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As relacions financeiras
entre o Estado e as
Caros I. | Comunidades Auténomas:

Aymerich duas recentes sentencias do
Cano Tribunal Constitucional espafiol
BO'S‘—’”; l-_chO (STC 13/1992 do 6 de Febreiro e

79/1982 do 28 de Maio)

1. A xurisprudencia constitucional relativa
ds relacions financeiras entre o Estado e as
Comunidades Autonomas.

As STC 13/1992 do 6 de febreiro e 79/1992 do 28 de
maio abren unha nova xeira na xurisprudencia consti-
tucional relativa as relacions financeiras entre os dife-
rentes suxeitos que integran o Estado composto, no-
meadamente entre as CC.AA. e o Estado.

A Xurisprudencia anterior do TC establecia unha dou-
trina que podemos considerar ben asentada con respec-
to 6s diferentes aspectos 6s que afectan estas relaciéns



financeiras, doutrina impecable que, sen embargo, pre-
senta grandes algoas no que a sta aplicacion 6s casos
concretos se refire! polas excepciéns que as stas propias
regras xerais prevé o TC e pola xenerosidade con que es-
tas se interpretan. Esta doutrina xeral vén sistematizada
na STC 13/19922 nos seguintes termos:

a) En canto 6 poder estatal de gasto publico e 6 pro-
pio establecemento de axudas e subvenciéns en mate-
ria de competencia das CC.AA.,

Que non existe unha “competencia subvencional”
diferenciada resultante da potestade financeira do
Estado. A subvencién non € un concepto que de-
limite competencias (STC 39/1982 e 179/1985),
nin o s6 feito de financiar pode erixirse en niicleo
que atraia cara a si toda competencia sobre 0s va-
riados aspectos a que poida dar lugar a activida-
de de financiamento (STC 39/1982, 144/1985,
179/1985 e 146/1989), non sendo a facultade de
gasto puablico en mans do Estado, “titulo compo-
etencial autobnomo” (STC 179/1985 e 145/1989)
que “poida desconecer, desprazar ou limita-las com-
petencias materiais que corresponden as Comu-
nidades Auténomas segundo a Constitucion e os
Estatutos de Autonomia” (STC 95/1986).

Que, pola contra, “o exercicio de competencias es-
tatais alleas 6 gasto ou 4 subvencion s6 se xustifi-
ca nos casos en que, por razon da materia sobre a
que opera o dito gasto ou subvencion, a Consti-
tucién ou, se é o caso, os Estatutos de Autono-
mia reservasen 6 Estado a titularidade de tales com-
petencias sobre a materia subvencionada” (STC
95/1986 e 96/1990, fundamento xuridico 15). De
modo que “a soa decision de contribuir 6 finan-
ciamento non autoriza o Estado para invadir com-
petencias alleas -que o seguen sendo a pesar do fi-
nanciamento”, senén que, ainda se estima que o
require o interese xeral, debera desenvolve-la sta
actividade 6 abeiro dunha autorizacién constitu-
cional e respectando en todo caso as competen-
cias que a Constitucién (que se entende que ta-
mén valorou o interese xeral) reservou a outros en-
tes territoriais (STC 146/1986 e 75/1989).
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En consecuencia, isto significa que a persecucion
do interese xeral que representa o Estado “debe
materializarse ‘a través de’, non ‘a pesar’ dos sis-
temas de reparto de competencias articulado na
Constitucién” (STC 146/1986), co que se exclie
que o ambito de competencias poida ser estendi-
do por meras consideraciéns finalisticas (STC
75/1989).

Por tanto, a lexitimidade constitucional do réxi-
me normativo e de xestién das subvenciéns fixa-
do polo Estado depende das competencias xené-
ricas ou especificas que o Estado postia na materia
de que se trate, competencias que, necesariamen-
te, serdn concorrentes coa que tefia a Comunida-
de Auténoma a que se lle transfira a subvencién
(STC 201/1988, fundamento xuridico 2, e
188/1989, fundamento xuridico 3). Pois, “de se ad-
mitir unha competencia xeral e indeterminada de
fomento das actividades productivas por parte do
Estado, produciriase, xunto 4 indicada alteracién
do sistema competencial, unha distorsién perma-
nente do sistema de ordinario de financiamento
autonomico” (STC 152/1988, fundamento xuri-
dico 3)”.

b) Polo que atinxe a regulacién das axudas3,

Disto derivase que “o Estado non pode condicio-
na-las subvenciéns ou determina-la sta finalida-
de madis ald de onde alcancen as sas competen-
cias de planificacién e coordinacién, a cal resul-
tara excedida, coa conseguinte invasion compe-
tencial, se a especificacién do destino das sub-
vencions se realiza en tal grao de concrecién e de-
talle que, non sendo imprescindible para asegura-
lo obxectivo da planificacién, se prive 4 Comu-
nidade Auténoma de toda marxe para desenvol-
Ver, no sector subvencionado, unha politica pro-
pia, orientada 4 satisfaccion dos seus intereses pe-
culiares, dentro das orientaciéns de programacién
e coordinacion que o Estado disporia para o sec-
tor como comporiente do sistema econémico xe-
ral” (STC 201/1988 e 96/1990, fundamento xuri-
dico 15).



¢) En canto 4 xestion das subvencioéns?, o TC sinala que ,,R_EG GAP -

En relacién coa xestiéon das subvencions estatais
-0 problema mais agudamente debatido polas Co-
munidades Auténomas nos numerosos conflictos
competenciais formulados- o Tribunal cuestio-
nouse “se ten sentido e é eficaz un sistema de sub-
vencions centralizadas nun sector econémico que
foi descentralizado e atribuido 4 competencia ex-
clusiva das Comunidades Auténomas”s (STC
95/1986), fundamento xuridico 5 e 152/1988, fun-
damento xuridico 5). Conclaese, a este respecto,
que a xestion polo Estado, directa e contralizada,
das medidas de fomento con cargo a fondos esta-
tais s6 é constitucionalmente admisible “se resul-
ta imprescindible para asegura-la plena efectivi-
dade das medidas de fomento dentro da ordena-
cién xeral do sector, e para garanti-las mesmas po-
sibilidades de obtencién e goce delas por parte
de toédolos destinatarios potenciais en todo o te-
rritorio nacional, sendo 6 mesmo tempo un me-
dio necesario para evitar que se sobrepase a contia
global dos fondos ou dos créditos que tefian que
destinarse 6 sector” (STC 96/1986, 152/1988 e
201/1988). Noutro caso -isto €, se non concorre al-
gunha das citadas circunstancias-, a regra xeral € a
xestion autonomica ou descentralizada das sub-
vencidns de acordo coa normativa estatal basica,
e 0s recursos estatais destinados 6 financiamento
das actividades que se fomentan deberan transfe-
rirse 4s Comunidades Auténomas, ben sexa me-
diante a fixacion de criterios obxectivos de repar-
to ou mediante convenios axustados 0s principios
constitucionais (STC 95/1986, 152/1988, 201/1988,
75/1989 e 188/1989)6.

2. A STC 13/1992 do 13 de febreiro.
A) Potestade de gasto estatal e autonomia
financeira autonémica.

A doutrina do TC exposta no epigrafe anterior verbo
da potestade de gasto publico estatal é aplicable tamén,
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loxicamente, & correspondente 4s CC.AA.7. En princi-
pio, poderiamos concluir que non hai maiores diferen-
cias na consideracion de ambalas daas potestades de exe-
cucion dos respectivos presupostos, na medida en que
o caracter instrumental do poder financeiro determina-
ria que cada ente territorial dos que integran o Estado
composto s6 puidese usar del dentro do marco das sa-
as competencias materiais.

Pero a xurisprudencia do TC referente 4 autonomia
financeira das CC.AA.8 teima na diferenciacion entre es-
ta que poderiamos denominar autonomia de gasto au-
tonoémica e a, en palabras do propio TC, “soberania” de
gasto do Estado, concibida esta Gltima nuns termos que
achegarian o sistema financeiro espafiol de relacions fi-
nanceiras entre o Estado e as CC.AA. 6s sistemas fede-
rais cooperativos, nomeadamente, 6 noso ver, 6 mode-
lo cooperativo dos EUAY, como tentaremos de xustificar
mais adiante.

