414 AUTONOMIES . 23

testad legislativa en materia penal, 4m-
bito reservado al Estado por el articulo
149.1.6 CE.

Una vez declarada la inconstitucio-
nalidad de la norma valenciana por in-
competencia de su producror, el Tri-
bunal ya no entra a considerar la im-

putacién de vulneracién de la reserva de
ley orgdnica, en lo que podria parecer
una negacién del cardcter de norma de
distribucién competencial que se predi-
ca frecuentemente de la reserva de ley
orginica.

Jordi Freixes

Sentencia 171/1996, de 30 de octubre (Pleno). Recurso de inconstitucionalidad
nimero 1.106/1988, planteado por el Gobierno de la Nacidn en relacién con
el art. 10, apartados 4 y 5, y la disposicién adicional 14 de la Ley del Parla-
mento de Galicia 2/1988, de 5 de marzo, de presupuestos generales de la
Comunidad Auténoma de Galicia para 1988.

Ponente:

Enrique Ruiz Vadillo

El objero del presente recurso es exa-
minar la constitucionalidad del art. 10,
apartados 4y 5, de la Ley 2/1988 de pre-
supuestos generales de la Comunidad
Auténoma de Galicia para 1988, que
dispone la creacién de determinados
fondos cuyo objeto es atender diversas
finalidades en materia retributiva del
personal laboral y funcionarial de la Co-
munidad Auténoma, a la luz de los art.
149.1.13, 156.1 y 146, todos ellos de la
CE, y el art. 2.1.6 de la LOFCA, en re-
lacién con el art. 28 de la Ley 33/1987,
de 23 de diciembre, de presupuestos ge-
nerales del Estado, que establece un
tope del 4 por 100 en materia de incre-
mento salarial para el personal al servi-
cio del sector piablico. Asi mismo, se ha
de dilucidar si es constitucional o no la
disposicién adicional decimocuarta de
la citada Ley autonémica —fundamen-
tada en el art. 49.2 del EAG—, que pre-
vé la publicacién futura de los baremos

para la distribucién del Fondo Nacional
de Cooperacién Municipal cuando es
el Estado el que en virtud del art.
149.1.14 tiene competencia exclusiva
en materia de hacienda general.

En la presente sentencia del Tribunal
Constitucional se diferencian dos cues-
tiones. En primer lugar, el equilibrio
necesario que ha de existir entre el prin-
cipio de autonomiza financiera reconoci-
do en el art. 156.1 de la CE y el princi-
pio de coordinacién que se recoge en el
mismo articulo. En segundo lugar, se
trata se delimitar hasta dénde llegan las
competencias del Estado en materia
de régimen local y hasta dénde llegan
las competencias de las comunidades
auténomas en el mismo dmbiro.

En relacién con la primera cuestién,
el Tribunal Constitucional considera
que las comunidades autdnomas poseen
autonomia financiera reconocida en el
art. 156.1 CE, lo que implica una capa-
cidad de decisién propia a la hora de es-
tablecer sus recursos, adminiscrar sus in-
gresos y gestionar su actividad de gasto.!

L. En la STC 37/1987, de 26 de marzo, ya considerd el propio Tribunal que: «La autonomia
significa precisamente la capacidad de cada nacionalidad o regién para decidir cudndo y cémo ejercer
sus propias competencias, en el marco de la Constitucion y el Estatuto.»
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Esta autonomfa financiera se ha de pre-
dicar de las dos facetas de la activi-
dad financiera de cualquier ente publi-
co: la obtencidén del ingreso y la reali-
zacién del gasto. No obstante, debe ma-
tizarse esta idea en el sentido de que
tanto la doctrina como la propia juris-
prudencia constitucional han coincidi-
do en sefalar que la autonomfia finan-
ciera del art. 156.1 de la CE se ha
desarrollado mds en la vertiente de |a
realizacién del gasto que en la propia
del ingreso.?

Este desarrollo superior de la autono-
mia financiera en relacién con el gasto,
en cambio, no significa que no se halle
limitado por el principio de coordina-
cidn con la Hacienda estatal recogido
en el tantas veces citado art. 156.1 de la
CE. El Tribunal Constitucional estima
que la disposicién de gasto que implica
el art. 10 en sus apartados 4 y 5 de la
Ley de Galicia no puede contravenir
lo que del citado articulo se deriva, es
decir, la capacidad del Estado para es-
tablecer medidas de coordinacién con
las que, por ejemplo, reducir el déficit
del sector publico.

