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Suplemento

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

503 Pleno. Sentencia 217/2013, de 19 de diciembre de 2013. Recurso de
inconstitucionalidad 2539-2010. Interpuesto por mas de cincuenta Diputados
del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso en relacién con diversos
preceptos de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales
del Estado para 2010. Limites materiales de las leyes de presupuestos:
constitucionalidad de los preceptos legales relativos a diferentes fondos,
organismos e instituciones publicas y a las asignaciones complementarias
para Andalucia (STC 3/2003).

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encarnacion Roca Trias, don
Andrés Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzalez Rivas, don
Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-
Trevijano Sanchez y don Enrique Lépez y Lopez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 2539-2010, interpuesto por setenta y seis
Diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados contra los
articulos 1, 2, 4 y 6, las disposiciones adicionales vigésima, trigésima primera, trigésima
segunda, trigésima cuarta, cuadragésima séptima y quincuagésima primera, asi como
contra los capitulos econdmicos y anexos en cada uno de ellos citados, de la Ley 26/2009,
de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, al considerar que
vulneran el art. 134.1 y 2 CE, en relacién con los arts. 9.1, 9.3, 14, 40.1 y 66.2, todos ellos
de la Constitucion Espanola; el Reglamento del Congreso, el Reglamento del Senado y
los arts. 4, 5 y 6 del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley general presupuestaria; asi como los arts. 81, 134,
135 y 147.2, todos ellos de la Constitucion, los arts. 184, 248 y la disposicion adicional
segunda, todos ellos de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto
de Autonomia para Andalucia. Han intervenido el Abogado del Estado, en la
representacion que ostenta, y la Letrada de la Junta de Andalucia, en representacion de
la misma. Ha sido Ponente el Presidente don Francisco Pérez de los Cobos Orihuel,
quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El dia 24 de marzo de 2010 tuvo entrada en el Registro General de este Tribunal
Constitucional un escrito de don Arturo Garcia-Tizén Lépez, Comisionado por 76
Diputados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso de los Diputados por el que
se interponia un recurso de inconstitucionalidad contra los articulos 1, 2, 4 y 6, las
disposiciones adicionales vigésima, trigésima primera, trigésima segunda, trigésima
cuarta, cuadragésima séptima y quincuagésima primera, asi como contra los capitulos
econdmicos y anexos en cada uno de ellos citados, de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre,
de presupuestos generales del Estado para 2010. Sus alegaciones se pueden estructurar
en los siguientes bloques de cuestiones:

cve: BOE-A-2014-503



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

) b:.
g &)

= B

Viernes 17 de enero de 2014 Sec. TC. Pag. 130

a) Lavulneracion de los principios de unidad, universalidad y anualidad de la Ley de
presupuestos generales del Estado. Sobre este particular, y tras destacar la singularidad
institucional de la ley de presupuestos, su funcion constitucional y los limites a su
contenido, subrayan los Diputados recurrentes los rasgos que caracterizan a la citada
norma legal: uno, de contenido material, al atribuirse a la institucion presupuestaria un
caracter anual y universal, lo que exige que los estados aprobados incluyan la previsién
de los ingresos y la estimacion habilitadora de los gastos del ejercicio presupuestario;
otro, de contenido procesal que se concreta en la existencia de una serie de reglas
especiales para su tramitacion parlamentaria.

El principio de universalidad presupuestaria exige, para los Diputados recurrentes,
que el presupuesto contenga la estimacién de todos los gastos que dimanan de normas,
actos o hechos de contenido juridico conocidos al momento de su elaboracién. Aunque
respecto de los ingresos se trata de una mera estimacion, con relacién a los gastos la ley
de presupuestos constituye una verdadera autorizacién en su cuantia y destino (STC
3/2003, FJ 4). Pues bien, para los recurrentes, la Ley de presupuestos para 2010
constituye una manifestacion palmaria de que la norma no contiene, en un numero
importante de supuestos, las previsiones necesarias para atender gastos cuya exigibilidad
deriva de normas aprobadas con anterioridad a la propia Ley. Por otra parte, afiaden, las
peculiaridades que en su procedimiento de elaboracion presenta derivan tanto de
mandatos constitucionales (art. 134 CE), como de los Reglamentos de las Camaras
(arts. 133 a 135 del Reglamento del Congreso y 115, y 146 a 151 del Reglamento del
Senado) y del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley general presupuestaria. Esto supone que el desconocimiento
de sus peculiaridades procedimentales puede suponer, ademas de un incumplimiento del
mandato de inclusion en los presupuestos generales del Estado de la totalidad de los
gastos e ingresos del sector publico estatal, una vulneracion del principio de plurianualidad,
del principio de transparencia y del principio de eficiencia en la asignacion y utilizacion de
los recursos publicos (arts. 4, 5y 6 de la Ley 18/2001, de 12 de diciembre, general de
estabilidad presupuestaria), asi como un recorte de las competencias comunes del poder
legislativo a quien se priva de examinar y debatir de modo integral y completo la totalidad
de los gastos e ingresos del sector publico estatal. Y ello por la falta de consignacion
presupuestaria del fondo de economia sostenible 2010-2011, aprobado por el acuerdo del
Consejo de Ministros de 4 de diciembre de 2009 con un importe de 20.000 millones de
euros (de los que hasta 10.000 seran financiados por el Instituto de Crédito Oficial) y
mediante la instrumentacién de cuatro productos (capital inversioén, capital riesgo,
mediacion y directos), asi como por la falta de consignacion del Fondo de Reestructuracion
Ordenada Bancaria creado por el Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio (que tiene por
objeto la gestidon de los procesos de reestructuracion de entidades de crédito), pues a
excepcion del art. 54 (donde se establece la reserva de avales a otorgar por el Estado
para garantizar las obligaciones econdémicas exigibles al fondo derivadas de su actividad),
el Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria ni aparece en el epigrafe de fondos con
personalidad juridica ni en la partida 15.16.931M.879 que, segun el propio Real Decreto-
ley, lo nutre de financiacién, ni en ninguna otra Seccién o articulo y, concretamente, en los
arts. 1 («<Ambito de los Presupuestos Generales del Estado»), 2 [«De la aprobacién de los
estados de gastos en ingresos de los Entes referidos en las letras a) y d) del articulo 1 de
la presente Ley»], 4 («De la financiacién de los créditos aprobados en el articulo 2 de la
presente Ley») o 6 [«De los presupuestos de los Entes referidos en las letras f), g), h), i)
y j) del articulo 1 de esta Ley»].

b) Las asignaciones de nivelacion de los servicios publicos fundamentales.
Consideran los Diputados recurrentes que es inconstitucional el apartado 1 de la
disposicion adicional cuadragésima séptima de la Ley 26/2009, por infringir los arts. 81,
134, 147.2 y 158 CE, asi como los arts. 148, 248 y la disposicion adicional segunda del
Estatuto de Autonomia de Andalucia. Ese apartado prevé la cancelacion de los
compromisos pendientes por asignaciones de nivelacion de la Administracion General del
Estado con la Comunidad Autondmica de Andalucia cuyo pago podra realizarse mediante
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la transmision de la propiedad de bienes y derechos de titularidad estatal acordados por
la comision mixta de asuntos econémicos y fiscales del Estado-Comunidad Auténoma. A
juicio de los recurrentes, esta disposicion vulnera el art. 158 CE, porque el establecimiento
de asignaciones complementarias debe servir para cubrir los gastos necesarios para
mantener un nivel minimo de servicios en Andalucia analogo al del resto de Espafia, y su
cuantia y alcance debe hacerse por la Ley de presupuestos generales del Estado y no
por una comision mixta paritaria Estado-Comunidad Auténoma. Para los recurrentes, la
disposicién impugnada infringe la reserva de ley presupuestaria, al no cumplir con el
mandato del art. 158 CE y disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia, al no
establecer el importe concreto de la asignacién como un gasto en el presupuesto,
efectuando una remisién en blanco, tanto en la cuantia como en la forma de abono de la
asignacién complementaria, a una comisiéon mixta distinta de la competente para las
transferencias del Estado a la Comunidad Auténoma (como es la de asuntos econdémicos
y fiscales) y, ademas, para establecer su pago en especie y no como un gasto
presupuestario en dinero. El resultado ha sido que mediante acuerdo de 26 de noviembre
de 2009 de la comisidon mixta de asuntos econdémicos Estado-Comunidad Auténoma de
Andalucia, se ha contemplado el traspaso a la Junta de Andalucia de la titularidad de la
empresa Agesa, y de 18 solares en las provincias de Almeria, Cadiz, Granada, Jaén y
Sevilla (con un total de 3.302.073 m2).

Para los Diputados recurrentes, la disposicion adicional cuadragésima séptima de la
Ley 26/2009 también es inconstitucional por prever el pago en especie de asignaciones
complementarias para Andalucia, con infraccion de los arts. 81 y 158 CE, y 248 y
disposicién adicional segunda del Estatuto de Autonomia de Andalucia, que admiten
expresamente el pago de asignaciones complementarias a Andalucia, pero en dinero. En
efecto sefialan, en primer lugar, que nuestro sistema constitucional no admite que las
asignaciones complementarias se liquiden en especie porque si el art. 158 CE y la Ley
Organica de financiacién de las Comunidades Auténomas (LOFCA) prevén esas
asignaciones como forma de suplir las carencias de fondos suficientes de las
Comunidades Auténomas para mantener un nivel minimo en la prestacion de
determinados servicios esenciales (educacioén, sanidad, vivienda). Para garantizar la
vinculacién de estas asignaciones a la finalidad que las motiva, esto es, a cubrir el coste
de la prestacion de servicios, de un lado, la propia disposicién adicional segunda del
Estatuto de Autonomia exige que se especifique el destino concreto de estas
asignaciones, y, de otro, el art. 15 LOFCA exige que las Comunidades Auténomas rindan
cuentas anualmente de la utilizacion de la asignacion percibida y, por tanto, de su
vinculacién al fin que la motiva. Es evidente, entonces, que unas asignaciones que desde
la aprobacion del Estatuto de Autonomia de 1981 siempre se han abonado en metalico,
por su propia naturaleza, si se abonan en especie, los bienes entregados no pueden
destinarse a sufragar, en tiempo y forma, el coste de los servicios para alcanzar el nivel
minimo pretendido, al verse la Comunidad Auténoma ante la necesidad de poner en
marcha la gestion de unos inmuebles que el Estado no ha hecho rentables y que le
obligaran a hacer importantes inversiones para ponerlos en uso.

En segundo lugar, la disposicidon adicional segunda del Estatuto de Autonomia para
Andalucia atribuye la competencia para la determinacion del criterio, alcance y cuantia de
las asignaciones complementarias a la comision mixta paritaria Estado-Comunidad
Auténoma de Andalucia (comision de transferencias) que se crea expresamente en la
disposicion transitoria sexta de la misma norma estatutaria. Por su parte, el art. 184 del
mismo Estatuto de Autonomia prevé la creacién de una comision mixta de asuntos
economicos y fiscales Estado-Comunidad Autdbnoma, entre cuyas competencias no se
encuentra la de determinar el alcance y cuantia de las asignaciones de nivelacion. Sin
embargo, la disposicion impugnada de la Ley 26/2009 atribuye la competencia a la
comision mixta de asuntos econdémicos y fiscales Estado-Comunidad Auténoma de
Andalucia, desconociendo y contradiciendo tanto lo previsto en la disposicién adicional
segunda como en el art. 184 de la norma estatutaria, y en contra de la doctrina sentada
en la STC 76/1983, que sefiala expresamente que una ley estatal no puede incidir o
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afectar en las competencias de las comisiones mixtas. Y no puede entenderse, a su juicio,
que la comision mixta de asuntos econdmicos y fiscales haya asumido, siquiera
provisionalmente, las competencias de la comisidon mixta de transferencias, porque de
haberlo querido asi el Estatuto de Autonomia asi lo habria previsto expresamente. En
consecuencia, se trata de un precepto que incurre en inconstitucionalidad por otorgar la
competencia a una comision mixta diferente a la prevista en el Estatuto, contradiciendo el
régimen competencial previsto tanto en el art. 147.2 CE, como en la disposicion adicional
segunda y en el art. 184 del Estatuto de Autonomia.

c) Elcontenido y limites de la Ley de presupuestos generales del Estado. Sefialan a
este respecto los recurrentes que para que una materia pueda tener cabida en la Ley de
presupuestos es necesario que tenga una conexién con su contenido propio y que esté
justificada su inclusion (STC 65/1990, FJ 3), esto es, que la materia tenga relacion directa
con los ingresos y gastos que integran el presupuesto o que sirva instrumentalmente a
sus objetivos de politica econémica. A su juicio, sin embargo, las disposiciones adicionales
vigésima («Proyectos concertados de investigacion de los programas nacionales
cientificos-tecnologicos»), trigésima primera («Creacion de Agencias Estatales»),
trigésima segunda («Fondo de reserva de la entidad publica empresarial Loterias y
Apuestas del Estado»), trigésima cuarta («Comercializacion de los juegos que gestiona
Loterias y Apuestas del Estado») y quincuagésima primera («Refundicién de los
Organismos Auténomos Instituto de la Vivienda de las Fuerzas Armadas y Gerencia de
Infraestructura y Equipamiento de la Defensay), carecen absolutamente de conexién con
el contenido obligatorio de los presupuestos generales del Estado, de modo que no existe
legitimacion constitucionalidad para su inclusién en los mismos.