Deste xeito, insistese en que a autonomia financeira
das CC.AA,, tal e como se concibe na CE (art. 156) e mais
na LOFCA (art. 1.1°), se cingue estrictamente 6 ambito
das suas competencias!?, como se recolle, por s6 por uns
casos, na STC 14/198911, en tanto que a potestade de
gasto do Estado apodera a este para dedica-los seus fon-
dos a calquera finalidade licita, o que 6 noso xuizo cons-
titie unha evidente contradiccién coa doutrina consti-
tucional exposta no epigrafe anterior. Asi se di clara-
mente na recente STC 13/1992:

Pode dicirse, con razén, que o poder de gasto do

Estado ou de autorizacién presupostaria, manifes-

tacion do exercicio da potestade lexislativa atri-

buida &s Cortes Xerais (art. 66.2° e 134 CE), non se
define por conexion co reparto competencial de mate-
rias que a Constitucion establece (art. 148 e 149 CE),

0 contrario do que acontece coa autonomia fi-

nanceira das Comunidades Autébnomas, que se vin-

cula 6 desenvolvemento e execucién das compe-
tencias que, de acordo coa Constitucion, lle atri-
bten os respectivos Estatutos e as Leis (art. 156.1°

CE e art. 1.1° LOFCA). Por conseguinte, o Estado

sempre poderd, en uso da sia soberania financei-

ra (de gasto, neste caso), asignar fondos publicos

a unhas finalidades ou outras, pois existen outros



preceptos constitucionais (e singularmente os do
capitulo III do titulo I que lexitiman a capacidade
do Estado para dispor do seu presuposto na accion
social ou econémicalz.

Deste xeito, e como se afirma no paragrafo seguinte
do propio fundamento xuridico 7° da STC 13/1992,

E evidente que no sistema espafiol de distribucién
territorial do poder, o Estado pode asigna-los seus
recursos a calquera finalidade licita e que a defi-
nicion desta finalidade na Lei de Presupostos con-
diciona necesariamente a liberdade de accién da-
quelas instancias que teflan que utilizar eses re-
cursos!3,

Xa que logo, comprobamos como o TC espafiol esta
de novo a se debater entre dous polos aparentemente
antitéticos como son, dunha banda, a negacién dunha
competencia de subvencion en mans do Estado enten-
dida como un poder libre e desvinculado da orde de com-
petencias!4, e doutra, a afirmacién da capacidade que
o Estado ten —como manifestacion da funcion lexisla-
tiva presupostaria atribuida pola CE as Cortes Xerais!S—
de asignar fondos dos seus presupostos 6 logro de cal-
quera finalidade licita, pois aquel poder das Cortes Xe-
rais non se define por conexion co reparto de compe-
tencias de materias que a CE establece nos art. 148 e
14916, A solucidn ten que partir pois, da afirmacion de-
se poder soberano do Estado, se ben respectando a orde
de competencias.

A cuadratura do circo acddase por medio dunha sutil
distincion entre a asignacion dos fondos presupostarios,
€ dicir, o establecemento das subvenciénsl’, que si ope-
raria & marxe da orde de competencias fixada polo ti-
tulo VIII da CE, e a programacion e a execucién dese gas-
to, na que o Estado si ten que respecta-la orde de com-
petencias, so o risco de baleirar de contido a autonomia
politica e financeira das CC.AA. Desta forma, o mode-
lo de relacidns financeiras proposto polo TC na senten-
cia 13/1992 seria o seguinte:

— No caso de que a materia a que se refiren as asig-
nacions presupostarias sexa de competencia exclusiva
do Estado, non se presenta, loxicamente, problema nin-
gun de delimitacion competencial entre o Estado e as
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CC.AA.: sera s instancias competentes 4s que corres-
ponda en toda a stia extension a programacién e exe-
cucién do gasto.

— No caso de nos atopar perante materias de com-
petencia, nun ou noutro grao, das CC.AA.18,

[...] as medidas que se tefian que adoptar para con-
segui-la finalidade & que se destinan os recursos de-
beradn respecta-la orde constitucional e estatutaria
das competencias, sen lle impor 4 autonomia po-
litica das Comunidades Auténomas outros condi-
cionamentos que aqueles que resultan da defini-
cion do fin ou uso que o Estado pode facer doutras
competencias propias, xenéricas ou especificas.

Doutro modo, se asi non fose e se admitise que 6

asigna-los seus propios recursos a obxectivos es-

pecificos en sectores ou 4mbitos de competencia
exclusiva das Comunidades Auténomas, o Estado
puidese regula-lo modo, as condicions e a manei-

ra en que as Comunidades Auténomas deberan

emprega-los fondos estatais transferidos, daquela

o Estado estaria restrinxindo a autonomia politi-

ca das Comunidades Auténomas e a siia capaci-

dade de autogoberno, que se manifesta, sobre to-

do, na capacidade para elabora-las stias propias po-
liticas pablicas nas materias da stia competencia,
forzédndoas a unha sorte de releo ou negociacién
co Estado so pena de perde-los fondos asignados

a subvencion.

E dicir, mais concretamente, a afectacién dos fondos
publicos presupostarios a finalidades determinadas de
politica econdmica ou social —que corresponde, como
xa vimos, 0 Estado-, para ser respectuosa coa orde de
competencias, ten que ser

[...] global e xenérica, en funcién de materias ou

sectores da actividade econémica ou social, de ma-

neira geu a especificacién presupostaria dos cré-
ditos sexa a minima imprescindible para se aco-
modar ds esixencias do principio de legalidade pre-
supostaria e deixe a marxe necesaria de actuacion
para que as Comunidades Auténomas poidan exer-
ce-la stia competencia exclusiva na materia [...].

E evidente que o Estado non pode condiciona-

las subvenciéns ou determina-la sta finalidade



mais ala do alcance dos titulos en que ampare a
sia intervencion.

Naquelas materias en que o Estado tefia algan ti-
tulo de competencias e na medida da stia compe-
tencia podera exercitalas mediante acciéns de fo-
mento ou subvenciéns, fixando normativamen-
te as condicions do seu emprego polas Comuni-
dades Auténomas (e isto respectando en todo ca-
so as competencias executivas ou de xestion que
lles poidan corresponder a estas segundo a orde de
reparto de competencias na materia) e, de se-lo ca-
so, dispo-la xestion directa e centralizada dos fon-
dos presupostarios se resultase imprescindible...

Isto non significa, claro estd, desapodera-lo Estado
para toda intervencién naquelas materias en que
os Estatutos de Autonomia atribtien s Comuni-
dades Autonomas competencias exclusivas, pois o
Estado pode ter competencias concorrentes por vir-
tude de titulos recofiecidos no art. 149 da CE e nos
Estatutos de Autonomia para desenvolver ou esta-
blecer politicas econémicas ou sociais de ordena-
cién sectorial ou de servicios ou a stia actuacion se
enmarque nas facultades estatais de direccién e co-
ordinacién da politica econdmica en canto as sub-
vencions de que en cada caso se trate poidan cons-
tituir un elemento esencial da mesma.

En fin, o TC remata este fundamento xuridico 7° da
STC 13/1992 lembrando a necesidade dos instrumentos
e técnicas de cooperacion e colaboracién -nomeada-
mente dos convenios de colaboracién axustados a or-
de constitucional de competencias-, como as mais axei-
tadas para o artellamento deses supostos de concorren-
cia de competencias entre o Estado e as CC.AA.1?, para,
xa no fundamento xuridico 8°, debullar un a un os po-
sibles casos de concorrencia de competencias Estado-
CC.AA. no eido do fomento:

a) O primeiro dos casos seria aquel en que unha Co-
munidade Autébnoma ten unha competencia exclusiva
sen que o Estado invoque titulo competencial ningan
(xenérico ou especifico) sobre a mesma. Neste caso 0 Es-
tado € quen de decidir asignar fondos presupostarios de
seu a esas materias, mais

RecAP [



BEluRisPRUDENCIA

[...] dunha parte, a determinacién do destino das
partidas presupostarias correspondentes non po-
de facerse sen6n de maneira xenérica ou global,
por sectores ou subsectores enteiros de actividade.
Por outra banda, eses fondos deberan integrarse
como un recurso que nutre a Facenda autonémi-
ca, e consignarse nos Presupostos Xerais do Esta-
do como transferencias correntes ou de capital s
Comunidades Auténomas, de maneira que a asig-
nacion dos fondos quede territorializada, a ser po-
sible, nos mesmos Presupostos Xerais do Estado”.

b) O segundo caso produciriase cando o Estado de-
semperie un titulo xenérico de intervencion (v.gr., o de
ordenacion xeral da economia) sobreposto a unha com-
petencia autonémica mesmo exclusiva, ou ben tefia a
competencia sobre as bases ou coordinacién xeral dun
sector ou materia, co correlato da correspondente com-
petencia autonémica de desenvolvemento normativo e
execucion. Neste caso, o Estado, a mais de consignar sub-
vencions de fomento nos seus propios presupostos20, po-
de especifica-lo seu destino e regula-las stias condiciéns
esenciais de outorgamento na medida en que permita a
sta competencia xenérica, basica ou de coordinacién.
En todo caso, hai que lles deixar sempre unha marxe
as CC.AA. para concreta-la afectacién ou destino con
mais detalle ou, alomenos, para desenvolver e comple-
mentar a regulacion das condiciéns de outorgamento
e de tramitacién das axudas. Asi mesmo, a xestion das
axudas corresponderd como regra xeral 4s CC.AA., de
xeito que tampouco non se poden consignar os fondos
a prol dun 6rgano da Administracién do Estado, de ma-
neira que son partidas que deben territorializarse ben
Nnos propios presupostos, ben nun momento inmedia-
tamente posterior, por medio de normas que fixen cri-
terios obxectivos de reparto, ben por medio de conve-
nios de colaboracion axustados 6s do bloque da cons-
titucionalidade.