Este argumento acompafa en la Sen-
tencia a otro que ¢l Tribunal Constitu-
cional extrae del art. 149.1.13. En ese
precepto se seiiala que el Estado tiene
la competencia exclusiva sobre las bases
y coordinacién de la planificacién ge-
neral de la actividad econémica, lo que
es fundamente para que el Tribunal
considere en esta Sentencia (y en otras
como la 63/1981, la 96/1990 o la
237/1992) que ese ente puede estable-
cer los incrementos méximos de las re-
tribuciones salariales de los empleados
del sector piblico en aras de «[...] con-
tener la expansién relativa de uno de los

componentes esenciales del sector pi-
blicon.

Se ha de destacar, ademds, que el Tri-
bunal Constitucional considera que
esta medida bien puede ser establecida a
través de una Ley de presupuestos,
puesto que esta norma no es solamente
una previsién contable de los gastos a
realizar sino que, en la actualidad, se ha
convertido en un instrumento econé-
mico o, en términos utilizados por el
Tribunal, en «un vehicule de direccién
y orientacién de la politica econémica
que corresponde al Gobierno» (STC
2711981 y 76/1992). En consecuencia,
la Ley de presupuestos no tiene por ob-
jeto sélo, siguiendo el art. 48 de la Ley
general presupuestaria, la expresién ci-
frada, conjunta y sistemdtica de las obli-
gaciones del Estado sino que adquiere
también el cardcter de ley coordinadora
en el dmbito de la economia.

No obstante lo anterior, el Tribunal
Constitucional destaca que el principio
de coordinacién no implica un titulo
que permita al Estado obviar la autono-
mia de las comunidades auténomas. En
este sentido ha de cefiirse a establecer
los aspectos estrictamente indispensa-
bles para conseguir los fines de politica
econdmica y fiscal que se haya propues-
to y, por ende, las medidas limitativas
de la autonomia han de estar directa-
mente relacionadas con los menciona-
dos fines (se trata de una linea juris-
prudencial ya recogida en otras senten-
cias como la 63/19806, la 96/1990, la
237/1992 y la 68/1996).

En el caso concreto de fijar los limites
a los incrementos salariales de los em-
pleados publicos el Tribunal considera
que el Estado puede fijar las retribucio-
nes en relacién con cada grupo. Sin em-

2. Sobre esta cuestién puede verse, como ejemplo, el fundamento jurldico séptimo de la STC
13/1992, de 6 de febrero (BOE niim. 54, de 3 de marzo de 1992).
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bargo, son las comunidades aurénomas
las que han de fijar los incrementos de
cada una de las personas afectadas.

Seguin el Tribunal, el Estado se ha ce-
fitdo a lo dicho en el pdrrafo anterior.
Ese ente se ha limitado a establecer un
tope méximo global en las retribuciones
a los empleados puablicos. En cambio,
no sucede lo mismo con la Comunidad
Auténoma de Galicia, que con el art.
10, apartados 4 y 5, de su Ley de presu-
puestos se¢ ha excedido de lo establecido
pot lo que considera inconstitucional el
citado precepto.

Con la segunda cuestién recurrida
por el Gobierno de la Nacién, nueva-
mente se plantea el Tribunal Constitu-
cional la pugna que en mdltiples ocasio-
nes han disputado el Estado y las
comunidades auténomas relativa a la
distribucién de competencias a efectos
de incidir sobre los entes locales. La
cuestién debatida no tan sélo se ha
planteado por lo que a la distribucién
de competencias financieras se refiere,
sino genéricamente para todo tipo de
materias, de modo que si bien en la
STC 84/1984, de 23 de diciembre, se
afirmé que el régimen local «es siempre
el resultado de la actividad concurrente
del Estado y de las Comunidades Auté-
nomas», a su vezen la STC 32/1981, de
28 de julio, el Tribunal afirmé que
«debe ser el legislador estatal, con cardc-
ter general y para todo tipo de materias,
el que fije unos principios o bases relati-
vos a los aspectos institucionales (orga-
nizativos y funcionales) de las compe-
tencias locales [...]». Por tanto, y segin
la STC 32/1981,> de 28 de julio, las en-
tidades locales, como titulares de un de-
recho a la autonomia constitucional-
mente garantizada «no pueden ser
dejadas, en lo que toca a la definicién de

sus competencias y la configuracién de
sus 6rganos de gobierno, a la interpreta-
cién que cada Comunidad Auténoma
pueda hacer de ese derecho [...]».