En efecto, para los Diputados recurrentes la disposicidon adicional vigésima
(«Proyectos concertados de investigacion de los programas nacionales cientificos-
tecnoldgicos») prevé el posible aplazamiento o concesién de moratorias en la devolucién
de los créditos privilegiados concedidos con cargo al fondo nacional para el desarrollo de
la investigacion cientifica y técnica, modificando la regulaciéon de las condiciones de
reembolso de determinadas ayudas financieras (concedidas entre 1987 y 1993), propia
de la base reguladora de la ayuda publica y, por consiguiente, no sélo ajena al &mbito de
los presupuestos sino que, al modificar la regulacién conforme a la que se concedieron
una serie de ayudas publicas incurre en una arbitrariedad contraria al art. 9.3 CE y en una
desigualdad contraria al art. 14 CE respecto de los interesados que no optaron a las
mismas en la creencia de no poder afrontar la devoluciéon temporanea de la obligacion
financiera, haciéndoles de peor condiciéon que a los prestatarios incumplidores. Tampoco
la disposicién adicional trigésima primera («Creacion de Agencias Estatales») guarda
ninguna relacién con los presupuestos generales pues se trata de una norma de derecho
de autoorganizacion, toda vez que contempla una autorizacién al Gobierno para que el
plazo de un afo transforme determinados organismos publicos en agencias estatales, de
conformidad con lo previsto en la Ley 28/2006, de 18 de julio, de las agencias estatales.
Lo mismo sucede, a su juicio, con las disposiciones adicionales trigésima segunda
(«Fondo de reserva de la entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado») y
trigésima cuarta («Comercializacion de los juegos que gestiona Loterias y Apuestas del
Estado») que establecen, respectivamente, la obligacién de destinar el 2 por 100 del
beneficio anual a la dotaciéon de su fondo de reserva, y un nuevo régimen de
comercializacion de las loterias y apuestas, con vigencia indefinida. En fin, esto le ocurre
también a la disposicion adicional quincuagésima primera («Refundicion de los
Organismos Auténomos Instituto de la Vivienda de las Fuerzas Armadas y Gerencia de
Infraestructura y Equipamiento de la Defensa») que tiene por objeto fusionar dos
entidades, dotando al organismo resultante de un régimen juridico.

2. ElPleno de este Tribunal acordd admitir a tramite el recurso mediante providencia
de 14 de abril de 2010, dando traslado de la demanda y documentos presentados,
conforme establece el art. 34 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional (LOTC), al
Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno,
por conducto del Ministro de Justicia, para que, en el plazo de quince dias, pudieran

cve: BOE-A-2014-503



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

% &
i

1%

rE

Viernes 17 de enero de 2014 Sec. TC. Pag. 133

personarse en el procedimiento y formular las alegaciones que estimasen convenientes.
Todo ello con publicacion en el «Boletin Oficial del Estado» (lo que se cumplimento en el
«BOE» nim. 103, de 29 de abril de 2010).

3. El dia 27 de abril de 2010 present6 un escrito en el Registro General de este
Tribunal el Abogado del Estado, en la representacion que ostenta, solicitando se le tuviese
por personado y se le concediese una prérroga del plazo concedido para formular
alegaciones por ocho dias mas.

4. Mediante escrito registrado el dia 28 de abril de 2012, el Presidente del Senado
comunico a este Tribunal el acuerdo de dar por personada a esta Camara en dicho
procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los efectos del art. 88.1 LOTC.

5. Por escrito registrado el dia 29 de abril de 2010 el Presidente del Congreso de los
Diputados comunicé a este Tribunal la decisién de la Mesa de la Camara de dar por
personada a esta Camara en dicho procedimiento y por ofrecida su colaboracion a los
efectos del art. 88.1 LOTC, con remisién a la Direccién de Estudios, Analisis y
Publicaciones y a la Asesoria Juridica de la Secretaria General.

6. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 28 de abril de 2010, dofia Carmen
Carretero Espinosa de los Monteros, Letrada de la Junta de Andalucia, en la
representacion que ostenta, solicité se la tuviera por personada en el recurso de
inconstitucionalidad, a los efectos de formular alegaciones en defensa de la Ley
impugnada en lo que es desarrollo de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma
del Estatuto de Autonomia para Andalucia. Posteriormente, mediante escrito registrado
en este Tribunal el dia 13 de mayo siguiente, la Letrada de la Junta de Andalucia presenté
el acuerdo del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia adoptado el dia 4 de mayo
de 2010 por el que se acordaba la personacion de la Administracién de la Junta de
Andalucia en el recurso de referencia.

7. Por providencia del Pleno de este Tribunal con fecha de 29 de abril de 2010, se
acordo tener por personado al Abogado del Estado, en la representacién que ostenta, y
prorrogarle en ocho dias mas el plazo concedido para formular alegaciones, a partir del
dia siguiente al de expiracion del ordinario.

8. Mediante escrito registrado en este Tribunal el dia 17 de mayo de 2010 el
Abogado del Estado, en nombre del Gobierno, presenté su escrito de alegaciones
solicitando se dictase Sentencia totalmente desestimatoria del recurso interpuesto. Y ello
lo hace de acuerdo a las siguientes consideraciones:

a) Respecto de la vulneracion de los principios de unidad, universalidad y anualidad
de la Ley de presupuestos generales del Estado. Sefiala el Abogado del Estado que la
nulidad pretendida por los recurrentes en este primer bloque, concretamente, la de los
arts. 1, 2,4 y 6, asi como la de los capitulos econdmicos y anexos en ellos citados, viene a
equivaler a la nulidad total de la Ley de presupuestos y, por tanto, a dejar sin cobertura
presupuestaria toda la actividad econémico-financiera del sector publico estatal durante
el afo 2010. Dicho esto, sefiala a renglén seguido que no existen las supuestas omisiones
de las que se hace depender la pretendida inconstitucionalidad y que, incluso, de existir,
serian remediables con una modificacién presupuestaria.

En efecto, precisa el Abogado del Estado, antes que nada, aun cuando los recurrentes
imputan a este vicio la lesion de los arts. 14, 40.1, 66.2, 134.2 y 135.2 CE, de bastantes
preceptos de los Reglamentos de ambas Camaras, asi como los arts. 4, 5 y 6 del Real
Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley general de estabilidad presupuestaria, a excepcion de la invocacion del art.
134.2 CE, que si se fundamenta, se incumple con la carga de fundamentar las otras
infracciones constitucionales. Hecha esta salvedad, y tras concretar la doctrina de este
Tribunal Constitucional con relacidon a los principios de unidad y universalidad
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presupuestaria y, en particular, la doctrina sentada en la STC 3/2003, FJ 5, pasa a analizar
los supuestos de falta de cobertura presupuestaria que se denuncian.

Con relacién al fondo de economia sostenible, por acuerdo del Consejo de Ministros
de 4 de diciembre de 2009 se ordend al Instituto de Crédito Oficial que instrumentara el
fondo de economia sostenible 2010-2011, con una dotaciéon de 20.000 millones de euros
para ambos afos, de los que hasta 10.000 millones serian financiados por el Instituto de
Crédito Oficial. Los productos integrantes del fondo serian de capital inversién, capital
riesgo, linea de mediacion (con un tipo de interés bonificado con un coste de 35 puntos
basicos) y programa de directos. La financiacion de ese dinero por el Instituto de Crédito
Oficial no provendria de consignaciones presupuestarias, sino de su captacion en los
mercados [el coste de los tipos de interés bonificados de la linea de mediacion, sin
embargo, si eran asumidos presupuestariamente con cargo a la partida 15.16.931M.744
(subvencion de intereses pro préstamos de lineas de mediacién instrumentadas por el
Instituto de Crédito Oficial)].

Por otra parte, el Fondo de Reestructuraciéon Ordenada Bancaria fue creado por el
Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio, como un fondo de dotacién mixta a cargo de los
presupuestos generales del Estado y de las aportaciones de los fondos de garantia de
depdsitos en establecimientos bancarios, cajas de ahorro y cooperativas de crédito. La
parte a cargo de los presupuestos generales ascendia a 6.750 millones de euros con
cargo al crédito 15.16.931M.879, para lo cual se realizarian las modificaciones
presupuestarias oportunas conforme a lo establecido en la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, general presupuestaria (con fecha de 13 de julio de 2009, la Ministra de
Economia y Hacienda aprobo una transferencia de crédito para dar cobertura a esta
dotacién con cargo a los presupuestos generales del Estado de 2009, mediante la baja de
la aplicacion presupuestaria 15.16.931M.879 y la habilitacién del crédito 15.16.931M.873).

De lo anterior se deduce, para el Abogado del Estado, que en ninguno de los
supuestos pueden entenderse violados los principios de unidad y universalidad
presupuestarias.

b) Respecto de las asignaciones de nivelaciéon de los servicios publicos
fundamentales. Tras precisar el Abogado del Estado que solo debe entenderse impugnado
el apartado 1 de la disposicion adicional cuadragésima séptima (y no los 2 y 3 apartados
de que también consta la citada disposicidon que ni se citan en la demanda ni se argumenta
respecto de los mismos), y tras concretar el contenido tanto de la disposicion adicional
impugnada como de la disposicién adicional segunda del Estatuto de Autonomia de
Andalucia de 2007 a la que se refiere aquélla, subraya que la comisién mixta a la que se
refiere el apartado 3 de la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia de
Andalucia es, con toda claridad, la comisién mixta de asuntos econdémicos y fiscales
citada en los arts. 183.7 y 184, y en las disposiciones finales primera y segunda de la
norma estatutaria. A juicio del Abogado del Estado, los recurrentes se equivocan al
considerar que es a la comisién mixta paritaria para traspasos (la antigua comision mixta
de transferencias) a quien corresponde determinar la cuantia definitiva de las asignaciones
complementarias.

Sefala el Abogado del Estado a este respecto que los recurrentes olvidan que en la
reunion constitutiva de la comisién mixta de traspasos, de 7 de septiembre de 1982, se
acordd —acuerdo quinto— «unificar las Comisiones Mixtas paritarias previstas en las
disposiciones transitorias 2.2 y 6.2 del Estatuto de Autonomia de 1981», de manera que la
comision unificada (la comisién mixta de transferencias), citada en el apartado 2 de la
disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia de 2007, ejercia la canalizacién
de las relaciones financieras bilaterales entre la Comunidad Auténoma y el Estado. Y fue
en la reunién de esa comision mixta unificada de 22 de febrero de 1996 en la que se
adoptd «el acuerdo parcial sobre una posible metodologia a emplear en la determinacién
de los criterios, alcance y cuantia» de las asignaciones excepcionales de la disposicién
adicional 2 del Estatuto de Autonomia de 2001, acordandose la entrega a cuenta de
20.000 millones de pesetas (120,20 millones de euros), al amparo del Real Decreto-ley
12/1995, de 28 de diciembre (en el encabezamiento del acta de aquella reunion se hace
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constar «Acta n.° 18 de la reunion del pleno de la Comisién Mixta prevista en la Disposicion
transitoria Segunda y Sexta. Dos del Estatuto de Autonomia de Andalucia).

Tras la reforma del Estatuto de Autonomia del afio 2007, continua el Abogado del
Estado, se constituyeron la comision mixta paritaria de traspasos y la comisién mixta de
asuntos econdémicos y fiscales. Concretamente, el 26 de marzo de 2007 se constituyd la
comision mixta paritaria de traspasos (disposicion transitoria primera del Estatuto de
Autonomia de 2007) y el 7 de mayo de 2007 se constituy6 la comision mixta de asuntos
economicos Y fiscales (a la que hace referencia la disposicion final segunda del Estatuto
de Autonomia de 2007).

Pues bien, segun lo dicho, siendo competente para el Abogado del Estado la comision
mixta de asuntos econdmicos y fiscales para determinar los criterios, alcance y cuantia
definitiva de las asignaciones complementarias a que hace referencia la disposicion
adicional segunda del Estatuto de Autonomia de 2007, y siendo erréneo identificar a esta
comisién con la comision mixta de traspasos o transferencias, carece de fundamento, a
su juicio, imputar a la disposicion impugnada la vulneracion del art. 158 CE y de la
disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia de 2007, por no establecer el
importe concreto de las asignaciones complementarias como un gasto en el presupuesto.
Y carece de fundamento porque la disposicion adicional segunda del Estatuto de
Autonomia, en su apartado 3, encarga a la comision mixta de asuntos econémicos y
fiscales la determinacion de los criterios, alcance y cuantia de las asignaciones
complementarias, 1o que se hizo mediante acuerdo de 26 de noviembre de 2009, en el
que se fija la cuantia en 1.204,41 millones de euros (sobre la que ya se habia producido
un anticipo de 120,20 millones en 1996 y de 300 millones en 2008), admitiéndose como
forma de pago la transmisién o dacién de bienes y derechos, cuya valoracion se hizo
posteriormente en marzo de 2010 (como sefiala expresamente el recurso), de manera
que la transmisién de los bienes valorados debia entenderse hecha como cessio pro
soluto, no pro solvendo. En consecuencia, la disposicién adicional cuadragésima séptima
impugnada no hace sino reflejar el previo acuerdo de la comision mixta de asuntos
econdmicos y fiscales de 26 de noviembre de 2009, sin efectuar ninguna remision
incompatible con la reserva de ley presupuestaria. Igualmente, dentro de aquellos
«criterios» se encontraba la determinacion de la forma de pago, acordandose el pago de
estas asignhaciones complementarias mediante la entrega de bienes y derechos de
titularidad estatal. Aunque la dacién en pago de bienes y derechos del patrimonio del
Estado esta incluida en el art. 132.1 de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, siendo
legalmente posible adjudicar directamente inmuebles y titulos representativos de capital
del patrimonio del Estado a otra Administracion publica [arts. 137.4 a) y 175.5 b) de la Ley
33/2003], por la singularidad del supuesto se incluy6é una habilitacion especifica en la
disposicion adicional controvertida, como medio de cancelar compromisos del Estado
pendientes de pago. Por su parte, la Ley del Parlamento de Andalucia 5/2009, de 28 de
diciembre, de presupuestos de la Comunidad Autdbnoma para 2010, incorporé a su estado
de ingresos una liquidacion final de las asignaciones complementarias de 784 millones
(capitulo 1V, transferencias corrientes).