¢) Un terceiro caso dariase cando o Estado tefia atri-
buida a competencia de lexislacion relativa a unha ma-
teria, e as CC.AA. tefian s6 competencias de execuciéon
desa normativa estatal. Segundo o TC, a tinica diferen-
cia respecto do caso anterior é que neste



[...] o Estado pode estenderse na regulacion de de-
talle respecto do destino, condicions e tramitacion
das subvencions, deixando a salvo a potestade au-
ton6mica de autoorganizacion dos servicios.

d) O cuarto caso faria referencia 6s supostos excep-
cionais de xestién centralizada das axudas e subvenciéons
por 6rganos estatais?!, mesmo no caso de teren as CC.AA.
unha competencia exclusiva no sector ou materia 6 que
estas axudas se refiran. Sen embargo, o Tribunal sublifia
que isto s6 pode ser posible cando, amais de titular o Es-
tado unha competencia xenérica ou especifica na ma-
teria, concorre algunha das xa cofiecidas circunstancias:
que resulte imprescindible para asegura-la plena efecti-
vidade das medidas dentro da ordenacién basica do sec-
tor, para garanti-las mesmas posibilidades de obtencion
e goce 0s seus potenciais destinatarios en todo o terri-
torio do Estado e mais para evitar que se sobarde a con-
tia global dos fondos estatais destinados 6 sector.

B) A territorializacion das partidas presupostarias
que prevexan subvenciéns estatais en materia de
competencia das CC.AA.

O tempo que o TC se cuestionaba a precision, e ta-
mén a constitucionalidade, dun sistema de xestion de
axudas centralizado en sectores que foran descentrali-
zados e atribuidos & competencia exclusiva das CC.AA.22,
apuntaba como o mais respectuoso co desefio constitu-
cional un sistema de xestion descentralizada no que os
fondos correspondentes fosen atribuidos as CC.AA. ben
por medio de criterios obxectivos de reparto, ben por me-
dio de convenios axustados 0s principios constitucio-
nais23, € dicir, que o propio TC considera a territoriali-
zacion dos fondos presupostos estatatis asignados 6 fo-
mento en materias de competencia das CC.AA. como un
presuposto inexcusable da xestion autonomica das axu-
das que, como xa vimos supra, € a regra xeral a salvo
de excepcionais reservas de execucion a prol do Estado.

En todo caso, non foi ata a STC 13/1992 cando o te-
ma da territorializacién acadou —conectado co da auto-
nomia financeira das CC.AA.- un papel central na xu-
risprudencia constitucional referente as relacions fi-
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nanceiras entre o Estado e as CC.AA. Deste xeito, na pro-
pia fundamentacién dos recursos, o representante da Ge-
neralitat de Catalufia calificou esta territorializacion de
determinadas partidas presupostarias entre as CC.AA.
competentes como unha manifestacion especifica da au-
tonomia financeira das CC.AA. esixida pola propia xu-
risprudencia constitucional?, territorializacion que de-
vén mais necesaria para unha efectiva tutela da auto-
nomia financeira das CC.AA., 6 reparar, de acordo coa
fundamentacion do recurso, en que o sistema “definiti-
vo” de financiamento das CC.AA. para o periodo 1987-
1991, aprobado polo acordo 1/1986 do 7 de novembro
do CPFF, reduce o chamado bloque de financiamento
incondicionado en tanto que incliie no de financiamento
condicionado “todos aqueles recursos por medio dos que
se realizan os obxectivos xerais de politica econ6mica
e social do Estado, dos que corresponda a xestién e exe-
cucion as Comunidades Auténomas”. Entende a reco-
rrente que a asignacion centralizada dos fondos destas
partidas a 6rganos estatais —e, xa que logo, a stia non te-
rritorializacion conforme a criterios obxectivos na pro-
pia Lei de Presupostos- supén unha reduccién e condi-
cionamento ilexitimo da autonomia financeira e politi-
ca autondmica, pois os fondos

[...] poden non chegar, ou chegaren s6 en parte, ou
chegaren condicionados a través de convenios co
Estado.

En canto a xestion destas subvencions, a sta asigna-
cion centralizada a 6rganos estatais non permite unha
verdadeira execucién autonémica conforme coas com-
petencias asumidas, 6 predeterminar xa que a xestion
dos recursos corresponde a aqueles 6rganos estatais, de
xeito tal que a posible xestiéon autonémica se realizaria
baixo o control directo dos mesmos, situacién sé xus-
tificable no caso de non teren as CC.AA. competencia
ningunha na materia.

Como conclusion, a Generalitat prop6n uns requi-
sitos minimos que deberan cumpri-las subvencions es-
tatais previstas nas leis de presupostos para respectaren
tanto a autonomia financeira coma as competencias asu-
midas polas CC.AA., e que serian:

— Para as partidas presupostarias destinada 6 fomento
en materias de competencias das CC.AA., a sia territo-



rializacién directamente na propia Lei de Presupostos
ou, se houber atrancos de caracter técnico, nun momento
posterior, mais sempre consignandose como créditos pre-
supostarios nos conceptos de transferencias —correntes
ou de capital- do Estado 4s CC.AA., e nunca directa-
mente asignados a érganos estatais.

— Cando se tratar de materias nas que, alomenos, ti-
tulen as CC.AA. unha competencia de execucion, a for-
mula non pode se-la de xestiéon centralizada por 6rga-
nos estatais, senén a via de cooperacion, se ben, advir-
tese, non desnaturalizada por medio de convenios obri-
gatorios.

— Finalmente, pidese que o reparto dos fondos se re-
alice a través da aplicacion de criterios obxectivos de re-
parto e non por medio de convenios obrigatorios.

Pola stia banda, o Avogado do Estado principia a con-
testacion 6 recurso cun entendemento que certamente
non cadra, 6 noso ver, co modelo de relaciéns financei-
ras que a CE tracexa?s, chantando un concepto moi es-
tricto da autonomia financeira autonémica, 6 dicir que

En nada afecta a autonomia de gasto comunitaria
a posibilidade de que o Estado dispona dos seus
propios fondos, salvo interferencias ou contradic-
ciéns concretas que no recurso non se denuncian2s,

Asi, e partindo das “importantes matizacions -in-
cluso no caso de competencias aparentemente exclusi-
vas das Comunidades Auténomas” introducidas pola
STC 145/198627 verbo da doutrina “tradicional” do TC
referida & potestade estatal de gasto publico, entende o
representante estatal que os conceptos de incompeten-
cia estatal e territorializacion dos fondos son contradic-
torios, pois compre unha analise concreta non das par-
tidas presupostarias, senon da disciplina normativa das
subvencions ou fondos concretos, para determinar se a
xestidbn centralizada, ou ben a territorializacién —nos seus
diferentes graos— previstas pola mesma son ou non con-
formes coa orde de competencias, disciplina normativa
que non se contén na Lei de Presupostos. En conclusién,

Non cabe analizar en abstracto a adecuacién das
partidas presupostarias a orde de competencias po-
lo tnico feito de non se preve-la sta territoriali-
zacion, que, por outra parte, sempre sera posible
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de acordo co disposto no art. 123 da referida Lei

de Presupostos Xerais impugnada2s,

Para o TC € claro que, para ser respectuosa coa auto-
nomia politica e financeira das CC.AA., a accién de fo-
mento do Estado en materias de competencia das CC.AA.
ten que se materializar por medio de

[...] transferencias financeiras para subvenciéns

[...] que [...] deben atribuirse directa e incondicio-

nalmente 4s Comunidades Auténomas, nutrindo,

como un recurso financeiro mais, a Facenda au-
tonomica. Técnica esta de reparto territorial das
subvencions para a stia xestion descentralizada po-
las diferentes Comunidades Auténomas que, co-
mo xa se dixo na STC 95/1986, fundamento xuri-
dico 5° resulta a mais axustada 6 modelo de Esta-
do das Autonomias desefiado pola Constitucién.

