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INTRODUCCIO

L’activitat de foment €s essencial en els Estats socials moderns. El des-
envolupament de les politiques publiques requereix d’una gran inversié
que de forma molt important s’instrumenta a través de subvencions, com
succeeix, per exemple, en les materies d’assisténcia social, educacid, tre-
ball, o habitatge. L’exercici de I’activitat de foment planteja problemes
especifics en el marc d’un Estat compost, com I’espanyol, quan es projecta
sobre materies que sén competéncia de les Comunitats Autonomes. Per
aix0 I’anomenada potestat subvencional ha donat lloc a una gran conflicti-
vitat competencial.! D’altra banda, la rellevancia d’aquesta forma del po-
der de despesa es posa de manifest en el fet que la darrera reforma esta-
tuaria a Catalunya, aixi com també a Andalusia i Aragd, s’ha ocupat de la
regulacio expressa de 1’activitat de foment.

El concepte de subvencié amb el qual es treballara la defineix com una
aportacid patrimonial de caracter dinerari de fons publics a favor de ter-
cers destinats a una determinada finalitat. Per tant, I’element definidor de
la subvencid, ja sigui en la forma d’ajuts, beques o altres, és que esta afec-
tada a una finalitat determinada.? En concret, I’objecte d’analisi son les
subvencions establertes per I’Estat i financades amb fons estatals en ma-
teries que s6n competencia autonomica, ja sigui exclusiva o compartida,
destinades a particulars, ja siguin persones fisiques o juridiques. Ens refe-
rirem a aquestes subvencions amb la denominacié de «subvencions con-
dicionades», en la mesura que 1I’Estat condiciona els fons a 1’assoliment
d’una determinada finalitat i podria regular les condicions d’atorgament.
En ocasions, respecte d’aquest tipus de subvencions, I’Estat assumeix
també facultats de gestid.

1 Pomed Sénchez, L., «La potestad subvencional en el Estado autonémico», REAF, nim. 7, 2008,
pp. 62-63, 74-75, en relaci6 a la VIII legislatura indica com en un context general de reduccié
numerica dels processos constitucionals de contingut competencial, el nombre de conflictes
relacionats amb la potestat subvencional fins i tot augmenta.

2 Fernandez Farreres, G., «La ordenacion de los sectores econdmicos. El poder de gasto del Esta-
do y de las Comunidades Auténomas», a Herndndez Lafuente, A. (coord.), El funcionammiento
del Estado Autonomica, MAP, Madrid, 1999, pp. 165-167; Sesma Séanchez, B., Las subvencio-
nes puiblicas, Lex Nova, Valladolid, 1998.
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En general, la subvencid, en destinar fons publics a una finalitat concreta,
constitueix un instrument d’orientaci6 de les politiques publiques. La defini-
ciédelesactivitats,els potencials beneficiaris, les condicions peral’atorgament
i els criteris de valoracid per a 1’assignaci6 de fons publics s6n una manera
d’incidir en la regulaci6 de la materia subvencionada. Per tant, quan I’Estat
preveu subvencions en materies de competéncia autonomica, esta en joc
I’autonomia politica de les Comunitats Autonomes. La capacitat de decisid
autonOmica sobre ambits materials de competencia propia es pot veure
menyscabada per I’exercici de la potestat subvencional de I’Estat a través de
la prioritzacié d’objectius, I’establiment de les condicions d’atorgament o els
criteris de valoracié. Com s’ha posat de manifest, en general, els ens autono-
mics es troben en una situacié dificil davant mesures de foment de I’Estat
central. D’una banda, no poden rebutjar els fons estatals, perque llavors es
trobarien en posicié de desavantatge en relacié a aquells que els acceptin i
també davant els seus electors. De I’altra, si els accepten, es comprometen a
aplicar-los a la finalitat i en les condicions establertes per I’Estat, la qual cosa
implica una retallada de la seva capacitat per adoptar politiques propies en
I’ambit material de que es tracti.> Aquesta problematica no és privativa de
I’Estat espanyol, siné que és comu als ordenaments de tipus federal.

Al Canada, durant més de cinquanta anys, el poder de despesa federal
(spending power) ha estat un dels temes més controvertits en les relacions
entre la federaci6 i les provincies.* El poder de despesa es vincula al procés
de construccio federal. D’una banda, en la mesura que 1’exercici del po-
der de despesa federal ha contribuit a la consolidacié de I’Estat social al
Canada, ha promogut una identitat nacional comu. D’altra banda, sobretot
des del Quebec, I’exercici del poder de despesa federal es considera una in-
vasid de I’autonomia politica, i una amenaga per a la propia identitat nacio-
nal > En concret, les subvencions condicionades han estat objecte d’un ampli
debat, i la seva constitucionalitat ha estat qiiestionada pels governs del Que-
bec, que les consideren un exercici de pur poder fiscal.®

3 Carrasco Durdn, M., «Repercusion de los Estatutos de Autonomia en la actividad de fomento
estatal», a Agudo Zamora, M., El desarrollo del Estatuto de Andalucia, Centro de Estudios
Andaluces, Sevilla, 2008, p. 7.

4 Watts, R. L., The Spending Power in Federal Systems: A Comparative Study, Institute of Inter-
governmental Relations, Ontario, 1999, pp. 1-6.

5 Telford, H., «The Federal Spending Power in Canada: Nation-Building or Nation-Destroying?»,
Publius: The Journal of Federalism,nim. 33,2003, pp. 23-24, 43-44.

6 Ibidem, p.24.
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També als Estats Units, el poder de despesa de la federacid ha estat
objecte de controversia doctrinal i judicial al llarg del procés de construc-
ci6 federal. En el moment fundacional es va posar de manifest el risc
d’expansi6 del poder federal sota la clausula constitucional que atorga al
Congrés la facultat per a «imposar i recaptar contribucions, drets, impostos
i arbitris; per a pagar els deutes i proveir per a la defensa comu i el benestar
general dels Estats Units». La interpretacié d’aquest article va ser objecte
de polémica entre Madison, que el vinculava a I’exercici dels poders ex-
pressament atribuits, i Hamilton, que sostenia que aquesta clausula atorga-
va un poder separat i diferent dels expressament enumerats.” La interpreta-
cio judicial s’ha decantat pel segon, de manera que el poder de despesa no
es considera vinculat als poders expressament enumerats, la qual cosa no
significa que no estigui subjecte a limits.® A la practica, no obstant, es reco-
neix un ambit ampli d’actuacio al govern federal, especialment a través de
les subvencions condicionades,” en perjudici de I’autonomia politica dels
Estats.'

La perspectiva d’analisi adoptada en aquest estudi €s la del respecte a
I’ordre competencial i I’autonomia politica de les Comunitats Autdonomes
per a la gesti6 dels propis interessos. Tal com ha declarat reiteradament el
Tribunal Constitucional (TC), la potestat subvencional no es pot convertir
en un titol competencial autdonom. En 1’exercici de la facultat de despesa
publica, I’Estat ha de respectar I’ordre competencial establert constitucio-
nalment, aixi com en general I’autonomia politica de les Comunitats Auto-
nomes, és a dir, la seva capacitat de decisio per al desenvolupament de
politiques propies, d’acord amb les prioritats i necessitats definides per
cadascun dels governs autonomics i legitimades democraticament.!!

7 Monreal Ferrer, A., La nacion y los Estados en el federalismo norteamericano. La interpreta-
cion judicial de las subvenciones federales, PPU, Barcelona, 1990, p. 72.

8 Ibidem, p.72.

9 Rosenthal, A. J., «Conditional federal spending and the Constitution», Stanford Law Review,
nim. 39, 1987.

10 Monreal Ferrer, A., La nacion y los Estados... op. cit., pp. 80 i ss; Watts, The Spending Power
in Federal Systems..., op. cit., pp. 12-13.

11 Per tant, ens centrarem en la perspectiva de 1’autonomia politica, diferent de 1’autonomia finan-
cera, tot i que es troben vinculades. D’acord amb el principi d’autonomia financera, les Comu-
nitats Autonomes han de poder disposar lliurement de fons per a poder decidir i realitzar els
propis objectius politics, economics i socials en 1’ambit de les seves competéncies. Medina
Guerrero, M., «Supremacia financiera, distorsion del orden competencial y cooperacion en el
Estado autondmico: algunas consideraciones en torno a la STC 13/1992», REDC, nim. 12,
1992, p. 162.
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El principal objectiu és desenvolupar una analisi empirica de la practi-
ca subvencional de I’Estat des del parametre dels criteris establerts per la
jurisprudencia constitucional per tal d’extreure conclusions sobre I’adequa-
ci6 d’aquesta practica i dels propis criteris jurisprudencials. En primer lloc,
s’exposara el marc constitucional, estatutari i legislatiu de 1’activitat sub-
vencional de I’Estat, fent especial esment de la reforma de 1’Estatut d” Auto-
nomia de Catalunya (EAC), que de manera novadora regula I’activitat de
foment des d’una perspectiva competencial. Val a dir que, amb caracter
general, el principal referent sera la Comunitat Autonoma de Catalunya i el
seu Estatut. Catalunya ha estat una de les Comunitats més litigioses en
aquesta materia (capitol II). A continuacid, es desenvolupara una analisi
profunda del marc jurisprudencial i dels criteris establerts pel TC per a
delimitar les competencies corresponents a I’Estat i les Comunitats Auto-
nomes en relacid a I’activitat de foment (capitol III). Tot seguit, a partir del
parametre constitucional, es desenvolupara una analisi empirica de la
practica estatal, focalitzada en els anys 2007 i 2008 (capitol IV). A partir
d’aquesta analisi es valorara criticament el grau de respecte del marc cons-
titucional, aixi com la idoneitat dels propis criteris jurisprudencials, tant en
la seva formulaci6 teorica, com en la seva aplicaci6 practica (capitol V). Es
concloura amb algunes reflexions generals sobre la situaci6 actual i les
propostes de canvi per al futur (capitol VI).

14



I

EL MARC CONSTITUCIONAL, ESTATUTARI
I LEGISLATIU DE I’ACTIVITAT SUBVENCIONAL
DE I’ESTAT






1 - Marc constitucional i estatutari

Les subvencions no sén un materia competencial en si mateixa i per
tant la Constitucié no les inclou en els Ilistats referents a la distribucid
competencial (art. 148.1 1 149.1 CE). En principi, els poders publics poden
exercir I’accié administrativa de foment sobre les materies de la seva com-
peténcia.

Els Estatuts d’ Autonomia aprovats inicialment tampoc van incloure les
subvencions en el repartiment competencial.'? Perd aquesta situacié ha
canviat a partir de les recents reformes estatutaries iniciades amb I’EAC.
La importancia de I’activitat de foment per a la distribucié competencial
entre I’Estat i les Comunitats Autdonomes es posa de manifest amb la refor-
ma de ’EAC." L article 114 EAC, titulat «activitat de foment», estableix
els poders que corresponen a la Generalitat sobre les subvencions estatals
i comunitaries, en funcié del tipus de competéncia que tingui atribuida
sobre la materia subvencionada. Aquest article ha estat reproduit practica-
ment en els mateixos termes per la reforma de I’Estatut d’Autonomia
d’ Andalusia (art. 45) i d’Aragé (art. 79)." L’article 86 de 1’Estatut d’ Auto-
nomia de les Illes Balears realitza una generica atribucié a aquesta Comu-
nitat Autonoma de ’activitat de foment en materies de la seva competeén-
cia, sens perjudici de D’activitat que correspongui a 1’Estat.’ La nostra
analisi se centrara en I’article 114 EAC.

En el seu primer apartat, es constata que correspon a la Generalitat
I’exercici de I’activitat de foment sobre les materies de la seva competen-
cia amb carrec a fons propis.'® En els apartats segiients, es concreten les

12 En alguns Estatuts, les subvencions rebien la consideracié de font de finangament autonomic,
com ara a ’article 44.11 de I’Estatut d’Autonomia de Catalunya, el 44.11 del de Galicia, o el
56.11 del d’ Andalusia. Veure Pomed Sanchez, «La potestad subvencional...», op. cit., p. 40.

13 LO 6/2006, de 19 de juliol, de reforma de 1’Estatut d’Autonomia de Catalunya.

14 LO 2/2007,de 19 de marg, de reforma de I’Estatut d’ Autonomia d’ Andalusia; LO 5/2007, de 20
d’abril, de reforma de I’Estatut d’ Autonomia d’ Aragé.

15 LO 1/2007, de 28 de febrer, de reforma de I’Estatut d’ Autonomia de les Illes Balears.

16 Curiosament, Andalusia i Aragé afegeixen que aquesta facultat s’exercira «regulando o, en su
caso, desarrollando los objetivos y requisitos de otorgamiento». Com bé adverteix Carrasco
Durén, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., p. 20, si es tracta de mesures
establertes per les Comunitats Autonomes amb carrec a fons propis, no té sentit atribuir a la CA
el «desenvolupament» dels objectius i requisits perque 1’Estat no els pot establir.
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funcions que corresponen a la Generalitat en I’exercici de I’activitat de
foment, segons el tipus de competencia que ostenti sobre la materia afecta-
da. S’especifica que aquest repartiment competencial es projecta tant sobre
les subvencions estatals, com les comunitaries europees territorialitzables.

En el cas de materies de competéncia exclusiva, correspon a la Gene-
ralitat (art. 114.2):

—especificaci6 dels objectius
—regulacié de les condicions d’atorgament
—regulacid de la gestid, incloent la tramitaci6 i la concessio

En el cas de materies de competeéncia compartida, correspon a la Ge-
neralitat (art. 114.3):

—precisar normativament els objectius
—completar la regulacié de les condicions d’atorgament
—tota la gestid, incloent la tramitacié i la concessié

En el cas de materies de competéncia executiva, correspon a la Gene-
ralitat (art. 114 .4):

—la gestié de les subvencions, incloent la tramitacid i la concessié

Per tant, la regulaci6 estatutaria ha incorporat a grans trets la jurispru-
deéncia constitucional en la materia, que vincula la capacitat de foment al
tipus de competencia que es tingui sobre la materia subvencionada.

D’altra banda, la major novetat es troba a I’apartat 5 de I’article 114,
que estableix que la Generalitat «participa en la determinaci6 del caracter
no territorialitzable de les subvencions estatals i comunitaries europees.
Aixi mateix, participa, en els termes que fixi I’Estat, en la gestio i la trami-
tacio d’aquestes subvencions». Aixi doncs, es preveuen dos tipus de parti-
cipaci6: en primer lloc, en la decisi6 sobre si una subvenci6 és territorialit-
zable o no. Aquesta decisié és de gran importancia perque determina que
la Generalitat pugui diposar dels fons i pugui exercir lliurement les compe-
téncies executives corresponents sobre una determinada materia. Per con-
tra, si la subvenci6 es considera no territorialitzable, malgrat que recaigui
en una materia de competeéncia autonodmica, 1’Estat no distribuira els fons i
assumira competencies de gestié. En segon lloc, malgrat que la subvenci6
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es consideri no territorialitzable, es preveu que la Generalitat pugui parti-
cipar en la gestié i tramitacid, d’acord amb els termes que estableixi I’Estat.

Aquest apartat de I’article 114 va ser impugnat pel recurs d’inconsti-
tucionalitat presentat per 99 Diputats del Grup Parlamentari Popular del
Congrés contra la reforma de I’EAC."” En el recurs s’admet que els apartats
de I'1 al 4 segueixen els criteris establerts per la STC 13/1992, pero es
considera que I’apartat 5 envaeix competéncies estatals. S’argumenta que
I’EAC imposa taxativament la participaci6 de I’Estat en la decisi6 sobre el
caracter no territorialitzable de la subvencid, que és una decisi6 que corres-
pon prendre a I’Estat. A més a més, s’argumenta que s’imposa la participa-
cid de la Generalitat en la gestié i tramitacié de les subvencions no territo-
rialitzables, que precisament es caracteritzen perque la gestié correspon a
I’Estat. Malgrat que en aquest segon cas el text estatutari afegeixi la clau-
sula «en els termes que fixi I’Estat», i que, segons s’argumenta, la inter-
feréncia estatutaria en I’exercici de la competencia estatal queda més ate-
nuada, no es considera suficient per a descartar la seva inconstitucionalitat
perque s’imposa necessariament aquesta participacid.

Val a dir que la reforma dels Estatuts d’ Autonomia d’ Andalusia i Ara-
g6 (articles 45.3 i 79.3, respectivament)'® també ha previst la participacio
de la Comunitat Autdonoma en la decisi6 sobre el caracter territorialitza-
ble de la subvencid i en la seva gestié i tramitacid, sense que els articles
respectius hagin estat impugnats. A diferéncia de I'’EAC, la clausula «en
els termes que fixi ’Estat» es projecta no només sobre la participacié en la
gestid i tramitacid, sind també sobre la participacié en la decisi6 sobre el
caracter no territorialitzable de la subvencid. Ara bé, si, segons el recurs
interposat, la inclusié d’aquesta clausula no salva la constitucionalitat del
precepte, resulta incoherent que en el cas de Catalunya s’hagi recorregut i
en els altres dos no."”

De totes maneres, la recent senténcia del TC sobre I’EAC ha avalat la
constitucionalitat d’aquest precepte (STC 31/2010, FJ 56). Considerem
que el reconeixement estatutari de la participacié en la decisié sobre el
caracter territorialitzable de les subvencions és benvingut, perque, tal com
s’analitzara, I’adequat exercici de les competeéncies autonomiques depen

17 Recurs d’inconstitucionalitat nim. 8045-2006.

18 El text d’ambdoés és identic: «La Comunidad Auténoma participa, en los términos que fije el
Estado, en la determinacion del cardcter no territorializable de las subvenciones estatales y co-
munitarias y en su gestion y tramitacion».

19 Pomed Sédnchez, «La potestad subvencional...», op. cit., pp. 61-62.
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en gran mesura de la decisi6 sobre la territorialitzacio de les subvencions.
Aquesta participaci6 podria també contribuir a reduir la conflictivitat entre
I’Estat i les Comunitats Autonomes.”

Per dltim, la reforma estatutaria també s’ha referit de manera expressa
a les subvencions procedents de la UE a I’article 190 EAC. Aquest article
estableix que correspon a la Generalitat la gesti6 dels fons europeus en
materies de la seva competencia, en els termes establerts als articles 114 i
210 EAC. En puritat, aquest article és redundant perque la funcié de gestié
jaes derivade ’article 114 EAC. No obstant, s’ha volgut fer una referéncia
especifica a la gesti6 de fons europeus en el Capitol II, que regula les rela-
cions de la Generalitat amb la Unié Europea, precisament per posar emfasi
en la necessitat de que la practica estatal respecti la gestié dels fons euro-
peus per les Comunitats Autdbnomes en materies de la seva competeéncia.

2 - Marec legislatiu

La regulaci6 de les subvencions a nivell estatal ha estat durant molt de
temps fragmentaria. El marc normatiu general va ser establert pels articles
811 82 del Reial Decret Legislatiu 1091/1988, de 23 de setembre, pel qual
s’aprova el Text Refés de la Llei General Pressupostaria (TRLGP), en la
redaccié donada per la Llei 31/1990, de 27 de desembre de Pressupostos
Generals de I’Estat per a 1991, modificada després per 1’article 135.3
de la Llei 3/1996, de 30 de desembre, de mesures fiscals, administratives
i de I’ordre social. La subvencié quedava definida com a: «Tota disposicio
gratuita de fons publics realitzada per 1’Estat o els seus Organismes auto-
noms a favor de persones o Entitats publiques o privades, per a fomentar
una activitat d’utilitat o interés social o per a promoure la consecuci6
d’una finalitat publica».>! El Reial Decret 2225/1993, de 17 de desembre,
va regular el procediment per a ’atorgament de les subvencions piibli-
ques. Aquest regim només era aplicable a les subvencions la gesti6 de les
quals correspongués en la seva totalitat a 1’Estat.?> El TRLGP va ser de-

20 Ibidem, p. 62.

21 Per a una analisi d’aquest concepte, veure Arranz Sainz, A., La gestion de subvenciones. Pers-
pectiva juridica de su concesion y disfrute, Tribuna, Madrid, 1996, pp. 18-23.