Por ultimo, respecto de la pretendida imposibilidad —para los Diputados recurrentes—
de efectuarse el pago de las asignaciones complementarias en especie, sefala el
Abogado del Estado que, al ser las asignaciones complementarias a que hace referencia
la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia de Andalucia (como aquellas
otras a las que hace referencia el Estatuto de Autonomia de Extremadura), conforme a la
doctrina de la STC 13/2007, un instrumento de financiacion de caracter extraordinario,
que no tiene caracter general ni habitual, distinto de las asignaciones complementarias
ordinarias para garantizar el nivel minimo de la prestacion del conjunto de los servicios
publicos fundamentales autonémicos (art. 15.2 LOFCA en desarrollo del art. 158.1 CE), y
puesto que se trataba de una situacién pendiente de liquidar desde el Estatuto de 1981,
se acordo6 su liquidacion y cancelacion urgente, una parte en dinero (420,20 millones de
euros de anticipos a cuenta, mas 2 millones) y otra parte en especie (mediante la dacion
en pago de inmuebles vy titulos representativos del capital del patrimonio del Estado). A su
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juicio, no cabe duda de que tanto las asignaciones complementarias «ordinarias» como
las «extraordinarias» deben transferirse, en principio, mediante «fondos» o «caudalesy,
es decir, pecuniariamente. Sin embargo, no existe prohibicion alguna que impida que, por
voluntad de las partes (Estado y Comunidad Autdonoma) se pueda utilizar parcialmente
una férmula subrogada de pago (la datio in solutum) para solventar la liquidacion final de
los compromisos pendientes, tanto mas cuando el art. 21.1 de la Ley general
presupuestaria permite extinguir las obligaciones de la hacienda publica acudiendo a la
dacién en pago.

c) Respecto del contenido y limites de la Ley de presupuestos generales del Estado.
Tras precisar el Abogado del Estado la doctrina constitucional sobre el contenido eventual
de las Leyes de presupuestos, entra a analizar el contenido de cada una de las
disposiciones adicionales impugnadas en este bloque (vigésima, trigésima primera,
trigésima segunda, trigésima cuarta y quincuagésima primera,), para concluir, en primer
lugar, que la disposicion adicional vigésima incluye unas moratorias o aplazamientos en
la devolucion de cantidades adeudadas que implica una dilacién en el pago de un derecho
econdmico de la hacienda estatal, que no sélo tiene una relacién directa con los ingresos
sino que responde a un criterio de politica econémica del Gobierno. Moratoria que goza
de una justificacion razonable y objetiva (la situacion financiera de los deudores) y es
proporcionada (los deudores beneficiados deben ofrecer garantias suficientes y pagar el
interés de demora tributario), por lo que ni puede calificarse de arbitraria, ni de
discriminatoria, tanto mas cuanto el término de comparacion ofrecido por los recurrentes
(los que no solicitaron el crédito) es negativo, indefinido e hipotético.

Sefiala el Abogado del Estado, en segundo lugar, que la disposicion adicional
trigésima primera autoriza al gobierno para que pueda transformar organismos publicos
en agencias estatales, regulando el ambito y requisitos de la transformacion, previo
informe vinculante del Ministerio de Economia y Hacienda sobre la oportunidad de esa
creacion, asi como sobre los efectos que dicha creacién van a tener en el gasto publico.
Se trata, como puede comprobarse, de una disposicion que limita el ejercicio de la
potestad organizativa por razones de «contencion del gasto» y en ejecucion de la politica
economica del Gobierno, y, en consecuencia, de una medida de contencion del gasto
presupuestario de la Administraciéon General del Estado tomada en el marco de una
politica econémica del Gobierno y, por ello, comprendida en el contenido eventual de la
Ley de presupuestos.

A continuacién afiade el Abogado del Estado que las disposiciones adicionales
trigésima segunda y trigésima cuarta se refieren a las Loterias y Apuestas del Estado
(entidad publica empresarial que aparece en el anexo Xlll de la Ley de presupuestos). La
primera disposicion ordena que, en ejecuciéon del contrato programa previsto en la
disposicion adicional cuadragésima séptima, esa entidad publica dote su fondo de reserva
con un 2 por 100 de su beneficio neto anual para garantizar su capitalizacion y fondo de
maniobra, su plan general, la adquisicién de inmovilizado, la adaptacion tecnoldgica
precisa y la inversion en nuevos mercados o productos, por lo que se trata, no sélo de
una medida que tiene incidencia directa sobre su estructura financiera y sobre sus gastos
futuros, sino también de una directriz politico-econémica que el legislador presupuestario
sefala a la entidad publica empresarial. La segunda disposicion, de un lado, establece
una serie de normas permanentes relativas a la comercializacién de los productos de la
entidad, y, de otro, deroga el apartado 5 del art. 70 de la Ley 50/1998, de 30 de diciembre,
que contenia una habilitacion para establecer por real decreto una nueva instruccion
general de loterias y juegos del Estado (que contuviese, entre otras materias, la seleccion,
clasificacion, funcionamiento, traslado, transmisién y suspension de los puntos de venta,
asi como los supuestos en los que el organismo nacional de loterias y apuestas del
Estado podia revocar la titularidad de un punto de venta). Con ello, incide directamente
sobre los ingresos de aquella entidad publica empresarial (colocacion de productos en el
mercado) y sobre los gastos (coste de comercializacion).

Por ultimo, precisa el Abogado del Estado que la disposicion adicional quincuagésima
primera refunde dos organismos dependientes del Ministerio de Defensa (el Instituto para
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la Vivienda de las Fuerzas Armadas y la Gerencia de Infraestructura y Equipamiento de la
Defensa), regulando las aplicaciones de los ingresos del organismo resultante
(profesionalizacion y modernizacion de la defensa y del personal a su servicio, asi como
programas de investigacion, desarrollo e innovacion), tratdndose una vez mas de una
medida que esta claramente relacionada con los ingresos y gastos del Estado, pues no
sélo se dirige a la contencion del gasto publico, sino también a conseguir un aumento
directo de los ingresos de explotacién y enajenacion.

9. Mediante diligencia de ordenacién de fecha de 19 de mayo de 2010 se acordd
incorporar a las actuaciones los escritos presentados por la Letrada dofia Carmen
Carretero Espinosa de los Monteros, en representacion de la Junta de Andalucia,
teniéndola por personada en la representacién que ostenta, con concesion de un plazo de
quince dias a fin de que formulase las alegaciones que estimare convenientes.

10. El dia 8 de junio de 2010 la Letrada de la Junta de Andalucia presenté un escrito
en el Registro General de este Tribunal solicitando se le concediese una ampliacién del
plazo en ocho dias para formular sus alegaciones, como consecuencia de la acumulacion
de trabajo que sufria ese centro directivo.

11. Por providencia del Pleno de este Tribunal de fecha de 8 de junio de 2010, se
acordé incorporar a las actuaciones el escrito de la Letrada dofia Carmen Carretero
Espinosa de los Monteros, en representacién de la Junta de Andalucia, y prorrogarle en
ocho dias mas el plazo concedido para formular alegaciones, a partir del dia siguiente al
de expiracion del ordinario.

12. Por escrito registrado en este Tribunal el dia 18 de junio de 2010, la Letrada de
la Junta de Andalucia, en la representacion que ostenta, evacué el tramite de alegaciones
conferido aunque exclusivamente con relacién a la disposicion adicional cuadragésima
séptima de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 2010, suplicando se dictase Sentencia por la que se declarase su constitucionalidad.
Tras delimitar el objeto del recurso, procede a contestar a las tres lineas argumentativas
seguidas por los Diputados recurrentes:

a) Vulneracién del principio de reserva de ley en la determinacién de la cuantia y
alcance de las asignaciones complementarias. Sobre este particular precisa la Junta de
Andalucia, antes que nada, que los recurrentes identifican errbneamente las asignaciones
complementarias recogidas en la disposicién impugnada con las previstas en los arts.
158 CE y 15 LOFCA, cuando se trata de unas asignaciones diferentes abonadas al
amparo de lo dispuesto en la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia.
En efecto, aun cuando converjan con aquéllas en los fines que persigue (prestacion de un
nivel minimo de servicios en todo el Estado), sin embargo, se alejan de las mismas en
que son excepcionales, tanto por lo limitado de las Comunidades Auténomas beneficiarias
(s6lo Extremadura tiene una prevision similar), como por lo extraordinario de su concesion
(una sola vez), tratdndose mas de una «asignacion en deuda» (de lo que se ha
denominado «deuda histérica»). Como ha sefalado la STC 13/2007, en la financiacion de
las Comunidades Auténomas es posible distinguir entre instrumentos ordinarios (tributos
cedidos y participacion en los tributos del Estado) y extraordinarios (asignaciones
complementarias de la Ley Organica de financiacién de las Comunidades Auténomas vy
asignaciones complementarias estatutarias). En suma, las asignaciones complementarias
previstas en la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia constituyen un
instrumento excepcional de financiacién distinto del previsto en el art. 15 LOFCA, que
reconoce, tras la modificacion estatutaria operada en 2007, la existencia de una deuda
derivada del Estatuto anterior, y, en consecuencia, la disposicion adicional cuadragésima
séptima impugnada no puede incumplir la reserva de ley impuesta por el art. 15 LOFCA al
referirse a asignaciones diferentes. La disposicién adicional cuadragésima séptima no
hace sino cumplir con la previsién de la disposicién adicional segunda del Estatuto de
Autonomia cuando determina que la comisidon mixta (de asuntos econdmicos y fiscales)
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concretara «los criterios, alcance y cuantia» que conduzca a la ejecucion definitiva sobre
lo que se conoce como «deuda histérica» (lo que se hizo en el acuerdo de 26 de
noviembre de 2009), limitandose a reflejar el resultado del citado acuerdo de la comision
mixta, que sin constituir una estricta autorizacién de gasto, se incorpora al contenido
eventual o disponible de la Ley de presupuestos en la medida que guarda una conexién
econdmica directa con la politica econdmica y financiera del sector publico estatal. En fin,
la incorporacion de la disposicién adicional cuadragésima séptima a la Ley de
presupuestos no hurta el debate a las Cortes Generales desde el momento en que
precisamente fueron las Cortes Generales las que aprobaron la Ley Organica 2/2007 de
modificacion del Estatuto de Autonomia, en cuyo seno se hallaba precisamente el sistema
de fijacion de la deuda a través de la comision mixta.

b) Imposibilidad constitucional de efectuar el pago de las asignaciones
complementarias en especie. Para la Junta de Andalucia no se alcanza a comprender en
qué forma la autorizacion o habilitacion concedida al Estado en la disposicién adicional
cuadragésima séptima para la cancelacion de los compromisos pendientes pueda
realizarse «mediante la transmision de la propiedad de los bienes y derechos» es
incompatible con la justificacion u obligacién de dar cuenta de la utilizacion de dicha
asignacion para el cumplimiento de los fines de nivelacion de servicios previsto en el art.
158 CE. Sin grandes dificultades es posible pensar, por ejemplo, en la venta de tales
bienes y la afectacion de su equivalente econdmico a tales fines. Tampoco es entendible,
a su juicio, porqué la justificacion y finalidad de adscripcion de dichos bienes se ha de
agotar en 2010 o ha de destinarse a inversiones previstas en los presupuestos de 2010,
cuando es perfectamente posible destinar los réditos de dichos bienes al apoyo de
nivelacion de los servicios publicos durante varios ejercicios presupuestarios. Y, en fin,
carece de toda logica constitucional, anade, trasladar al poder legislativo la doctrina de
los actos propios o, lo que es lo mismo, trasladarle categorias propias del Derecho
administrativo en la relacion Administracién-ciudadano.

c) Alteracion de las competencias de la comisidon mixta de transferencias Estado-
Comunidad Auténoma de Andalucia. Sefiala a este respecto la Junta de Andalucia que la
disposicién adicional segunda del Estatuto de Autonomia para Andalucia cita, en su
apartado 3, como 6rgano competente genéricamente la «Comision Mixta». Ahora bien, se
puede entender, en una interpretacion literal, que se esta refiriendo a la comisién a la que
se refiere el apartado 2 de esa misma disposicion, la comisién mixta de transferencias, o
bien entender, en una interpretacién integradora, conforme al verdadero y auténtico
sentido de la misma, que se esta refiriendo a la comision mixta de asuntos econémicos y
fiscales. En efecto, el Estatuto de Autonomia de 1981 estructuraba las relaciones entre el
Estado y la Comunidad Autdnoma a través de dos comisiones paritarias: la comision
mixta para el traspaso de competencias (disposicion transitoria segunda) y la comision
mixta para la financiacion (disposicion transitoria sexta), atribuyéndose a esta ultima,
entre otras funciones, por la disposicion adicional segunda, competencias en materia de
asignaciones excepcionales (la determinacion de sus criterios, alcance y cuantia). Estas
dos comisiones actuaron en la practica de forma unitaria, como consta en el acuerdo
quinto de la reunién de 7 de septiembre de 1982 de la comisién mixta prevista en la
disposicion transitoria 2 por el que se determina «unificar las Comisiones Mixtas paritarias
previstas en las Disposiciones Transitorias 22 y 62 del Estatuto de Autonomia».
Posteriormente, tras la reforma operada por la Ley Organica 2/2007, se mantienen las
dos comisiones paritarias, una, transitoria, para la realizaciéon de las transferencias
pendientes (disposicidon transitoria primera) y otra, permanente, para los asuntos
financieros (art. 184). De esta manera, la comision prevista en la citada disposicion
transitoria primera sustituye a la prevista en la anterior disposicion transitoria segunda,
mientras que la comisién regulada en el art. 184 releva a la de la originaria disposicion
transitoria sexta. Por todo ello, se prevé, segun la disposicion final segunda, la creacion
de la comisién mixta de asuntos econdmicos y fiscales en el plazo de seis meses,
asumiendo hasta el momento de su creacidn sus funciones la comisién de transferencias.
Asi, cuando la disposicion adicional 2 en la redaccion dada por la Ley Organica 2/2007 se
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refiere genéricamente, en su apartado 3, a la «Comision Mixta», no alude a la de
transferencias sino a la de asuntos econémicos y fiscales, que es la competente en la
materia.

13. Por providencia de 17 de diciembre de 2013 se sefial6é para deliberacion y
votacién de la presente Sentencia el dia 19 de dicho mes y afio.

[I. Fundamentos juridicos

1. EIl objeto del presente recurso de inconstitucionalidad es analizar la
constitucionalidad de los arts. 1, 2, 4 y 6, asi como por los capitulos econémicos y anexos
en cada uno de ellos citados, y de las disposiciones adicionales vigésima, trigésima
primera, trigésima segunda, trigésima cuarta, cuadragésima séptima y quincuagésima
primera, todos ellos de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales
del Estado para 2010.