E para tal efecto, as dotaciéns presupostarias des-

tinadas 6 fomento deben distribuirse de maneira

global e descentralizada entre as distintas Comu-
nidades Auténomas segundo “criterios obxectivos
de reparto ou ben mediante convenios axustados

0s principios constitucionais” (STC 152/1982, fun-

damento xuridico 5°)29.

En todo caso, debemos advertir que estes “bos dese-
x0s” do TC resultan moi esvaidos no que atinxe 4 stia
realizacion préctica, tanto polos termos da declaracién
de inconstitucionalidade de determinadas partidas e pre-
ceptos das Leis de Presupostos para 1988 e 198930 —_ha-
bera que agardar para vermos que acontece coa Lei de
Presupostos Xerais para o ano que vén, 1993-, canto po-
la solucion concreta que o TC da 4s impugnaciéns par-
ticulares das diferentes partidas atopando, nos méis dos
casos, unhas competencias que lle permiten 4 interven-
cion estatal ir alén da simple especificacion presuposta-
ria dos créditos, por exemplo en materia sanitaria ou
mesmo de asistencia social3!, nos fundamentos 12 e se-
guintes da STC 13/1992.

C) Os instrumentos da territorializacién: os
convenios entre o Estado e as Comunidades
Auténomas.

Malia a insistencia do TC espariol 6 declarar que a sta
funcién non é a de fornecer 6 lexislador dun sistema de



relacions financeiras entre o Estado e as CC.AA., senén
simplemente a de determinar se 0s propostos por este se
axustan ou non 6 marco constitucional32, o certo € que
non deixou de afirma-la conveniencia constitucional
dun sistema de asignacion territorial dos fondos presu-
postados polo Estado para o fomento en materias de
competencia das CC.AA., asignacion territorial que se
realizaria ben por medio de criterios obxectivos de re-
parto, ou ben por medio de convenios entre o Estado e
as CC.AA. axustados 6s principios constitucionais.

A parte, compre termos en conta tamén a prevision
do art. 153 do actual TR da Lei Xeral de Presupostos, que,
6 se referir as subvencions estatais xestionadas polas
CC.AA., dexerga unha das posibles vias —en palabras do
propio TC33- para a territorializaciéon dos fondos co-
rrespondentes as subvencions estatais que tefian que ser
xestionadas polas CC.AA.34. O suposto do que este pre-
cepto parte é a asignacioén centralizada dos fondos en
6rganos estatais, é dicir, un suposto ben afastado do sis-
tema que o propio TC declara como o “preferible” e que
é o de que xa nos propios Presupostos estatais, eses fon-
dos aparezan como transferencias correntes ou de ca-
pital a prol das CC.AA.35. E por mdis que logo engada
o propio Tribunal que

a preferencia por esta opcién non implica que se
incorra en inconstitucionalidade cada vez que non
se cumpra, pois pode ocorrer [...] que en deter-
minados casos non sexa posible introducir esa téc-
nica na Lei de Presupostos ou que, ainda sendo po-
sible, concorran na sGia contra, 6 xuizo do lexisla-
dor estatal, outras razons. '

O que, en todo caso, si resulta inadmisible desde un
punto de vista constitucional é a

consignacion centralizada dos fondos que deben
xestiona-las Comunidades Auténomas a favor dun
organismo dependente da propia Administracion
do Estado que tefia os servicios xa transferidos as
Comunidades Autbnomas, agas que polas razons
ou circunstancias xa sinaladas pola doutrina des-
te Tribunal exposta anteriormente, a dita centra-
lizacién resulte xustificada.
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De maneira que, sendo a do art. 153 LXP unha das
posibles vias de asignacion territorial dos fondos esta-
tais, o certo é que, 6 noso ver, vai ter un dificil encaixe
dentro destas novas técnicas de presuposto axeitadas 6
Estado das Autonomias adiantadas pola STC 13/1992.

En canto 6 reparto dos fondos, xa nos propios pre-
supostos ou ben, cando isto non fose posible, nun mo-
mento posterior, entre as CC.AA. e por medio de crite-
1ios obxectivos, o certo € que esta é unha prevision sem-
pre repetida na doutrina constitucional desde a STC
95/1986, mais nunca desenvolvida por esta. En todo ca-
SO, non parece que a quenda mais axeitada para a fixa-
cion destes criterios sexa a recollida no art. 153 LXP —fi-
xacion polo Goberno do Estado tras oi-las CC.AA.-, se é
que queremos de verdade garanti-la autonomia finan-
ceira das CC.AA. Neste punto36 botase en falta a ine-
Xistencia no Estado espafiol dunha verdadeira Camara
de representacion territorial e cunhas competencias ta-
mén verdadeiramente territorias: a aprobacién por un
6rgano desta caste das Leis de Presupostos garantiria nes-
te punto o acerto —ou alomenos, a lexitimidade- da fi-
xacion dos criterios de reparto dos fondos estatais entre
as CC.AA.

Polo que atinxe 6s convenios de colaboracion entre
o Estado e as CC.AA., compre principiar reiterando a
doutrina constitucional sobre a colaboracién e a coo-
peracion, da que podemos rete-la esencial voluntarie-
dade que estas técnicas de relacion encerran, o que supén
denunciar como inconstitucionais aqueles convenios
obrigatorios 6s que a Generalitat se refire na funda-
mentacion do recurso, tal e como fai, por outra banda,
o0 propio TC3. Deste xeito, o &mbito propio dos conve-
nios-programa no eido do reparto dos fondos estatais
entre as CC.AA. competentes é o caso de concorrencia
competencial. Nestes casos, o Estado pode

establece-las stias condiciéns, ata onde alcance a
stia competencia material, en vez de por unha nor-
ma de obrigado cumprimento, mediante un Con-
venio-programa, supeditando a transferencia dos
fondos &s Comunidades Auténomas 4 sinatura do
Convenio correspondentess.



3. A xestion autonomica das axudas
comunitarias: a STC 79/1992 do
28 de maio.

A STC 79/1992 é a primeira -que nos saibamos- na
que o TC espariol aborda directamente a cuestion da xes-
tion polas CC.AA. das axudas procedentes dos fondos
estructurais da Comunidade Europea sen introducir di-
ferencias substanciais con respecto & doutrina chantada
verbo da execucién autonémica das axudas establecidas
polo Estado, como non podia ser doutra forma aten-
dendo a plena autonomia que, polo xeral, recofiece o
Dereito Comunitario 6s Estados membros para desig-
naren, conforme as stas propias regras de dereito in-
terno, os 6rganos chamados a sta aplicacion.

A sentencia resolve varios conflictos de competencia
promovidos polos Gobernos vasco e catalan contra ou-
tras tantas normas do Ministerio de Agricultura, Pesca e
Alimentacién, que artellan unha serie de medidas para
a concesion de axudas econdmicas a labregos e gandei-
ros, con fondos procedentes do FEOGA, seccion Garan-
tia, entendendo os recorrentes que estas medidas inva-
dian as respectivas competencias exclusivas autonomi-
cas en materia de agricultura e ganderia, 6 lle reservaren
aquelas 6 Estado tanto a tramitacion das solicitudes co-
ma a concesion e o pagamento das axudas.

A resolucién do TC parte, en primeiro lugar, dunha
afirmacion de principio xa recollida en sentencias an-
teriores:

Nin o Estado nin as Comunidades Autébnomas po-
den considerar alterado o seu propio ambito com-
petencial en virtude desa conexién comunitaria.
A execucion dos convenios e tratados internacio-
nais no que afecte & competencia das Comunida-
des Auténomas non supén, como resulta eviden-
te, atribucién dunha competencia nova, distinta
das que en virtude doutros precetos xa ten a Co-
munidade Auténoma (STC 252/1988, fundamen-
to xuridico 2°),

ou:

en definitiva, a execucién do dereito comunitario
corresponde a quen materialmente tefia a com-
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petencia segundo as regras de Dereito interno, pos-
to que “non existe unha competencia especifica
para a execucion do Dereito comunitario” (STC
236/1991, fundamento xuridico 9°)39,

que en todo caso compre complementar con outro
tipo de consideraciéns derivadas da competencia esta-
tal do art. 149.1°.32 -relacions internacionais- e nomea-
damente da funcién de garantia polo cumprimento dos
tratados e convenios internacionais por medio dos que
se lle cedan a unha organizacién internacional compe-
tencias derivadas da Constitucion e de garantia tamén
polo cumprimento das resoluciéns emanadas destas or-
ganizacions, que lle atribte 6 Estado o art. 93 da CE, que
obriga a unha interpretacién conxunta das normas cons-
titucionais e estatutarias atributivas 4s CC.AA. de com-
petencia exclusiva en materia de agricultura e ganderia,
con estoutras que lle asignan 6 Estado funcions de ga-
rantia en materia de relaciéns internacionais e a respecto
da Comunidade Europea.