Por lo que hace a la cuestién que
ahora se plantea, en este caso el recu-
rrente considera que la Comunidad
Autdénoma de Galicia carece de compe-
tencias para incidir en los criterios de
distribucién de un fondo municipal
creado para proceder a la distribucién
de las participaciones en los ingresos del
Estado a favor de los entes locales. Ello
le lleva a plantear la inconstitucionali-
dad de la disposicién adicional 14 de la
Ley del Parlamento de Galicia 2/1988,
de 5 de marzo, de presupuestos genera-
les de la Comunidad Auténoma de Ga-
licia, conforme a la que se prevefa que
«la Xunra de Galicia publicard antes del
30 de junio la valoracidn de los baremos
para la distribucién del Fondo Nacional
de Cooperacién Municipal en desarro-
llo de lo dispuesto en el art. 49.2 del
Estatuto de Autonomia de Galician.

Por tanto, se considera que el art.
49.2 EAG conforme al cual «[...] los in-
gresos de los entes locales de Galicia,
consistentes en participacién en ingre-
sos estatales y en subvenciones incondi-
cionadas, se percibirdn a través de la
Comunidad Auténoma gallega, que los
distribuird de acuerdo con los crirerios le-
gales que se establezcan para las referidas
participaciones», implica exclusivamen-
te que la Comunidad Auténoma de Ga-
licia deba limitarse a distribuir tales
ingresos conforme a las directrices es-
ratales y sin poder por ello incidir en
la forma en cémo dicha distribucién
sea efectuada. Ello sélo serfa posible si
dispusiera de ingresos que le correspon-
dieran.

A ello afade que no tan sélo la Co-

3. Vid, en ¢l mismo sentido, las STC 25/1983, 76/1983, 27/1987 y 214/1989.
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munidad Auténoma gallega estd des-
provista de competencia para incidir en
tal distribucién, sino que ademds estd
incidiendo sobre la competencia exclu-
siva que el Estado dispone sobre la Ha-
cienda general (art. 149.1.14 CE), pro-
piciando con su intervencién una ac-
tividad atentoria contra la autonomia
local asf como el establecimiento de cri-
terios de distribucién no homogéneos.

Contrariamente, la Junta de Galicia
afirma que si se quiere dar contenido al
art. 49.2 EAG, el papel a adoprar por la
Comunidad Auténoma no debe consis-
tir en una mera ventanilla de entrega de
dichos ingresos sino que, en virtud del
art. 2.2 LOFCA, que justifica que cada
comunidad estd obligada a velar por su
propio equilibrio interterritorial, nada
impide que la propia comunidad, par-
vendo de los criterios de distribucién
establecidos por el Estado, sea la que
determine su ponderacién.

Para la resolucidn de esta controver-
sia, nuevamente ¢l Tribunal Constitu-
cional trae a colacién la jurisprudencia
que ya vertiera con sus STC 96/1990,
237/1992 y 331/1993, en las que se re-
solvié la distribucién de competencias
entre el Estado y las comunidades au-
ténomas relativa a la regulacién de los
ingresos estarales consistentes en parti-
cipaciones en ingresos estatales, al igual
que la STC 331/1993, que fall6 en los
mismos términos respecto de los crite-
rios de distribucién de las subvenciones
incondicionadas. En particular reitera
que las participaciones tienen por ob-
jeto hacer efectivo el principio de sufi-
ciencia {art. 142 CE) y de solidaridad
(art. 138 CE) y que es el Estado quien
debe actuar como garante de la conse-
cucién de tales principios en funcién de
la competencia exclusiva de que dis-
pone en materia de hacienda general
(art. 149.1.14 CE) por lo que le corres-

ponde determinar los criterios de distri-
bucién.

Sin embargo el Tribunal Constitu-
cional no considera que el papel que de-
ba adoprar la Comunidad Auténoma
gallega sea exclusivamente el de mera
distribuidora de unos ingresos. Efecti-
vamente, el art. 49.2 EAG la habilita
para que pueda adoptar medidas con-
cretas de ponderacién siempre y cuando
respete los criterios de distribucién es-
tablecidos por ¢l Estado sin alterarlos ni
desarrollarlos.