Antes de entrar a analizar las cuestiones sometidas a la consideracion de este
Tribunal por los Diputados recurrentes deben efectuarse dos precisiones previas. De un
lado, los recurrentes estiman que los preceptos impugnados vulneran, en un caso, los
arts. 134.1 y 2 CE, en relacioén con los arts. 9.1, 9.3, 14, 40.1 y 66.2, todos ellos de la
Constitucion, el Reglamento del Congreso, el Reglamento del Senado y los arts. 4, 5y 6
del Real Decreto Legislativo 2/2007, de 28 de diciembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley general presupuestaria; en otro supuesto, los arts. 81, 134, 135 y
147.2, todos ellos de la Constitucién; y, en fin, en otro supuesto, los arts. 184, 248 y la
disposicion adicional segunda, todos ellos de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia. Lo cierto es, sin embargo, que toda su
argumentacion gravita sobre la vulneracion de unos pocos preceptos constitucionales (los
arts. 9.3, 14, 134.2, 147.2 y 158), y dos estatutarios (el art. 184 y la disposicion adicional
segunda), unos incluidos en las infracciones constitucionales que se denuncian en la
pagina 7 del escrito del recurso (los arts. 9.3, 134.2 y 147.2, todo ellos de la Constitucion,
y el art. 184 y la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia de Andalucia),
otros excluidos de tal denuncia (el art. 158 CE), pero que luego son objeto de continua
invocacion a lo largo de la demanda. Pues bien, como tantas veces hemos sefalado, «no
basta con postular la inconstitucionalidad de una norma mediante la mera invocacion
formal de una serie de preceptos del bloque de la constitucionalidad para que este
Tribunal deba pronunciarse sobre la vulneracién por la norma impugnada de todos y cada
uno de ellos, sino que es preciso que el recurso presentado al efecto contenga la
argumentacion especifica que fundamente la presunta contradiccion constitucional» (por
todas, STC 237/2007, de 8 de noviembre, FJ 3). Nuestro analisis se va a limitar, en
consecuencia, a contrastar los preceptos impugnados con aquellos otros del bloque de la
constitucionalidad respecto de los que el escrito del recurso de inconstitucionalidad
razona su contradiccion.

De otro lado, es conveniente sefialar ya en este momento que puesto que alguno de
los preceptos impugnados ha sido posteriormente modificado, sera en el momento de su
analisis en el que determinaran los efectos que eventualmente puedan tener sobre el
objeto del presente proceso constitucional.

2. Como ha quedado expuesto en los antecedentes, consideran los Diputados
recurrentes, en primer lugar, que los arts. 1 («Ambito de los Presupuestos Generales del
Estado»), 2 [«De la aprobacion de los estados de gastos en ingresos de los Entes
referidos en las letras a) y d) del articulo 1 de la presente Ley»], 4 («De la financiacion de
los créditos aprobados en el articulo 2 de la presente Ley») y 6 [«De los presupuestos de
los Entes referidos en las letras f), g), h), i) y j) del articulo 1 de esta Ley»], asi como los
capitulos econémicos y anexos de cada uno de ellos, de la Ley 26/2009, de 23 de
diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, vulneran los principios de
anualidad, unidad y universalidad presupuestaria previstos en el art. 134.2 CE, que exigen
que el presupuesto contenga la estimacién de todos los gastos que dimanan de normas,
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actos o hechos de contenido juridico conocidos al momento de su elaboracién, y, sin
embargo, se ha producido la falta de consignacion presupuestaria tanto de la parte del
fondo de economia sostenible 2010-2011 aprobado por el acuerdo con el Consejo de
Ministros de 4 de diciembre de 2009 que seria financiada por el Instituto de Crédito Oficial
(hasta 10.000 millones de euros), como del Fondo de Reestructuracion Ordenada
Bancaria creado por el Real Decreto-ley 9/2009, de 26 de junio (que tiene por objeto la
gestion de los procesos de reestructuracion de entidades de crédito).

Para el Abogado de Estado no se ha producido la citada vulneracién del art. 134.2 CE
porque el fondo de economia sostenible tenia una dotacién de 20.000 millones de euros,
de los que 10.000 millones serian financiados por el Instituto de Crédito Oficial, pero no
mediante consignaciones presupuestarias, sino mediante su captacion en los mercados,
siendo asumido presupuestaria exclusivamente el coste de los tipos de interés bonificados
de la linea de mediacion con cargo a la partida 15.16.931M.744 (subvencioén de intereses
por préstamos de lineas de mediacion instrumentadas por el Instituto de Crédito Oficial).
Y el Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria, tenia una dotacién mixta a cargo de
los presupuestos generales del Estado y de las aportaciones de los fondos de garantia de
depdsitos en establecimientos bancarios, cajas de ahorro y cooperativas de crédito,
ascendiendo la parte a cargo de los presupuestos generales a 6.750 millones de euros,
con cargo al crédito 15.16.931M.879, para lo cual se realizaron las modificaciones
presupuestarias oportunas (con fecha de 13 de julio de 2009, la Ministra de Economia y
Hacienda aprobé una transferencia de crédito para dar cobertura a esta dotacién con
cargo a los presupuestos generales del Estado de 2009, mediante la baja de la aplicacién
presupuestaria 15.16.931M.879 y la habilitacion del crédito 15.16.931M.873).

Antes de entrar a dar respuesta a esta primera cuestion se hace necesario recordar,
siquiera brevemente que, como ya hemos tenido ocasién de sefalar, los arts. 66.2 y
134.1, ambos de la Constitucion, consagran el principio de legalidad de los gastos al
atribuir a las Cortes Generales la funcién de examinar, aprobar y enmendar los
presupuestos generales del Estado. De esta manera, la Ley de presupuestos se configura
como «una ley singular, de contenido constitucionalmente determinado, exponente
maximo de la democracia parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres funciones que
expresamente el art. 66.2 CE atribuye a las Cortes Generales: es una ley dictada en el
ejercicio de su potestad legislativa, por la que se aprueban los presupuestos y, ademas, a
través de ella, se controla la acciéon del Gobierno» (STC 3/2003, de 16 de enero, FJ 4).

Por ser la Ley de presupuestos el instrumento a través el cual el Parlamento controla
la administracion de los ingresos y la distribucion de los gastos publicos por el Gobierno,
en ella deben figurar, en todo caso, tanto los ingresos como los gastos. Precisamente,
para que mediante la aprobacion de los presupuestos esta labor de control pueda ser
efectiva, el art. 134.2 CE establece que los presupuestos generales del Estado «incluiran
la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal», recogiendo de este modo
los principios de unidad (los presupuestos deben contenerse en un solo documento) y
universalidad (ese documento debe acoger la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico). Ahora bien, «mientras que, respecto de los ingresos, en virtud de la existencia
de normas de vigencia permanente que autorizan su exaccion, se produce una mera
estimacion, respecto de los gastos, la Ley de presupuestos constituye una verdadera
autorizacion de su cuantia y destino» (STC 3/2003, FJ 4). En efecto, los «créditos
consignados en los estados de gastos de los presupuestos generales» constituyen
«autorizaciones legislativas para que dentro de unos determinados limites la
Administracién del Estado pueda disponer de los fondos publicos necesarios para hacer
frente a sus obligaciones» y «predeterminan el concepto por el que autorizan su uso»
(SSTC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 5; y 3/2003, FJ 4).

Aunque la Constitucion consagra los principios de unidad y universalidad del
instrumento presupuestaria en el art. 134.2, también prevé la posibilidad de que el
Parlamento modifique los presupuestos a iniciativa del Gobierno en su art. 134.5. En este
sentido, conforme al tenor literal de este articulo «aprobados los Presupuestos Generales
del Estado, el Gobierno podra presentar proyectos de ley que impliquen aumento del
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gasto publico o disminucion de los ingresos correspondientes al mismo ejercicio
presupuestario». Y a este respecto hemos sefialado que «[e]s claro que, por la propia
naturaleza, contenido y funcion que cumple la Ley de presupuestos, el citado art. 134.5
CE no permite que cualquier norma modifique, sin limite alguno, la autorizacién por el
Parlamento de la cuantia maxima y el destino de los gastos que dicha Ley establece. Por
el contrario, la alteracion de esa habilitacion y, en definitiva, del programa politico y
econoémico anual del Gobierno que el presupuesto representa, sélo puede llevarse a cabo
en supuestos excepcionales, concretamente cuando se trate de un gasto inaplazable
provocado por una circunstancia sobrevenida. Admitir lo contrario, esto es, la alteracién
indiscriminada de las previsiones contenidas en la Ley de presupuestos por cualquier
norma legal, supondria tanto como anular las exigencias de unidad y universalidad
presupuestarias contenidas en el art. 134.2 CE» (STC 3/2003, FJ 5).

Dicho de otro modo, «la Constitucion y las normas que integran el bloque de la
constitucionalidad establecen una reserva material de la Ley de presupuestos —la
previsién de ingresos y autorizaciones de gastos para un afio—, reserva que, aun cuando
no excluye que otras normas con contenido presupuestario alteren la cuantia y destino
del gasto publico autorizados en dicha Ley, si impide una modificaciéon de la misma que
no obedezca a circunstancias excepcionales» (STC 3/2003, FJ 9).

3. Alos efectos que nos ocupan es necesario distinguir una doble situacién. Puede
suceder que al presentar el Gobierno a las Cortes Generales la solicitud de autorizacién
en que consiste el proyecto de presupuestos, omita incorporar al estado de gastos los
créditos necesarios para hacer frente al pago de alguna obligacién previamente contraida.
Pero también puede darse la circunstancia de que una vez asignados los recursos
publicos disponibles durante un ejercicio a las diferentes politicas de gasto de acuerdo
con el programa politico y econémico a desarrollar y, por tanto, una vez autorizado por el
Parlamento al Gobierno el presupuesto con la consiguiente concesion de los diferentes
créditos presupuestarios, se proceda luego a su alteracion durante el ejercicio.

Con relacion a la primera situacion expuesta (la obligacion de incorporar al texto de la
Ley de presupuestos generales del Estado, en el momento de la programacién, la
totalidad de las obligaciones econémicas asumidas o por asumir), el principio de
universalidad presupuestaria del art. 134.2 CE exige que el Gobierno solicite a las Cortes
Generales, mediante la presentacion de los presupuestos generales, la asignacion de los
recursos publicos estimados a la totalidad de las autorizaciones de crédito necesarias
para dar cobertura tanto a las obligaciones econémicas asumidas como a las que estan
por asumir conforme a los objetivos estratégicos de la politica econémica a desarrollar,
dentro de los limites de déficit y deuda publica fijados para cada ejercicio (principio de
sostenibilidad financiera). En desarrollo de ese precepto constitucional, la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, general presupuestaria (en adelante, LGP), sefiala a este respecto
que «[e]l escenario de gastos asignara los recursos disponibles de conformidad con las
prioridades establecidas para la realizacién de las distintas politicas de gasto, teniendo en
cuenta en todo caso las obligaciones derivadas de la actividad del sector publico que
tengan su vencimiento en el periodo a considerar y los compromisos de gasto existentes
en el momento de su elaboracion que puedan generar obligaciones con vencimiento en el
periodo que comprenda» (art. 28.4). De esta manera, puesto que los créditos para gastos
son limitativos, no pueden «adquirirse compromisos de gasto ni adquirirse obligaciones
por cuantia superior al importe de los créditos autorizados en los estados de gastos,
siendo nulos de pleno derecho los actos administrativos y las disposiciones generales
con rango inferior a ley que incumplan esta limitacion» (art. 46 LGP).

Por tanto, conforme a los principios de unidad y universalidad presupuestaria, la Ley
de presupuestos generales del Estado, como medio a través del cual el Parlamento
controla la accion del Gobierno (la administracion de los recursos publicos y su asignacion
a los diferentes gastos publicos), debe contener, en principio, la totalidad de los gastos
del sector publico estatal (tanto las obligaciones derivadas de la actividad del sector
publico que tengan su vencimiento durante el ejercicio presupuestario como los
compromisos de gasto existentes en el momento de su elaboracién que puedan generar
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obligaciones con vencimiento en el ejercicio presupuestario), constituyendo tanto una
autorizacion de su cuantia como de su destino. De esta manera, la falta de incorporacion
de alguna obligacion econdmica o compromiso de gasto en el momento de la
programacion presupuestaria, podria implicar, también en principio, la falta del oportuno
crédito presupuestario con el que hacer frente a su cumplimiento. Esto no imposibilita, sin
embargo, que al momento de la ejecucion presupuestaria se pueda producir, siempre que
concurran motivos excepcionales y sin afectar a esos principios de unidad y universalidad
presupuestaria, la alteracién de aquella autorizacién inicial en que consisten los
presupuestos generales, bien por el propio Gobierno, cuando consista en una mera
adaptacion de las autorizaciones presupuestarias a las circunstancias sobrevenidas (por
ejemplo mediante las transferencias de crédito), bien por el Parlamento, a iniciativa del
Gobierno, cuando implique una alteracion de la cuantia o destino del gasto autorizado
(por ejemplo, mediante la autorizacion de un suplemento al crédito inicialmente previsto o
mediante la concesion de un crédito extraordinario).

Respecto de la segunda situacion descrita (la modificacion durante la ejecucion
presupuestaria de los créditos inicialmente autorizados por la Ley de presupuestos
generales), hay que sefalar que la rigidez existente al momento de la programacion
presupuestaria en la elaboracion de los presupuestos generales del Estado se torna en
cierta flexibilidad, como acabamos de comprobar, en el momento de su posterior ejecucion
(en sentido parecido, STC 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 5). De la misma manera que
es posible la alteracion de la cuantia o del destino del gasto autorizado por las Cortes
Generales cuando concurran razones excepcionales, también es factible la modificacion
de las concretas autorizaciones de crédito por el propio Gobierno durante la gestion
presupuestaria para su adaptacion a las circunstancias concurrentes. Ciertamente, los
créditos autorizados por la Ley de presupuestos generales son susceptibles de ser
posteriormente modificados mediante las transferencias de crédito [«traspasos de
dotaciones entre créditos» (art. 52 LGP)], las generaciones de crédito [«como
consecuencia de la realizacién de determinados ingresos no previstos o superiores a los
contemplados en el presupuesto inicial» (art. 53 LGP)], las ampliaciones de crédito [para
«atender obligaciones especificas del respectivo ejercicio, derivadas de normas con
rango de ley» (art. 54 LGP)], los créditos extraordinarios y suplementos de crédito [cuando
haya de realizarse gasto «que no pueda demorarse hasta el ejercicio siguiente» y no
exista «crédito adecuado» o el consignado «sea insuficiente y no ampliable» (art. 55
LGP)], o, en fin, las incorporaciones de crédito [por remanentes de crédito del ejercicio
anterior (art. 58 LGP)].