Tendo en conta estas consideraciéns, o TC sublifia
que a unica diferencia dos conflictos de competencia
que resolve a STC 79/1992 e os resolvidos noutras oca-
siéns verbo de axudas en materia de agricultura e gan-
deria establecidas polo Estado é que no caso daqueles os
recursos destinados para as axudas non son achegados
por decision do Estado, senén por decisién da CEE, que
€ quen regula o seu destino, contia e condiciéns de ou-
torgamento. Mais, e posto que a CEE -polo que atinxe 6
FEOGA-Garantia e de acordo co Regulamento da CEE
729/1970- mantén as stas relacions fianceiras cos Esta-
dos membros, eses fondos intégranse nos Presupostos
Xerais do Estado, e 6 se-la competencia estatal discuti-
da non a que abeire esta transferencia de recursos desde
0 FEOGA-Garantia, senén a que o Estado tefia para ar-
tella-la xestién e proceder 4 execucién administrativa
desas axudas comunitarias, resulta que ¢ perfectamente
aplicable toda aquela xurisprudencia constitucional re-
lativa 4 regulacion e 4 xestiéon das axudas consignadas
polo Estado en materia de agricultura e ganderia
(95/1986, 96/1986, 101/1988, 145/1989, 188/1989 e
13/1992, entre outras)4!, doutrina 4 luz da cal, como
sinala o propio TC,



os conflictos de competencia formulados deberan
resolverse sen perder de vista as peculiaridades des-
tes casos nin ignora-las esixencias interpretativas
e de articulacion do exercicio das competencias
compartidas que resultan do art. 93 da CE%2.

A aplicacion desta doutrina xeral determina que pa-
ra a xestion das axudas, “a Administracion territorial or-
dinaria no sector da agricultura e a ganderia debe se-la
das Comunidades Auténomas”43, a salvo das reservas de
execucién que a prol do Estado resulten, a parte de po-
la aplicacién da doutrina xeral exposta infra, das pecu-
liaridades das axudas do FEOGA que determinan:

— A necesidade de que con respecto a algunhas axu-
das para as que se lle asigna 6 Estado esparfiol unha cifra
méxima de ECUs e para evitar que se sobarde esta con-
tia, a resolucion dos expedientes de axuda se atope cen-
tralizada nun organo do Estado*4, xa que neste caso —C0s
condicionamentos anteditos- resulta dificil aplica-lo
principio xeral de reparto dos fondos entre as CC.AA.
competentes#s, establecido na STC 73/1992. Mais isto
non supén priva-las CC.AA. do resto das funciéns -re-
cepcidén de solicitudes, verificacion dos datos, tramita-
cién, liquidacién ou pagamento das axudas e activida-
des de inspeccién ou control-, que lle corresponden
en canto titulares da competencia executiva na materia.

— E polo que atinxe 6 pagamento —que algunhas nor-
mas estatais de aplicacién dos Regulamentos da CEE que
establecen as axudas centralizan no SENPA-, a conclu-
sién que tira o Alto Tribunal é a de que 0 ser este un
acto de execucion instrumental respecto 6 acto verda-
deiramente substantivo —o de concesién da axuda, é di-
cir, o reconiecemento singularizado do dereito a percibi-
la-, non resulta contrario 4 orde competencial que sexa
o 6rgano 6 que lle corresponda a decision o que realice
0 pagamento, ainda que recofiece que

poidan arbitrarse outras férmulas distintas, sobre
0 caracter mais ou menos acertado ou vantaxoso
das cales non lle corresponde pronunciarse a este
Tribunal4. [g
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Notas

1 Para unha exposicién e andlise da mesma, consaltese, entre ou-
tros traballos, a monografia de M. Sinchez Morén: Subvenciones del
Estado y Comunidades Auténomas, Tecnos, Madrid, 1991, ou os arti-
gos de M. Medina Guerrero: “La incidencia del poder de gasto esta-
tal en el ejercicio de las competencias autonomicas”, REDC, 30, 1990
e J. Recassens Calvo: “Los limites constitucionales de la actividad de
fomento en sectores de competencia de las Comunidades auténo-
mas”, REALA, 245, 1988,

2 Cfr. fundamento xuridico 4°,

3 Noutros pronunciamentos o TC ten establecido o contido “nor-
mal” desta regulaci6n estatal das axudas, dependendo, loxicamente,
do concreto alcance da competencia que o Estado titule en cada ca-
S0, e que seria o seguinte:

— A definicién mesma das actuaciéns protexibles, é dicir, do pro-
pio obxecto da axuda.

— A definicién das formas de protecci6n establecidas para cada mo-
dalidade de axuda (avais, bolsas, primas, subsidiacion de xuros...).

— Os niveis de proteccién establecidos para cada modalidade de
axuda (porcentaxe de investimento que realizara o beneficiario e idem
cuberto pola axuda).

— A determinacién dos posibles beneficiarios das axudas.

— As condicions e garantias esixibles para a concesién das axudas.

— E a previsién presupostaria do volume de fondos estatais que
se achegan para as axudas.

4 E tendo en conta o caso especial constituido pola xestién dos pla-
nos estatais de reestructuracién ou reconversién de sectores econd-
micos, caso no que a doutrina xeral do TC é a de considera-la xestién
deles como unha tarefa comin do estado e mais das CC.AA. com-
petentes, por esixir esta xestién unha “confluencia de competen-
cias estatais e autonémicas concorrentes para conseguir un obxecti-
vo comun”. Esta concorrencia competencial determina a existencia
dunha “responsabilidade comtn” e a necesidade de recoriecer e pre-
ver canles de articulacién desa participacién autonémica nos orga-
nos xestores deses programas. (Argumentos tirados das STC 29/1986
e 199/1989).

S Nesa mesma STC 95/1986, no fundamento xuridico 5° engade-
se que “as facultades de xestion en materias de competencia exclu-
siva das Comunidades Auténomas correspéndenlles en principio a
elas”. Nesta mesma lifia, véxanse as STC 152/1988, 75/1989 e 145/1989
entre outras.

6 E tendo en conta que o outro dos presupostos sinalados polo
TC para esta xestion descentralizada, alén do reparto previo dos fon-
dos entre as CC.AA. competentes é o da observancia dos principios
de colaboracion, lealdade e cooperacién, tal e como se recolle nas STC
106/1987 e 201/1988.

Deste xeito, na primeira delas advirtese que as dificultades de orde
técnica que poidan existir para levar a cabo esta xestién descentrali-
zada non poden servir de escusa para lles negar as CC.AA. o exercicio
da sta competencia. Pola contra, obriga 6 establecemento de instru-
mentos de colaboracion entre as CC.AA. competentes e o Estado.



Na segunda, sindlase que na conxuncién de actividades estatais e
autonémicas, precisa para satisface-lo dereito 4 vivenda proclamado
no art. 47 da CE, débese atender non so6 6 respecto estricto das com-
petencias alleas, senén tamén 6s principios de colaboracién e solida-
riedade e, en fin, a unha esixible actitude de lealdade constitucional.

7 Lembremos que a primeira sentencia na que o Alto Tribunal es-
tablece esta doutrina, a STC 39/1982, referiase precisamente a potes-
tade de gasto da comunidade auténoma do Pais Vasco.

8 Autonomia financeira que no caso espafiol atopa a siia mais im-
portante e case (inica expresién no aspecto do gasto, por canto as
CC.AA. suxeitas 6 sistema ordinario de financiamento non contan
cun sistema tributario propio con potencia de recadacion abonda co-
mo para prove-la cobertura financeira das stias competencias. Como
recoriece o TC na sentencia 13/1992, fundamento xuridico 7°:

Ante todo convén recordar como un dos trazos caracteristicos do
sistema de financiamento das Comunidades Auténomas desefiado
pola LOFCA, no marco da Constituciéon, que a autonomia financeira
das Comunidades Auténomas vén definida no bloque da constitucionali-
dade mdis por relacién d vertente do gasto piiblico —e se acaso & das trans-
ferencias de ingresos procedentes da facenda estatal e que constiti-
en un dereito de crédito fronte a esta a favor das facendas autono-
micas [...]- que por relacién a existencia e desenvolvemento dun sis-
tema tributario propio con virtualidade e potencia de recadacién abon-
das para cubri-las necesidades financeiras da facenda autonémica.
Configarase asi un sistema de financiamento apoiado en mecanis-
mos de transferencia financeira desde o Estado”.