22 Fernandez Farreres G., «Presentacion», a Fernandez Farreres, G. (dir.), El régimen juridico de
las subvenciones. Derecho espariiol y comunitario, CGPJ, Madrid, 2007, pp. 17-20, sobre la
historia legislativa que ha precedit 1’aprovacio de la LGS.
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rogat per la Llei 47/2003, de 26 de novembre, General Pressupostaria
(LGP).

Amb la pretensi6 d’establir una regulacié general de 1’activitat subven-
cional, al 2003 es va aprovar la Llei 38/2003, de 17 de novembre, General
de Subvencions (LGS), desenvolupada pel Reial Decret 8887/2006, de
21 de juliol.” La LGS va derogar expressament els articles 81 i 82 del
TRLGP. Només és d’aplicacié directa en la seva integritat a I’activitat
subvencional de I’administracié general de I’Estat i els seus organs ins-
trumentals. Pel que fa a les administracions autonomiques i locals, no-
més és aplicable directament en les seves disposicions basiques. Fernén-
dez Farreres constata 1’esfor¢ del legislador estatal per a atribuir caracter
basic al major nombre possible d’articles, amb el risc d’incérrer en algu-
nes extralimitacions competencials.* Els titols competencials al-legats
per aprovar la LGS sén les bases i coordinacié de la planificacié general
de I’activitat economica (art. 149.1.13 CE), la Hisenda general i Deute de
I’Estat (art. 149.1.14 CE), i les bases i regim juridic de les Administra-
cions publiques i el procediment administratiu comu (art. 149.1.18 CE).
Pomed Séanchez s’ha mostrat molt critic amb els titols competencials
al-legats per I’Estat per a justificar el caracter basic de gran part dels pre-
ceptes inclosos en la LGS.* De fet, la LGS ha estat objecte de dos recur-
sos d’inconstitucionalitat plantejats pel Govern d’Aragé i el Parlament
de Catalunya.?

El marc legislatiu de les Comunitats Autonomes es caracteritza per la
seva heterogeneitat. Mentre algunes Comunitats Autdonomes han regulat
exhaustivament les subvencions ptibliques concedides per les administra-
cions autondmiques, d’altres només ho han fet de manera puntual a través
de les seves lleis pressupostaries. Amb posterioritat a la LGS, algunes
Comunitats Autonomes han aprovat normatives generals sobre subven-
cions (com Balears, Navarra, Mircia, la Rioja i Cantabria); d’altres s’han
limitat a introduir modificacions a normes preéviament existents (Madrid,

23 Pascual Garcia, J., Régimen juridico de las subvenciones piiblicas. Ley 38/2003 General de
Subvenciones, BOE, Madrid, 2004.

24 Fernandez Farreres, «Presentacion», op. cit., p. 20.

25 Pomed Sanchez, L., «Jurisprudencia constitucional sobre subvenciones», a Ferndndez Farreres,
G.(dir.), El régimen juridico de las subvenciones. Derecho espaiiol y comunitario, CGPJ, Ma-
drid, 2007, pp. 293-295, conclou afirmant que: «El legislador estatal parece haberse inventado
una inexistente competencia en materia de subvenciones». També, Pomed Sadnchez, «La potes-
tad subvencional...», op. cit., pp. 57-59.

26 Recursos d’inconstitucionalitat nim. 931-2004 i nim. 964-2004, respectivament.
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Catalunya, Andalusia, Galicia, Extremadura, Aragd i Asturies); mentre
que un tercer grup no ha modificat la seva legislaci6 (Pais Basc, Pais Va-
lencia, Canaries, Castella la Manxa, Castella i Lled).”’

Pel que fa a la regulacié de les subvencions en materies de com-
peteéncia autondomica, I’article clau és el 86 de la LGP. En primer lloc,
estableix la necessitat de distribuir territorialment els fons destinats a
materies de competencia autonomica. En segon lloc, aquest article va
consagrar normativament la jurisprudencia establerta a la STC 13/1992
en relacid als suposits excepcionals en els quals esta justificada la no
territorialitzacié dels fons i la seva gestié centralitzada. L’article 86.1
LGP estableix:

Los créditos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado destinados a
la financiacién de sectores, servicios, actividades o materias respecto de
los cuales las comunidades auténomas tengan asumidas competencias
de ejecucién y no hayan sido objeto de transferencia directa en virtud de
dicha Ley, habrdn de distribuirse territorialmente a favor de tales comu-
nidades autonomas, mediante normas o convenios de colaboraciéon que
incorporardn criterios objetivos de distribucién y, en su caso, fijardn las
condiciones de otorgamiento de las subvenciones, de acuerdo con lo esta-
blecido en el apartado 2 de este articulo.

En ningtin caso serdn objeto de distribucion territorial los créditos que
deban gestionarse por un 6rgano de la Administracién General del Estado
u organismo de ella dependiente para asegurar la plena efectividad de los
mismos dentro de la ordenacién bdsica del sector, garantizar idénticas
posibilidades de obtencion o disfrute por parte de sus potenciales desti-
natarios en todo el territorio nacional o evitar que se sobrepase la cuan-
tia global de los fondos estatales destinados al sector (cursiva propia).

Els motius que poden justificar la no territorialitzacié dels fons tenen
un caracter generic i vague. La seva amplitud atorga a I’Estat una gran
flexibilitat d’actuacié. Davant la manca de regulacié legislativa, el TC
havia establert els criteris generals que podrien justificar una gestié cen-
tralitzada dels fons destinats a materies de competeéncia autonomica. El

27 Carlén Ruiz, M., Gonzdlez Botija, F., «<La ordenacion autonémica de las subvenciones», a Fer-
nandez Farreres, G. (dir.), El régimen juridico de las subvenciones. Derecho espaiiol y comuni-
tario, CGPJ, Madrid, 2007.
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TC, com a organ judicial al qual correspon decidir sobre la constituciona-
litat de les lleis, esta limitat en la seva activitat de «creacio normativa». La
regulacio legislativa d’aquests suposits oferia 1’oportunitat de concretar-
los i contribuir a una major seguretat juridica en aquest ambit, delimitant
clarament els casos en els quals I’Estat esta legitimat per centralitzar la
gestid. Ara bé, el legislador es va limitar a reproduir la jurisprudencia
constitucional.
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II
EL MARC JURISPRUDENCIAL CONSTITUCIONAL






La pretensié d’aquest capitol no és desenvolupar una analisi ex-
haustiva de la jurisprudéncia constitucional en materia de subvencions,
siné identificar els principals criteris utilitzats pel TC per a determinar
I’ambit d’accid estatal constitucionalment admissible en 1’exercici de
I’activitat de foment quan aquesta es projecta sobre materies de compe-
tencia autonomica. A partir de la identificacié d’aquests criteris, en el
capitol segiient s’analitzara la practica estatal des del parametre consti-
tucional.

En primer lloc, en termes generals, el TC ha reiterat que la potestat
subvencional no és un titol competencial:

La subvencion no es un concepto que delimite competencias, ni el sélo
hecho de financiar puede erigirse en niicleo que atraiga hacia si toda com-
petencia sobre los variados aspectos a que pueda dar lugar la actividad de
financiacién (STC 13/1992, FJ 4, cursiva propia).

A la vegada, el TC reconeix que I’Estat pot assignar subvencions a
qualsevol finalitat, independentment de quina sigui la materia afectada, so-
bre la base del seu poder de despesa. Aquest poder es fonamenta en la so-
birania financera de I’Estat:

[E]l poder de gasto del Estado o de autorizacion presupuestaria, manifes-
tacion del ejercicio de la potestad legislativa atribuida a las Cortes Gene-
rales (arts. 66.2 y 134 CE), no se define por conexion con el reparto com-
petencial de materias que la Constitucion establece (arts. 148 y 149 CE),
al contrario de lo que acontece con la autonomia financiera de las Comu-
nidades Auténomas que se vincula al desarrollo y ejecucion de las com-
petencias que, de acuerdo con la Constitucion, le atribuyen los respecti-
vos Estatutos y las Leyes (art. 156.1 CE y art. 1.1 de la LOFCA). Por
consiguiente, el Estado siempre podrd, en uso de su soberania financiera
(de gasto, en este caso), asignar fondos publicos a unas finalidades u
otras (STC 13/1992, FJ 7, cursiva propia).

Ara bé, en I’exercici del seu poder de despesa, I’Estat ha de respectar
I’ordre competencial establert:
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No puede, por tanto, el Estado, usando su poder de gasto en materia de
subvenciones, condicionar o mediatizar el ejercicio por las Comunidades
Auténomas de sus propias competencias (su autonomia politica y finan-
ciera) de modo tal que convierta, de hecho, su poder de gastar en un po-
der para regular la materia al margen del reparto competencial estable-
cido en la Constitucién y en los Estatutos de Autonomia (STC 13/1992,
FJ 6, cursiva propia).

Lareproduccié d’aquests fragments, tots ells extrets de la STC 13/1992,
posa de manifest I’ambivaléncia de la posicié del TC. A la vegada que
sosté que la subvencié no és un titol competencial autonom, admet que
I’Estat pugui fer ds de la seva potestat de despesa per assignar fons a qual-
sevol finalitat, independentment del repartiment competencial de materies.
L’exigencia que estableix el TC €s que en I’exercici d’aquesta potestat de
despesa, I’Estat haura de respectar 1’ordre competencial i I’autonomia po-
litica i financera de les Comunitats Autonomes, de manera que el poder de
despesa de I’Estat no esdevingui una forma de condicionar I’exercici de
competencies autonomiques.

A més a més, el TC distingeix entre la capacitat de despesa de I’Estat i
de les Comunitats Autonomes. A diferéncia del que succeeix amb les Co-
munitats Autonomes, el poder de despesa de 1’Estat no esta necessariament
vinculat al repartiment competencial 2 i aixd explica que 1’Estat pugui as-
signar fons a qualsevol finalitat, encara que es tracti d’una materia de com-
peténcia exclusiva de les Comunitats Autonomes. Que el poder de despesa
de I’Estat no estigui limitat per les materies de I’article 149.1 CE, no vol
dir que no tingui limits.” Per tant, I’Estat és 1liure per a determinar el dest{
dels fons publics, pero en la realitzacié d’aquesta despesa haura de respec-
tar ’ordre competencial. En resum, la potestat de despesa estatal no esta
limitada per la distribucié material de competéncies, pero resta subjecte a
la distribuci6 funcional del poder.

Al Canada, la constitucionalitat d’un poder de despesa federal univer-
sal, és a dir, en ambits materials sobre els quals 1’Estat federal no té compe-

28 Tal com indica Ramallo Massanet, J., «La asimetria del poder tributario y del poder de gasto de
las Comunidades Auténomas», REDC, nim. 39, 1993, pp. 46-47, existeix una assimetria entre
la potestat de despesa estatal i 1’autonomica, ja que la primera esta vinculada al propi ambit
competencial, mentre que la segona no.

29 Ibidem, p. 46.
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tencies, és fortament controvertida.*® Tot i que alguns autors han intentat
trobar un fonament a aquest poder de despesa en el text constitucional,
d’altres consideren aquests arguments poc convincents.*' La Cort Suprema
ha admes que el poder federal de despesa t€ un abast més ampli que el poder
legislatiu federal, pero no ha establert clarament els seus limits.”? Des del
Quebec no s’ha reconegut la legitimitat constitucional d’un poder general
de despesa ja que es considera que erosiona la seva autonomia politica.*

1 - Delimitaci6 funcional: els suposits establerts per la STC
13/1992

Amb caracter general, el principal criteri per a determinar I’extensi6 de
la capacitat d’actuaci6 de I’Estat en as de la seva potestat subvencional és
el tipus de competencia funcional que I’Estat i les Comunitats Autonomes
tinguin atribuida sobre la materia subvencionada.

La doctrina establerta per la STC 13/1992 és el principal referent per a
la delimitacié competencial de 1’activitat de foment. Es distingeixen diver-
sos suposits, als quals es vinculen diferents conseqiiencies juridiques:

a) Suposit: Competencia exclusiva de la Comunitat Autonoma i que
I’Estat no invoqui cap titol competencial.

Consegiiéncia juridica: La determinacio de la finalitat dels fons per
part de 1’Estat només pot fer-se de manera generica o global, per sectors o
subsectors sencers d’una activitat.

Fons: Els fons han d’integrar-se com un recurs de la Hisenda autono-
mica, establint-se en els Pressupostos Generals de I’Estat com a transferén-
cies corrents o de capital de les Comunitats Autonomes, de manera que
I’assignaci6 de fonts quedi territorialitzada, si €s possible, en els ma-
teixos Pressupostos Generals.

30 Adam, M-A., «Fiscal Federalism and the Future of Canada: Can Section 94 of the Constitution
Act, 1867, be an Alternative to the Spending Power?», in Allan, J. R., Courchene, T. J., Leupre-
cht, C., Transitions. Fiscal and Political Federalism in an Era of Change, McGill-Queen’s
University PRess, Montreal & Kingston, 2007, pp. 299-304.

31 Telford, «The Federal Spending Power in Canada...», op. cit., pp. 25-26.

32 Watts, «The Spending Power in Federal Systems...», op. cit., p. 1; Telford, «The Federal Spen-
ding Power in Canada...», op. cit., pp. 27-28.

33 Ibidem, p. 27; Nogl, A., «Fédéralisme d’ouverture et pouvoir de dépenser au Canada», REAF,
ndm. 7, 2008, pp. 28-32.
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b) Suposit (doble): Titol competencial generic de I’Estat que es su-
perposa a la competéncia de les Comunitats Autonomes, encara que
aquesta es qualifiqui com a exclusiva; o competencia de 1’Estat sobre les
bases o coordinaci6 general d’un sector o materia, corresponent a les
Comunitats Autonomes les competéncies de desenvolupament norma-
tiu i execuci6.

Consegqiiéncia juridica: L' Estat pot especificar el desti i regular les
condicions essencials d’atorgament fins alla on permeti las seva
competencia generica, basica o de coordinacié. Cal sempre deixar un
marge a les Comunitats Autonomes per concretar amb major detall
I’afectacié o desti, o, com a minim, per a desenvolupar i complemen-
tar la regulacié de les condicions d’atorgament dels ajuts i la seva
tramitacié. La gestié d’aquests fons correspon a les Comunitats Autono-
mes de manera que, per regla general, no poden consignar-se en favor
d’un organ de I’administracié de I’Estat o un organisme intermediari
d’aquesta.

Fons: Son partides que han de territorialitzar-se en els propis Pres-
supostos Generals de 1’Estat, si és possible, o en un moment immedia-
tament posterior, mitjangant normes que fixin criteris objectius de repar-
timent o mitjancant convenis de col-laboracié ajustats als principis
constitucionals i a I’ordre de distribucié de competencies.

¢) Suposit: Competencia legislativa de I’Estat i competéncia executi-
va de la Comunitat Autonoma.

Consegqiiéncia juridica: 1. Estat pot extendre’s en la regulacio de de-
tall respecte el desti, condicions i tramitacié de les subvencions, respec-
tant la potestat autonomica d’autoorganitzacio dels serveis.

d) El quart suposit estableix els criteris que poden justificar la gestié
centralitzada per part de 1I’Estat i la manca de territorialitzacié dels
fons.

Suposit: Que 1’Estat ostenti algun titol competencial, generic o espe-
cific, sobre una materia, i es donin les circumstancies segiients: que resul-
ti imprescindible per a garantir la plena efectivitat de les mesures dins de
I’ordenacié basica del sector, i per a garantir les mateixes possibilitats
d’obtencié i gaudi per part dels potencials destinataris en tot el territori
nacional, evitant al mateix temps que es sobrepassi la quantia global dels
fons estatals destinats al sector.
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Consegiiencia juridica: Les subvencions poden ser gestionades, ex-
cepcionalment, per un organ de 1I’Administraci6 de 1’Estat o organisme
dependent d’aquesta, amb la conseqiient consignacié centralitzada de les
partides pressupostaries als Pressupostos Generals de I’Estat.

Per tant, el repartiment de funcions, segons el tipus de competencia, que
es deriva de la STC 13/1992, FJ 8, queda configurat de la manera segiient:

b-1) b-2) )
a) Estat: titol Estat: bases o | Estat: compet.
Estat: cap titol generic coordinacio legislativa
CA: CA: CA: desenvol. CA:
competencia | competencia legislatiu i competencia
exclusiva exclusiva execucio executiva
Gengrica o
.. | Estat global per Especificar Especificar X
Regulaci6
sectors
finalitat Esnecif
specificar
CA P Concretar Concretar
Concretar
.. | Estat Limitada Limitada X
Regulacié o ! 1o | -
condicions | CA X esenvolupar i | Desenvolupar i
complementar | complementar
_ | Estat X
Regulaci6 A .
tramitacié | CA X X X ut.o/orgam.t—
zacio serveis
i Estat
Gestio
CA X X X X

Cal distingir dues grans formes d’actuacié dels poders publics sobre
les subvencions: la regulacio i la gesti6. Les creus de la taula indiquen que
la capacitat d’actuacié en aquell ambit és plena.

En I’ambit de la regulaci6é normativa és on es produeix el major repar-
timent de funcions entre ’Estat i les Comunitats Autonomes. Cal distingir
entre la regulacié de la finalitat i les condicions, d’una banda, i la regulacio
de la tramitacio, de ’altra. La capacitat de I’Estat per a regular la finalitat i
les condicions essencials d’atorgament varia en els diversos suposits iden-
tificats.
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Pel que fa a la gestid, per regla general correspon sempre a les Comu-
nitats Autonomes. Per tant, I’Estat ha de territorialitzar 1’ajut per habilitar
la gestié autonomica, que inclou la tramitaci6 i la concessid de les subven-
cions. La gesti6 centralitzada només es justifica, de manera excepcional en
els suposits previstos en 1’apartat d) del FJ 8 de la STC 13/1992. El TC
estableix que la seva procedencia haura d’apareixer raonablement justifi-
cada, perd també admet que pugui deduir-se sense esfor¢ de la naturalesa i
el contingut de la mesura de foment que es tracti.

2 - Titols competencials horitzontals

Encara que I’Estat no invoqui cap titol competencial sobre una materia,
el TC ha admes que pugui establir mesures de foment. En aquest cas, només
en podria determinar la finalitat de manera generica o global, d’acord amb
el suposit a). Ara bé, a la practica, aquest suposit no ha tingut cap virtualitat
perque el TC ha reconegut de manera amplia la possibilitat d’al-legar titols
competencials horitzontals o generics en materies de competencia exclusiva
de les Comunitats Autonomes per a legitimar 1’activitat subvencional de
I’Estat,* situant-nos en el suposit b-1). El salt del suposit a) al b-1) és molt
rellevant des de la perspectiva de la capacitat d’actuaci6 estatal. Mentre que
en el suposit a) I’Estat només pot establir la finalitat de manera genérica o
global; en el suposit b) la seva capacitat de regulacié s’amplia, i inclou tam-
bé les condicions essencials d’atorgament.

