la Ley
18/2001, General de Estabilidad Presupuestaria, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera
de las Comunidades Autonomas determinara el objetivo de estabilidad presupuestaria
correspondiente a cada una de las Comunidades Auténomas.

4. Si en el plazo previsto en el apartado anterior el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas no alcanzase un acuerdo sobre los objetivos
individuales de estabilidad presupuestaria, cada una de ellas estara obligada a elaborar y
liquidar sus presupuestos en situacion, al menos, de equilibrio presupuestario, computada
en los términos previstos en el articulo 3.2 de la Ley 18/2001, General de Estabilidad
Presupuestaria.»

Debemos remitirnos a la, tantas veces citada, STC 134/2011 [FJ 8 d)], en la que
desestimamos su impugnacion con fundamento en las siguientes apreciaciones y conclusiones:

a) «ninguna vulneracion de la autonomia politica y financiera ... supone la fijacion
por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas del
“objetivo de estabilidad presupuestaria correspondiente a cada una de las Comunidades
Auténomas” pues es una cuestion que por su naturaleza y alcance afecta, sin duda, a “la
garantia del equilibrio econdmico, a través de la politica econdmica general” [art. 2.1 b)
LOFCA] y ha de ser adoptada, de acuerdo con nuestra doctrina “con caracter general y
de forma homogénea para todo el sistema”.»

b) «Lo propio acaece respecto del art. 6.4 de la Ley Organica 5/2001, que se limita a
establecer que, si no se alcanzase un acuerdo en el seno del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera de las Comunidades Auténomas acerca de “los objetivos individuales de
estabilidad presupuestaria” de cada Comunidad Auténoma, éstas deben elaborar y
liquidar sus presupuestos “en situacion, al menos de equilibrio”, pues al precepto le es de
aplicacion todo lo que se acaba de razonar.»

¢) «En conclusion, procede desestimar la impugnacion del art. 6.3 y 4 de la Ley
Organica 5/2001.»

9. Los recurrentes impugnan igualmente el art. 8 (excepto el apartado 6) de la Ley
Organica 5/2001, cuyo tenor es el siguiente:
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«Articulo 8. Correccion de las situaciones de desequilibrio.

1. Las Comunidades Auténomas que no hayan aprobado sus presupuestos en
situacion de equilibrio, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 6.3 de esta Ley
Organica, vendran obligadas a elaborar un plan econémico-financiero de saneamiento a
medio plazo para la correccién de esta situacién. Dicho plan sera aprobado, en su caso,
por la Asamblea Legislativa de la Comunidad Auténoma si su normativa propia asi lo exige.

2. El plan econémico-financiero contendra la definicidn de las politicas de ingresos y
de gastos que habra de aplicar la Comunidad Auténoma para corregir la situacion de
desequilibrio en los tres ejercicios presupuestarios siguientes.

3. El plan econdmico-financiero para la correccion del desequilibrio se remitira al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Autonomas en el plazo de un
mes desde la aprobacion de los presupuestos de la Comunidad Auténoma que incurra en
posicion de desequilibrio.

4. EI Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
comprobara la idoneidad de las medidas contenidas en el plan a que se refieren los
apartados anteriores, y la adecuacion de sus previsiones al objetivo de estabilidad que se
hubiera fijado para las Comunidades Autdbnomas.

5. Si el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
considerase que las medidas contenidas en el plan presentado no garantizan la correccién
de la situacion de desequilibrio, el Consejo, a través de su Secretaria permanente,
requerira a la Comunidad Auténoma la presentacién de un nuevo plan, en el plazo de
veinte dias.

6. En el supuesto de que una Comunidad Autébnoma liquide sus presupuestos,
incumpliendo el objetivo de estabilidad presupuestaria, debera presentar un plan de
saneamiento econémico-financiero, en los veinte dias siguientes a la aprobacion de la
liquidacion. Si el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
considerase que las medidas contenidas en el plan no garantizan la correccion de la
situacion de desequilibrio, se requerira la presentacion de un nuevo plan.