9 Neste sentido, segundo algiins autorizados representantes gober-
namentais autonémicos (e citamos aqui a intervencién de D. J. Bal-
za, Viceconselleiro de Réxime Xuridico e Desenvolvemento Autono-
mico do Goberno Vasco, no Seminario organizado pola UPB e o IBAP
dedicado 4 reforma do Senado e as Comunidades Auténomas, Bilbo,
28 e 29 de maio de 1992), a STC 13/1992 -onde mais nidiamente se
observa a diferente consideracion sinalada no texto- estableceria un
modelo de relacions financeiras propio do federalismo cooperativo.

10 Cémpre salientar que o das “competencias propias”, alén dun
limite negativo & autonomia financeira das Comunidades Auténo-
mas, constitiie tamén unha determinacién positiva do alcance da-
quela. Esta determinacién positiva implica, por exemplo, a inconsti-
tucionalidade de determinados controles estatais sobre a xestién
autonémica de programas de subvencién financiados con fondos es-
tatais, calificados polo TC de exorbitantes, ¢ dicir, cando

non se manifesten imprescindibles para aseguraren a coordina-

cién da politica econémica nun determinado sector coa pro-

gramacion a nivel nacional que xa realizase o Estado en uso das
competencias que para tal efecto lle confire a Constitucion.

Este é o caso de que por medio dunha simple comunicacién ad-
ministrativa se deixe en mans do Director Xeral de Produccion Agra-
ria a disposicién ou reserva dos créditos, supeditando o seu libramento
4 revision previa por parte das CC.AA. dunha informacién normali-
zada na que se contefia a relacion de beneficiarios e o obxecto e con-
tia das subvenciéns aprobadas no trimestre anterior. (Suposto de-
xergado na STC 201/1988, fundamento xuridico 4°).

11 “A autonomia financeira, se ben lles garante 4s Comunidades
Auténomas a plena disposicién dos medios financeiros, non supon
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que esa potestade de gasto lles permita 4s Comunidades Auténomas
financiar ou subvencionar calquera clase de actividades, senén soa-
mente aquelas nas que sexan competentes, pois a potestade de gasto
non ¢ un titulo competencial que permita altera-la orde competen-
cial desefiada pola Constitucién e os Estatutos de Autonomia” (Cfr.
STC 14/1989, fundamento xuridico 2°).

12 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°. Esta soberania de gas-
to estatal non € mais ca traduccién 6 dmbito financeiro dunha con-
cepcion reiterada polo TC a respecto do concepto de autonomia do art,
137 CE. Xa na STC 1/1981 do 2 de febreiro, dicia o Alto Tribunal que

resulta claro que a autonomia fai referencia a un poder limitado.

En efecto, a autonomia non é soberania —e ainda esta ten os seus

limites—.

Na mesma linia, a STC 25/1981, do 28 de xullo de 1981, afirma que:

A autonomia reconiecida, entre outros entes, 4s Comunidades Au-
ténomas polo art. 137 CE, configtrase como un poder limitado
que non é soberania, A autonomia recofiéceselles 6s entes terri-
toriais enumerados naquel artigo para “a xestioén dos seus res-
pectivos intereses”, o que esixe que se dote a cada ente de “t6-
dalas competencias propias e exclusivas que sexan necesarias pa-
ra satisfaceren o interese respectivo”.

13 Este recofiecemento 6 Estado do poder de, 6 abeiro da saa po-
testade de gasto, asignar fondos dos seus presupostos a calquera ac-
tividade licita, fainos lembrar aquela xurisprudencia do TS dos EUA
na que, con base no poder de gasto implicito na cldusula de benestar
xeral do art. 1.8° da Constitucién (“O Congreso terd a facultade [...]
para [...] prover 6 benestar xeral dos Estados Unidos”), se lle recorie-
ceu 6 Congreso o poder de asignar fondos federais a calquera fin li-
cito en calquera parte do territorio e con independencia de se as ma-
terias sobre as que recaesesn as grants federais fosen propias da com-
petencia dos Estados federados. Unha clara exposicién do alcance e
fundamento deste spending power achamola na sentencia do TS que
resolve o caso United States vs. Butler, do ano 1935. Seguimos a A.
Monreal Ferrer (La nacién y los estados en el federalismo norteamerica-
no. La interpretacion judicial de las subvenciones federales, PPU, Barce-
lona, 1990, pax. 72):

En primeiro lugar, o “poder do Congreso de autorizar gasto de
fondos piblicos non esta limitado polas directas atribuciéns de
poder lexislaitvo que a Constitucion lle confire”, de xeito que se
entendia que podia atender a outras finalidades distintas das com-
prendidas na relacién de competencias constitucionais do go-
berno federal.
En segundo lugar, a devandita interpretacion remataba coa polé-
mica na doutrina sobre os limites do spending power, que se re-
montaba a Madison e Hamilton; o primeiro vencelldbao 6 exer-
cicio das competencias especificamente atribuidas e o segundo
sostina que a clausula conferia un poder “separado e distinto” dos
enumerados, de xeito que constituia por si mesmo un poder “subs-
tantivo”; a preferencia por Hamilton xustificibase en que a po-
sicion de Madison era unha tautoloxia, no senso de que no caso
de ser a interpretacién acaida non haberia necesidade ningunha
de establecer a cldusula como tal.

E, en terceiro lugar, que malia non estar vencellado 6 exercicio

dos poderes enumerados non por iso deixaba de estar sometido

a limites.



Os paralelismos son evidentes: o poder de gasto susténtase en am-
bolos dous casos nunha potestade xenérica (clausula de benestar
xeral para o caso dos EUA; principios rectores, art. 9.3° e 149.1°.12 CE
para o caso espafol) que permite s instancias centrais, en funcién
das stias meirandes disporiibilidades presupostarias, dedicar recursos
4 subvencién de actividades, mesmo en materias propias da compe-
tencia dos entes subcentrais. As consecuencias da afirmacién dun po-
der financeiro independente do ambito das competencias materiais
concretas leva tamén 4 negacién, alomenos na practica, da existen-
cia de competencias exclusivas daqueles entes.

Sen embargo, tamén hai diferencias: o fundamento bésico do sis-
tema de subvencions federais nos EUA, 4 parte da devandita clausu-
la de interese xeral, é a aceptacién por parte dos estados das condi-
ciéns anexas as axudas, aceptacién que exclie de entrada a posibili-
dade da extralimitacién de competencias por parte da federacién. Co-
mo sinala o TS dos EUA na sentencia Massachusets vs. Mellon (1923),
citada por A. Monreal Ferrer, op. cit., pax. 75:

En dltima instancia a queixa do Estado demandante sostén que

o Congreso usurpou os poderes reservados de varios Estados

pola mera promulgacion da lei, a pesar de que non se fixera na-

da nin se fose facer nada sen o seu consentimento; e é evidente
que esta cuestion, tal e como é presentada, ten cardcter politico

e non xudicial, e, xa que logo, non é asunto que admita o exer-

cicio do poder xudicial.

Pola contra, un razoamento desta clase é expresamente rexeitado
polo TC espaniol:

Poderiase pensar que mal pode o Estado lesiona-la autonomia

politica e financeira das Comunidades Auténomas, cando estas

en modo ningan estan obrigadas a acepta-la subvencién esta-
blecida polos Presupostos Xerais do Estado para acciéns ou ser-
vicios da competencia exclusiva daquelas. De xeito que a Co-
munidade Auténoma sempre poderia evita-la lesion 4 saa auto-
nomia politica ou a invasién de competencias rexeitando a sub-
vencion na forma prevista nos Presupostos Xerais do Estado e se
en uso da stia autonomia da vontade acepta, prestando o seu con-
sentimento ds condiciéns e modo da subvencioén, isto priva de
fundamento toda queixa de competencias neste sentido, pois se-
ria como ir en contra dos seus propios actos. Pero un razoamento
semellante seria constitucionalmente inaceptable porque a autonomia

e as propias competencias son indisporiibles tanto para o Estado co-

ma para as Comunidades Autdnomas e porque, como se dixo na

STC 201/1988, fundamento xuridico 4°, “a autonomia finan-

ceira das Comunidades Auténomas recofecida nos artigos 156.1°

da Constitucién e 1.1° da LOFCA esixe a plena disposicion dos
medios financeiros para poder exercer, sen condicionamentos
indebidos e en toda a siia extension, as competencias propias, en

especial as que se configuran como exclusivas” (STC 13/1992,

fundamento xuridico 7°).