En general, els titols competencials que han permes la concessié de sub-
vencions condicionades en materies exclusives de les Comunitats Autonomes
son els denominats «titols horitzontals» dels articles 149.1.13 1 149.1.1 CE.

a - Article 149.1.13 CE: bases i coordinacio de la planificacié general
de I’activitat economica

El TC admet expressament que 1’article 149.1.13 CE, com a titol com-
petencial genéric, pugui sobreposar-se a competencies exclusives de les

34 Pomed Sénchez, «Jurisprudencia constitucional...», op. cit., indica que aquest suposit no ha
servit de ratio decidendi en cap resoluci6 posterior a la STC 13/1992 perqué I’Estat sempre in-
voca, com a minim, un titol generic.
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Comunitats Autonomes (STC 13/1992, FJ 8 b). A la vegada, el TC ha sos-
tingut que aquesta competencia estatal no pot extendre’s a qualsevol acti-
vitat amb incidéncia economica, perque aixo significaria buidar de contin-
gut les competeéncies autonomiques. Cal que la mesura o regulacié tingui
una «incideéncia directa i significativa sobre I’activitat economica general»
(STC 21/1999).% No obstant, a la practica, la jurisprudéncia constitucional
ha fet una lectura amplia d’aquest article,” que s’ha convertit en un dels
principals factors de centralitzacié de la regulacié de les mesures de fo-
ment.”’

Aixi, el TC ha admes la invocacié de I’article 149.1.13 CE per a la re-
gulaci6 de subvencions en materies de competencia exclusiva de les Co-
munitats Autdbnomes, com ara I’agricultura i la ramaderia (STC 144/1985,
STC 213/1994, STC 79/1992, STC 70/1997,95/2001); o I’habitatge (STC
59/1995) .3

b - Article 149.1.1 CE: la regulacio de les condicions basiques que
garanteixin la igualtat de tots els espanyols en I’exercici dels drets
constitucionals

També I’article 149.1.1 CE ha estat invocat per 1’Estat per justificar la
seva capacitat de despesa en materies de competencia autondmica. En

35 D’acord amb la STC 95/1986, aquesta clausula déna cobertura a: «[L]as normas estatales que
fijen las lineas directrices y los criterios globales de ordenacion de sectores econdmicos concre-
tos, asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias para alcanzar
los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector».

36 Monreal Ferrer, A., Doctrina del Tribunal Constitucional sobre les subvencions condicionades,
IEA, Barcelona, 1991, pp. 76-78; Pefiuelas Rexach, L., «Facultad de gasto del Gobierno central,
actividad de fomento y bases de la planificacion de la actividad econémica», REDF, nim. 72,
1991.

37 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., p. 11.

38 STC 59/1995, FJ 4: «Que el sector de la vivienda y, mds concretamente, dentro del mismo, la ac-
tividad promocional pueden enmarcarse dentro de las facultades de direccion general de la eco-
nomia que al Estado ataiien en virtud del art. 149.1.13 C.E., es una afirmacion que este Tribunal
ha tenido ya la oportunidad de fundamentar en la STC 152/1988. Como se dijo en aquella ocasion,
su conexion con la politica economica general puede quedar suficientemente justificada ‘en razén
de la incidencia que el impulso de la construccién tiene como factor del desarrollo econdmico y,
en especial, como elemento generador de empleo’ [...], encontrdndose, por tanto, justificada la
regulacion estatal de los correspondientes instrumentos de financiacién cuando se trate con ello de
‘asegurar el mantenimiento de unas inversiones fundamentales desde el punto de vista de la poli-
tica econémica general que, en otro caso, se revelarfa dificilmente viable’» (cursiva propia).
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la STC 13/1992, el TC reconeix una gran amplitud a Iarticle 149.1.1 CE,
en la mesura que habilita a I’Estat a utilitzar el seu poder subvencional per
donar compliment a la clausula de transformacié social de I’article 9.2 CE,
que incorpora un mandat als poders publics de promoci6 de la igualtat. La
connexio entre els articles 149.1.1 1 9.2 CE en aquest ambit és especial-
ment problematica per la seva potencial vis expansiva:*

También las subvenciones estatales pueden tender a asegurar las condi-
ciones bdsicas de igualdad cuya regulacion reserva al Estado el art.
149.1.1 CE, poniéndose de este modo el spending power estatal al servi-
cio de una politica de equilibrio social en sectores que lo necesiten, en
ejecucion de mandatos o cldusulas constitucionles genéricas (art. 1.1 o
art. 9.2 CE) que, aunque obligan a todos los Poderes Publicos, correspon-
de prioritariamente realizar a quien mayor capacidad de gasto tiene (STC
13/1992,FI1 7).

En el FJ 14, el TC analitza la impugnacié de pensions assistencials,

davant I’al - legaci6 de vulneraci6 de la competéncia exclusiva autonomica
en materia d’assistencia social. El TC argumenta:

La inexistencia de un titulo competencial basado en el «poder de gastar»
no impide al Estado el ejercicio de toda accion social o econémica me-
diante la via subvencional canalizando sus recursos financieros al fomen-
to de programas generales o de acciones singulares, para lo que puede
estar legitimado constitucionalmente por virtud de otros titulos compe-
tenciales en razén a la funcién a la que el Estado —junto a los demds
Poderes Publicos— viene compelido por el art. 9.2 CE de promocion de
la igualdad sustancial del individuo y de los grupos en que se integra, re-
afirmando la igualdad como valor superior de nuestro ordenamiento (art.
1.1 CE). Méaxime cuando se trata, como es aqui el caso, de medidas pres-
tacionales tendentes a asegurar un «minimo vital» para los ciudadanos
que garantice la uniformidad de las condiciones de vida, lo que se inserta
I6gicamente en las condiciones bdsicas de la igualdad de todos los espa-
foles en el ejercicio de los derechos constitucionales, que el art. 149.1.1
atribuye al Estado como competencia exclusiva (STC 13/1992, FJ 14).

39 Veure I’analisi de Cabellos Espiérrez, M. A., Distribucion competencial, derechos de los ciuda-
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Per tant, el TC reconeix a I’Estat la capacitat d’adoptar mesures presta-
cionals en garantia d’un «minim vital» per a tots els ciutadans que garanteixi
la «uniformitat de les condicions de vida», en exercici de la seva potestat per
regular les condicions basiques de la igualtat de tots els espanyols (art.
149.1.1 CE). A continuacid, el TC conclou que la capacitat normativa en
materia de pensions assistencials es recolza en I’article 149.1.1 CE, en con-
nexié amb I'article 50 CE, que estableix que els poders publics garantiran,
mitjancant pensions adequades i periodicament actualitzades, la suficiencia
economica als ciutadans durant la tercera edat. D’acord amb el TC, ambdos
articles habiliten a I’Estat a establir normativament els principis basics que
garanteixin la igualtat dels ciutadans en les posicions juridiques fonamentals,
garantint en aquest cas una pensio assistencial minima i idéntica per a tots.*’
Pel que fa a les competencies d’execucid i gestid, la mateixa sentencia limita
I’abast de I’article 149.1.1 CE. Els fons pressupostaris hauran de distribuir-se
entre totes les Comunitats Autonomes per permetre la gestié autonomica.

Posteriorment, el TC ha restringit 1’amplitud reconeguda a I’article
149.1.1 CE. En ocasions, el TC ha rebutjat I’al-legaci6 de 1’article 149.1.1
CE en favor d’un titol competencial més especific. A més a més, la regula-
cid de les condicions basiques només déna cobertura al «contingut primari
del dret» i a la garantia de les «posicions juridiques fonamentals» relatives
al mateix, malgrat les dificultats per a interpretar aquestes clausules. E1 TC
ha reiterat que I’article 149.1.1 CE no pot ser entes com una prohibicié de
divergencia autondmica. Efectivament, a la STC 212/2005, seguint la STC
188/2001,el TC exclou I’aplicaci6 de I’article 149.1.1 CE a ajuts d’educacio
especial. Afirma que el titol competencial més adient és el de I’article
149.1.30 CE per la seva major especificitat, i que atorga poders a 1’Estat
per establir les normes basiques de desenvolupament del dret a I’educacié.!

40 Beltran Aguirre, J., «El sistema de subvenciones estatales centralizadas en el sector de la accion
social y las Comunidades Auténomas. Comentario a la STC 13/1992, de 6 de Febrero», RVAP,
ndm. 34, 1992, p. 277, considera que la connexi6 entre els articles 50 i 149.1.1 CE és equivoca
perque atorga a I’article 149.1.1 CE una for¢a expansiva que no té.

STC 212/2005, FJ 5: «Mientras que la regla 1 del art. 149.1 CE se proyecta de modo genérico
sobre todos los derechos fundamentales, el art. 149.1.30 CE, lo hace, de modo especifico, sobre
el derecho a la educacion. De aqui que sea esta ultima regla competencial la que, en primer
término, resulta aplicable al caso que ahora examinamos, pues aparece plenamente justificado
que dichas becas, configuradas por el legislador orgdnico como un elemento central para la ga-
rantia del derecho a la educacién, sin mayor precision normativa, sean reguladas de modo com-
plementario por la normativa bdsica que le estd atribuida al Estado para garantizar, precisamen-
te, ese derecho».
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En I'analisi que es fa de I’article 149.1.1 CE a la STC 188/2001 (FJ 6),
sobre beques i ajuts a I’estudi de caracter general per a estudis universitaris i
mitjans, el TC argumenta que les Ordres impugnades no regulaven les dites
«condicions basiques». No es pot considerar «contingut primari» del dret a
I’educaci6 cap dels elements substantius que delimiten 1’accés a les beques,
com els estudis objecte de la beca, els tipus o quantia dels ajuts, els requisits
econdmics i académics, ni els sistemes de baremacid. Cal distingir, d’una
banda, entre els «elements generals que conformen el dret a obtenir una beca»,
que tindrien cobertura sota ’article 149.1.1 CE; i de I’altra «els criteris de
politica educativa que instrumenten conjunturalment 1’accés» a les mateixes.
A més amés, cap d’aquests elements pot considerar-se inclos en I’ambit de les
«posicions juridiques fonamentals» que delimiten el dret a ’educacid, en la
mesura que no afecten a les «facultats elementals del dret, als limits essencials
dels mateix, als deures fonamentals que s’imposen al respecte als poders pu-
blics, les prestacions basiques o els pressuposits previs al mateix».

Per ultim, la STC 247/2007, sobre 1’Estatut d’ Autonomia de Valéncia,
realitza un seguit de consideracions al voltant de I’article 149.1.1 CE que
poden ser rellevants per a la seva comprensid futura en aquest ambit. E1 TC
proclama que I’article 149.1.1 CE no habilita a regular el contingut substan-
tiu normatiu dels drets constitucionals, sind les «condicions basiques» que
garanteixin la igualtat en ’exercici dels drets. D’acord amb el TC, aquestes
condicions basiques només permeten a 1’Estat establir una «certa homoge-
neitat» en I’exercici d’aquests drets quan sigui necessari per a evitar una
«excessiva diversitat» que pugui menyscabar 1’entitat substancial del dret
que es tracti. Cabellos Espiérrez ha advertit sobre el risc de 1’utilitzacié d’un
criteri com «I’excessiva diversitat» per a legitimar la intervencié de I’Estat i
la consideraci6 de I’article 149.1.1 CE com a titol per a restablir la igualtat.*
En tot cas, caldra parar atencid a quina projeccid pot tenir aquesta jurispru-
dencia en I’ambit de I’activitat subvencional de 1’Estat.

3 - Regulacio de la finalitat i les condicions d’atorgament

Tant en el cas que 1’Estat tingui un titol competencial generic sobre una
materia de competencia exclusiva autondmica, com quan ostenti una com-

42 Cabellos Espiérrez, M. A., «La relacion derechos-Estado autonémico en la sentencia sobre el
Estatuto valenciano», REAF, ntim. 7, 2008, pp. 118-119.
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petencia de legislacid basica o coordinacio, li és reconeguda la capacitat
per a especificar el desti i regular les condicions essencials d’atorgament
«fins alla a on permeti la seva competencia generica, basica o de coordina-
ci6». Per tant, per al TC és irrellevant el tipus de competeéncia autonomica
afectada, ja sigui exclusiva o compartida.” En tots dos casos atribueix la
mateixa conseqiieéncia juridica (suposits b-1) i b-2) de la taula).

El criteri seguit pel TC sembla ser el tipus de competencia estatal im-
plicada, a I’establir que en aquests casos I’Estat podra regular «fins alla a
on permeti la seva competeéncia genérica, basica o de coordinacié». No
obstant, a la practica, no ha establert diferéncies rellevants entre aquestes
modalitats competencials en el control de les mesures de foment.

De totes maneres, el TC ha declarat que cal garantir a les Comunitats
Autonomes la seva capacitat de complementar la regulacié estatal:

El Estado no puede condicionar las subvenciones o determinar su finali-
dad mds alld de donde alcance sus competencias de planificacion y coor-
dinacion, la cual resultara excedida, con la consiguiente invasion compe-
tencial, si la especificacion del destino de las subvenciones se realiza en
tal grado de concrecion y detalle que, no siendo imprescindible para ase-
gurar el objetivo de la planificacion, se prive a la Comunidad Auténoma
de todo margen para desarrollar, en el sector subvencionado, una politica
propia, orientada a la satisfaccién de sus intereses peculiares, dentro de
las orientaciones de programacion y coordinacién que el Estado disponga
para el sector como componente del sistema econémcio general (SSTC
201/1985,FJ 2,96/1990, FJ 15) (STC 13/1992, FJ4, cursiva propia).

En I’ambit de les competeéncies compartides, I’analisi que el TC realit-
za de la distribucié competencial distingeix entre 1’element formal i el ma-
terial.

a * Element formal

El TC s’ha pronunciat sobre la possibilitat que 1’Estat utilitzi normes
de rang infralegal per a la regulaci6 de les subvencions quan tingui atribui-

43 Fernandez Farreres, «La ordenacion de los sectores econdémicos...», op. cit., p. 171, posa de
manifest certa imprecisié i conclou que la diferenciacié és purament retorica.
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da la competencia de legislacio basica sobre la materia que es tracti. E1 TC
reprodueix la seva doctrina general, i admet que 1’Estat pugui utilitzar el
reglament per a la regulacio de la legislacié basica quan sigui complement
indispensable de la mateixa. En materia de subvencions, i malgrat alguns
intents de limitar el seu us, el TC admet 1’ts generalitzat de les ordres mi-
nisterials.

De manera puntual, en la STC 213/1994 (FJ 10), el TC afirmava que no
era possible que les bases fossin reformulades de manera successiva en
instruments normatius de rang inferior a la llei i al reial decret. Afegia que
la planificacié general de 1’activitat economica no era quelcom que, excep-
te en casos puntuals, pogués realitzar-se a través d’ordres ministerials.
Concloia, respecte les mesures de foment analitzades que:

[L]os objetivos de las inversiones, la cuantia de las ayudas, el procedi-
miento o gestion de las mismas, no son materias tan coyunturales o inclu-
so efimeras que solo una Orden ministerial pudiese abordarlas eficaz-
mente [ ...] Cuando el Estado se apoya en un titulo tan genérico como es el
de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econ6-
mica frente a la competencia exclusiva sobre agricultura y ganaderia de
las Comunidades Auténomas, no puede, salvo cualificadas excepciones,
continuar operando con todos los instrumentos de los que disponia con
anterioridad a la descentralizacién del mismo, incidiendo continua y dia-
riamente en una materia que ha quedado ampliamente fuera de su compe-
tencia (cursiva propia).

Ara bé, la tendencia general ha estat admetre la regulacié de mesures
subvencionals a través d’ordres ministerials, malgrat que no es declari de
manera expressa el caracter basic d’aquesta regulacié, sempre i quan es
pugui despendre inequivocament del seu contingut:

No se aprecia el incumplimiento por parte de las Ordenes impugnadas de
los requisitos formales de la normativa basica [...]. Aunque ni el citado
Real Decreto ni las Ordenes ahora examinadas declaren expresamente su
cardcter bdsico, ya hemos seiialado que ello puede resultar admisible
excepcionalmente si tal cardcter se desprende de modo inequivoco de su
contenido, como ocurre efectivamente en este caso al tratarse de una re-
gulacién completa cuyo cumplimiento resulta inexcusable para la obten-
cion de las ayudas (STC 188/2001, FJ 8, cursiva propia).
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En el seu Vot Particular, el magistrat Carles Viver Pi-Sunyer va criticar
la conclusi6 i I’argumentacié de la majoria, en salvar la constitucionalitat
d’aquestes Ordres sostenint que el seu caracter basic es desprenia del seu
contingut, que constituia una regulacié «completa» dels ajuts.** Des d’un
punt de vista material, com veurem, una regulaci6 «completa» esta exclosa
quan a les Comunitats Autdonomes els correspon el desenvolupament legis-
latiu i ’execucid, 1 per tant el caracter basic es fa derivar d’'una premissa en
si mateixa contraria a la Constitucio. No obstant, la doctrina de la STC
188/2001 ha estat reproduida posteriorment, per exemple a la STC
212/2005 (FJ 7).

b - Element material

En els suposits en que 1’Estat ostenti un titol competencial generic,
basic o de coordinacio, podra «especificar el desti i les condicions essen-
cials d’atorgament», tot i que de manera limitada (suposit FJ 8 b), STC
13/1992). Al llarg del temps, el TC ha anat definint quins son els aspectes
de la regulaci6 de les subvencions que poden considerar-se inclosos en
aquesta clausula. Tal com s’extreu de sentencies recents (SSTC 98/2001,
175/2003, STC 212/2005), aquesta clausula inclou:

—Determinaci6 de la finalitat o objecte de les ajudes

— Accions i activitats subvencionables, linies de finangament preferent

— Ambit d’aplicacié

— Ambit temporal o periode subvencionable

—Termini comu per a la presentacid de les sol-licituds

—Beneficiaris

—Documentaci6 a aportar amb la sol-licitud

—Reaquisits i condicions per a 1’obtencid

—Criteris d’avaluacio de les sol-licituds, elements de valoracio i selec-
ci6 rellevants

—Quantia maxima de les subvencions

—Regulaci6 dels criteris basics de les conseqiiencies de I’incompliment
(sancions)

44 STC 188/2001, Vot Particular del magistrat Carles Viver Pi-Sunyer.
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Ara bé, el fet que I’Estat tingui capacitat per regular aquests elements
no vol dir que ho pugui fer de manera completa i exhaustiva. Ans el con-
trari, el respecte de la competéncia autonomica de desenvolupament legis-
latiu requereix que la normativa estatal no esgoti la regulacié d’aquests
elements. Com ha establert el TC, cal «deixar un marge a les Comunitats
Autonomes per a concretar amb major detall I’afectacié o desti, o, com a
minim, per a desenvolupar i complementar la regulacié de les condicions
d’atorgament dels ajuts i la seva tramitacié».* Per tant, la problematica
competencial rau en el grau de detall o intensitat de la regulaci6 estatal. La
regulacié estatal no pot ser tan detallada i concreta que buidi de contingut
la competéncia autondmica. Altrament, es lesionaria 1’autonomia politica
de les Comunitats Autobnomes en aquestes materies en neutralitzar-se la
seva capacitat no només per fixar politiques propies en el marc de les bases
estatals, sin6 també per adaptar les bases a les circumstancies especifiques
de cada Comunitat Autdonoma.