En suma, aunque a los créditos autorizados se les aplica el principio de especialidad,
conforme al cual, en principio, deberan destinarse «exclusivamente a la finalidad
especifica para la que hayan sido autorizados por la Ley de Presupuestos», también lo
pueden ser, posteriormente, a aquella finalidad «que resulte de las modificaciones
aprobadas» (art. 42 LGP).

4. Una vez hechas las precisiones anteriores estamos ya en disposicién de entrar a
dar respuesta a la vulneracion del art. 134.2 CE denunciada por los Diputados recurrentes,
como consecuencia de no haberse consignado en la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 2010, a su juicio, ni la parte del importe del fondo
de economia sostenible 2010-2011 (dotado inicialmente con un importe de 20.000
millones de euros) financiada por el Instituto de Crédito Oficial, ni el importe del Fondo de
Reestructuracion Ordenada Bancaria.

a) Elfondo de economia sostenible 2010-2011 fue creado por acuerdo del Consejo
de Ministros de 4 de diciembre de 2009 (con una vigencia que se extendié hasta el 31 de
diciembre de 2011) como instrumento financiero del Estado para el apoyo a los
particulares, con una dotacion econémica de hasta 20.000 millones de euros cofinanciados
directamente por el Instituto de Crédito Oficial y las entidades financieras, al 50 por 100.
Este fondo aparecia como una de las medidas recogidas en el anteproyecto de Ley de
economia sostenible con el objetivo de fomentar un desarrollo y crecimiento de la
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economia espafiola mas dinamico y sostenible, y quedo previsto en el art. 112 de la
Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible, como un instrumento de aplicacion
de esta norma legal. Se englobaba dentro de la estrategia dirigida a orientar la inversion
privada hacia actividades impulsoras de la economia y el empleo con la intencién de
avanzar en la transformacion de la estructura productiva.

El Instituto de Crédito Oficial es un banco publico (sociedad estatal con la naturaleza
de una entidad de crédito segun el apartado uno, numero 1, de la disposicion adicional 6
del Real Decreto-ley 12/1995, de 28 de diciembre, sobre medidas urgentes, en materia
presupuestaria, tributaria y financiera) que se financia con los productos de su patrimonio,
con las aportaciones del Estado o de otros entes publicos, sociedades y asociaciones que
puedan coadyuvar a la financiacion de su actividad, y con la captacion de fondos en los
mercados nacionales o extranjeros, mediante la emisidén y colocacién de certificados,
pagareés, bonos, obligaciones o, en general, cualesquiera valores que reconozcan o creen
una deuda dentro de los limites que establezcan las Leyes de presupuestos generales del
Estado (apartado tres, numero 2, de la disposicion adicional sexta del Real Decreto-ley
12/1995, de 28 de diciembre), esto es, mediante cualquier tipo de operacion financiera
que le permita proveerle de recursos y gestionar su balance (art. 24.1 del Real Decreto
706/1999, de 30 de abril, de adaptacion del Instituto de Crédito Oficial a la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de organizacién y funcionamiento de la Administracion general del Estado
y de aprobacion de sus Estatutos). Las deudas y obligaciones que el Instituto de Crédito
Oficial contraiga para la captacion de fondos gozaran frente a terceros de la garantia del
Estado (apartado tres, numero 3, de la disposicion adicional sexta del Real Decreto-ley
12/1995, de 28 de diciembre).

El Instituto de Crédito Oficial pondria en funcionamiento cuatro productos: un fondo
de capital inversion para la financiacion de infraestructuras y energia (con una dotacion
maxima de hasta 1.000 millones de euros), un fondo de capital riesgo (con una dotacion
maxima de hasta 300 millones de euros), un programa para la cofinanciacion directa de
proyectos entre el Instituto de Crédito Oficial y las entidades financieras (con una dotacion
maxima conjunta con el siguiente producto de hasta 8.700 millones de euros) y una linea
de mediacién (con una dotacion maxima conjunta con el anterior producto de hasta 8.700
millones de euros).

Aunque el coste de la bonificaciéon de los intereses de los préstamos de las lineas de
mediacion se cargaria a la aplicacion presupuestaria 15.16.931M.744 («Subvencién de
intereses por préstamos de lineas de mediacién instrumentadas por el Instituto de Crédito
Oficial»), dotada en el ejercicio 2010 con 59.900.000 euros, la financiaciéon de los hasta
10.000 millones de euros por el Instituto de Crédito Oficial se haria mediante captacion en
los mercados. En este sentido, basta con acudir al Informe anual 2010 del Instituto de
Crédito Oficial para comprobar cémo entre las actuaciones del Instituto de ese ejercicio
se encuentran los productos promovidos por el fondo de economia sostenible, con la
intencion de «[a]poyar la politica econdmica del Gobierno destinada a impulsar el cambio
de modelo productivo en Espafia, proporcionando los instrumentos financieros
necesarios» (pagina 12). Para hacer frente al incremento en el volumen de su actividad
crediticia, el Instituto de Crédito Oficial tuvo que aumentar la captaciéon de recursos en los
mercados de deuda, pasando de los 17.414 millones de euros captados en 2009 a
los 28.532 millones de euros captados en 2010 (paginas 5 y 33).

b) El Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria fue creado por el Real Decreto-
ley 9/2009, de 26 de junio, sobre reestructuracién bancaria y reforzamiento de los
recursos propios de las entidades de crédito (actualmente derogado por la Ley 9/2012,
de 14 de noviembre, de reestructuracion y resolucion de entidades de crédito), con la
intencién de participar en los procesos de reestructuracién de las entidades de crédito,
sustituyendo o reforzando sus recursos propios. La dotacion inicial fue de 9.000 millones
de euros (art. 2.2) de los cuales 6.750 millones de euros se financiarian con cargo a los
presupuestos generales del Estado (art. 2.3) y los restantes 2.250 millones de euros lo
harian con cargo a los fondos de garantia de depositos en entidades de crédito (el fondo
de garantia de depdsitos en establecimientos bancarios, el fondo de garantia de depdsitos
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en cajas de ahorro y el fondo de garantia de depositos en cooperativas de crédito) en
funcion del porcentaje que representaba los depdsitos existentes al final del ejercicio
2008 respecto del total de depdsitos en entidades de crédito a esa fecha (art. 2.4).
Adicionalmente, para el cumplimiento de sus fines, podia captar financiaciéon en los
mercados de valores emitiendo valores de renta fija, recibir préstamos, solicitar la apertura
de créditos y realizar cualesquiera otras operaciones de endeudamiento (art. 2.5).

La dotacion patrimonial inicial al Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria
de 6.750 millones de euros se hizo con cargo a los presupuestos generales del Estado
del afio 2009 y se financio «con cargo al crédito 15.16.931M.879, para lo cual se realizaran
las modificaciones presupuestarias que procedan, de conformidad con lo establecido en
la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria» (art. 2.2 del Real Decreto-
ley 9/2009). A tal fin se efectud una transferencia de crédito (expediente de reasignacion
de crédito num. 748-2009, aprobado con fecha de 13 de julio de 2009) por importe
de 6.750 millones de euros, de la aplicacion presupuestaria 15.16.931M.879 («Aportacion
al Fondo para la Adquisicion de Activos Financieros») a la 15.16.931M.873 («Fondo de
Reestructuracion de Ordenacion Bancaria»). Como puede comprobarse, la aplicacion
presupuestaria 15.16.931M.879 correspondia al «Fondo para la Adquisicidon de Activos
Financieros» que fue creado por el Real Decreto-ley 6/2008, de 10 de octubre, con una
dotacién inicial en 2008 de 10.000 millones de euros, con cargo a un crédito extraordinario
financiado mediante deuda publica. A continuacion, la Ley 2/2008, de 23 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 2009, le afadié otros 20.000 millones de euros.

El resto de la dotacién patrimonial inicial del Fondo de Reestructuracion Ordenada
Bancaria de 2.250 millones de euros, se hizo también durante el ejercicio 2009 con cargo
a los «fondos de garantia de depdsitos de entidades de crédito», que tienen su origen en
la Directiva 94/19/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de mayo de 1994,
relativa a los sistemas de garantia de depésitos, conforme a la cual, cada Estado debia
velar por la implantacion y reconocimiento oficial en su territorio de uno o mas sistemas
de garantia de depositos (art. 3.1). La transposicion de la anterior norma al ordenamiento
interno se hizo por la disposicion adicional séptima del Real Decreto-ley 12/1995, de 28
de diciembre, sobre medidas urgentes en materia presupuestaria, tributaria y financiera,
que obligaba a todas las entidades de crédito espafiolas y a las sucursales de entidades
de crédito extranjeras operantes en Espafia (establecimientos bancarios, cajas de ahorro
y cooperativas de crédito) a pertenecer a un fondo de garantia de depdsitos que se
nutriria con una aportacién anual de cada entidad de crédito equivalente al 2 por 1000 de
los depodsitos garantizados (apartado uno). De esta manera se crearon tres fondos: el
fondo de garantia de depdsitos en establecimientos bancarios, el fondo de garantia de
depositos en cajas de ahorros y el fondo de garantia de depdsitos en cooperativas de
crédito, los cuales aportaron al Fondo de Reestructuracion Ordenada Bancaria durante el
ejercicio 2009 la cifra total de 2.250 millones de euros, de acuerdo al siguiente reparto:
796.602.400 euros, el fondo de garantia de depositos en establecimientos bancarios
(el 35,40 por 100 del total); 1.270.663.600 euros, el fondo de garantia de depdsitos en
cajas de ahorros (el 56.47 por 100 del total); y 182.734.000 euros el fondo de garantia de
depdsitos en cooperativas de crédito (el 8,12 por 100 del total).

Finamente, el dia 19 de noviembre de 2009 el Fondo captd 3.000 millones de euros de
una emisién de renta fija (bonos) a un plazo de cinco afios y con un interés del 3 por 100, de
manera que, a finales de 2009, contaba con una dotacién total de 12.000 millones de euros
(6.750 millones de euros con cargo a la dotacion de los presupuestos generales del Estado,
2.250 millones de euros con cargo a la aportacion de los fondos de garantia de depositos
de entidades de crédito y 3.000 millones de euros con cargo a la emision de renta fija). En
la actualidad, los tres fondos anteriores han sido sustituidos por un Unico fondo de garantia
de depdsitos de entidades de crédito por obra del Real Decreto-ley 16/2011, de 14 de
octubre, habiendo quedando integrados sus patrimonios en los de éste (art. 2).

c) Como puede comprobarse de lo anteriormente expuesto, la falta de consignacion
en la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010,
tanto de la parte del fondo de economia sostenible a financiar por el Instituto de Crédito
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Oficial (hasta 10.000 millones de euros) como de la dotacién del Fondo de
Reestructuracion Ordenada Bancaria, tiene una justificacion razonable que impide la
apreciacion de la vulneracion alegada por los Diputados recurrentes. El fondo de
economia sostenible no pretendié financiarse, en ningin momento, con cargo a los
presupuestos generales del Estado, sino que se configuré como un instrumento financiero
cofinanciado con recursos propios del Instituto de Crédito Oficial (captados en los
mercados de deuda) y de las entidades financieras. Los 10.000 millones de euros que el
Instituto de Crédito Oficial podia llegar a financiar durante los ejercicios 2010 y 2011, ni
eran una cifra fija («hasta», decia el acuerdo de creacion, convirtiendo la cifra citada en
un limite maximo que no en un importe fijo), ni tenian que tener reflejo alguno en el estado
de gastos de los presupuestos generales del Estado de 2010, a excepcion del coste de la
bonificacién de los intereses de los préstamos de las lineas de mediacién del Instituto de
Crédito Oficial, extremo este que si se financié contra la aplicacion presupuestaria
15.16.931M.744 («subvencion de intereses por préstamos de lineas de mediacion
instrumentadas por el Instituto de Crédito Oficial»).

El Fondo de Reestructuracién Ordenada Bancaria, por su parte, fue financiado en el
propio ejercicio 2009, a razén de 6.750 millones de euros con cargo a los presupuestos
generales del Estado, mediante una transferencia de parte del crédito existente en la
aplicacion presupuestaria 15.16.931M.879 («Fondo para la Adquisicion de Activos
Financieros»), y de 2.250 millones de euros con cargo al fondo de garantia de depositos
en establecimientos bancarios (796.602.400 euros), al fondo de garantia de depositos en
cajas de ahorros (1.270.663.600 euros) y al fondo de garantia de depdsitos en
cooperativas de crédito (182.734.000 euros). Todo ello sin olvidar que en el mismo
afio 2009 el Fondo de Reestructuracion Ordenada bancaria capté otros 3.000 millones de
euros mediante una emision de bonos. En consecuencia, no tenia que tener tampoco
reflejo alguno en el estado de gastos de los presupuestos generales del Estado de 2010.

Debe rechazarse, por tanto, que se haya producido la vulneracién de los principios de
unidad y universalidad presupuestaria del art. 134.2 CE.