7. Cuando concurran condiciones econémicas, imprevistas en el momento de la
aprobacion del plan econémico-financiero, la Comunidad Auténoma podra remitir al
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas un plan
rectificativo del plan inicial, que se tramitara de acuerdo con el procedimiento previsto en
este articulo.»

Debemos igualmente aplicar la doctrina recogida en la ya mencionada STC 134/2011
(FJ 11), a la hora de desestimar la impugnacion del art. 8 de la Ley Organica 5/2001 que
dispone el procedimiento de correccién de las situaciones de desequilibrio, pues tal como
afirmamos:

a) «partiendo de la legitimidad del establecimiento por el Estado del principio de
estabilidad presupuestaria, debemos atribuir igual legitimidad al criterio de que cuando
dicho principio no se atienda en el momento de la aprobacién del presupuesto o se
constate su incumplimiento en la liquidaciéon del mismo, el Estado imponga ex art.
149.1.13 CE la elaboracion por las Comunidades Auténomas correspondientes de un
plan econdémico-financiero de correccion del desequilibrio, pues de no hacerse asi
quedaria sin efecto el objetivo de estabilidad y, por consecuencia, la citada competencia
del Estado, a cuyo través éste ha de garantizar el equilibrio de la politica econdmica
general (STC 62/2001, FJ 4, con remision a otras).»

b) «no vulnera la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas la necesaria
elaboracién por las Comunidades Autonomas del plan econémico-financiero cuando los
presupuestos autonémicos se aprueben o liquiden con desequilibrio, ni tampoco lo hace
su examen por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas
y la presentacion de un nuevo plan cuando el anterior no garantice el cumplimiento del
objetivo de estabilidad. Lo mismo ocurre cuando, concurriendo las circunstancias
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imprevistas a que se refiere el apartado 8 del art. 8, la propia Comunidad Auténoma
remita un plan rectificativo al Consejo de Politica Fiscal y Financiera.»

c) «La comprobacién por el Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las
Comunidades Autonomas de la idoneidad de las medidas del plan econémico-financiero
no puede considerarse como un simple mecanismo de control de la actividad
presupuestaria de las Comunidades Auténomas, pues los presupuestos autonémicos, al
igual que ocurre con los planes hidrolégicos de cuenca, “inciden en la actividad de
diferentes Administraciones publicas —la de las Comunidades Auténomas, en primer lugar,
pero también las del Estado y otros entes territoriales e institucionales— siendo patente
tanto su directa relacion con la ordenacion general de la actividad econémica como la
obligacion de respetarlas que a todas ellas incumbe”, pues si cada Comunidad Autbnoma
pudiera instrumentar libremente y sin homogeneidad las medidas de adecuacién al
objetivo —en este caso incumplido— de estabilidad presupuestaria, dicho objetivo resultaria
de dificil o imposible cumplimiento. Es, pues, a través de medidas de coordinacién en el
seno del érgano establecido por el legislador organico en cumplimiento de la Constitucion
(art. 157.3 CE), como se garantiza el cumplimiento de la politica econdmica de estabilidad
presupuestaria del Estado.»

10. Corresponde igualmente aplicar la argumentacion realizada en la STC 134/2011,
para desestimar la impugnacioén de la disposicion adicional unica (apartado dos) de la Ley
Organica 5/2001.

«Disposicién adicional unica. Modificaciéon de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas.