En comptades ocasions, el TC ha admes que la regulaci6 estatal tenia
un grau de detall excessiu. Aixi, en la STC 175/2003, que resolia els con-
flictes de competeéncia acumulats sobre ajuts de suport a la tecnologia, la
seguretat i la qualitat industrials, sobre la regulacié de la documentacio a
aportar amb la sol'licitud, el TC va declarar:

[E]l excesivo casuismo y detalle de 1a regulacion de los documentos que
se exigen, de un lado, y la ausencia de referencia alguna en el precepto
al desarrollo normativo por las Comunidades Auténomas de algunos
extremos, de otro, determinan que el precepto sea incompatible con la
naturaleza propia de las normas bdsicas (STC 175/2003, FJ 9, cursiva

propia).

Ara bé, en general, el TC admet que 1’Estat desenvolupi una regulacié
amplia dels elements considerats basics per garantir el tractament uniforme
en tot el territori. Per exemple, en la STC 188/2001, que resolia els conflic-
tes positius de competencia contra dues Ordres del MEC sobre beques i
ajuts a I’estudi de caracter general per a estudis universitaris i mitjans du-
rant els cursos 1994-1995 i 1997-1998, la Generalitat de Catalunya al-le-
gava que la regulacio estatal dels requisits per a poder sol-licitar les beques
era tan detallada que impedia I’existencia d’una normativa autondomica

45 STC 13/1992,FJ 8 b).
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complementaria. Per contra, el TC va acceptar que els requisits econo-
mics*® i académics’ per a I’obtencié d’aquestes beques poguessin tenir un
«considerable nivell de concreci6 i detall» perque podia ser necessari per a
«aconseguir la finalitat desitjada i garantir una politica educativa homoge-
nia» en tot el territori nacional, en I’ambit de 1’article 149.1.30 CE (STC
188/2001, FJ 10).*#

En aquesta sentencia el TC reconeixia I’elevat grau de detall de la nor-
mativa estatal, perd el considerava justificat, mentre que en d’altres sim-
plement considera que el grau de detall no és excessiu.* En qualsevol cas,
és molt poc freqiient que es declari la inconstitucionalitat d’una mesura de
foment per aquest motiu.

4 - Regulacio del procediment de tramitacio

El TC ha establert que les normes de tramitacié de les subvencions no
poden considerar-se materialment basiques. Conseqlientment, correspon
a les Comunitats Autonomes establir el procediment de tramitacié de les
subvencions i determinar els organs competents per a la gestié. En juris-
prudencia reiterada, el TC sosté que cal distingir el procediment adminis-
tratiu comd i els procediments administratius ratione materiae, i que la
Constitucié no reserva a I’Estat en exclusiva la regulacié dels procedi-
ments administratius especials. Aquesta és una competéncia connexa que
I’Estat o les Comunitats Autonomes ostenten per a la regulacié del régim

46 STC 188/2001, FJ 10: «Su caracter detallado se justifica por el hecho de que se trata de compu-
tar diversas modalidades de rentas, segtin sea el tipo de actividad que las genera, contemplando,
a su vez, diferentes estructuras familiares».

47 STC 188/2001, FJ 10: «La necesidad de garantizar un tratamiento igual a todos los solicitantes,
dada la diversidad de situaciones que han de ser contempladas, permite que la normativa bdsica
regule con detalle estos aspectos sin que por ello se vulneren las competencias de la Generalidad
de Catalufia».

48 El Vot Particular del magistrat Carles Viver Pi-Sunyer critica I’excessiu grau de detall de la
normativa estatal, en perjudici de 1’autonomia politica autondomica: «Cuando el Estado posee
s6lo competencias bdsicas no puede agotar la normacién en ningtin sector de la materia concer-
nida. Y esto es, cabalmente, lo que ocurre en la Sentencia de la que parcialmente discrepo ya que
el &mbito de normacién que le queda a la Comunidad Auténoma no le permite, no ya la fijacién
de politicas propias en el marco de las bases estatales, sino ni tan siquiera adaptar esas bases a
las circunstancias especificas de la Comunidad Auténoma a fin, precisamente, de conseguir una
homogeneidad real de los requisitos y condiciones para obtener las becas respecto de las que se
ha trabado el presente conflicto competencial».

49 STC 98/2001, FJ 9, sobre regim energetic.
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substantiu de cada activitat o servei de 1’administracié (SSTC 190/2000,
FJ 11; 98/2001, FJ 8; 188/2001, FJ 11, 175/2003, FJ 9).

En concret, els elements que la jurisprudéncia constitucional ha esta-
blert que formen part del procediment de tramitacid, i que per tant han de
ser regulats per les Comunitats Autdbnomes son:

—Models de sollicitud

—Presentacié de les sol-licituds i admissié a tramit

— Verificaci6 de les sollicituds, subsanacié d’errors i justificacié de la
no acreditacié de requisits

—Estudi i avaluacié de les sollicituds

—Tramit d’audiencia

—Proposta de concessid

—Concessi6 de la subvenci6

—Termini per a la resolucid dels procediments

—Organs encarregats de 1’avaluacié de les sol licituds

—Organ competent per resoldre les sol-licituds

— Acceptaci6 de la subvencio pel sol-licitant

—Pagament de les subvencions concedides i pagaments anticipats

—Forma de practicar les liquidacions

—Justificaci6 de la realitzacié del projecte

—Comites de seguiment de 1’execuci6 dels projectes

—Normativa aplicable

—Reassignaci6 de sol-licituds

—Publicaci6 de les sollicituds que han obtingut la subvenci6

5 - Gestio i territorialitzacio

En tots els suposits definits per la STC 13/1992, es tracti de competén-
cies exclusives, de desenvolupament de la legislacié basica o executives,
correspon a les Comunitats Autonomes la gestié de les subvencions esta-
tals en materies de la seva competeéncia. En la seva jurisprudencia, el TC ha
establert reiteradament que la regla general és la gestié autonomica.™

En termes generals, la gestié inclou tots els actes que requereix la trami-
tacid de les sol‘licituds. Per tant, la competéncia de gestié inclou I’adopcid

50 Recentment, SSTC 136/2009, 138/2009, 200/2009.
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dels actes del llistat anterior,’! la regulaci6 dels quals també correspon a les
Comunitats Autonomes. Aixi, en general, s6n facultats que integren la ges-
tio: la recepcio de les sol-licituds, la instruccié dels expedients, la resolucié
de les sollicituds, el pagament dels ajuts, la comprovacio i la inspecci6.

La gesti6 de les subvencions per part de les Comunitats Autonomes
requereix la preévia territorialitzacid dels fons, €s a dir, la seva distribucié
entre les Comunitats Autonomes. A continuacio ens referirem a I’instrument
a través del qual es realitza la territorialitzacid, als criteris per a procedir a
la mateixa, i a les possibles excepcions.

a - Instrument tecnicojuridic mitjancant el qual ha de realitzar-se la
territorialitzacio

LEstat pot posar a disposicid de les Comunitats Autonomes els fons des-
tinats a les subvencions que els correspon gestionar a través dels Pressupostos
Generals de I’Estat o en un moment posterior a través de convenis de col-la-
boraci6. Des de la perspectiva del respecte a I’autonomia financera de les
Comunitats Autonomes, és preferible que els fons apareguin en els Pressupos-
tos Generals com a transferéncies corrents o de capital a les Comunitats Au-
tonomes (STC 13/1992, FJ 9). Pero el TC també ha admes que la territorialit-
zaci6 pugui fer-se en un moment posterior, d’acord amb I’establert a la LGP.

El TC ha declarat que la férmula del conveni de col-laboraci6 és admis-
sible, perd no pot servir per a que 1I’Estat recuperi competéncies que corres-
ponen a les Comunitats Autdonomes, ni tampoc és acceptable que a través
del conveni les Comunitats Autdnomes renunciin a competeéncies que sén
indisponibles. En la STC 13/1992, el TC es va pronunciar sobre partides
pressupostaries consignades com a subvencions d’assignacié territorial a
favor de les Comunitats Autonomes. Malgrat preveure’s la territorialitza-
ci6 en la Llei de Pressupostos, es condicionava la seva plena efectivitat a la
celebracié de Convenis-Programa entre I’ Administracié de I’Estat i les ad-
ministracions autonomiques. El TC va distingir dues situacions, segons si
el conveni s’adopti en relacié a una materia de competeéncia exclusiva de la
CA, o a una materia de competéncia compartida.’

51 STC 98/2001, FJ 8; 126/2002, FJ 10.
52 Tena Piazuelo, V. M., «Incidencia de la técnica subvencional en el correcto funcionamiento del
sistema de financiacion autonémica y en el concepto de autonomia financiera de las Comunida-
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Si es tracta de competencies exclusives, el conveni només pot servir per
facilitar la posada a disposici6 de les Comunitats Autdonomes dels fons des-
tinats a les mesures de foment. Ara bé, no pot condicionar-se la transferen-
ciadels fons a la signatura del conveni, perque en tot cas I’Estat té I’obligacié
de distribuir les subvencions entre les Comunitats Autonomes durant
I’exercici pressupostari, amb la major antel-laci6 possible. Si es tracta de
competencies compartides, I’Estat pot regular les condicions d’atorgament,
segons I’abast de la seva competeéncia material, mitjancant conveni, supedi-
tant la transferéncia dels fons a la seva signatura (STC 13/1992, FJ 10).

b - Criteris per a la territorialitzacio
El TC ha establert que els criteris per a la territorialitzacio:>

—han de ser objectius (STC 152/1988, FJ 5, 13/1992 FJ 7)
—han d’evitar que es produeixin discriminacions en el repartiment
dels crédits a les Comunitats Autonomes (STC 237/1992, FJ 9)

Larticle 86.2 LGP preveu que els criteris objectius per a la distribuci6
i la distribucié mateixa es fixin a través de la Conferéncia Sectorial corres-
ponent a I’inici de 1’exercici economic. D’acord amb [’Informe sobre les
subvencions distribuides entre Comunitats Autonomes (2007), elaborat pel
MAP, els criteris utilitzats es caracteritzen per la seva diversitat, donada
I’heterogeneitat de les finalitats a les quals es destinen les subvencions. En
general, s’utilitzen criteris com el demografic; criteris socials, com el ni-
vell de renda, d’atur, la poblacié activa, el nombre d’interns en centres
penitenciaris, el nombre de casos de drogoaddictes detectats; criteris terri-
torials, com la superficie de la CA, la insularitat, la dispersié de la poblacié
o les peculiaritats de les grans ciutats; criteris indicadors de 1’activitat pro-
ductiva o en general economica objecte de la subvencid; la valoracid
d’activitats realitzades en anys anteriors; o la vinculacié amb determinades
politiques comunitaries.>*

des Auténomas (Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1992, de 6 de Febre-
ro», Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 77, 1993, pp. 175-176).

53 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., p.31.

54 MAP, Informe sobre las subvenciones distribuidas entre Comunidades Auténomas (Avance
2007).
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¢ - Excepcions a la territorialitzacio

Com s’ha indicat anteriorment, el TC ha admes, de manera excepcio-
nal, la possibilitat de centralitzar la gestio i els fons en tres suposits, quan
sigui imprescindible per:

— garantir la seva plena efectivitat dins de I’ordenaci6 basica del sector

—garantir iguals possibilitat d’obtencid i gaudi per part dels potencials
destinataris en tot el territori nacional

—quan sigui un mitja necessari per evitar que es sobrepassi la quantia
global dels fons destinats a la subvencid

D’altra banda, com ha establert el TC, el fet que es compleixi algun
d’aquests suposits, i no es puguin territorialitzar els fons, no justifica de
manera automatica la centralitzacié de tots els actes de gestid, sind només
d’aquells que siguin necessaris per garantir I’objectiu que justifica la man-
ca de territorialitzacio.

Enla STC 79/1992, el TC va considerar justificada la no territorialitza-
ci6 dels fons entre les Comunitats Autdonomes. Es tractava d’ajuts proce-
dents del Fons Europeu d’Orientacié i Garantia Agricola (FEOGA), i els
reglaments comunitaris assignaven a Espanya una quantitat global maxi-
ma. El TC va considerar que la centralitzacié de la resolucié dels expe-
dients per part de I’Estat estava justificada per evitar que es sobrepassés
aquesta quantia maxima, aixi com també per a garantir I’efectivitat de les
mesures i la igualtat dels destinataris.> A la vegada, afegia que la centralit-
zaci6 era sens perjudici de la desitjable col-laboraci6é de les Comunitats
Autonomes en la definicio dels criteris de selecci6.

Cal destacar que, tot i admetre que la centralitzaci6 de la resoluci6 dels
expedients estava justificada, el TC també va sostenir que aixo no volia dir

55 STC 79/1992, FJ 4: «puesto que el nimero de solicitudes puede variar sustancialmente de unas
Comunidades a otras, se podria perjudicar la eficacia plena de 1a medida, que consistirfa en la
mdxima utilizacién potencial del montante global de los recursos comunitarios asignados al
Reino de Espaiia para cada tipo de ayuda. O bien se podria resentir la igualdad entre los posi-
bles beneficiarios de las ayudas, que podrian acceder o no a ellas, en igualdad de condiciones,
dependiendo del nimero de solicitudes formuladas en su respectiva Comunidad Auténoma. Por
estas razones, y ante la eventualidad de que las solicitudes sobrepasen la cuantia mdxima global
asignada a Espaiia, estd justificado en los supuestos concretos que analizamos centralizar en un
organo de la Administracién del Estado o en un organismo dependiente de ésta la resolucion de
los expedientes».
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que també estigués justificada la centralitzacié d’altres operacions de ges-
tid, com la recepcid de les sol'licituds, la verificacié de dades, la tramita-
cio, liquidaci6 o pagament dels ajuts i les activitats d’inspecci6 o control
del compliment dels compromisos adquirits pels beneficiaris. Va argumen-
tar que aquestes eren operacions d’estricta execucid, que no afectaven a
I’eficacia, ni perjudicaven la igualtat dels sollicitants, ni es corria el risc de
sobrepassar la quantia global i que per tant havien de correspondre a les
Comunitats Autonomes, amb competéncia exclusiva en agricultura i rama-
deria. Afegia que I’atribuci6 de funcions d’execucié a les Comunitats Au-
tonomes es veia reforcada per la necessitat d’evitar duplicitats burocrati-
ques (STC 79/1992, FJ 4). Al final, no obstant, i de manera contradictoria
amb ’argumentat amb anterioritat, va atribuir a I’Estat el pagament dels
ajuts en base a raons d’eficacia, argumentant que el lliurament dels fons era
una operacié merament instrumental de 1’acte principal consistent en la
concessié de 1’ajut.*

En d’altres senténcies, el TC ha rebutjat la centralitzacié de la gestio,
en considerar que no estava suficientment justificada.”” En ocasions, el TC
suggereix formules per articular la descentralitzacio de la gestid, per tal de
garantir a la vegada les competencies autonomiques de gestio i que la terri-
torialitzacié dels ajuts no menyscabi I’eficacia o la igualtat. En tot cas, re-
coneix que correspon als poders publics decidir sobre les mesures con-
cretes a adoptar. Per exemple, la STC 186/1999 (FJ 10) va resoldre el
conflicte interposat contra una Ordre sobre concessié de subvencions en
relacié amb al Pla de Promoci6 del Disseny Industrial. El titol competen-
cial al-legat era el 149.1.13 CE, en un ambit de competencia exclusiva au-
tonomica, la industria. L’Ordre centralitzava la practica totalitat de la tra-
mitacid i la gestié. Es justificava la centralitzacid de la gesti6 al-legant que
el Pla, com a instrument de politica industrial, tenia un caracter essencial-
ment supracomunitari, essent determinant 1’excel-léncia del projecte, amb
independencia de la localitzaci6é de I’empresa. El TC va rebutjar aquests
arguments de I’Estat. No va considerar suficient I’al-legacio de la neces-
sitat de garantir I’excel-léncia dels projectes i les mateixes possibilitats
d’obtencid en el conjunt del territori nacional perque seria una manera de

56 Ferndndez Farreres, «La ordenacién de los sectores econémicos...», op. cit., p. 173 posa de
manifest la contradicci interna de la sentencia; Sdnchez Serrano, L., «Ayudas comunitarias y
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas», Noticias de la
Union Europea,nim. 118, 1994, p. 78.

57 STC 330/1993, FJ 4; STC 59/1995,FJ 5.
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distorsionar ’ordre competencial. Tampoc va acceptar 1’argument de
I’esgotament dels fons. Indicava que les possibles dificultats en relacié a
aquests elements podien salvar-se mitjancant diverses técniques, com ara:

—una planificaci6 que determini els subsectors industrials i el tipus de
projectes que hagin de ser objecte d’actuacio estrategica. La informacio de
I’Estat i les Comunitats Autdnomes permetria establir criteris objectius per
a la distribucid territorial dels fons de manera que es preservés la garantia
de les mateixes possibilitats d’obtencid en tot el territori nacional

—mecanismes de cooperaci6 i coordinacié per a garantir 1’eficacia
del Pla

—si existeixen projectes de finangament prioritari, arbitrar sistemes de
cooperacié que possibilitin el desplacament dels fons, per evitar el risc
d’esgotament dels fons

En la STC 188/2001, comentada amb anterioritat, sobre beques i ajuts
per a estudis universitaris i mitjans, I’Estat defensava la no territorialitza-
ci6 argumentant sobre la base de la limitacid dels fons pressupostaris i la
necessitat de garantir la igualtat dels receptors (emparant-se en l’art.
149.1.1 CE). En concret, I’ Advocat de I’Estat argumentava que era neces-
saria 1’elaboraci6 d’una llista tnica de sol-licituds, ordenada per ordre de
prelacid, que permetés la concessio dels ajuts d’acord amb els fons dispo-
nibles. La territorialitzacié faria que es creessin compartiments separats
per a cada Comunitat Autonoma, de manera que candidats menys qualifi-
cats podrien obtenir les beques en perjudici d’altres millors qualificats en
d’altres Comunitats Autonomes. Aquest resultat vulnerava el principi
d’igualtat en la percepcid de les beques. Per contra, el TC va rebutjar aquest
plantejament, indicant formules alternatives per a resoldre aquesta qiiestio,
sense privar a les Comunitats Autonomes de les seves competencies de
gesti6.

58 STC 188/2001, FJ 1: «Sin embargo esta posibilidad, que, de existir, sélo se darfa en el dltimo
segmento de becarios de la lista tnica, puede ser obviada con facilidad, dejando sin distribuir
entre las Comunidades Auténomas un porcentaje de los fondos, de modo que, mediante los
oportunos instrumentos de colaboracion y, especificamente, a través de mecanismos de coordi-
nacién (por todas, STC 32/1983, de 28 de Abril, FJ 2), dichos fondos se canalicen hacia los
becarios con mejor derecho con independencia de su localizacion territorial, o utilizando cual-
quier otra técnica que no implique la centralizacion del procedimiento de otorgamiento del sis-
tema de becas, impidiendo la gestion autonémica de la normativa estatal basica».
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En la STC 212/2005, sobre beques d’educaci6 especial, el TC repro-
dueix la doctrina de la STC 188/2001. L’Estat defensava la centralitzacié
de la gesti6 al-legant que els fons pressupostaris destinats a aquests ajuts
eren limitats i la necessitat de garantir el mateix tractament de totes les
sol-licituds presentades en el conjunt de I’Estat. Ara bé, el TC va argumen-
tar que la garantia de I’eficacia no podia ser un argument que justifiqués
automaticament la centralitzacid, sind que calia garantir també el respecte
del principi d’autonomia:

Nuestra doctrina ya ha apreciado que la garantia de la eficacia de la nor-
mativa estatal ha de cohonestarse con el respeto al principio de autono-
mia, de modo que, en tal sentido, las ‘dificultades que pudieran existir ...
no pueden ser alegadas para eludir competencias que constitucionalmente
correspondan a una Comunidad Auténoma, pues en tal caso, bastaria que
en el disefio de una legislacién estatal reguladora de una materia se difi-
cultara artificialmente su ejecucion autondémica para justificar la negacion
o supresion de esa competencia (SSTC 106/1987, FJ 4)’ (STC 186/1999,
de 14 de Octubre, FJ 10) (STC 188/2001, FJ 11).