5. Consideran los Diputados recurrentes que las disposiciones adicionales vigésima
(«Proyectos concertados de investigacion de los programas nacionales cientificos-
tecnolégicos»), trigésima primera («Creacion de Agencias Estatales»), trigésima segunda
(«Fondo de reserva de la entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estadoy),
trigésima cuarta («Comercializaciéon de los juegos que gestiona Loterias y Apuestas del
Estado») y quincuagésima primera («Refundicion de los Organismos Auténomos Instituto
de la Vivienda de las Fuerzas Armadas y Gerencia de Infraestructura y Equipamiento de la
Defensa»), de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 2010, carecen de la necesaria conexion con los presupuestos del ejercicio que las
legitime para formar parte de su contenido eventual, con vulneracion del art. 134.2 CE.

a) Debemos recordar una vez mas que, como tantas veces hemos sefalado, la Ley
de presupuestos generales del Estado tiene un doble contenido: un contenido esencial,
minimo y necesario, constituido tanto por la prevision de ingresos y habilitacion de gastos
para un ejercicio econémico, como por las normas de naturaleza financiera que
desarrollan y aclaran los estados cifrados, y un contenido eventual o disponible, que se
concreta en aquellas otras disposiciones que, aun no constituyendo una prevision de
ingresos o habilitacion de gastos, si guardan una relacion directa con los ingresos o
gastos del Estado, responden a los criterios de politica econémica del Gobierno o, en fin,
se dirigen a una mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto (por todas, SSTC
3/2003, de 16 de enero, FJ 4; 238/2007, de 21 de noviembre, FJ 4; y 248/2007, de 13 de
diciembre, FJ 4). Esta limitacién de contenido es una exigencia del principio de seguridad
juridica constitucionalmente garantizado (art. 9.3 CE), esto es, de la certeza del Derecho
que exige que una Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de
presupuestos generales del Estado, no contenga mas disposiciones que las que guardan
correspondencia con su funcién constitucional (arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la
incertidumbre que una regulaciéon de este tipo indudablemente origina (por todas, STC
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86/2013, de 11 de abril, FJ 3). En consecuencia, para que una disposicion pueda
integrarse en el contenido eventual de la Ley de presupuestos salvando su legitimidad
constitucional es necesario que guarde una conexion econémica —relacion directa con los
ingresos o gastos del Estado o vehiculo director de la politica econémica del Gobierno— o
presupuestaria —para una mayor inteligencia o mejor ejecucion del presupuesto— [SSTC
274/2000, de 15 de noviembre, FJ 4; 109/2001, de 26 de abril, FJ 5; 238/2007, de 21 de
noviembre, FJ 4; 248/2007, de 13 de diciembre, FJ 4; 74/2011, de 19 de mayo, FJ 3;
9/2013, de 28 de enero, FJ 3 b); y 206/2013, de 5 de diciembre, FJ 2 b)].

b) La disposicion adicional vigésima («Proyectos concertados de investigacion de
los programas nacionales cientificos-tecnologicos») prevé el posible aplazamiento o
concesion de moratorias hasta un maximo de cinco afios, en la devolucion de los créditos
privilegiados concedidos con cargo al fondo nacional para el desarrollo de la investigacion
cientifica y técnica, cuando la situacion financiera (acreditada documentalmente) de las
empresas que hubieran resultado beneficiarias de tales créditos en el periodo de 1987 a
1993, les impidiese atender los correspondientes pagos a su vencimiento. Pues bien, la
inclusién de una autorizacidn para la concesién de aplazamientos o moratorias en el pago
de determinados créditos concedidos por el Estado, guarda, como hemos sefialado en la
reciente STC 206/2013, de 5 de diciembre, una relacion directa con los ingresos del
Estado al poder provocar una minoracion de los ingresos esperados [FJ 3 b)], lo que le
dota de la necesaria conexion econémica con el instrumento presupuestario y, en
consecuencia, legitima su incorporacién en el contenido eventual de la Ley de
presupuestos.

Por otra parte, la alteracion de las condiciones conforme a las cuales se concedieron
aquellas ayudas publicas no permite calificar a la norma como arbitraria ni tampoco
conduce a apreciar una desigualdad contraria al art. 14 CE (respecto de los interesados
que, en su momento, no optaron a las mismas). En efecto, al examinar una norma legal
desde el punto de vista de la arbitrariedad, nuestro analisis ha de centrarse en verificar si
tal precepto establece una discriminacion, pues la discriminacién entraia siempre una
arbitrariedad, o bien si, aun no estableciéndola, carece de toda explicacién racional, lo
que también evidentemente supondria una arbitrariedad [por todas, SSTC 136/2011,
de 13 de septiembre, FJ 12 b); y 19/2012, de 15 de febrero, FJ 10 a)]. La prevision de la
concesion de un eventual aplazamiento o moratoria en el pago de las deudas contraidas
como consecuencia de la concesién de créditos privilegiados sin intereses para la
financiacion de proyectos de investigacion cientificos-tecnolégicos, como medida de
«apoyo a la investigacion cientifica y el desarrollo tecnoldgico» (apartado X del preambulo)
no solo se justifica en la situacion de crisis econdémica de los beneficiarios-deudores, sino
que, como hemos sefalado en la reciente STC 206/2013, de 5 de diciembre, se
condiciona a la prestacion de una garantia suficiente por el deudor y, ademas, genera una
compensacion a favor de erario publico equivalente al interés de demora previsto en el
art. 26 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, general tributaria [FJ 3 b)]. Ni la medida
carece, entonces, de una explicacion racional, ni consagra desigualdad alguna con
relacion a quienes pudiendo haber concursado a la adjudicacién de los citados créditos,
no lo hicieron, pues la facilitacion del pago de la deuda contraida a quienes se han
encontrado con una situacion de crisis econémica sobrevenida, ni altera los requisitos de
la convocatoria efectuada en su momento, ni desnaturaliza los elementos sustanciales de
la concesion otorgada, sino, antes al contrario, coadyuva a su cumplimiento integro, pues
no sélo se garantiza el pago atrasado sino que se devenga, en compensacién por el
retraso, un interés, el de demora, del que el crédito originariamente concedido carecia.

Debe rechazarse la vulneracién por la disposicion adicional vigésima de la Ley
26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, de los
arts. 9.3, 14 y 134.2, todos ellos de la Constitucion.

c) La disposicion adicional trigésima primera («Creacioén de Agencias Estatales»)
autoriza al Gobierno para que en el plazo de un afio proceda a transformar en agencias
estatales los organismos publicos, entidades publicas empresariales y organismos de
investigacion cientifica y técnica, cuyos objetivos y actividades se ajusten a la naturaleza
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de las agencias estatales previstas en la Ley 28/2006, de 18 de julio. La aplicacion de
esta disposicion ha sido posteriormente suspendida por el Real Decreto-ley 8/2010, de 20
de mayo, por el que se adoptan medidas extraordinarias para la reduccion del déficit
publico, cuya disposicion adicional quinta dispone que «[s]e suspende lo dispuesto en la
disposicion adicional Trigésima primera de la Ley 26 /2009, de 23 de diciembre, de
Presupuestos Generales del Estado de tal forma que en 2010 no se autorizara la creacion
de ninguna nueva Agencia estatal de las reguladas en la Ley 28/2006, de 18 de julio, de
Agencias estatales para la mejora de los servicios publicos». Ahora bien, es conveniente
sefialar, antes de entrar a resolver la cuestion planteada, que el hecho de que la
disposicion impugnada haya sido modificada no priva de objeto al presente recurso sobre
este particular en la medida que al imputarsele «como vicio la afectaciéon del contenido
posible de la Ley impugnada, subsiste el interés constitucional de velar por el recto
ejercicio de la potestad legislativa» (SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 2; 86/2013,
de 11 de abril, FJ 2; y 132/2013, de 5 de junio, FJ 2).

Dicho lo que antecede, si con la creacion de agencias estatales se persigue, segun la
exposicion de motivos de la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales para la
mejora de los servicios publicos, no solo «la adecuada y eficaz prestacion de aquellos
servicios publicos cuya gestion corresponde a la Administracion General del Estado»,
sino también «solventar problemas de gestion, fundamentalmente de naturaleza
presupuestaria, economico-financiera y de gestién de personal» acudiendo a un nuevo
modelo organizativo que «refuerce los mecanismos de control de eficacia y promueva
una cultura de responsabilizacion por resultados», no es dificil conectar la autorizacion
contenida en la disposicion adicional impugnada, como hemos apreciado en la reciente
STC 206/2013, de 5 de diciembre, con la contencion y eventual reduccion de los gastos
del Estado, quedando por ello legitimada su inclusion en el contenido eventual de la Ley
de presupuestos generales del Estado [FJ 3 d)]. En suma, la disposicion adicional
trigésima primera de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para 2010, no vulnera el art. 134.2 CE.

d) La disposicion adicional trigésima segunda («Fondo de reserva de la entidad
publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado») establece la obligacion de la entidad
publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado de destinar el 2 por 100 de su
beneficio neto anual a la dotacion de su fondo de reserva con la finalidad de garantizar
capitalizacion y fondo de maniobra, su plan general, la adquisicion de inmovilizado, la
adaptacion tecnoldgica y la inversion en nuevos mercados o productos. Esta disposiciéon
se dicta en ejecucién del contrato-programa suscrito entre la citada entidad publica
empresarial y el Ministerio de Economia y Hacienda, al amparo de lo previsto en la
disposicion adicional cuadragésima séptima de la Ley 42/2006, de 28 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 2007 («Contrato programa entre el Estado y la
entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado»), con la intencién, entre
otros objetivos, de optimizar los ingresos de aquella entidad publica, racionalizar sus
gastos, reorganizar sus estructuras, mejorar su gestion y aumentar su control.

Se trata nuevamente, de una medida que, como defiende el Abogado del Estado,
responde a los criterios de politica econdmica general del Gobierno que, ademas, guarda
una relacion directa con los gastos del Estado, quedando legitimada para su inclusion en
el contenido eventual de la Ley de presupuestos generales del Estado. En consecuencia,
debe rechazarse que la disposicion adicional trigésima segunda de la Ley 26/2009, de 23
de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, vulnere el art. 134.2 CE.

e) La disposicion adicional trigésima cuarta («Comercializacion de los juegos que
gestiona Loterias y Apuestas del Estado»), de un lado, somete al Derecho privado a la
red comercial de la entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado (puntos
de venta y delegaciones comerciales que conforman su red externa), clarificando asi su
régimen juridico (apartado X del preambulo), y de otro, deroga el art. 70.5 de la Ley
50/1998, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, administrativas y del orden social, que
habilitaba a la elaboracién, por real decreto, de una nueva instruccién general de loterias
y juegos del Estado (en sustitucion de la aprobada por Decreto de 23 de marzo de 1956)
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que regulase, entre otras materias, algunos aspectos del régimen juridico de los puntos
de venta.

Dejando a un lado que se trata de un mandato legislativo que «carece por si mismo
de contenido propio regulador y, por consiguiente, no tiene virtualidad para incidir en los
limites materiales ex art. 134 CE que para las Leyes de Presupuestos ha declarado
nuestra jurisprudencia constitucional» [STC 61/1997, de 2 de marzo, FJ 2 b)], su intima
conexioén con las disposiciones adicionales trigésima segunda («Fondo de reserva de la
entidad publica empresarial Loterias y Apuestas del Estado») y trigésima tercera
(«Acuerdos de colaboracion de Loterias y Apuestas del Estado con la Cruz Roja Espafiola,
la Asociacion Espafiola de Lucha contra el Cancer y otras entidades»), conducen
necesariamente a reproducir la conclusion alcanzada anteriormente respecto de la
disposicién adicional trigésima segunda y su apreciada conexidad con el instrumento
presupuestario. Estas medidas, conjuntamente consideradas, no sélo responden a los
criterios de politica econdémica general del Gobierno sino que, ademas, guardan una
relacion directa con los gastos del Estado, quedando por ello legitimada su inclusion en el
contenido eventual de la Ley de presupuestos generales del Estado, lo que lleva a
rechazar también que la disposicion adicional trigésima cuarta de la Ley 26/2009, de 23
de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, vulnere el art. 134.2 CE.

f) La disposicion adicional quincuagésima primera («Refundicién de los Organismos
Auténomos Instituto de la Vivienda de las Fuerzas Armadas y Gerencia de Infraestructura
y Equipamiento de la Defensa») tiene por objeto fusionar dos entidades, dotando al
organismo resultante de un régimen juridico, y disponiendo, entre otros aspectos, la
utilizacion y explotacién econdmica y comercial de los bienes afectados al dominio
publico, asi como la posible enajenacion tanto de los bienes muebles pertenecientes al
patrimonio de defensa como las viviendas militares y demas bienes inmuebles titularidad
de las Fuerzas Armadas, con posibilidad de afectacion de los ingresos procedentes de su
actividad a los fines de profesionalizacion y modernizacion de la defensa y del personal al
servicio de la misma y a programas especificos de investigacion, desarrollo e innovacion.

Debe precisarse, antes que nada, que aun cuando el apartado 5 de esta disposicion
ha sido posteriormente modificado por el apartado 3 de la disposicién adicional
decimocuarta de la Ley 39/2010, de 22 de diciembre, de presupuestos generales del
Estado para el afio 2011, esta circunstancia no hace decaer el objeto del recurso sobre
este particular en la medida que, de la misma manera que hemos sefialado al analizar la
disposicion adicional trigésima primera, al imputarsele «como vicio la afectacion del
contenido posible de la Ley impugnada, subsiste el interés constitucional de velar por el
recto ejercicio de la potestad legislativa» (SSTC 136/2011, de 13 de septiembre, FJ 2;
86/2013, de 11 de abril, FJ 2; y 132/2013, de 5 de junio, FJ 2).

Una vez hecha la precision anterior, debe senalarse a renglén seguido que, como
apunta el Abogado del Estado y se deduce del tenor literal de la propia disposicion, nos
encontramos ante una medida con una clara incidencia en los ingresos y gastos del
Estado, asi como en su aplicacién, por lo que no cabe sino apreciar la necesaria conexion
econdmica con el instrumento presupuestario y, por tanto, reconocer su legitimidad
constitucional para formar parte del mismo. Debe rechazarse, en consecuencia, la
vulneracion por la disposicion adicional quincuagésima primera de la Ley 26/2009, de 23
de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, del art. 134.2 CE.

6. Finalmente, para los Diputados recurrentes, el apartado 1 de la disposicion
adicional cuadragésima séptima («Cumplimiento de determinadas disposiciones
adicionales de los Estatutos de Autonomia de Andalucia y Aragén») de la Ley 26/2009,
de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado para 2010, infringe los arts.
134.2 y 158, ambos de la Constitucién, asi como el art. 184 y la disposicion adicional
segunda del Estatuto de Autonomia de Andalucia. Este apartado 1 sefiala que «[u]lna vez
fijada por la Comision Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales Estado-Comunidad
Auténoma de Andalucia la cuantia definitiva de las asignaciones complementarias a las
que se refiere la disposicion adicional segunda de la Ley 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia de Andalucia, la cancelacion de los compromisos
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pendientes de la Administracién General del Estado derivados de dicho acuerdo podra
realizarse mediante la transmisién de la propiedad de los bienes y derechos de titularidad
estatal que se acuerde entre ambas administraciones en la citada Comisiéon Mixta». A
este apartado le imputan los Diputados recurrentes tres vicios de diferente naturaleza,
cuya apreciacién no comparten ni el Abogado del Estado ni la Letrada de la Junta de
Andalucia.

a) Antes de dar respuesta a las vulneraciones denunciadas por los Diputados
recurrentes en este ultimo bloque, debe hacerse una serie de consideraciones genéricas
con relacion a las asignaciones complementarias para la nivelacion de los servicios
publicos fundamentales, como uno de los diferentes recursos financieros previstos que,
las normas que integran el bloque de la constitucionalidad, destinan a la financiacion de
las Comunidades Auténomas. En efecto, de conformidad con el art. 157.1 CE, uno de los
recursos genéricos dirigidos a la financiacion de las Comunidades Auténomas son «otras
asignaciones complementarias con cargo a los Presupuestos Generales del Estado»
[letra c)]. Mas concretamente el art. 158.1 CE identifica como una de esas «asignaciones
complementarias» a que hace referencia el anterior precepto, las que se destinen a
garantizar «un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en
todo el territorio espariol».