Dos. El apartado 2 del articulo 3 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de Financiacién de las Comunidades Autonomas, pasa a tener la siguiente redaccion:

2. El Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Auténomas, como
organo de coordinacion del Estado y las Comunidades Auténomas en materia fiscal y
financiera, entendera de las siguientes materias:

a) La coordinacién de la politica presupuestaria de las Comunidades Auténomas
con la del Estado.

b) La emision de los informes y la adopcion de los acuerdos previstos en la Ley
Organica 18/2001, complementaria de la Ley General de Estabilidad Presupuestaria.

c) El estudio y valoracién de los criterios de distribucién de los recursos del Fondo
de Compensacion.

d) El estudio, la elaboracion, en su caso, y la revisidon de los métodos utilizados para
el calculo de los costos de los servicios transferidos a las Comunidades Autbnomas.

e) La apreciacion de las razones que justifiquen, en cada caso, la percepcion por
parte de las Comunidades Autbnomas de las asignaciones presupuestarias, asi como los
criterios de equidad seguidos para su afectacion.

f) La coordinacion de la politica de endeudamiento.

g) La coordinacién de la politica de inversiones publicas.

h) En general, todo aspecto de la actividad financiera de las Comunidades
Auténomas y de la Hacienda del Estado que, dada su naturaleza, precise de una
actuacion coordinada.»

Tal como argumentamos en la STC 134/2011 (FJ 11), «la atribucién al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de las Comunidades Autdnomas de la facultad de emitir
informes y de adoptar acuerdos en relacion con la aplicaciéon efectiva del objetivo de
estabilidad presupuestaria se adecua a las competencias de coordinacion y cooperacion
que son propias de dicho Consejo», por lo que debe ser desestimada la impugnacion.
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11. Finalmente se recurre la disposicidn adicional Unica (apartado tres) de la Ley
Organica 5/2001.

«Disposicién adicional unica. Modificaciéon de la Ley Organica 8/1980, de 22 de
septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas.

Tres. El apartado 3 del articulo 14 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de Financiacion de las Comunidades Autdbnomas, queda redactado en los siguientes
términos:

3. Para concertar operaciones de crédito en el extranjero y para la emision de deuda
o cualquier otra apelacién de crédito publico, las Comunidades Auténomas precisaran
autorizacion del Estado. Para la concesién de la referida autorizacion, el Estado tendra en
cuenta el cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria definido en el articulo
2.1 b) de la presente Ley.

Con relacién a lo que se prevé en el parrafo anterior, no se consideraran financiacién
exterior, a los efectos de su preceptiva autorizacion, las operaciones de concertaciéon o
emision denominadas en euros que se realicen dentro del espacio territorial de los paises
pertenecientes a la Union Europea.

En todo caso, las operaciones de crédito a que se refieren los apartados uno y dos
anteriores precisaran autorizacion del Estado cuando, de la informacién suministrada por
las Comunidades Autéonomas, se constate el incumplimiento del objetivo de estabilidad
presupuestaria.»

Nos remitimos, asimismo, para la desestimacion de la impugnacion del precepto a la
STC 134/2011 [FJ 8 e)] y a lo argumentado entonces respecto de «la necesaria
autorizacion del Estado de las operaciones de crédito que pretendan realizar las
Comunidades Autdbnomas cuando se constate a través de la informacién suministrada por
éstas el incumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria, segun prevé el
precepto impugnado, no vulnera la autonomia politica y financiera de la Generalitat, pues
ambas encuentran su limite en las competencias del Estado del art. 149.1.11 y 13 CE».

Procede, por tanto, la desestimacién del recurso.

FALLO

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

Ha decidido

Desestimar el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por la Generalitat de
Cataluna contra los arts. 2, 6.3, 6.4 y 8 (excepto el apartado 6), y contra los apartados
uno, dos y tres de la disposicion adicional Unica de la Ley Organica 5/2001, de 13 de
diciembre, complementaria a la Ley general de estabilidad presupuestaria.

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

Dada en Madrid, 23 de noviembre de 2011.—Pascual Sala Sanchez.—Eugeni Gay
Montalvo.—Javier Delgado Barrio.—Elisa Pérez Vera.—Ramon Rodriguez Arribas.—Manuel
Aragon Reyes.—Pablo Pérez Tremps.—Francisco José Hernando Santiago.—Adela Asua
Batarrita.—Luis Ignacio Ortega Alvarez.—Francisco Pérez de los Cobos Orihuel.—Firmado y
rubricado.
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