Després de concloure que no estava justificada la centralitzacid, el TC va
procedir a examinar diverses formules que podrien contribuir a mitigar els
inconvenients potencialment derivats de la territorialitzacié, com ara, la pla-
nificacié i intercanvi d’informacid per a establir criteris objectius de distribu-
ci6 territorial per garantir iguals possibilitats d’obtencié; mecanismes de
cooperaci6 i coordinacié per garantir 1’eficacia; sistemes de cooperacié que
possibilitin el desplacament dels fons per superar 1’objeccid de I’esgotament
dels fons (reproduint les formules indicades a la STC 186/1999).

Per tltim, el TC també s’ha pronunciat sobre casos en que la centralit-
zacid es justifica sobre la base del caracter supraautonomic de I’activitat
desenvolupada o dels destinataris. En la STC 126/2002, el TC va resoldre el
conflicte interposat per la Generalitat de Catalunya contra una Ordre minis-
terial que regulava la concessi6 d’ajuts previstos al Pla nacional de residus
industrials per a 1993. La Generalitat al-legava que la centralitzacié de la
gestié vulnerava les seves competencies sobre la matéria de medi ambient.
D’acord amb 1’ Advocat de I’Estat, el fet que les instal-lacions destinataries
desenvolupessin la seva activitat en diverses Comunitats Autonomes reque-
ria la gesti6 centralitzada dels ajuts. EI TC va recordar la distinci6 entre
I’exercici de competencies autonomiques, que es limita al territori correspo-
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nent, i els efectes de I’exercici d’aquestes competencies, que poden mani-
festar-se més enlla d’aquest ambit. Reprenent I’establert a la STC 242/1999
(FJ 9), va argumentar que quan I’Estat ostenta competéncies normatives
sobre la materia, pot establir els punts de connexié territorials per a determi-
nar a quina Comunitat Autonoma li correspon atorgar 1’autoritzaci6 d’enti-
tats que pretenen desenvolupar la seva activitat en el territori de més d’una
Comunitat Autonoma. Perd 1’abast supraautonomic de I’activitat no permet
desplacar la titularitat de la competencia controvertida. Aixd0 només seria
possible quan a banda de I’abast territorial supraautonomic, 1’activitat pu-
blica que s’exerceixi no sigui susceptible de fraccionament, i fins i tot en
aquest cas, cal que I’actuacié no pugui realitzar-se mitjancant mecanismes
de cooperaci6 o coordinacié. Per tant, en relaci6 als ajuts controvertits en
aquest cas, el TC va argumentar que, en la mesura en que la normativa vi-
gent atribuia 1’autoritzacié de les empreses de gestié de residus que actuen
en el territori nacional a la Comunitat Autobnoma on estiguessin localitza-
des, la projecci6 supraautonomica de la seva activitat no podia justificar la
gesti6 centralitzada dels ajuts.

En resum, la jurisprudeéncia constitucional ha contribuit a delimitar
I’abast dels suposits que de manera excepcional justifiquen la no territoria-
litzaci6 de les subvencions, i ha exigit ’esgotament de formes alternatives
de cooperacié o coordinacié abans d’admetre que 1’Estat assumeixi les
funcions de gestié corresponents a les Comunitats Autdbnomes. A més a
més, ha exclos que el caracter supraautonomic dels potencials destinataris
o I’activitat subvencionada pugui justificar automaticament la centralitza-
ci6 de la gestio6 dels ajuts.

6 - Subvencions comunitaries

Amb I’adhesié d’Espanya a la UE, la potestat de regulaci6 sobre deter-
minats sectors materials, ja siguin de competencia estatal o autonomica,
s’ha transferit a nivell supranacional. Les institucions comunitaries, a tra-
vés de diversos instruments normatius, defineixen les politiques propies en
les arees transferides i també poden concedir ajuts. La regulacio i gesti6 de
les subvencions comunitaries ha provocat una gran conflictivitat compe-
tencial davant el TC.

EI TC ha reiterat que I’execucid, en sentit ampli, del dret comunitari no
pot alterar I’ordre competencial intern: «la ejecucién del Derecho comuni-
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tario corresponde a quien materialmente ostenta la competencia segtin las
reglas de Derecho interno, puesto que no ‘existe una competencia espe-
cifica para la ejecuciéon del Derecho comunitario’ (SSTC 236/1991 y
79/1992)» % Per tant, I’execucié del dret comunitari correspondra a 1’0rgan
que materialment tingui la competencia sobre la materia que es tracti. A
més a més, d’acord amb el principi d’autonomia institucional i procedi-
mental, I’0rgan i procediments per assolir els objectius comunitaris és una
qiiestié que depen del sistema constitucional de cada Estat membre (STC
45/2001,FJ 7).

El TC ha distingit entre I’execucié del dret comunitari, i la garantia de
la seva execucié. Mentre que I’execucié correspon a qui materialment os-
tenti la competencia, la garantia de I’execucid, i per tant la responsabilitat,
correspon a I’Estat en virtut de ’article 93 CE. El TC ha establert que
I’article 93 CE ha de dotar al govern dels instruments necessaris per realit-
zar aquesta funci6 de garantia, que pot obligar, en suposits de concurrencia
competencial, a articular I’exercici de les competencies de 1’Estat i les Co-
munitats Autonomes (STC 252/1988, FJ 2). Ara bé, aix0d no vol dir que
I’article 93 CE configuri per si mateix un titol competencial autonom a
favor de I’Estat que pugui desplacar o substituir les competeéncies autono-
miques, ni per connexié a un suprem interés nacional, ni apel-lant a
I’eficacia, ni per la invocacié d’un simple motiu d’utilitat o mera conve-
niencia (STC 80/1993, FJ 3, STC 45/2001, FJ 7). Per tant, s’exclou que
I’article 93 CE pugui configurar-se com un titol competencial, pero a la
vegada s’admet que la funcié de garantia del compliment del dret comuni-
tari pugui requerir una articulacié de les respectives competéncies a través
dels instruments que siguin necessaris per garantir el compliment.

El leading case sobre les subvencions comunitaries i 1’ordre competen-
cial és la STC 79/1992, que va resoldre el conflicte plantejat sobre les dis-
posicions normatives que instrumentaven la concessié d’ajuts economics a
agricultors i ramaders amb fons procedents del Fons Europeu d’Orientacid
i Garantia Agricola (FEOGA), de la llavors Comunitat Economica Euro-
pea. En la seva analisi, el TC va comengar indicant que aquest suposit era
similar a aquells en els quals és I’Estat qui concedeix subvencions a agri-
cultors i ramaders. L’dnica diferéncia era que, en aquest cas, els recursos
els aportava la Comunitat Economica Europea a través del FEOGA i es
transferien a 1’Estat.

59 STC 141/1993,FJ 2.
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El TC va constatar que els reglaments comunitaris contenien la regu-
laci6 del desti, condicions d’atorgament, quantia, possibles beneficiaris, in-
cloent determinats aspectes del procediment de tramitacié de les sol-licituds,
com el termini de presentacio, i prescripcions de verificacié i control. Per
tant, el marge per a una normativa complementaria, de desenvolupament o
executiva, era molt estret. El TC va declarar que les normes estatals que no
fossin reproduccid literal de les comunitaries, només podrien tenir aplica-
cig directa quan: «hayan de ser consideradas normas bdsicas de ordenacion
del sector, o bien cuando la existencia de una regulaciéon comun esté justi-
ficada por razones de coordinacion de las actividades del Estado y de las
Comunidades Auténomas relativas a la ejecucion de las medidas de ayuda
previstas en los Reglamentos comunitarios aplicables» . Per tant, el TC va
reconeixer a I’Estat la capacitat no només de dictar normes basiques, sind
també les normes que fossin necessaries per raons de coordinacié de les
activitats de I’Estat i les Comunitats Autonomes per a 1’execuci6é de les
subvencions comunitaries. La connexié amb el dret comunitari, per tant,
pot comportar 1’ampliacié de les capacitats normatives de 1’Estat.5!

Pel que fa a la gesti6 dels ajuts, tal com s’ha indicat amb anterioritat, el
TC va considerar justificada la no territorialitzacié preévia dels fons entre
les Comunitats Autonomes. La centralitzacié de la resolucié dels expe-
dients es considera justificada perque calia garantir que no es sobrepassés
la quantia maxima assignada a Espanya, I’efectivitat de les mesures i la
igualtat de destinataris.®> De totes maneres, el TC no va admetre la centra-
litzacié de tots els actes de gestid.

També en relaci6 a ajuts europeus, en aquest cas en materia de ramade-
ria, la STC 29/1994 va admetre la regulaci6 per part de I’Estat a ’empara
de larticle 149.1.13 CE, tot i que es tractava d’una materia de competencia
exclusiva autonomica. Aixi mateix, es va considerar que la manca de terri-
torialitzacio dels ajuts estava justificada per a garantir que no es superés la
quantia maxima global i la igualtat dels eventuals beneficiaris en el territo-
ri espanyol.

60 STC 79/1992,FJ 3.

61 Sanchez Serrano, «Ayudas comunitarias...», op. cit., pp. 81, 84, és molt critic amb la STC
79/1992. Posa de manifest com tot i que la connexi6é comunitaria no permet una redistribucié de
I’ordre competencial, a la practica ha portat a una certa «redefinicié i reforcament» de les com-
peteéncies estatals. Aix{, apunta com competencies exclusives, com 1’agricultura o la ramaderia,
esdevenen compartides, i la capacitat de regulacié autonomica queda molt reduida.

62 Ibidem, p. 78.
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Malgrat que existeix la tendeéncia a admetre una ampliacié de la capa-
citat d’intervencié de I’Estat quan es tracta d’ajuts de procedéncia comuni-
taria, no sempre la connexié comunitaria implica la restriccié de compe-
tencies autonomiques. A la STC 45/2001,% en un cas que versava sobre
I’ordenacid del sector de la llet i productes lactics en aplicacié de normati-
va comunitaria, les Comunitats Autonomes de Catalunya i Cantabria van
qiiestionar la centralitzacié de la resoluci6 final dels expedients de sol-li-
citud dels ajuts. En primer lloc, el TC va argumentar que ’article 93 CE no
és un titol competencial autdonom i per tant no podia legitimar I’atribucid
de la resolucié de les sollicituds a I’Estat. La responsabilitat de no sobre-
passar la quantia global assignada a Espanya no habilitava I’Estat per a
exIcloure les competéncies autondomiques.*

A continuacid, va procedir a la delimitacié competencial. L’Estat invo-
cava larticle 149.1.13 CE en defensa de les facultats d’execucié neces-
saries per a satisfer els objectius economics de la normativa comunitaria i
estatal. S’argumentava que només I’Estat estava en condicions de garantir
la plena efectivitat del sistema i la igualtat de tractament dels potencials
destinataris. Per tant, la resoluci6 de les sol-licituds havia de quedar reser-
vada a I’Estat. Les Comunitats Autonomes al-legaven que la decisi6 de
I’assignacié de I’ajut a cada productor o comprador per part de la CA no
menyscabava ni la plena eficacia del sistema, ni les exigencies derivades del
principi d’igualtat, en el marc dels criteris establerts per la normativa comu-
nitaria i ’extensa reglamentaci6 estatal dictada amb caracter basic. Es trac-
tava de completar una tasca que ja venien desenvolupant les Comunitats
Autonomes en el marc d’un procediment reglat, i amb subjecci6 als limits
de la quantia global establerta per a cadascuna d’elles. El TC va concloure:

Puede que en un primer momento resultase indispensable para hacer po-
sible la planificacién de la actividad econdémica del sector, retener en el
Estado la potestad de asignar a cada productor la cantidad de referencia
correspondiente. Pero, desarrollada progresivamente la ordenacioén del
mismo, resulta aplicable a esa actividad ejecutiva la misma necesidad de
territorializacion que hemos destacado en materia de subvenciones
(SSTC 13/1992, de 6 de Febrero, FJ 8 b); 16/1996, de 1 de Febrero, FJ 2,
y 68/1996, de 4 de Abril, FJ 9).

63 Seguida per la STC 95/2001.
64 STC 45/2001,FJ 7.
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[...] La territorializacidn de las cantidades y la existencia de un procedi-
miento perfectamente determinado deja sin fundamento el desplazamien-
to de la competencia que, en materia de ganaderia, tienen atribuida las
Comunidades Auténomas litigantes por la competencia estatal en materia
de bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad eco-
ndmica.

En suma, reordenado ya el sector, perfectamente determinado el procedi-
miento a seguir para la asignacién de las cantidades disponibles a los so-
licitantes y previamente distribuidas entre las Comunidades Auténomas
la totalidad de las mismas, ningtin riesgo apreciable puede correr la efi-
cacia del sistema, como tampoco la posicion de los solicitantes, dimanan-
te del hecho de que la decision final sobre la asignacion se lleve a cabo
en sede autonomica. En consecuencia, no cabe pretender que la unidad
del sistema dependa de que la adopcidn de tales resoluciones siga estando
en manos de la Administracion central del Estado (STC 45/2001, FJ 8,
cursiva propia).

Per tant, en aquest cas, el TC va tenir en compte el desenvolupament
progressiu de I’ordenaci6 del sector, i malgrat la connexié amb el dret co-
munitari, no va admetre que 1’Estat centralitzés la resolucié de les sol-li-
cituds en un ambit de competeéncia exclusiva autonomica.

7 - Efectes de les senténcies del Tribunal Constitucional

En termes generals, I’estimacid, en el seu cas, dels conflictes de com-
petencia sobre mesures de foment no va acompanyada de la nul-litat dels
preceptes estatals declarats inconstitucionals.®® La possibilitat de la decla-
racié d’inconstitucionalitat sense nul-litat en aquest ambit es fonamenta a
I’article 66 LOTC i és habitual en la resolucié dels conflictes que fan re-
feréencia a mesures de foment. Per tant, els efectes de les senténcies son
merament declaratius.

Efectivament, la lectura d’aquestes senténcies permet constatar una
constant: la inclusié d’un dltim fonament juridic destinat a precisar I’abast
de la declaracié d’inconstitucionalitat per radé d’extralimitacié de 1’ordre
competencial. Aixi, la manca de declaraci6 de la nullitat es justifica per

65 Pomed Sanchez, «Jurisprudencia constitucional...», op. cit.
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evitar perjudicar als tercers beneficiaris i incidir en situacions juridiques
consolidades. Si les mesures de foment es declaressin nul-les, els tercers
beneficiaris de la subvencié haurien de reintegrar els fons percebuts. En
general, la decisi6 del TC recau sobre subvencions que han esgotat els seus
efectes, corresponents a exercicis economics tancats. D’altra banda, es con-
sidera que I’interes de la part actora es satisfa mitjancant la declaracio de la
titularitat de la competencia controvertida.®® Per exemple, la STC 330/1993
(FJ 5), que resolia un conflicte sobre ajuts a professors d’angles, estableix:

Antes de pronunciar el fallo, debemos precisar que en éste tan sélo debe
declararse que la Resolucidn traida al conflicto no ha respetado el orden
constitucional y estatutario de competencias, sin contener ningtin otro
pronunciamiento. Asf lo permiten las facultades que a este Tribunal con-
fiere el art. 66 de su Ley Orgdnica y asf lo aconseja tanto lo impetrado por
la parte actora en la stplica de su demanda, como el cardcter cerrado del
ejercicio economico a que se refiere aquella Resolucién y la necesidad de
no ocasionar perjuicio alguno a los Profesores beneficiarios de las ayu-
das ya otorgadas (cursiva propia).

També, la STC 188/2001, FJ 4, sobre ajuts a I’estudi:

Por ultimo, antes del fallo, debemos pronunciarnos también sobre el al-
cance que tiene la vulneracion de competencias en que, segtin hemos vis-
to, incurren algunos preceptos impugnados, en consideracién a que, como
hemos declarado en otros casos (SSTC 75/1989, de 24 de Abril; 13/1992,
de 6 de Febrero; 79/1992, de 28 de Mayo; 186/1999, de 14 de Octubre,
entre otras), las Ordenes impugnadas ya han agotado sus efectos, por lo
que la declaracion de su nulidad podria afectar a situaciones juridicas
consolidadas. Por ello, la pretension de la Generalidad de Catalufia pue-
de estimarse satisfecha mediante la declaracion de titularidad de la com-
petencia controvertida, sin necesidad de anular los preceptos correspon-
dientes (cursiva propia).

De totes maneres, cal tenir present que tots els poders publics, en la
seva actuacié futura, han de respectar la interpretacié que de 1’ordre com-

petencial fa el TC.

66 Pomed Sdnchez, «La potestad subvencional...», op. cit., pp. 52-53.
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111
ANALISI EMPIRICA DE LA PRACTICA ESTATAL






A partir dels criteris jurisprudencials establerts, s’ha desenvolupat una
analisi empirica de les subvencions concedides per I’Estat, durant els anys
2007 1 2008. En la mesura en que la reforma de I’EAC va entrar en vigor a
I’agost de 2006, s’ha optat per analitzar els dos anys immediatament poste-
riors, durant els quals ’EAC ha estat de plena aplicacié. L’estudi ha inclos
les subvencions i ajuts convocats i publicats al BOE durant aquests anys que
incideixen sobre materies de competéncia autonomica. Per a ’any 2007
s’han analitzat 412 ajuts, i ’any 2008, 436 ajuts, inclosos en Reial Decrets,
Ordres i Resolucions. Malgrat que 1’analisi exhaustiva de la practica estatal
s’ha limitat a aquests dos anys, s’ha tingut en consideracié ’evolucié de
I’activitat subvencional de I’Estat al llarg del temps.

L objectiu principal d’aquest estudi és determinar en quina mesura el
desenvolupament de 1’activitat estatal de foment s’ajusta als criteris esta-
blerts per la jurisprudéncia constitucional. A la vegada, es pretén detectar
els criteris jurisprudencials que plantegen una major problematica en la
seva formulacid, o potencialitat d’abus en la seva aplicacid. En ocasions,
la jurisprudéncia pot ser suficientment clara i adequada, i tot i aix{ detectar-
se un grau d’incompliment elevat. En aquest sentit, s’observa com les Co-
munitats Autonomes estan reiterant conflictes de competencies referits al
mateix tipus d’ajuts. A més a més, caldra tenir en compte d’altres factors
que poden explicar I’actitud desafiant de I’Estat i la manca de seguiment de
la doctrina constitucional, com el temps que el TC es demora per dictar una
sentencia i la seva eficacia declarativa.

A partir de ’analisi empirica de la practica estatal, es detecten un seguit
de problemes recurrents, que es poden classificar en els segiients blocs: 1) el
titol competencial habilitant de I’actuaci6 estatal, 2) la regulacié de la finali-
tat i condicions d’atorgament, 3) la gesti6 de les sol'licituds i la territorialit-
zacio dels fons, i 4) I’eficacia de les sentencies del TC. A titol d’exemple, es
fara esment dels ajuts que resultin més il-lustratius dels problemes detectats.