Esas previsiones constitucionales se han desarrollado, en primer lugar y con caracter
general, en el art. 4.2 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de financiacion de
las Comunidades Autdbnomas (en adelante, LOFCA), que a este respecto dispone como
uno de los recursos de las Comunidades Autonomas «[l]Jas asignaciones que se
establezcan en los Presupuestos Generales del Estado, de acuerdo con lo dispuesto en la
presente Ley» [letra a)], y, entre ellas, aquellas a las que hace referencia el art. 15 LOFCA,
dirigidas a garantizar «en todo el territorio espafol el nivel minimo de los servicios publicos
fundamentales» y, concretamente, de «la educacion, la sanidad y los servicios sociales
esenciales» (apartado 1). Y, en segundo lugar, con caracter especifico para la Comunidad
Auténoma de Andalucia, en la disposicion adicional segunda del Estatuto de Autonomia
para Andalucia, tanto en su redaccion originaria (1981) como en la reformada (2007).

En efecto, la disposicion adicional 2 de Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre, de
Estatuto de Autonomia para Andalucia, con fundamento en «las circunstancias
socioeconémicas de Andalucia» que le impedian «la prestacién de un nivel minimo en
alguno o algunos de los servicios efectivamente transferidos», previé, como fuentes
excepcionales de financiacién, «unas asignaciones complementarias para garantizar la
consecucion de dicho nivel minimo» (apartado 1), cuyos «criterios, alcance y cuantia»
serian fijados para cada ejercicio «por la Comisién Mixta paritaria Estado-Comunidad
Auténoma a que se hace referencia en el apartado 2 de la disposicion transitoria sexta»
(apartado 2); a saber: una «Comision Mixta paritaria Estado-Comunidad Auténoma» que
garantizase la financiacion de los servicios transferidos (disposicion transitoria sexta).

Con posterioridad, la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto
de Autonomia, en su disposicién adicional segunda, bajo el titulo de «Asignaciones
complementarias», tras recordar la obligacion consagrada en la disposicion adicional
segunda del Estatuto de Autonomia de 1981 de consignar en los presupuestos generales
del Estado «con especificacion de su destino y como fuentes excepcionales de
financiacion, unas asignaciones complementarias para hacer frente a las circunstancias
socio-econdémicas de Andalucia» (apartado 1), proclama la aprobacion por la «Comisién
Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia»
del acuerdo suscrito entre la Administracién del Estado y la Comunidad Autdbnoma relativo
a la existencia de un acuerdo parcial sobre una posible metodologia a emplear para la
determinacion de los criterios, alcance y cuantia de las asignaciones excepcionales a las
que ha acaba de hacer referencia (apartado 2), debiendo concretarse por la «Comisién
Mixta» a mas tardar, en el plazo de dieciocho meses, «los criterios, alcance y cuantia que
conduzcan a la ejecucion definitiva» del anterior acuerdo (apartado 3), pudiendo mientras
tanto la Administracion general del Estado «otorgar anticipos a cuenta» (apartado 4).
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b) Hemos tenido la ocasion de sefalar que del tenor de los arts. 158.1 CE, 15.2
LOFCA, asi como de la disposicién adicional segunda, apartado 1, del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, «se desprende claramente que estamos en presencia de un
instrumento de financiacion de las Comunidades Auténomas de caracter extraordinario,
que unicamente procede en aquellos supuestos en los que los restantes recursos o
instrumentos dirigidos a la financiacion de las Comunidades Auténomas (en particular, los
tributos cedidos y la participacion en los tributos del Estado) resulten insuficientes para
garantizar la consecucién de un nivel minimo en la prestacion de aquellos servicios
publicos que tengan la consideracién de fundamentales» (SSTC 13/2007, de 18 de enero,
FJ 11; y 58/2007, de 14 de marzo, FJ 5).

Complementando este criterio, también hemos sefalado que no cabe duda de que las
asignaciones complementarias que, conforme a la disposicidon adicional segunda del
Estatuto de Autonomia para Andalucia, «deben consignarse en los presupuestos
generales del Estado ‘con especificacion de su destino y como fuentes excepcionales de
financiacion’ para garantizar la consecucion de un nivel minimo de prestacion en alguno o
algunos de los servicios efectivamente transferidos por el Estado a la Comunidad
Autéonoma de Andalucia, cuya legitimidad constitucional esta fuera de duda, responden,
como también ocurre con aquéllas a las que hace referencia el art. 15 LOFCA, a la
exigencia concretada en el art. 158.1 CE, al tener idéntica finalidad: la de garantizar un
nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el territorio
espafiol. La citada disposicion adicional constata y reconoce, en un momento dado, la
singularidad de Andalucia para la consecucién de un nivel minimo en la prestacién de
determinados servicios, razén por la cual prevé un mecanismo de financiacién que, aun
cuando excepcional, es complementario, operando cuando las restantes fuentes de
financiacion previstas en la norma estatutaria (concretamente, en su art. 56) se revelen
insuficientes para garantizar la consecucion de aquel minimo» (SSTC 13/2007, de 18 de
enero, FJ 11; y 58/2007, de 14 de marzo, FJ 5).

No obstante lo anterior, concluiamos que «no puede aceptarse que las asignaciones
a las que se refiere el Estatuto de Andalucia sean un recurso que el Estado deba
consignar obligatoriamente en los presupuestos generales de cada ejercicio econémico»,
habida cuenta que «[e]sta interpretacion no se compadece, ni con el caracter excepcional
o extraordinario de este mecanismo de financiacion, ni con el hecho de que, tal y como
sucedia en relacién con la participacién en los ingresos del Estado, es a este ultimo a
quien corresponde en exclusiva, atendiendo a la totalidad de los instrumentos para la
financiacion de las Comunidades Auténomas, a las necesidades de cada una de éstas y a
las posibilidades reales del sistema financiero del Estado, decidir si procede dotar, en su
caso, y en qué cuantia aquellas asignaciones en virtud de la competencia exclusiva que
sobre la materia le atribuye el art. 149.1.14 CE (Hacienda general)», si bien su actuacion
debe resultar presidida por el principio de lealtad constitucional que «‘obliga a todos’, y
que impone que el Gobierno deba ‘extremar el celo por llegar a acuerdos en la Comision
Mixta’» (SSTC 13/2007, de 1 de enero, FJ 11; y 58/2007, de 14 de marzo, FJ 5).

c) Consideran los Diputados recurrentes, en primer lugar, que es la Ley de
presupuestos la que tiene que fijar, como gasto, la cuantia concreta de las asignaciones
complementarias, no pudiendo remitirse en blanco, tanto en su cuantia como en su forma
de abono, a una comisién mixta. No son de esta opinién ni el Abogado del Estado ni la
Junta de Andalucia para quienes la disposicién adicional cuadragésima séptima no hace
sino cumplir con la prevision de la disposicion adicional segunda del Estatuto de
Autonomia, al limitarse a reflejar el previo acuerdo de la comisiéon mixta de asuntos
economicos y fiscales de 26 de noviembre de 2009.

Como consecuencia de lo dispuesto en la disposicion adicional segunda del Estatuto
de Autonomia para Andalucia, en la reunion de la «Comisién Mixta prevista en la
Disposicion transitoria segunda y sexta.2 del Estatuto de Autonomia» con fecha de 22 de
febrero de 1996, se acordo la entrega de un «anticipo de 20.000 millones de pesetas
[120,20 millones de euros] a cuenta de la asignacion definitiva», debiendo continuarse
con «los trabajos que permitan la aplicacion inmediata de lo previsto en la sefalada
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Disposicion del Estatuto de Autonomia para Andalucia». Posteriormente, en la reunion de
la «Comision Mixta Paritaria prevista en la Disposicion transitoria primera de la Ley
Organica 2/2007, de 19 de marzo» con fecha de 26 de marzo de 2007, se acordd la
«creacion de un Grupo de Trabajo para establecer los criterios, alcance y cuantia de las
asignaciones complementarias a que se refiere la Disposicidon adicional segunda del
Estatuto de Autonomia para Andalucia». No obstante, tras la creacién con fecha de 7 de
mayo de 2007 de la «Comisiéon Mixta de Asuntos Econdmicos y Fiscales», dicho grupo de
trabajo paso a integrarse en esta comision. A continuacion el Consejo de Ministros, a
propuesta del Ministro de Economia y Hacienda, en su reunién de 28 de marzo de 2008,
acordd conceder un anticipo a cuenta a la Comunidad Auténoma de Andalucia «por
importe de 300 millones de euros en el marco establecido en la Disposicion adicional
segunda del Estatuto de Autonomia para Andalucia» cuya cancelacion «se realizara en el
momento en que se practique la liquidacion definitiva de las mencionadas asignaciones
complementarias a que se refiere la citada disposicion adicional segunda». Acto seguido,
en la reunion de la «Comision Bilateral de Cooperacién» con fecha de 16 de marzo
de 2009 se acordo¢ fijar «la cuantia de la asignaciones complementarias a las que se
refiere la disposicion adicional segunda de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia en el importe de 1.204,41 millones de
euros», de manera que, la «Comisién Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-
Comunidad Auténoma concretara los medios y el procedimiento de pago y demas
requisitos para el total y definitivo cumplimiento de los previsto en la disposicion adicional
segunda, teniendo en cuenta que ya han sido satisfechos por el Estado a la Junta de
Andalucia 420,20 millones de euros». Finalmente, en la reunion de la «Comision Mixta de
Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia» con fecha
de 26 de noviembre de 2009 se aprobd «la cuantia, los medios, el procedimiento de pago
y demas requisitos para el total y definitivo cumplimiento de lo previsto en la Disposicion
adicional segunda del Estatuto de Autonomia para Andalucia« y, concretamente, el pago
del importe pendiente (784.21 millones de euros) mediante la transmision por la
Administracion general del Estado a la Comunidad Auténoma de Andalucia «de la
totalidad de las participaciones accionariales en la sociedad AGESA, S.A., y la propiedad
de las fincas que se relacionan en el anexo a este acuerdo, o las que se determinen por la
Subcomisién» [nueve solares en el término municipal de Almeria, un terreno urbanizable
no programado también en Almeria, dos solares en Cadiz, un solar en San Fernando, tres
solares en Granada, un solar afectado en Jaén y un solar en Sevilla].

La disposicion adicional cuadragésima séptima de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre,
de presupuestos generales del Estado para 2010, no hace sino autorizar la cancelacién
de los compromisos pendientes de la Administracion general del Estado «mediante la
transmision de la propiedad de los bienes y derechos de titularidad estatal que se acuerde
entre ambas administraciones en la citada Comision Mixta», una vez fijada por la
«Comision Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma de
Andalucia la cuantia definitiva de tales asignaciones complementarias» (apartado uno).

Segun lo que antecede, las asignaciones complementarias previstas en la disposicion
adicional segunda del Estatuto de Autonomia, que respondan a la misma finalidad que las
recogidas en el art. 15 LOFCA, por tender, unas y otras, de conformidad con el art. 158.1
CE, a la garantia de un nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos
fundamentales, como hemos sefialado con anterioridad, no son un recurso que el Estado
deba consignar obligatoriamente en los presupuestos generales de cada ejercicio
econdmico («podra establecer» sefala el citado art. 158 CE), salvo cuando los restantes
medios de financiacion de las Comunidades Auténomas se revelen insuficientes para
garantizar la consecucion de aquel minimo. Por tanto, una vez que el Estado ha
considerado necesario concurrir a esa nivelacién en una determinada Comunidad
Auténoma, la Constitucion no le impide que su cuantificacion se haga atendiendo, como
exige la propia disposicion estatutaria, al principio de colaboracién entre Administraciones
publicas. En efecto, si «la consolidacion y el correcto funcionamiento del Estado de las
Autonomias dependen en buena medida de la estricta sujecién de uno y otras a las
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férmulas racionales de cooperacion, consulta, participacion, coordinacién, concertacion o
acuerdo previstas en la Constitucion y en los Estatutos de Autonomia», este tipo de
formulas son especialmente necesarias en los supuestos de concurrencia de
competencias financieras «en los que deben buscarse aquellas soluciones con las que se
consigan optimizar el ejercicio de ambas competencias» (STC 13/2007, de 18 de enero,
FJ 8). Conviene recordar a estos efectos que este Tribunal ya ha tenido ocasion de
sefialar (precisamente con relacion a la determinacion del porcentaje de participacion de
la Comunidad Auténoma de Andalucia en los ingresos del Estado en la comision mixta
paritaria Estado-Comunidad Auténoma) que la adopcién de acuerdos en este tramite
procedimental «entronca con un principio inherente de colaboracién y lealtad
constitucional, que postula la adopcion de procedimientos de consulta, negociacién o, en
su caso, la busqueda del acuerdo previo» (STC 13/2007, de 18 de enero, FJ 8).

En suma, la disposicion adicional impugnada no es sino fruto del uso de un mecanismo
de colaboracion mutua entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Andalucia, dirigido a
la adopcién de una decisiéon atribuida por la norma estatutaria al conocimiento de la
comisién mixta. Debe rechazarse, por tanto, que la disposicion adicional cuadragésima
séptima de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales del Estado
para 2010, vulnere el art. 158 CE ni la disposicion adicional segunda de la Ley Organica
2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia.

d) Entienden los Diputados recurrentes, en segundo término, que el pago de esas
asignaciones debe efectuarse necesariamente en dinero, por no ser posible, de acuerdo
con nuestro sistema constitucional, su abono en especie, mediante la transmision de la
propiedad de bienes y derechos de titularidad estatal. Para el Abogado del Estado, no
sOlo no existe prohibicion alguna que impida el pago de aquellas asignaciones
extraordinarias en especie, sino que la Ley general presupuestaria permite extinguir las
obligaciones de la hacienda publica acudiendo a la dacién en pago (art. 21.1). Por su
parte, la Junta de Andalucia no entiende porqué el hecho de que la cancelacién de las
asignaciones complementarias pueda realizarse «mediante la transmision de la propiedad
de los bienes y derechos» es incompatible con la utilizaciéon de dicha asignacion para el
cumplimiento de los fines de nivelacion de servicios previsto en el art. 158 CE.