14 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 6°.

15 Que na stia configuracién actual -como cdmaras de representa-
cién xeral e non territorial, e 4 espera, en todo caso, dunha even-
tual reforma do Senado- non son senén parte do aparato central do
Estado, € dicir, dun s6 dos suxeitos integrantes do compositum que é
o Estado das autonomias.

16 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°. Cémpre advertir que
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esa afirmacién de desvinculacién da orde de competencias non é exac-
ta: se o fose, a contradiccién coa doutrina do TC referida a potestade
de gasto tanto do Estado coma das CC.AA., seria insalvable. Deste xei-
to —este seria 6 noso xuizo o iter do razoamento do Alto Tribunal-
compre adoptar un apoio de competencias, ainda que sexa feble.
Sabendo que se este non se acha nos art. 148 e 149 da CE, ac6dese a
unha imprecisa lexitimacién do Estado para intervir na politica so-
cial e economica -locucién empregada polo acordo 1/1986 que apro-
ba o sistema de financiamento das CC.AA. para o periodo 1987-1991
e repetida na STC 13/1992-, que non se fundamenta nos preceptos
do titulo VIII, senén nos dereitos sociais/principios rectores da poli-
tica social e econémica do titulo I, capitulo III da CE. Esta solucion,
6 noso ver, desde unha interpretacién sistematica da CE non é co-
rrecta: 0 chamado que nos art. 39 a 52 da CE se contén 6s “poderes
publicos” non implica que todos eles poidan intervir 4 canda ou in-
distintamente na realizacion dos obxectivos 6s que estes preceptos
Os emprazan, 0 que bateria frontalmente con principios constitucio-
nais como o de eficacia. A competencia sera daquel ente 6 que lle co-
rresponda conforme 6 reparto de competencias por materias que con-
figure o bloque de constitucionalidade (titulo VIII da CE e Estatutos
de Autonomia) e serd tamén este, por tanto, o lexitimado -na medi-
da do alcance das stias competencias- para elaborar e executar unha
politica propia orientada 4 satisfaccién daqueles obxectivos; corres-
pondelle en todo caso 6 Estado unha funcién de garantia en virtu-
de do art. 149.1°.12 da CE.
Pola contra, o TC segue a entender que
As subvencions estatais poden tender a asegura-las condiciéns
basicas de igualdade para a regulacién das cales o Estado reser-
va o artigo 149.1°.1* da CE, e asi o spending power estatal ponse 6
servicio dunha politica de equilibrio social en sectores que o ne-
cesiten, en execucién de mandatos ou cldusulas constitucionais
xenéricas (art. 1.1° ou art. 9.2° da CE) que, ainda que obrigan a
todolos poderes publicos, corresponde prioritariamente realizar
a quen maior capacidade de gasto ten (Cfr. STC 13/1992, fun-
damento xuridico 7°).

17 Esta asignacion de fondos piiblicos a unhas ou outras finalida-
des seria

a constatacion do sefiorio do Estado sobre o seu presuposto, esen-

cia mesma do poder financeiro (a capacidade de decisién sobre

o emprego dos seus propios recursos) (STC 13/1992, fundamen-

to xuridico 7°).

18 Cfr. de novo a STC 13/1992, fundamento xuridico 7°.

19 “Técnicas consustanciais 6 noso modelo de Estado autonémi-
co que deberian ser acordadas neste e outros sectores entre os 6rga-
nos centrais do Estado e as Comunidades Auténomas, buscando en-
tre todos, dentro do respectivo e indisponible marco de competen-
cias, métodos flexibles e axeitados de converxencia que dimindan a
conflictividade entre aqueles poderes, todolos cales deben guiarse
sempre por unha comun lealdade constitucional”,

20 Cémpre reparar na diferenciacién que na propia STC 13/1992,
fundamento xuridico 6°, establece o Tribunal entre subvenciéns-
dotacion e subvenciéns de fomento. As subvenciéns-dotacién, mais
que subvenciéns en sentido propio serian

meras dotaciéns presupostarias destinadas a cubri-las necesida-

des de financiamento dun determinado ente ou servicio publico



[...] e constitien en realidade transferencias presupostarias para
asegura-la suficiencia financeira do ente publico receptor [...] ou,
sinxelamente, unha forma de financiamento do mesmo.

A competencia do Estado para as establecer baseariase no titulo de
Facenda Xeral do art. 149.1°.14* da CE, cando esa medida conxun-
tural se refira 4 relacién da Facenda estatal coas Facendas locais. Mais
no caso de subvenciéns-dotacion para servicios transferidos 4s CC.AA.
e que non formen parte do custo ordinario destes, estas subvenciéns

“corresponden como un recurso propio 4s Comunidades Aut6-
nomas e o Estado debera transferilas globalmente para seren in-
tegradas nos Presupostos da Facenda autonémica, sen outro con-
dicionamento que o xenérico estrictamente indispensable para
asegura-lo destino da subvencién afectandoo & finalidade pre-
vista nos Presupostos Xerais do Estado, de modo que se respec-
te a autonomia financeira das Comunidades Auténomas”. (Este
seria o caso das subvencions estatais en materias de competen-
cia exclusiva das CC.AA. sen concorrencia de competencias nin-
gunha co Estado, dexergado na alinea “a” do texto).

Pola stia banda, na terminoloxia do TC, subvenciéons de fomento
serian aquelas que se contemplan xa nos presupostos como subven-
ciéns a terceiros.

21 vid. infra o epigrafe relativo as reservas de execucion a prol do
Estado, no capitulo dedicado a xestion das axudas.

22 yid. as STC 95/1986 e 152/1988 citadas supra no epigrafe rela-
tivo 4 xestién econémica das axudas.

23 Ibidem.
24 Vid infra o epigrafe relativo 4 xestién autonémica das axudas.

25 Féra do feito constatado polo TC de que as normas que com-
porien o bloque de constitucionalidade s6 realizan un impreciso e in-
suficiente artellamento das relacions financeiras entre a Adminis-
tracién central e as Administraciéns autonémicas (Cfr. STC 13/1992,
fundamento xuridico 2°), a CE -e nomeadamente a LOFCA- contén
elementos abondos para configurar un modelo de relaciéns non de
arredamento, sendn de coordinacion entre as Facendas autonomicas
—e locais— e a estatal, como ben se pode concluir do exame do art.
156.1° da CE.

26 Argumento que agacha tamén a doutrina de neutralidade de
competencias do presuposto, recollida basicamente nas STC 63/1986
e 146/1986. De acordo con esta doutrina as Leis de Presupostos, 6
non seren as fontes das obrigas economicas do Estado, non regulan
nin predeterminan a forma en que o gasto tefia que ser investido, se-
noén que simplemente autoriza a disposicion dos fondos e predeter-
minan o concepto polo que autorizan o seu uso. Deste xeito, as par-
tidas presupostarias non tefien mais funciéon ca de “mera dotacién
econdmica para a actuacion estatal na materia”, sen predeterminar
nin crear, sen6n simplemente aplicando as competencias que 6 Es-
tado lle foran atribuidas e na medida en que o fora, polas normas atri-
butivas de competencias, CE e Estatutos, que son as verdadeiramen-
te habilitantes.

Sen embargo, e sendo esta a doutrina xeral, tamén & so aplicable
6 caso mais xeral de impugnacion autonoémica de partidas presupos-
tarias, cando os criterios de distribucion delas se contefian nun acto
distinto e externo as Leis de Presupostos, ou cando tomando por
base esa prevision presupostaria o Estado levase a cabo unha regula-
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cion do réxime xuridico das axudas sen respecta-las competencias au-
tondémicas ou ben, no caso de que o Estado na execucién das parti-
das non respectase as competencias de execucién das CC.AA. E, por
is0, o TC engade -na STC 13/1992, fundamento xuridico 5°- que
esa doutrina non pode ser aplicada de maneira mecanica para ne-
ga-la posibilidade (xa apuntada explicitamente nas STC 15/1986,
fundamento xuridico 5°, e 88/1987, fundamento xuridico 2°, de
que as Comunidades Auténomas impugnen as partidas do esta-
do de gastos das Leis de Presupostos Xerais do Estado cando o que
se cuestiona —como agora acontece e era tamén o caso do con-
flicto de competencia resolto na STC 146/1986- ¢ a competencia
mesma do Estado para, mediante o exercicio do seu poder fi-
nanceiro, centralizar en organismos da Administracién estatal os
fondos destinados a subvenciéns ou axudas en materias de com-
petencia exclusiva das Comunidades Auténomas.
Nada ha de opofierse, pois, en principio, a que as Comunidades
Autbénomas impugnen as Leis de Presupostos Xerais do Estado, en
canto expresion caracteristica do poder de gasto (spending power)
do Estado, autorizando créditos para subvenciéns sobre mate-
rias ou sectores econdmicos nos que poida verse afectada a orde
constitucional de distribucién de competencias ou a mesma au-
tonomia politica e financeira das Comunidades Auténiomas.