1 - Titol competencial invocat

Com ha quedat establert reiteradament per la jurisprudéncia constitu-
cional, la potestat subvencional no és un titol competencial autonom.
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L’exercici de la potestat de despesa de 1’Estat ha de respectar 1’ordre com-
petencial establert. La capacitat d’actuaci6 de I’Estat en el desenvolupa-
ment de ’activitat de foment dependra del titol competencial de que dispo-
si sobre la materia subvencionada. Un dels elements d’analisi en 1’estudi
empiric ha estat si I’Estat al-lega o no titol competencial de manera expres-
sa,ien el seu cas, quin titol invoca.

a - Manca d’invocacio de titol competencial

A la practica, existeix un percentatge molt elevat de casos en que
s’aproven i es regulen mesures de foment sobre materies de competéncia
autondOmica, sense que 1’Estat invoqui cap titol competencial (al voltant del
88% de les subvencions convocades durant el periode 2007-2008). Aixo no
vol dir necessariament que I’Estat no gaudeixi de cap titol competencial,
sind que pot ser que es tracti de competencies compartides, perd manca
qualsevol invocacié expressa en el text de la convocatoria, ja sigui en I’Ex-
posicié de Motius o en les Disposicions addicionals. Per exemple, en les
segiients convocatories, 1’Estat no invoca cap titol competencial, i a més a
més realitza un regulacié exhaustiva de les condicions d’atorgament, assu-
meix la gestid i no territorialitza els fons:

Ordre ECI/388/2007, de 8 de febrer, per la qual es convoquen ajuts
economics individuals per a la participaci6 en activitats de formacié del
professorat; Resoluci6 de la Direccié General del Llibre, Arxius i Biblio-
teques, de 16 de febrer de 2007, de foment de 1’edici6 de llibres espa-
nyols en llengiies cooficials diferents del castella per a les biblioteques
publiques; Ordre ECI/607/2007, de 19 de febrer, sobre subvencions a
entitats privades sense anim de lucre per a la realitzacid, durant el 2007,
de congressos i jornades de difusi6 d’activitats dirigides a I’educacié de
persones adultes en el marc de 1’aprenentatge al llarg de la vida; Ordre
APA/575/2007, de 27 de febrer, subvencions a entitats associatives re-
presentatives del sector agrari i alimentari, per al desenvolupament d’ac-
tivitats de col-laboracid i representacié davant I’AGE i la UE; Resolucio
de la Secretaria General per a la Prevencio de la Contaminacié i el Canvi
Climatic, de 21 de febrer de 2007, subvencions a entitats i organitza-
cions no governamentals per a la realitzaci6 de campanyes de sensibilit-
zaci6 per a la prevencié de la contaminaci6 i del canvi climatic; Ordre
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ECI1/638/2007, de 13 de marg, subvencions per a la realitzacié de projec-
tes o activitats de foment de I’educacié i la cultura de la pau; Ordre
APA/693/2007, de 14 de marg, beques de formacid per a titulats supe-
riors en I’ambit de les estadistiques agroalimentaries i la planificaci6 eco-
nomica i coordinacio institucional; Reial Decret 441/2007, de 3 d’abril,
pel qual s’aproven normes reguladores de la concessié directa de sub-
vencions a entitats i organitzacions que realitzen actuacions d’atencid
humanitaria a persones immigrants; Resoluci6 de la Secretaria d’Estat de
Serveis Socials, Families i Discapacitat, de 26 de marg, per la qual es
convoca la concessio de subvencions en 1’area de Serveis Socials, durant
I’any 2007; Ordre ECI/1572/2007, de 8 de maig, subvencions a entitats
privades sense anim de lucre, per a la realitzacié d’activitats en el marc
de I’educacié de persones adultes.

Per raons de seguretat juridica i de lleialtat institucional, fora bo que
I’Estat especifiqués el titol competencial que fonamenta 1’ajut, perque
llavors seria més facil avaluar la legitimitat de la seva accio i les fun-
cions que li corresponen. Com hem vist, el TC admet que I’Estat pugui
destinar subvencions en materies de competeéncia exclusiva de les Co-
munitats Autdnomes, fins i tot sense invocar cap titol competencial.
Pero llavors 1’Estat s hauria de limitar a assignar els fons a una finalitat
generica, sense capacitat de regulacié de les condicions d’atorgament.
De totes maneres, el fet que I’Estat al-legui un determinat titol compe-
tencial no vol dir que sigui ’adient, i la seva adequacié sempre seria
controlable pel TC.

b - Invocacio de titols horitzontals

L’Estat fa un s elastic de titols competencials generics o horitzontals,
com son els articles 149.1.13 1 149.1.1 CE. En termes generals, com hem
vist, la jurisprudencia constitucional ha admes una invocacié amplia de
I’article 149.1.13 CE, fins i tot en materies de competencia exclusiva au-
tonomica, mentre que ha tendit a limitar la invocacié de I’article 149.1.1
CE en favor de titols més especifics.

En I’analisi empirica s’observa que quan I’Estat efectivament invoca
algun titol competencial és en la major part dels casos I’article 149.1.13
CE. També s’ha posat de manifest la creixent importancia del titol de
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’article 149.1.15, que atorga a I’Estat competeéncia per al foment i coordi-
nacid general de la investigacid cientifica i técnica, perd que sovint es pro-
jecta sobre materies de competencia autonomica.

b.1 - Article 149.1.13 CE

L’Estat invoca sovint I’article 149.1.13 CE per donar cobertura a me-
sures de foment, sobretot en materies de competencia exclusiva de les Co-
munitats Autonomes sobre les quals I’Estat no disposa de cap titol compe-
tencial especific. Es molt freqiient 1’al-legacié d’aquest titol competencial
en materia d’agricultura, ramaderia i pesca. Com a exemple, es poden citar
els segiients ajuts, tots ells procedents del Ministeri d’Agricultura, Pesca i
Alimentacio:

Ordre APA/224/2007, de 6 de marg, sobre 1’ajut especific al cultiu de cotd
per a la campanya 2007/2008; Ordre APA/645/2007, de 2 de marg, per la
qual es convoquen per a I’exercici de 2007 els ajuts destinats a la innova-
cié tecnologica en el medi rural; Ordre APA/925/2007, de 3 d’abril, plans
d’assisténcia teécnica en els sectors agroalimentaris, contemplades en el
Reglament (CE) 1998/2006, de la Comissid, de 15 de desembre de 2006,
relatiu a I’aplicaic dels articles 87 1 88 del Tractat als ajuts de «minimis”;
Ordre APA/1255/2007, de 25 d’abril, ajuts destinats a les organitza-
cions interprofessionals agroalimentaries (en el marc del Reial Decret
1225/2005, de 13 d’octubre); Ordre APA/1899/2007, de 23 de maig, sub-
vencions destinades a la promoci6 de les dones del medi rural; Ordre
APA/2203/2007, de 25 de juny, per la qual es fa publica la convocatoria
d’ajuts a I’associacionisme en xarxes de desenvolupament rural d’ambit
estatal; Ordre APA/3181/2007, de 30 d’octubre, per la qual s’estableixen
les bases reguladores de les subvencions destinades a les organitzacions i
associacions de criadors per a la conservacid, millora i foment de les races
ramaderes pures de produccid.

En tots aquests casos, I’Estat tendeix a regular de manera exhaustiva la
finalitat i les condicions d’atorgament. En la majoria, fins i tot regula el
procés de tramitacid, assumeix la gestio i no territorialitza els fons. Aixi
doncs, malgrat que I’Estat no té cap titol competencial especific, i pot ser
molt discutible I’adequacié de I’article 149.1.13 CE, procedeix a una regu-
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laci6 que exclou la capacitat d’actuacié autonomica en materies de la seva
competencia exclusiva.®’

D’altra banda, en comptades ocasions trobem subvencions que respo-
nen adequadament als parametres jurisprudencials. Es el cas del Reial
Decret 190/2007, de 9 de febrer, pel qual s’estableixen les bases regula-
dores dels ajuts «de minimis» destinats a la implantacio de sistemes
d’autocontrol en els mercats de bestiar, també del MAPA. En aquest cas,
en que I’Estat invoca expressament 1’article 149.1.13 CE, la regulacié de
les condicions no és exhaustiva, tampoc no es regula la tramitacié ni es
preveu la distribucié dels fons d’acord amb I’establert per 1’article 86
LGP. S’estableix el deure d’informacié de les Comunitats Autdonomes,
que remetran anualment al MAPA, en el primer trimestre de cada exerci-
ci, les dades relatives als ajuts concedits I’any anterior. Un altre exemple
és el Reial Decret 1366/2007, de 19 d’octubre, pel qual s’estableixen les
bases reguladores de les subvencions destinades al foment de les races
autoctones en perill d’extincio. La regulacié de les condicions no és ex-
haustiva, la gestié correspon a les Comunitats Autonomes i es preveu la
territorialitzacio dels fons.

Abanda de I’agricultura, I’Estat també ha invocat ’article 149.1.13 CE
per a ’adopcié de mesures de foment en altres materies, de competencia
exclusiva o compartida autondmica com ara la industria (article 139 EAC),
Ordre ITC/3666/2007, de 14 de desembre, pel la qual s’estableixen les
bases reguladores dels ajuts a la industria minera del carbo; el turisme
(art. 171 EAC), Resolucio de la Secretaria d’Estat de Turisme, de 25 de
maig; o 'energia (art. 133 EAC), Ordre ITC/3218/2008, de 5 de novembre,
per la qual es regules els ajuts destinats al financament d’existéncies de
carbo en centrals termiques. Altra vegada, I’Estat procedeix a una regula-
cid exhaustiva de les condicions d’atorgament i centralitza la gestié (a ban-
da de la possibilitat de que les Comunitats Autonomes facin de «finestreta»
per a la recepci6 de les sollicituds).

67 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., p. 29: «aun admi-
tiendo que la politica econdmica es un drea de la actuacién del Estado de la que suele predi-
carse una especial necesidad de centralizacion en la toma de decisiones, es también cierto que
esto no puede ser utilizado como pretexto para la anulacion, en la préictica, de las competen-
cias autonémicas sobre actividades econdmicas, esencialmente de aquellas de cardcter nor-
mativo, ni para neutralizar la capacidad de las Comunidades Auténomas de adoptar politicas
propias en las materias de su competencia»; Sdanchez Serrano, «Ayudas comunitarias...», op.
cit., p. 76.
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Aixi doncs, ’Estat tendeix a una invocaci6 indiscriminada de 1’article
149.1.13 CE sempre que hi hagi alguna connexi6 entre la mesura de foment
aprovada i I’activitat economica. La interpretacio finalista que ha fet el TC
d’aquest precepte, en establir que déna cobertura a accions o mesures sin-
gulars «que siguin necessaries per a assolir les finalitats proposades dins de
I’ordenaci6 de cada sector», déna un ampli marge d’actuacié a I’Estat, que
aquest no ha desaprofitat. Ara bé, I’article 149.1.13 CE no hauria de conver-
tir-se en un instrument que permeti el menyscabament de 1’autonomia poli-
tica autonomica a través de la potestat subvencional estatal.

b.2 - Article 149.1.1 CE

Larticle 149.1.1 CE és habitualment invocat en I’ambit de I’assisténcia
i els serveis socials. Catalunya té competencia exclusiva sobre la materia
de serveis socials, voluntariat, menors i promocid de les families (art. 166
EAC). Amb anterioritat a la reforma estatutaria, I’article 9.25 EAC reco-
neixia la competeéncia exclusiva de la Generalitat en materia d’assisténcia
social. De fet totes les Comunitats Autdbnomes van assumir aquesta compe-
tencia, d’acord amb el previst a Iarticle 148.1.20 CE.

Per la seva banda, I’Estat ha invocat ’article 149.1.1 CE, per exemple,
per a la convocatoria de subvencions relacionades amb programes de co-
operaci6 i voluntariat social: Ordre TAS/1051/2007, de 18 d’abril, per la
qual s’estableixen les bases reguladores i es convoca la concessio de sub-
vencions per a la realitzacio de programes de cooperacio i voluntariat
socials a carrec de I’assignacio tributaria de I’Impost sobre la Renda de
les Persones Fisiques. Aquesta Ordre preveu la realitzacié de programes
destinats a atendre situacions de necessitat /o0 marginacié de persones ma-
jors de 65 anys, persones amb alguna discapacitat fisica, psiquica o senso-
rial, dones, familia, infancia i joventut, persones afectades per problemes
de drogodependencia, poble gita, poblacié reclosa i ex-reclosa, refugiats i
asilats, migrants, victimes del terrorisme, persones afectades pel VIH/
SIDA, aixi com actuacions integrals contra I’exclusi6 social i per a I’erra-
dicaci6 de la pobresa i altres actuacions de solidaritat social per a cobrir
necessitats d’interés general %

68 Aquesta normativa ha estat objecte de conflicte positiu de competencia per part de la Generalitat
de Catalunya, nim. 6893-2007 (BOE 10-08-07).
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L’Estat invoca en I’Exposicié de Motius dnicament article 149.1.1
CE com a titol competencial habilitant. A més a més, s’afegeix que I’ad-
ministracié general de I’Estat t€ titol competencial per a gestionar amb
plena autonomia el Programa de I’'IRPF, sobre la base també de I’article
149.1.1 CE i els principis constitucionals dels articles 1.1, 9.2, 138.1 1 2,
139.11156.1 CE. S’argumenta que la finalitat d’aquestes subvencions és la
consecucié de la igualtat dels ciutadans en les politiques socials. Aixi, els
articles 1.119.2 CE incorporen un mandat als poders publics per promoure
les condicions i remoure els obstacles per a una igualtat efectiva. Final-
ment, s’argumenta que la igualtat efectiva en ’exercici dels drets socials
requereix la utilitzacid de criteris d’eficieéncia i economia en la programa-
ci6 de la despesa publica (art. 31.2 CE), que aconsellen que sigui 1’ad-
ministracié de I’Estat la que actui.

Aixi mateix, I’Estat es remet a jurisprudéncia constitucional per a fo-
namentar la seva actuacié. En primer lloc, cita la STC 146/1986, que recull
la doctrina de la STC 95/1986, per a reclamar la gestio centralitzada so-
bre la base de la garantia de la igualtat dels possibles destinataris en tot el
territori nacional, que valorarem més endavant.

A continuacid, I’Estat es remet a les SSTC 56/1986 i 1/1982, per a
afirmar que «I’Estat no pot veure’s privat de I’exercici de les seves compe-
tencies exclusives per I’existéncia d’'una competeéncia, encara que també
sigui exclusiva, d’una Comunitat Autonoma». En el context de I’Ordre
analitzada, aquesta afirmaci6 és problematica, ja que posa al mateix nivell
una competencia exclusiva autonomica amb un titol horitzontal de 1’Estat
per a la regulaci6 de les «condicions basiques». En aquest sentit, a la STC
1/1982, el TC atribuia caracter exclusiu a la competencia per a la determi-
naci6 de les «bases» dels articles 149.1.11 .13 (FJ 1), tot i que en puritat a
I’Estat només li correspon una funcié determinada (regulacié de les
«bases» i «condicions basiques» respectivament). D’altra banda, la STC
56/1986 resolia un conflicte positiu de competencia en relacio a la matéria
urbanfstica i d’ordenacié del territori. Front a la competéncia exclusiva del
Pais Basc, el TC admetia I’al-legaci6 d’altres titols competencials de 1’Es-
tat, en concret els articles 149.1.10, .24 i .29 CE. Ara bé, no es tractava
d’un suposit d’exercici de la potestat subvencional de I’Estat, ni estava
implicat I’article 149.1.1 CE, sin6 el 149.1.13 CE. A més a més, en aquell
cas I’Estat al-legava titols competencials especifics.

Tot seguit, en I’Exposicié de Motius de I’Ordre analitzada, I’Estat in-
voca I’assoliment de I’interes general de la naci6 i d’interessos de caracter
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supracomunitari, amb cita a la STC 42/1981. Ara bé, aquesta senténcia
resolia un recurs d’inconstitucionalitat interposat per I’Estat contra la Llei,
de 22 d’abril de 1981, de Biblioteques, del Parlament de Catalunya, sense
cap connexié amb la potestat subvencional. Aquesta invocaci6 a I’interes
general s’emprava en I’argumentacié com a fonament de I’atribucié a
I’Estat de les competencies de ’article 149.1 CE, i a continuacié es deia
que «I’interes general propi de cada Comunitat Autonoma es reflexa aixi
mateix en ’assumpcié d’una série de competéncies en el seu respectiu
Estatut». Per tant, I’interés general no es pot utilitzar per subvertir I’ordre
competencial, siné que es troba en la base de la distribucié de competen-
cies operada des de la Constitucié i complementada pels Estatuts.

Per ultim, s’inclou la referéncia a la STC 239/2002, amb mencio de la
STC 61/1997, indicant que I’article 149.1.1 CE permet a 1’Estat una regu-
lacié de les «condicions basiques» que garanteixen la igualtat. Val a dir que
la STC 239/2002 resol dos conflictes de competéncia interposats pel Go-
vern de 1’Estat front a un Decret de la Junta d’ Andalusia (i la seva modifi-
cacid), que establien ajuts economics complementaris, de caracter extraor-
dinari, en favor de pensionistes per jubilacié i invalidesa, en les seves
modalitats no contributives. El TC va desestimar el conflicte de competen-
cies, entenent que les Comunitats Autonomes podien complementar les
prestacions no contributives de la Seguretat Social, sempre i quan existis
una situacid de necessitat real i no s’interferis amb el sistema de la Segure-
tat Social. Més enlla de la resoluci6 del cas concret, el TC inclou un seguit
de consideracions sobre la distincié entre Seguretat Social i assistencia
social. Per la part que ens interessa aqui, el TC confirma que la Seguretat
Social es configura com una «funcié de I’Estat» per a atendre situacions de
necessitat que poden anar més enlla de la cobertura contributiva, que cons-
titueix 1’origen d’aquest sistema (FJ 3). En general, considera que tant la
Seguretat Social com I’assisténcia social persegueixen 1’atencié de situa-
cions de necessitat. En aquesta linia, interpreta que 1’article 41 CE, en el
marc del bloc de la constitucionalitat, es dirigeix als poders publics en ge-
neral i permet distingir una assisténcia social «interna» a la Seguretat
Social i una altra «externa» de competencia exclusiva de les Comunitats
Autonomes (FJ 5). Per tant, entén que tant I’Estat com les Comunitats
Autonomes poden adoptar mesures dirigides a pal-liar situacions de neces-
sitat. Ara bé, el TC afegeix que cal garantir que aquesta expansié de 1’abast
de la Seguretat Social més enlla de les prestacions contributives no restrin-
geixi I’abast propi de «I’assisténcia social», ja que podria donar lloc a un

64



buidament d’aquesta materia, en perjudici de les competencies autonomi-
ques. En qualsevol cas, cal tenir en compte que 1’Ordre ara analitzada no
s’inscriu en el marc de ’article 41 CE, siné en el marc més ampli de
I’article 9.2 CE.

En definitiva, 1’analisi de les sentencies citades a I’Exposicié de Mo-
tius demostra que no sempre es tracta de sentencies referides a la potestat
subvencional. La majoria sén senténcies dels anys vuitanta, previes a la
STC 13/1992, i al desenvolupament posterior de la doctrina constitucional,
que ha tendit a restringir 1’ds ampli de I’article 149.1.1 CE en favor de ti-
tols competencials més especifics. Tot i aixi, aquestes referéncies es re-
produeixen literalment en d’altres mesures de foment com a [’Ordre
TAS/668/2007, de 14 de marg, per la qual s’estableixen les bases regula-
dores per a la concessio de subvencions sotmeses al regim general de sub-
vencions de la Secretaria d’Estat de Serveis Socials, Families i Discapaci-
tat, destinades a la realitzacié d’actuacions socials dirigides a afavorir la
inclusid social i a recolzar el moviment associatiu i fundacional de les per-
sones amb discapacitat, families, infancia, poble gitano i voluntariat. Igual-
ment s’invoca I’article 149.1.1 CE, vinculat als articles 1.119.2 CE.