Por oposicién a esta jurisprudencia,
la STC que aqui comentamos, cabe des-
tacar que esta posicién favorable a la
intervencién autonémica no ha sido
siempre la detentada por nuestro alto
Tribunal. Recordemos que en la STC
17911985, de 19 de diciembre, el Tri-
bunal calificé la Ley 24/1983, de me-
didas urgentes de saneamiento y regula-
cién de las haciendas locales, como una
«ley medidan estatal, amparada también
por el art. 149.1.14 CE. Esta califica-
cién implicé la negacién de toda posi-
ble intervencidn autondémica puesto
que segun el Tribunal Constitucional
«no es un cuerpo de normas abstractas,
destinadas a regular, con vocacién de
permanencia, un determinado género
de relaciones, sino una medida coyun-
tural, especificamente destinada al muy
concreto fin de sanear las Haciendas
Locales, colmando los déficit existentes
y sentando las bases de un futuro equili-
brio financiero» de modo que tan sélo
se hace posible la intervencién estatal
dado que «na medida de este género
ha de incluir necesariamente todos los
preceptos que se consideren necesarios
para alcanzar el fin previsto, respecto
del cual tienen un cardcter puramente
instrumental»,

En cambio, la Sentencia que aqui co-
mentamos, de modo mds acorde con la
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distribucidn de competencias estableci-
da en el bloque de constitucionalidad,
se muestra favorable a la intervencién
aurénomica dado que se trata de coho-
nestar ¢l ejercicio de la competencia
exclusiva del Estado sebre la hacienda
general con el correspondiente cum-
plimiento del principio de solidaridad
en el dmbito intraterritorial por parte de
la Comunidad Auténoma gallega.

En conclusidn, el Tribunal Constitu-
cional resuelve el recurso interpuesto
por el Gobierno de la Nacién admitien-
do la constitucionalidad del precepto
debatido en la medida en que respete
los criterios de distribucién establecides
por el Estado.

Susana Campuzano Vega
José Antonio Fernindez Amor

Sentencia 172/1996, de 31 de octubre. Conflicto positivo de competencia
407/1986, promovido por el Gobierno estatal contra determinados precep-
tos del Decreto catalin 307/1985, sobre normas y procedimientos para la
aplicacién de las incompatibilidades al personal sanitario al servicio de la
Generalidad de Catalufia. Voto particular del magistrado Rafael de Mendiza-

bal Allende.

Ponente:

Rafael de Mendizdbal

El Decreto recurrido regula, con ca-
rdcter transitorio, las incompatibilida-
des del personal sanitario al servicio de
la Generalidad de Caralufia. En este
sentido, se trata de un desarrollo de la
Ley estatal 53/1984, donde se establece
el régimen general de las incompatibili-
dades del personal al servicio de las ad-
ministraciones publicas. En la dispo-
sicién final primera de la misma se
declara el cardcter basico de su conteni-
do, con algunas excepciones ya mencio-
nadas.

El Gobierno estatal considera que al-
gunas disposiciones del Decreto cataldn
habrian infringido normas bdsicas con-
tenidas en esta Ley. Por consiguiente, el
Gobierno considera que la Generalidad
ha excedido sus competencias al regular
una materia bdsica sin respetar el conte-
nido de la Ley estatal. Existe, ademds, el
recurso de inconstitucionalidad num.

399/1988 pendiente de resolucién.

La representacién del Gobierno de la
Generalidad de Cartalufia sostiene, por
su parte, que la norma estatal ha regula-
do completamente la matetia en cues-
tidn y, en consecuencia, ha vaciado de
contenido la competencia autonémica
de desarrollo legislativo.

En la Sentencia 178/1989, desde un
planteamiento mds general, el Tribunal
ya sostuvo que «el régimen de incom-
patibilidades del personal al servicio de
las administraciones publicas es bdsico
como expresién de un principio estruc-
tural organizativo que se proyecta sobre
el secror piiblico en su conjunto» (F] 6).
Por lo tanto, el Tribunal se propone es-
tudiar, a continuacién, si los preceptos
concretos discutidos, que el legislador
ha calificado de bdsicos, lo son realmen-
te con arreglo a la distribucién constitu-
cional de competencias.

El concepro de lo que es bdsico pue-
de ser definido como «el comin deno-
minador normarivo para rodos en un
sector determinado, pero sin olvidar,
en su dimensidn intelectual, el cardcrer