Debe recordarse a este respecto que puesto que «[l]as obligaciones de la Hacienda
Publica estatal nacen de la ley, de los negocios juridicos y de los actos o hechos que,
segun derecho, las generen» (art. 20 LGP), la obligacion de pago de las asignaciones
complementarias excepcionales por parte del Estado a la Comunidad Auténoma de
Andalucia nace de la disposicién adicional segunda de su Estatuto de Autonomia, tanto
en su redaccion original (Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre), como en la
actualmente vigente (tras la modificacion operada por la Ley Organica 2/2007, de 19 de
marzo). Y debe afiadirse a renglon seguido que si «[lJas obligaciones de la Hacienda
Publica estatal sélo son exigibles cuando resulten de la ejecucién de los presupuestos ...
o de operaciones no presupuestarias legalmente autorizadas» (art. 21.1 LGP), la
exigencia de las asignaciones complementarias a que hace referencia la disposicion
adicional segunda de la norma estatutaria, puesto que no resulta de la ejecucién de los
presupuestos, implica una operacion no presupuestaria (cancelacion de una obligacion
econdémica sin imputacién a un crédito presupuestario), que se encuentra legalmente
autorizada por la disposicién adicional 47 de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 2010.

Hechas las precisiones que anteceden, desde el punto de vista presupuestario y
desde la perspectiva de la Administracion estatal deudora, las obligaciones «se extinguen
por las causas contempladas en el Coédigo Civil y en el resto del ordenamiento juridico»
(art. 22.2 LGP) y, concretamente, «por el pago» (art. 73.5 LGP). El Cadigo civil, por su
parte, dispone que las obligaciones se extinguen, entre otras causas, «[plor el pago» (art.
1.156), siendo factible «el pago por cesidon de bienes», esto es, mediante la cesion de
bienes del deudor «a los acreedores en pago de sus deudas» quedando liberado de
responsabilidad «por el importe liquido de los bienes cedidos» (art. 1.175). Y desde la
perspectiva de la Administracion estatal acreedora «la extincién del derecho podra
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producirse por su cobro en metalico, asi como en especie» (art. 80.2 LGP). Por otra parte,
y desde el punto de vista de la contabilidad publica, la Orden EHA/1037/2010, de 13 de
abril, por la que se aprueba el plan general de contabilidad publica, en la liquidacién del
presupuesto de ingresos se incluiran, como «derechos cancelados», «los cobros en
especie» [norma 1 (normas de elaboracién de las cuentas anules) de la tercera parte
(cuentas anuales)]. Resulta, entonces, que ni la Constitucion ni las normas que la
desarrollan, prohiben la cancelacién de las obligaciones econémicas mediante su pago
en especie. Antes al contrario, lo admiten como una forma juridicamente valida para su
extincion.

Una vez admitido que tanto la normativa presupuestaria como la contable admiten la
cancelacién de las obligaciones econdmicas mediante el pago por cesion de bienes o
pago en especie, liberando al acreedor de su responsabilidad econémica en el importe
liquido de los bienes cedidos, y atribuyendo al acreedor como ingreso por la extincion de
su derecho la cuantia de ese importe liquido, resta por concretar si la admision de ese
pago en especie como liberatorio es incompatible, como sefalan los Diputados
recurrentes, con la utilizacién de dichas asignaciones excepcionales para el cumplimiento
de los fines de nivelacion de los servicios publicos fundamentales. Y a este respecto debe
sefalarse que no existe esa incompatibilidad porque aun cuando la transferencia de la
titularidad de unas participaciones en el capital social de una entidad mercantil y en la de
unos solares, por su propia naturaleza pueda parecer, en principio, inapropiada para
concurrir al cumplimiento de aquella finalidad, nada permite afirmar que esta forma de
pago de una obligacion econdémica, cuantificable en términos econdémicos en el mismo
importe de la cantidad adeudada, impida la afectacion de los bienes entregados a la
consecucion de la finalidad pretendida, sobre todo si tenemos en cuenta, como sefala el
Abogado del Estado, que siempre existira la opcién de proceder a la venta de los bienes
transferidos con afectacion del numerario obtenido a la consecucion de los fines
pretendidos.

Debe rechazarse, por tanto, que el apartado 1 de la disposicién adicional
cuadragésima séptima de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales
del Estado para 2010, infrinja los arts. 134.2 y 158, ambos de la Constitucion, asi como la
disposicion adicional segunda de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del
Estatuto de Autonomia.

e) Sostienen los Diputados recurrentes, en ultimo lugar, que la comisiéon mixta
competente para la fijacion del criterio, alcance y cuantia de las asignaciones
complementarias es la de transferencias y no la de asuntos econémicos y fiscales. Sefala
el Abogado del Estado, sin embargo, que ambas comisiones se unificaron en 1982, siendo
la comision mixta de transferencias (comisién unificada) la que canalizaba las relaciones
financieras bilaterales, como lo demuestra que en su reunion de 22 de febrero de 1996
adoptd una posible metodologia a emplear en la determinacién de los criterios, alcance y
cuantia de las asignaciones excepcionales. No seria sino con la reforma del Estatuto de
Autonomia de 2007 cuando se constituirian la comision mixta paritaria de traspasos
(disposicion transitoria primera) y la comision mixta de asuntos econdémicos vy fiscales
(disposicion final segunda). La misma postura sostiene la Junta de Andalucia para quien,
cuando el apartado 3 de la disposicion adicional segunda se remite a la «Comision Mixtay,
se esta refiriendo a la de asuntos econdmicos vy fiscales, que es la competente en la
materia, pues tras la reforma estatutaria de 2007 se crearon dos comisiones paritarias,
una, transitoria, para la realizacion de las transferencias pendientes (disposicion transitoria
primera) y otra, permanente, para los asuntos financieros (art. 184).

Debe recordarse, antes que nada, que este Tribunal Constitucional ha venido
sosteniendo la aplicacién del principio de lealtad constitucional a las relaciones financieras
entre el Estado y las Comunidades Auténomas, en la medida que «constituye un soporte
esencial del funcionamiento del Estado autonémico cuya observancia resulta obligada»
(SSTC 204/2011, de 15 de diciembre, FJ 8; y 123/2012, de 5 de junio, FJ 8), exigiendo
«que el Gobierno extreme el celo por llegar a acuerdos con las Comunidades Auténomas»
(SSTC 204/2011, de 15 de diciembre, FJ 8; 123/2012, de 5 de junio, FJ 8; y 162/2010, de
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20 de septiembre, FJ 6). Esa colaboracion puede hacerse en comisiones mixtas de
composicion paritaria cuyos acuerdos «afectan a un determinado ambito material, y su
validez procesal y material deriva directamente de los Estatutos de Autonomia y tiene su
origen ultimo en el art. 147.2 de la Constitucion» (STC 76/1983, de 5 de agosto, FJ 8).
Por tanto, lo importante desde un punto de vista constitucional es que cuando las normas
que integran el bloque de la constitucionalidad exigen la intervencion de una comision
mixta bilateral para la adopcion de un acuerdo, bien de cara al traspaso de los servicios
correspondientes a las competencias asumidas, bien en orden a la canalizacion de las
relaciones financieras, este acuerdo se haya adoptado en el seno de una comision de
composicion paritaria integrada por representantes del Gobierno de la Nacién y de la
Comunidad Auténoma, en la que uno y otro poder publico haya podido defender los
intereses respectivos, con independencia de la denominacién que dicha comisién paritaria
pueda recibir en un momento dado.

En el presente caso, la fijacion del criterio, alcance y cuantia de las asignaciones
complementarias se ha hecho en el seno de una «Comisién Mixta» como expresamente
exigia el apartado 2 de la disposicion adicional segunda de la Ley Organica 6/1981, de 30
de diciembre, de Estatuto de Autonomia para Andalucia, que disponia que «[l]os criterios,
alcance y cuantia de dichas asignaciones excepcionales seran fijados ... por la Comision
Mixta paritaria Estado-Comunidad Autébnoma a que se hace referencia en el apartado 2
de la disposicién transitoria sexta», disposicion esta ultima conforme a la cual «[p]ara
garantizar la financiacion de los servicios [transferidos], se crea una Comisién Mixta-
paritaria Estado-Comunidad Auténoma». Y se ha hecho en el seno de una «Comision
Mixta» como textualmente exige el actual apartado 3 de la disposicién adicional segunda
de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia, que dispone «[e]n el caso de que, a la fecha de aprobacién del presente
Estatuto, no hayan sido determinadas y canceladas en su totalidad las cuantias derivadas
de lo sefialado en el apartado anterior, la Comisiéon Mixta establecera, en el plazo de
dieciocho meses, los criterios, alcance y cuantia que conduzcan a la ejecucion definitiva
del mismo». Se ha respetado, en consecuencia, lo exigido por la disposicion adicional
segunda del Estatuto de Autonomia para Andalucia, en la medida que los criterios,
alcance y cuantia de las asignaciones complementarias se han acordado en el seno de
una «Comision Mixta» paritaria Estado-Comunidad Autdbnoma. Sélo por esta razén hay ya
que rechazar la pretendida inconstitucionalidad de la disposicion impugnada.

Ahora bien, y aunque ya sea a los meros efectos dialécticos, no cabe sino dar la
razén tanto la Junta de Andalucia como al Abogado del Estado, en el sentido de que una
interpretacién integradora de la norma estatutaria conduce necesariamente a concluir que
la «Comision Mixta» a la que hace referencia la disposicion adicional segunda no es otra
que la de «Asuntos Econdmicos y Fiscales» prevista en el art. 184 de la norma estatutaria.
En efecto, la disposicion adicional segunda de Ley Organica 6/1981, de 30 de diciembre,
de Estatuto de Autonomia para Andalucia, previé que lo «criterios, alcance y cuantia» de
las asignaciones complementarias fuesen fijados «por la Comision Mixta paritaria Estado-
Comunidad Auténoma a que se hace referencia en el apartado 2 de la disposicion
transitoria sexta» (apartado 2), a saber, una «Comisiéon Mixta paritaria Estado-Comunidad
Autéonomay» que garantizase la financiacion de los servicios transferidos (apartado 2 de la
disposicion transitoria sexta). A continuacion, la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de
reforma del Estatuto de Autonomia, también en su disposicion adicional segunda, bajo el
titulo de «Asignaciones complementariasy, tras constatar la aprobacién por la «Comisién
Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comunidad Auténoma de Andalucia»
del acuerdo suscrito entre la Administracion del Estado y la Comunidad Auténoma relativo
a la existencia de un acuerdo parcial sobre una posible metodologia a emplear para la
determinacion de los criterios, alcance y cuantia de las asignaciones excepcionales a las
que ha acababa de hacer referencia (apartado 2), dispuso que por la «Comision Mixta» a
mas tardar, en el plazo de dieciocho meses, deben concretarse «los criterios, alcance y
cuantia que conduzcan a la ejecucion definitiva» del anterior acuerdo (apartado 3).
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Por otra parte, el art. 184 de esa misma Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, dentro
del capitulo 1l («Hacienda de la Comunidad Auténomay) de su titulo VI («economia,
empleo y hacienda»), para coordinar las relaciones en el ambito de la financiacion
autonémica entre el Estado y la Comunidad Auténoma, previé una «Comisién Mixta de
Asuntos Econémicos y Fiscales Estado-Comunidad Auténoma» a la que atribuia, con
caracter general, «la concrecion, aprobacién, actualizacion y el seguimiento del sistema
de financiacion, asi como la canalizacion del conjunto de relaciones fiscales y financieras
de la Comunidad Auténoma y el Estado» (apartado 1), y, a titulo particular, el conocimiento
de las «materias que afecten, entre otras, al sistema estatal de financiaciéon» que estén
relacionadas «con las cuestiones especificas andaluzas» (art. 183.7).

De conformidad con lo anterior, puede afirmarse que la «Comision Mixta» a la que
hace referencia el apartado 3 de la disposicion adicional segunda Ley Organica 2/2007,
de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia, no es otra que la
de «Asuntos Econdmicos y Fiscales» prevista en el art. 184 de la misma norma estatutaria,
por ser esta comision la que tiene atribuida el conocimiento de los aspectos relativos a la
financiacion de la Comunidad Auténoma. Y no desdice esta conclusion la circunstancia de
que el apartado 2 de esa misma disposicién adicional segunda haga referencia a la
«Comisiéon Mixta de Transferencias Administracion del Estado-Comunidad Auténoma de
Andaluciay, pues lo hace sélo a los exclusivos efectos de atribuirle la autoria del acuerdo
suscrito entre la Administracion del Estado y la citada Comunidad Auténoma de cara la
percepcion de un anticipo a cuenta de las asignaciones complementarias (se refiere al
acuerdo de 22 de febrero de 1996 de la Comisién Mixta prevista en la disposicion
transitoria segunda y sexta.2).

Debe rechazarse, en consecuencia, que el apartado 1 de la disposicion adicional
cuadragésima séptima de la Ley 26/2009, de 23 de diciembre, de presupuestos generales
del Estado para 2010, infrinja los arts. 147.2 CE, y 184 y la disposicion adicional segunda
de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia.

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 presente recurso de inconstitucionalidad.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a diecinueve de diciembre de dos mil trece.—Francisco Pérez de los
Cobos Orihuel.—Adela Asua Batarrita.—Encarnacién Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—
Fernando Valdés Dal-Ré.—Juan José Gonzalez Rivas.—Santiago Martinez-Vares Garcia.—
Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez.—Enrique Lépez y
Lopez.—Firmado y rubricado.

cve: BOE-A-2014-503

http://www.boe.es BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO D. L.: M-1/1958 - ISSN: 0212-033X




		2014-01-17T00:32:57+0100