En materia de joventut, que Catalunya ha assumit de manera exclusiva
a l’article 142 EAC, I’Estat ha aprovat [’Ordre TAS/1365/2007, de 10 de
maig, per la qual s’estableixen les bases reguladores per a la concessio de
subvencions sotmeses al regim general de subvencions, de I’Organisme
Autonom Institut de la Joventut, 1 1a Resolucio de I’ Institut de la Joventut,
21-5-2007, per la qual es convoca la concessio de subvencions sotmeses al
regim general de subvencions per a I’any 2007 . En aquesta Ordre s’al-lega
I’article 149.1.1 CE com a titol competencial, vinculat als articles 1.119.2
CE. L’Estat argumenta que la finalitat d’aquestes subvencions és 1’asso-
liment de la igualtat dels ciutadans joves en les politiques socials, pro-
movent les condicions i removent els obstacles per a que la igualtat sigui
efectiva. L’Estat també es remet a la jurisprudéncia constitucional per a
justificar la mesura adoptada, i reprodueix la cita de senténcies analitzades
anteriorment.

En aquest cas, s’inlcou una referéncia concreta a la materia de joventut.
S’argumenta que en aquesta materia les competéncies exclusives no poden
entendre’s en el sentit que excloguin 1’actuacié de I’Estat, en particular en
relacié amb aquells casos que exigeixin un tractament en un ambit més
ampli que el d’una Comunitat Autonoma. Tot seguit es reprodueix la cita
de la STC 42/1981, per a sostenir que la consecucio de I’interes general de
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la nacid i els de caracter supracomunitari queda confiada als organs gene-
rals de I’Estat. Ara bé, recordem que, en aquesta sentencia, la invocaci6
de 'interes general era fonament del repartiment competencial operat
des de la Constitucio; i que, com també hem vist, 1’abast supraautonomic de
I’activitat no permet desplacar la titularitat de la competéncia autonomica.

b.3 - Article 149.1.15 CE

A banda dels articles 149.1.1 1 149.1.13 CE, s’observa la tendéncia a la
utilitzacié amplia de I’article 149.1.15 CE per a donar cobertura a I’activitat
subvencional de I’Estat. Aquest titol competencial atorga a I’Estat una
competencia exclusiva sobre el foment de la investigacio cientifica i tecni-
ca. Per tant, emparant-se en aquest titol, I’Estat assumeix totes les compe-
tencies normatives i executives (STC 175/2003, FJ 14). El risc de menys-
cabament de 1’ordre competencial es produeix quan aquest titol es projecta
sobre materies de competencia autonomica (exclusives o compartides),
com I’educacio, la inddstria o I’energia.

Per exemple, a la Resolucio de la Secretaria d’Estat de Turisme i Co-
merg, 22-2-2007, per la qual es convoquen les Beques «Turismo de Espa-
iia» 2007 per a estrangers, per a realitzar estudis sobre matéries turisti-
ques en universitats o centres de reconegut prestigi espanyols, 1’Estat
invoca com a titols competencials habilitants tant I’article 149.1.13 CE,
com el 149.1.15 CE. La regulaci6 de les condicions d’atorgament és ex-
haustiva, i es regula també la gestid. Es preveu que les Comunitats Auto-
nomes puguin rebre les sol-licituds; comprovar el compliment dels requi-
sits de fons i de forma; i designar 4 representants que formaran part del
Jurat que realitza la proposta de concessid.

Aquesta Resoluci6 es dicta en el marc de [’Ordre ITC/443/2004, de 27
de desembrer, per la qual s’estableixen les bases del programa de beques
«Turismo de Espaiia» d’estudi, investigacio i practiques en materies turis-
tiques per a espanyols i estrangers, on I’Estat invocava també com a titols
competencials habilitants tant I’article 149.1.13 com el 149.1.15 CE. A
més a més, el Preambul d’aquesta Ordre feia referéncia a la necessitat de
donar compliment a la STC 175/1995, que va resoldre la impugnacié
de beques destinades a alumnes estrangers per a la realitzacié de cursos o
estudis de formaci6 turistica o hotelera en centres docents espanyols, pel
curs academic 1987-88, en el marc d’uns Convenis Internacionals de Co-
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operaci6 Turistica. L’Estat al-legava ’article 149.1.3 CE, i el Pais Basc la
competencia estatutaria sobre turisme. En la delimitacié de I’objecte del
conflicte, el TC destacava que aquella convocatoria donava compliment a
les obligacions derivades de Convenis Internacionals de Cooperaci6 Turis-
tica, i que per aixo en la convocatoria i gestié no intervenien autoritats
educatives, sind 1’organisme governamental responsable de la politica tu-
ristica en el pais respectiu. Ara bé, el TC va sostenir que ni el fet que
’activitat subvencionada tingués un abast més enlla del territori nacional,
ni que fos el fruit d’un Conveni Internacional eren motius suficients per
excloure la participacié de les Comunitats Autonomes en activitats de na-
turalesa subvencional que afecten a materies de la seva competéncia.” Al
final, va declarar vulnerat 1’ordre competencial.

La Resolucié de 22-2-2007 analitzada ja no invoca I’article 149.1.3
CE, ni el compliment d’obligacions en 1’ambit internacional, siné els arti-
cles 149.1.13 1 149.1.15 CE. La invocaci6 de I’art. 149.1.13 CE posa de
masnifest el seu us abusiu. D’acord amb aquesta interpretacio, qualsevol
programa de beques d’estudi i investigacid sobre un sector de I’activitat
economica podria considerar-se com a part de la planificacié general de
’activitat economica, eixamplant els contorns d’aquest titol competencial
encara més.

D’altra banda, la invocaci6 del titol competencial referent a la investi-
gacid també posa de manifest I’ds abusiu del mateix. D’acord amb la juris-
prudéncia constitucional, per a que aquest titol pugui emparar ’activitat de
foment de 1’Estat ha de constatar-se que 1’activitat principal sigui la inves-
tigadora, i a més a més, cal fer-ne una interpretacié restrictiva per a no
buidar altres titols competencials concurrents (STC 175/2003, FJ 5). Per
tant, en aquest cas caldria determinar si I’activitat principal subvencionada
és la investigacid, el turisme o I’educaci6. En el primer cas, es tractaria
d’una competencia exclusiva estatal; en el segon, exclusiva autonomica; i
en el tercer, compartida. Si s’examina el text de la convocatoria, sembla
que I’element predominant €s el de 1’estudi. Entre la normativa citada en
I’Exposicié de Motius, s’inclouen el Reial Decret 259/1996, de 16 de fe-
brer, sobre incorporaci6 a la Universitat dels estudis superiors de Turisme,
i el Reial Decret 778/1998, de 30 d’abril, pel qual es regula el tercer cicle
d’estudis universitaris, I’obtencié i expedicié del titol de doctor i altres
estudis de postgrau. A més a més, la definicié de I’objecte de la convoca-

69 STC 175/1995,FJ 4.
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toria, situa els ajuts en I’ambit de I’educaci6.” En conclusid, les competen-
cies autonomiques sobre turisme i educacié no poden ser desconegudes en
favor de la investigacid.

D’altres ajuts en els quals s’al-lega ’article 149.1.15 CE en mate-
ries de competencia autonomica (exclusiva o compartida), sén: [’Ordre
APA/2041/2007, de 3 de juliol, per la qual s’estableixen les bases regulado-
res dels ajuts al desenvolupament tecnologic pesquer i aqiiicola, que es
projecta sobre la materia de pesca (art. 119 EAC); I’Ordre VIV/2494/2007,
de 27 de juliol, per la qual s’estableixen les bases reguladores de les sub-
vencions destinades a la realitzacio de projectes d’investigacio cientifica,
desenvolupament i innovacio tecnologica en matéria de sostenibilitat, in-
novacio i qualitat de I’ edificacio i I’habitatge i la promocio de les tecnolo-
gies d’informacio i comunicacio en el sector i I’Ordre VIV/2710/2007, de
13 de setembre, que convoca les subvencions corresponents, i es projecten
sobre 1’habitatge (art. 137 EAC). En aquests casos, I’Estat assumeix la
gestié i no es territorialitzen els fons. Com a maxim, es preveu que les
Comunitats Autonomes puguin fer de «finestreta» per a la recepcié de les
sol-licituds.

2 - Regulacio de la finalitat i les condicions d’atorgament

Recordem que quan I’Estat ostenta un titol competencial generic o la
competencia per dictar la legislacio basica, el TC admet que I’Estat reguli
la finalitat i les condicions essencials d’atorgament, referides principal-
ment a I’objecte, els beneficiaris, la documentacid, els requisits i els criteris
d’avaluaci6. Al mateix temps, el TC ha sostingut que 1’Estat no pot condi-
cionar les subvencions o determinar la seva finalitat més enlla d’on arribi
la seva competencia generica, basica o de coordinacié. No es pot admetre
un grau de concreci6 i detall tan elevat que buidi de contingut les compe-
téncies normatives autonomiques (exclusives o compartides).

Ara bé, el TC no ha exercit un control estricte sobre la intensitat de la
regulaci6 per part de I’Estat. En aquest context, 1’analisi empirica demostra

70 Art. 1: “La presente Resolucion tiene por objeto la convocatoria, en régimen de concurrencia
competitiva, de becas a personas fisicas de nacionalidad extranjera para la realizacion de cursos
de postgrado sobre materias turisticas en Espaiia con el fin de conseguir una mayor cualificacion
y formacién de los recursos humanos en el sector turistico”.
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com, en termes generals, la regulacio estatal tendeix a esgotar 1’ambit de
regulacié de les condicions, en perjudici de 1’autonomia politica de les
Comunitats Autonomes per a configurar politiques propies, d’acord amb
les seves prioritats o necessitats.”!

Només a titol d’exemple, es recullen a continuacié diversos ajuts a
través dels quals I’Estat desenvolupa una regulacié molt detallada de la fi-
nalitat i les condicions d’atorgament.

A I’Ordre TAS/1365/2007, de 10 de maig, per la qual s’estableixen
bases reguladores per a la concessio de subvencions sotmeses al regim
general de subvencions, de I’Organisme Autonom Institut de la Joventut,
en la qual I’Estat invocava ’article 149.1.1 CE, es regulen de manera deta-
llada I’objecte, els beneficiaris i els seus requisits, els criteris objectius
d’atorgament, aixi com també el procediment de tramitacié. Respecte els
beneficiaris i els requisits que han de complir s’estableix:

Articulo 2. Entidades y Organizaciones beneficiarias y sus requisitos.

1. Las entidades y organizaciones no gubernamentales que concurran a
las correspondientes convocatorias deberdn reunir, a la fecha de publica-
cion de las correspondientes convocatorias, los siguientes requisitos:

a) Estar legalmente constituidas y debidamente inscritas en el correspon-
diente Registro administrativo.

b) Tener &mbito de actuacidn estatal, segin su titulo constitutivo.

¢) Carecer de fines de lucro. A estos efectos se consideraran también enti-
dades sin fines de lucro aquellas que desarrollen actividades de cardcter
comercial, siempre que los beneficios resultantes de las mismas se invier-
tan en su totalidad en el cumplimiento de sus fines institucionales, no co-
merciales.

d) Aquellos que se determinen en las correspondientes convocatorias.

e) Hallarse al corriente de las obligaciones tributarias y de Seguridad So-
cial. A estos efectos, la presentacion de la solicitud de subvencion conlle-
vard la autorizacion del solicitante para que el Instituto de la Juventud
obtenga de forma directa la acreditacion del cumplimiento de obligacio-
nes tributarias y con la Seguridad Social. No obstante, el solicitante podra
denegar expresamente el consentimiento, debiendo aportar entonces la
certificacion en los términos previstos en el articulo 22 del Real Decreto

71 Medina Guerrero, M., La incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las compe-
tencias de las Comunidades Autonomas, CEC, Madrid, 1992, pp. 497-498.
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887/2006, de 21 de Julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley
38/2003, de 17 de Noviembre, General de Subvenciones.

f) Haber justificado, en su caso, suficientemente, las ayudas econdmicas
recibidas con anterioridad del Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales.
g) Disponer de la estructura y capacidad suficientes para garantizar el cum-
plimiento de los objetivos, acreditando la experiencia necesaria para ello.
h) No estar incursas en el resto de las prohibiciones que, para obtener la
condicién de beneficiario de subvenciones, se establecen en el articulo 13,
apartados 2 y 3 de la Ley General de Subvenciones. No se entenderdn in-
cluidas dentro de la tipologia de estas entidades y organizaciones no guber-
namentales las entidades de derecho ptiblico, las universidades, los partidos
politicos, los colegios profesionales, las sociedades civiles y otras entidades
con andlogos fines especificos y naturaleza que los citados anteriormente.

Aix{ mateix, els criteris de valoraci6é també es regulen de manera ex-

haustiva.

70

Articulo 4. Criterios objetivos de otorgamiento.

Los criterios referidos a las entidades y organizaciones, valoraran la im-
plantacidn, antigiiedad, estructura y capacidad de gestion, auditoria ex-
terna, presupuesto y financiacion, participacion social y voluntariado,
adecuacion de recursos humanos y cumplimiento de las obligaciones de-
rivadas de las subvenciones recibidas del Departamento, teniendo cada
uno de dichos criterios la misma ponderacion.

Criterios de valoracion de los programas.a) Destinatarios/as: Que estén
dirigidos a jovenes pertenecientes a grupos sociales desfavorecidos y/o en
situaciéon de marginacion o alto riesgo social (mdximo 5 puntos).

b) Gestion del programa: Que estén promovidos por asociaciones u orga-
nizaciones juveniles, federaciones o confederaciones de asociaciones ju-
veniles (maximo 2 puntos).

¢) Contenido técnico del programa: El programa debe especificar con cla-
ridad sus contenidos y estar bien definido para los objetivos propuestos.
Se valorard las actividades que comprende, calendario de realizacion, as-
pectos innovadores en su disefio, asi como los indicadores de evaluacién
y control para el seguimiento del mismo (mdximo 11 puntos).

d) Ambito del programa: Que el programa desarrolle sus actividades en el
dmbito de varias Comunidades Auténomas o cuyos/as usuarios/as proce-
dan de varias Comunidades Auténomas (mdximo 5 puntos).



e) Financiacion del programa: Se valorard los costes previstos en el pre-
supuesto del programa, en relacién con las actividades del mismo y el
nimero de usuarios, asi como la aportacién de la propia entidad y la ob-
tencién de otras fuentes de financiacion acreditadas publicas o privadas
(méximo 8 puntos).

f) Voluntariado: Que en la ejecucion del programa intervenga personal
voluntario, teniendo en cuenta la estructura y capacidad de la entidad
(méximo 3 puntos).

g) Continuidad: Se tendrdn en cuenta los programas en que persistiendo la
necesidad real y habiendo recibido subvenciones en afios anteriores, hayan
obtenido una valoracion positiva de sus resultados (maximo 3 puntos).

A I’Ordre TAS/668/2007, de 14 de marg, per la qual s’estableixen les
bases reguladores per a la concessio de subvencions sotmeses al regim
general de subvencions de la Secretaria d’Estat de Serveis Socials, Fami-
lies i Discapacitat, I’Estat al-lega també com a titol competencial I’article
149.1.1 CE. L Estat regula de manera detallada la finalitat, les condicions
d’atorgament i tramitacid, atribuint la gestié a organs de 1’Estat.

Per exemple, la regulacid dels criteris de valoraci6 de les entitats sol-li-
citants no deixa cap marge d’actuacié a les Comunitats Autonomes:

Articulo 7.1. Criterios objetivos de valoracién, y ponderacion de los mis-
mos, de las Entidades solicitantes:

a) Implantacion: Se valorard la implantacion de las actuaciones realizadas
por la entidad, asi como el nimero de socios y afiliados. Tendran una va-
loracién prioritaria las confederaciones, federaciones o agrupaciones si-
milares que presenten actuaciones integradas. (Mdximo 20 puntos).

b) Antigiiedad: Que la entidad esté constituida al menos con dos afios de
anterioridad a la fecha de publicacion de la convocatoria, a excepcion de
las confederaciones y federaciones recién constituidas, que deberan estar
compuestas mayoritariamente por federaciones o asociaciones cuya anti-
giiedad sea superior a dos afios. (Médximo 3 puntos).

c) Especializacién: Que quede acreditada la especializacién de la entidad
en la atencion al colectivo al que se dirigen las actuaciones, o bien, que
esté constituida como asociacion del propio colectivo al que representa.
(Méximo 10 puntos).

d) Estructura y capacidad de gestion: Que la estructura de la entidad
sea adecuada para gestionar las actividades previstas en las actuaciones
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presentadas, disponiendo de sistemas de evaluacién y de calidad que
contribuyan a la consecucién de los objetivos previstos. (Maximo 20
puntos).

e) Auditoria externa: Se valorard muy especialmente que la entidad some-
ta su gestion a controles periddicos. (Maximo 5 puntos).

f) Presupuesto y financiacion: Se valorard el volumen del presupuesto de
la entidad en el dltimo afio, su patrimonio, asi como la financiacién obte-
nida de otras instituciones y su capacidad para movilizar recursos de otros
entes publicos y/o privados, primdndose a las que tengan una capacidad
de financiacion privada de, al menos, el 10 por 100 de su presupuesto total
de ingresos. (Maximo 20 puntos).

g) Participacién social y voluntariado: Que la entidad promueva la parti-
cipacién y movilizacién social. Que cuente con un niimero relevante de
voluntarios/as para el desarrollo de sus actuaciones, priorizindose aqué-
llas que dispongan de un sistema de formacién de los/las voluntarios/as y
de incorporacion de éstos/as a las actividades de la entidad. (Mdximo 15
puntos).

h) Adecuacién de recursos humanos: Se valoraran las lineas de actuacion
de la entidad en materia de gestién de los recursos humanos (Mdximo 7
puntos).

1. La naturaleza, caracteristicas y duracién de la contratacion del personal
asalariado preexistente y de nueva incorporacion.

2. Que los criterios de contratacion del personal contribuyan al fomento
de la integracién laboral de las personas con discapacidad, asi como de
otros grupos sociales sobre los que existen medidas especiales de fomen-
to de empleo.

i) Cumplimiento de las obligaciones derivadas de las subvenciones reci-
bidas del Ministerio: Se valorard la exactitud en el cumplimiento de las
obligaciones contraidas con el Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales
—antes, Ministerio de Asuntos Sociales—, respecto a las subvenciones
concedidas en anteriores convocatorias. Cuando el cumplimiento no sea
total, atendiendo al tipo de incumplimiento que se haya producido, podra
detraerse hasta un maximo de 7 puntos de la puntuacion total obtenida por
la entidad.

D’altra banda, en les convocatories segiients, tot i incloure una regula-

ci6 detallada de les condicions d’atorgament, es preveu certa capacitat
d’intervencio limitada a les Comunitats Autonomes. A més a més, es ten-
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deixen a respectar les competencies normatives i executives de les Comu-
nitats Autonomes sobre la tramitacié i gestid.