27 Vid infra o epigrafe relativo 4 materia de asistencia social.

28 Refirese a Lei de Presupostos Xerais do Estado para 1988, obxecto
do primeiro dos recursos de inconstitucionalidade acumulados e re-
solvidos pola STC 13/1992. En todo caso, cabe sinalar que a funda-
mentacién da actora e a contestaciéon do Avogado do Estado coinci-
den substancialmente en dmbolos dous casos.

29 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 7°.

30Vid. o fundamento xuridico 17 desta STC 13/1992. Como sina-
la 6 seu remate,

Por todo isto, o alcance dos efectos xerais da declaracién de in-

constitucionalidade acordada limitase 6s futuros exercicios pre-

supostarios posteriores & data de publicacion desta sentencia

no BOE.

De maneira que a declaracién de inconstitucionalidade non supén
a anulacion dos devanditos preceptos e partidas presupostarias per-
tencentes a exercicios econémicos xa cerrados, nin, por suposto, a
das subvencions concedidas 6 seu abeiro.

31 Asi, en materia de asistencia social, e diante da impugnacién po-
la Generalitat de Catalua dos art. 55 e 45 das Leis de Presupostos pa-
ra 1988 e 1989 respectivamente, preceptos que con idéntico contido
normativo establecian unha contia maxima para as pensiéns asis-
tenciais asi como o limite de idade dos beneficiarios, puido dicir o TC
-Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 14°, que

a inexistencia dun titulo competencial baseado no “poder de gas-

tar” non lle impide 6 Estado o exercicio de toda accién social e

econdémica mediante a via da subvencidn, canalizando os seus

recursos financeiros 6 fomento de programas xerais ou de ac-
tuacions singulares, para o que pode estar lexitimado constitu-
cionalmente por virtude doutros titulos de competencias en ra-
z6n e en funcién 4 que 6 Estado —xunto 6s demais poderes pa-
blicos- vén compelido polo art. 9.2° da CE de promocién 4 igual-
dade substancial do individuo e dos grupos en que se integra...,



tentando de escudir con este alambicado labor de interpretacién
constitucional a realidade da falta dun titulo de competencias espe-
cifico na materia. (Sobre esta peculiar interpretacién do chamado
6s poderes publicos dos art. 39 e ss. da CE, reiterara a critica verqui-
da supra neste mesmo capitulo).

32, Cfr. fundamentos xuridicos 11 in fine e 2 in fine tamén, da STC
13/1992, nomeadamente este no que o Tribunal lembra que

nin o recurso de constitucionalidade, en ausencia de preceptos
constitucionais que asi o esixan, € a via axeitada para obte-lo es-
tablecemento dun ou outro sistema de financiamento das Fa-
cendas territoriais, ou a coordinacién da actividade financeira
dos distintos entes territoriais entre si (STC 179/1985), nin nos
incumbe a nés determinar “cal é o mais axeitado sistema de ar-
ticulacion de competencias estatais e autonémicas”; decisién es-
ta que, “dentro da Constitucién, correspéndelles adoptar 6s pro-
pios poderes publicos responsables diso, tanto do Estado coma
das Comunidades Auténomas” (STC 145/1989, fundamento xu-
ridico 6°); a tinica funcién deste Tribunal é a de decidir se as con-
cretas disposiciéns impugnadas invaden ou non o marco do cons-
titucionalmente admisible”.

33 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 9° in fine.

34 En resumo, o sistema establecido por esta norma seria o seguinte:

— O instrumento técnico para a distribucién dos fondos serian, en
principio, uns criterios obxectivos fixados polos Departamentos Mi-
nisteriais respectivos, tras seren oidas as CC.AA., e aprobados polo
Goberno.

— A distribucién territorial dos fondos terd que se facer en todo ca-
so antes do 15 de marzo do exercicio.

— Os fondos libraranse a prol das CC.AA. por cuartas partes e den-
tro da primeira quincena natural de cada trimestre. Cando se tratar
de prestaciéns de cardcter persoal ou social, faranse efectivas as CC.AA.
por doceavas partes 6 comezo de cada mes.

35 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 9°.

36 E nisto coincide a maioria da doutrina constitucionalista -4 luz
do exposto no Seminario sobre a reforma do Senado e as CC.AA. xa
citado supra- e € unha competencia inexcusable de toda camara de
representacion territorial merecente de tal nome, a luz das experien-
cias do federalismo europeo —alemén e austriaco, basicamente-, a
aprobacion polas mesmas das leis de incidencia no réxime dos en-
tes subestatais 6s que representan (as chamadas na doutrina federa-
lista alemana “leis federativas”) entre as que, loxicamente, a Lei de
Presupostos ocupa un lugar sobranceiro.

37 “Ten razon a Generalitat de Catalufia 6 rexeitar que o Estado poi-
da interferir no exercicio das competencias autonémicas mediante
convenios-programa ou condicionados, se se trata de competencias
plenamente exclusivas das Comunidades Autonomas. A férmula do
Convenio non €, sen embargo, descartable nestes casos, posto que
responde a ese principio de cooperacion inherente ¢ Estado das Au-
tonomias e no que se deberia afondar. Pero € obvio que non pode ser-
vir para que o Estado recupere competencias en sectores de activi-
dade descentralizados por completo, pois como xa se dixo na STC
96/1986, fundamento xuridico 3°, “é evidente que, con base neste de-
ber de reciproco apoio e mutua lealdade (que é o deber xeral de co-
operacién 6 que estan sometidos o Estado e as Comunidades Aut6-
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nomas), non poden resultar ampliadas as competencias do Estado,
nin € posible polo mesmo limitar ou condiciona-lo exercicio das com-
petencias autonémicas [...] & celebracién ou cumprimento de Con-
venio ningtn entre as dias administracions territoriais”. Nin tam-
pouco non é admisible, como se dixo na STC 95/1986, fundamento
xuridico 5° que mercé 6 dito Convenio, a Comunidade Auténoma
“puidese renunciar a unhas competencias que son indispofiibles por
imperativo constitucional e estatutario”. Nestes casos, o Convenio so
pode servir para facilita-la posta 4 disposicién das Comunidades Au-
ténomas dos fondos destinados a subvenciéns, se nos Presupostos
Xerais do Estado se determina xenericamente o seu destino. Pero non
poderia nin sequera condicionarse esa transferencia de fondos 4 si-
natura dun Convenio, pois, en todo caso, o Estado ten a obriga de
distribui-las subvenci6ns entre as Comunidades Auténomas “duran-
te o exercicio presupostario, coa maior antelacién posible”, segun-
do se dixo” (Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 10°).

38 Cfr. STC 13/1992, fundamento xuridico 107,
39 Cfr. STC 79/1992, fundamento xuridico 1°.
40 Cfr. sentencia cit., fundamento xuridico 1° in fine.

41 Un resumo desta doutrina na STC 13/1992 do 6 de febreiro, fun-
damento xuridico 4°.

42 Cfr. fundamento xuridico 2° in fine.
43 Cfr. STC 79/1992, fundamento xuridico 4°.

44. E tendo en conta que o propio TC non desbota a posibilidade
de acadar este obxectivo por outras vias, pois

Non lle corresponde a este Tribunal [...] desefiar cal é a férmula pre-
Cisa preferible para a articulacién das competencias do Estado e das
Comunidades Auténomas en casos en que, como aqui se trata, estan
abocados a unha necesaria colaboracién (Cfr. fundamento xuridico
4°),

45 O reparto dos fondos, segundo o TC, poderia

prexudica-la eficacia plena da medida, que consistiria na maxi-

ma utilizacién potencial do importe total dos recursos comuni-

tarios asignados 6 Reino de Espafia para cada tipo de axuda. Ou

ben poderia resentirse a igualdade entre os posibles beneficiarios

das axudas, que poderian acceder ou non a elas, en igualdade de

condiciéns, dependendo do niimero de solicitudes formuladas

na siia respectiva Comunidade Auténoma (STC 79/1992, funda-

mento xuridico 4°).

46 Cfr. fundamento xuridico 5° in fine.
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