En I’Exposicié de Motius del Reial Decret 1724/2007, de 21 de desem-
bre, pel qual s’estableixen les bases reguladores de les subvencions destina-
des al foment de sistemes de produccio de races ramaderes autoctones en
regims extensius, s’identifica la regulacié com a basica i es justifica expres-
sament la utilitzaci6 d’'una norma de rang reglamentari. Tot i que I’Estat
tendeix a utilitzar normes de rang infralegal per a la regulaci6 de la normati-
va basica en I’ambit de les subvencions, no acostuma a justificar-ho de ma-
nera expressa. L’objecte, els beneficiaris, les activitats subvencionables, els
requisits, la quantia, compatibilitat i limits dels ajuts, la documentacié a apor-
tar i els criteris objectius d’atorgament de les subvencions es regulen amb un
grau de detall elevat. Per exemple, respecte els requisits que cal complir:

Articulo 5. Requisitos y compromisos.

1. Para que los titulares de las explotaciones ganaderas puedan ser inclui-
dos en los programas establecidos por las comunidades auténomas al
efecto, deberdan cumplir los siguientes requisitos:

a) Aplicar en sus explotaciones un sistema de gestion que contemple las
funciones productivas, medioambientales y sociales de la ganaderia, as{
como el bienestar de los animales, de acuerdo con lo establecido en el
anexo.

b) Cumplir con las guias de pricticas correctas de higiene establecidas
para cada sector productor ganadero a nivel comunitario, tal y como esta-
blece el Reglamento (CE) n.° 853/2004 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 29 de Abril de 2004, por el que se establecen normas especi-
ficas de higiene de los alimentos de origen animal. En su ausencia, serdn
de aplicacion las guias de practicas correctas de higiene nacionales fo-
mentadas por el Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién o, en su
defecto, las existentes a nivel autondmico.

c) Estar al corriente en el cumplimiento de las obligaciones tributarias y
frente a la seguridad social, conforme a la normativa vigente.

d) Presentar un plan de explotacion que incluird como minimo lo previsto
en el articulo 7.2 y resulte justificativo de la viabilidad econémica de la
misma.

e) Contar con ganado reproductor perteneciente a razas autoctonas y dis-
poner de superficie territorial suficiente generadora de los recursos natu-
rales necesarios para la produccién ganadera a que se destina.
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Ala vegada, el paragraf tercer d’aquest article contempla la possibilitat
que les Comunitats Autonomes estableixin ajuts complementaris i requisits
addicionals en materia de benestar animal i1 condicions mediambientals, en
el marc de I’establert per la normativa comunitaria.”

Pel que fa als criteris d’avaluacio6 de les subvencions, la regulaci6 pre-
vista és també detallada, tot i que el paragraf segon reconeix certa capacitat
de regulaci6 a les Comunitats Autonomes:

Articulo 9. Criterios objetivos de otorgamiento de la subvencion.

1. Para la concesion de las subvenciones previstas en este real decreto, las
solicitudes de ayudas se evaluardn en funcién de acuerdo a los siguientes
criterios valorativos:

a) Explotaciones con animales reproductores pertenecientes a razas au-
toctonas de proteccion especial en porcentaje igual o superior al 50 por
cien del total de reproductores de la explotacién, 4 puntos.

b) Explotaciones con animales reproductores pertenecientes al resto de
razas autdctonas en porcentaje igual o superior al 50 por cien del total de
reproductores de la explotacion, 3 puntos.

c) Explotaciones ganaderas con menos de 50 UGM de ganado por UTH,
3 puntos.

d) Explotacién incluida en algin sistema de produccién de calidad dife-
renciada agroalimentaria, 2 puntos.

e) Explotaciones en las que el cebo de los animales se realice en la propia
explotacion o en el caso de ovinos y caprino en centros de tipificacién de
la asociacion de productores, en un porcentaje igual o superior al 50 por
cien, 2 puntos.

f) Que todos los animales reproductores de la explotacién participen en un
programa de conservacién o mejora de la raza autdctona oficialmente
aprobado, 1 punto.

72 «Las comunidades auténomas podran establecer ayudas complementarias a las previstas en la
presente norma y, en su caso, incluir requisitos adicionales en materia de bienestar animal y
condiciones medioambientales, de acuerdo con lo previsto en los articulos 39 y 40, y los 1imi-
tes establecidos en el anexo del Reglamento (CE) n.® 1698/2005 del Consejo, de 20 de Sep-
tiembre de 2005, relativo a la ayuda al desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER), con los limites previstos en el articulo 19 del Reglamento
(CE) n.° 1857/2006 de la Comision, de 15 de Diciembre de 2006, sobre la aplicacion de los
articulos 87 y 88 del Tratado a las ayudas estatales para las pequeflas y medianas empresas
dedicadas a la produccién de productos agricolas y por el que se modifica el Reglamento (CE)
n.°70/2001».
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2) Explotaciones ganaderas adheridas a una Agrupacién de Productores,
1 punto.

h) Ostentar la condicién de agricultor a titulo principal, segin la Ley
19/1995, de 4 de Julio, de modernizacién de las explotaciones agrarias, 1
punto.

i) Explotaciones incluidas en zonas desfavorecidas, segiin el Reglamento
(CE) del Consejo 1257/1999, de 17 de Mayo de 1999, sobre la ayuda al
desarrollo rural a cargo del Fondo Europeo de Orientacién y Garantia
Agricola (FEOGA) y por el que se modifican y derogan determinados
Reglamentos, 1 punto.

j) Ostentar la condicion de agricultor joven, segtin la Ley 19/1995, de 4 de
Julio, de modernizacién de las explotaciones agrarias, 1 punto.

k) Que el titular o cotitular de la explotacién sea mujer, o, si se trata de
una explotacién asociativa o societaria, cuando al menos el 50 por cien de
los socios que la integran sean mujeres, 1 punto.

2. Ademds, en funcién del programa especifico de cada comunidad auté-
noma, ésta dispondrd de 5 puntos para establecer sus propios criterios
valorativos a afadir a los establecidos en el apartado anterior.

Aixi doncs, es preveu que les Comunitats Autdbnomes puguin afegir
criteris valoratius, perd que només podran representar 5 punts, en compa-
racié amb els 20 que regula I’Estat. Per tant, no s’ignora totalment la capa-
citat d’intervencié normativa de les Comunitats Autonomes, pero es deli-
mita de tal manera que la seva autonomia politica es ressenteix.

Igualment, en el Reial Decret 987/2008, de 13 de juny, pel qual s’esta-
bleixen les bases reguladores de subvencions a projectes de millora de la
gestio del medi ambient de les explotacions porcines, adoptat sota el titol
de I’article 149.1.23 CE, es preveu que les Comunitats Autonomes puguin
afegir criteris de valoracid, fins a un maxim de 5 punts, d’un total de 20
corresponents als criteris establerts per I’Estat. D’altra banda, es respecten
les competencies de gestié autonomiques i es preveu la territorialitzacid
dels fons.

En el Reial Decret 801/2005, d’1 de juliol, pel qual s’aprova el Pla
Estatal 2005-2008, per a afavorir ’accés dels ciutadans a I’ habitatge, la
regulacié assoleix un grau de detall molt elevat. A la vegada, es preveu
certa intervencié de les Comunitats Autdonomes en la fixaci6é dels preus
(art. 6). Pel que fa al calcul dels ingressos familiars, s’admet també que les
Comunitats Autonomes incloguin elements de ponderacid, d’acord amb els
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parametres fixats pel Reial Decret (art. 7). Tot i reconeixer la competencia
autonomica de gestiod, respectant el marc estatal establert, es deixa poc es-
pai per a una regulacié autonomica en desenvolupament d’una politica
propia en materia d’habitatge. L’eventual regulacié autonomica queda li-
mitada a complementar puntualment I’establert pel Reial Decret. Es pre-
veu la signatura de Convenis de col-laboraci6 per a I’aplicacio i desenvo-
lupament del Pla Estatal 2005-2008.

En general, I’analisi empirica confirma la tendeéncia de I’Estat a regu-
lar exhaustivament les condicions essencials d’atorgament. Ara bé, els
titols horitzontals o la competencia per dictar la legislacié basica no do-
nen cobertura a una regulacié completa de les mateixes, perque llavors la
competencia exclusiva o de desenvolupament legislatiu que pugui cor-
respondre a les Comunitats Autonomes quedaria buida de contingut. En
els tres dltims casos, es reconeix capacitat normativa a les Comunitats
Autonomes, tot i que de forma limitada. De qualsevol manera, no cal que
expressament s habiliti a les Comunitats Autdonomes per a desenvolupar
la legislaci6 basica estatal, sind que és una competencia que aquestes ja
tenen. En tant que titulars d’aquesta competencia, les Comunitats Auto-
nomes haurien de poder no només precisar la normativa estatal, sin6 in-
novar d’acord amb les necessitats i caracteristiques propies de cada Co-
munitat Autonoma.

Val a dir que la practica estatal s’empara en una jurisprudéncia consti-
tucional molt flexible que ha admes una regulaci6 estatal exhaustiva sobre
tots els elements que s’inclouen en la categoria de «condicions essencials».”?
Per tant, pot ser que efectivament es territorialitzin els fons i la gesti6, pero
que I’Estat ocupi tot I’ambit normatiu, ignorant les competeéncies normati-
ves autonomiques, o, en el pitjor dels casos, que no es territorialitzi a cap
nivell, com examinarem a continuacio.

3 - Gestid i territorialitzacié
Les excepcions que justifiquen la no territorialitzacié van ser esta-

blertes jurisprudencialment, i després reproduides a I’article 86.1 LGP. La
seva formulacié és molt general, tot i que en ocasions, tal com s’ha mos-

73 En aquest sentit es pronuncia Carrasco DurAn, M., «Repercusion de los Estatutos de Autono-
mia...», op. cit., p. 17.
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trat, el TC ha restringit la seva invocacio per part de I’Estat. Per exemple,
I’argument de la igualtat en les possibilitats d’obtencid i la no superacié de
la quantia maxima no es va considerar suficient per justificar la centralitza-
ci6 de la gestié de beques per a ’estudi (STC 188/2001), beques d’educacid
especial (STC 212/2005) o ajuts al disseny industrial (STC 186/1999). En
qualsevol cas, la formulacié vaga d’aquests criteris, que atorguen una am-
plia flexibilitat a I’Estat, contribueix a una situacié de manca de seguretat
juridica.

A més a més, el TC no exigeix que, en tot cas, es justifiqui expressa-
ment la no territorialitzacid, sind que considera suficient que pugui «de-
duir-se sense esfor¢ de la naturalesa i contingut» de la mesura que es tracti.
Per tant, en moltes ocasions en que les subvencions no es territorialitzen,
I’Estat no ofereix cap tipus de justificacié o simplement reprodueix els
criteris de I’article 86 LGP. En d’altres, I’Estat reconeix certa capacitat
d’intervenci6 a les Comunitats Autdonomes, pero centralitza la major part
dels actes de gestié sense justificar-ho, com si el reconeixement de certa
participacié autonomica fos suficient per respectar I’ordre competencial.
Per ultim, també es mostrara com I’exercici de funcions de gestio i la terri-
torialitzaci6 dels fons es condicionen en ocasions a la signatura de conve-
nis de col-laboracid, posant en risc el principi d’indisponibilitat de les com-
petencies propies.

a - La justificacio de la manca de territorialitzacio
a.l - Invocacio genérica de les circumstancies excepcionals

L’analisi empirica demostra que en la major part dels casos analitzats
I’Estat no justifica de manera expressa la manca de territorialitzacié. D’al-
tra banda, quan efectivament es justifica de manera expressa, la tendéncia
€s invocar de manera general les circumstancies excepcionals previstes per
la jurisprudencia constitucional i I’article 86.1 LGP.

Per exemple, I’Ordre APA/3181/2007, de 30 d’octubre, per la qual s’es-
tableixen les bases reguladores de les subvencions destinades a les organit-
zacions i associacions de criadors para la conservacio, millora i foment de
les races pures de bestiar de produccio, reprodueix a I’Exposicié de Mo-
tius la férmula jurisprudencial que inclou els tres motius que justifiquen la
centralitzacio:
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Para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la ordenacién
bésica del sector, y para garantizar las mismas posibilidades de obten-
cion y disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el terri-
torio nacional, asi como la aplicacion homogénea de la normativa zoo-
técnica, evitando al propio tiempo que se sobrepase la cuantia global de
los fondos estatales dedicados al sector, se mantiene por la Administra-
cién General del Estado, la gestion centralizada de los fondos que se
destinan a las subvenciones contempladas en la presente orden (cursiva

propia).

La instruccié dels expedients s’atribueix a la Direccié General de
Ramaderia del Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentacio; I’avaluacié
de les sol‘licituds a un organ col-legiat que es regula en la mateixa Ordre;
i la resolucid, pagament i pagaments anticipats també correspon al Mi-
nisteri. L’Unica participaci6 autonomica es materialitza en la inclusié de
dos vocals de les Comunitats Autonomes en 1’organ col-legiat que ha de
valorar les sol-licituds i fer la proposta de resolucié. Aixi doncs, aquesta
Ordre atribueix la gestié a organs estatals, pero per justificar-ho es limita
a fer una invocacié generica dels motius que justifiquen I’excepcid a la
territorialitzacid, sense concretar com es materialitzen en aquest cas con-
cret. La garantia d’igual tractament podria vincular-se al fet que els bene-
ficiaris es defineixen com d’ambit supraautonomic. Ara bé, I’atribucié de
caracter supraautonomic als destinataris no pot ser una manera de sub-
vertir les competeéncies autonomiques. Pel que fa a evitar que se sobre-
passi la quantia global dels fons, es diu en I’Exposicié de Motius que
aquestes subvencions s’ajusten al disposat pel dret comunitari, de mane-
ra que cal respectar I’establiment de quantitats absolutes o percentatges
maxims pel que fa a ajuts estatals al sector agrari. Perd aquest limit pro-
vinent del dret comunitari tampoc pot justificar automaticament la cen-
tralitzaci6é. En aquests casos, poden existir altres férmules que perme-
trien territorialitzar els ajuts i a la vegada evitar que es sobrepassi la
quantia global maxima.

Altres exemples d’ajuts en materia d’agricultura, en els quals I’Estat es
limita a la invocacié generica dels suposits que habiliten per a la gestié
centralitzada sén: Ordre APA/925/2007, de 3 d’abril, per la qual s’esta-
bleixen les bases reguladores per a la concessio de subvencions per a
Plans d’assistencia técnica en els sectors agroalimentaris, contemplades
en el Reglament (CE) 1998/2006, de la Comissio, de 15 de desembre de
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2006, relatiu a I’aplicacio dels articles 87 i 88 del Tractat als ajuts de «mi-
nimis»; Ordre APA/2260/2007, de 23 de juliol, per la qual s’estableixen les
bases reguladores i convocatoria per a la concessio d’ajuts als armadors
o propietaris de vaixells espanyols que pesquen en la «Costera de la An-
chova», per a la paralitzacio de la seva activitat (parcialment finangats
amb fons comunitaris - Fons Europeu de Pesca).

En materia d’assistencia social, I’Estat tendeix a justificar la centralit-
zaci6 sobre la base de la garantia de la igualtat entre els possibles destina-
taris. Per exemple, [’Ordre TAS/668/2007, de 14 de marg, per la qual s’es-
tableixen les bases reguladores per a la concessio de subvencions sotmeses
al regim general de subvencions de la Secretaria d’Estat de Serveis So-
cials, Families i Discapacitat. Com s’ha comentat amb anterioritat, s’in-
voca I’article 149.1.1 CE com a titol competencial i es reclama la gestio
centralitzada amb la finalitat de «garantir la igualtat dels possibles destina-
taris en tot el territori nacional».™ En concret, respecte la centralitzacié de
la gestid, es fa refereéncia a les SSTC 95/1986 i1 146/1986. Cal recordar, no
obstant, que la STC 95/1986, que resolia un conflicte positiu de competen-
cia en materia d’agricultura, tot i admetre la possibilitat de gesti6 centralit-
zada per garantir la igualtat, també va sostenir que 1’Estat no podia assumir
tots els actes de gestid, de manera que acabés anul-lant la participacié de la
Comunitat Autonoma. D’altra banda, la STC 146/1986 efectivament fa re-
feréncia a la materia d’assistencia social. El TC constata que, en principi,
la gesti6 ha de correspondre a les Comunitats Autonomes, pero que la ga-
rantia de la igualtat entre els destinataris pot justificar la centralitzacié de
la gestid, quan sigui imprescindible.

En el cas de I’Ordre examinada, 1’ordenacid, instruccio i resolucid
s’atribueixen a organs de 1’administracié de 1’Estat. Ara bé, la necessitat
de garantir la igualtat entre els possibles destinataris no justifica automati-

74 Textualment en I’Exposicié de Motius: «Es imprescindible, de acuerdo con la sentencia del
Tribunal Constitucional 146/1986, de 25 de Noviembre, que recoge la doctrina de la senten-
cia 95/1986, realizar la gestion centralizada con objeto de garantizar la igualdad de los
posibles destinatarios en todo el territorio nacional [...] Es responsabilidad del Estado res-
paldar a las entidades que operan en este dmbito desde una perspectiva organizativa o insti-
tucional, para de este modo fomentar o potenciar la posterior actividad de proteccion social
que han de desarrollar, lo que es plenamente respetuoso con el orden constitucional de com-
petencias, ya que la intervencion estatal se justifica por la necesidad de garantizar la igual-
dad plena en el reparto de las ayudas de que se trata entre todas las organizaciones sociales,
cualquiera que sea el territorio en que se localicen sus sedes o realicen sus actuaciones»
(cursiva propia).
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cament la centralitzaci6 de la gestid, com ha establert el TC en les sentén-
cies examinades sobre programes de beques.”

A 1’Ordre TAS/1051/2007, de 18 d’abril, per la qual s’estableixen les
bases reguladores i es convoca la concessio de subvencions per a la realit-
zacio de programes de cooperacio i voluntariat socials amb carrec a
I’assignacio tributaria de I’Impost sobre la Renda de les Persones Fisi-
ques, la centralitzaci6 de la gesti6 es justifica amb la mateixa invocaci6 del
principi d’igualtat.

Tot i que 1’analisi empirica demostra que en la major part dels casos la
justificacié es fa a través d’una invocacié general dels suposits previstos
jurisprudencialment, en algunes ocasions 1’Estat realitza un major esforg
de justificacid, tenint en compte les caracteristiques de I’ajut. Per exemple,
el 16-10-2007 es dicten dues Resolucions’ adoptades en el marc de 1’Ordre
ITC/3098/2006, de 2 d’octubre, per la qual s’estableixen les bases regula-
dores de la concessio d’ajuts per a actuacions de reindustrialitzacio du-
rant el periode 2007-2013. En aquesta Ordre, la centralitzacid es justifica
per a garantir I’efectivitat dels ajuts, i aquest motiu es concreta fent re-
ferencia al suposit de fet especific. En primer lloc, s’indica que no es pot
establir a priori un esquema de distribuci6 territorial de la despesa perque
aquesta distribuci6 ha de basar-se en una previsié de demanda d’ajuts que
es desconeix i que procedeix de zones que no estan determinades amb
caracter general, amb excepcié d’aquelles en les quals es reiteren actua-
cions per imperatiu de la gravetat dels ajustaments que han estat necessa-
ris. A continuacié, en I’Exposicié de Motius, s’estableix:

En efecto la gestion centralizada se justifica por la necesidad de: a) armo-
nizar las actuaciones de apoyo a la reindustrializacion a cargo del Minis-
terio de Industria, Turismo y Comercio, en todas las zonas afectadas por
el ajuste o reestructuracion de las empresas; b) determinar, aplicar y coor-
dinar los criterios de seleccion, evaluacion, seguimiento y tramitacién con
otras entidades susceptibles de recibir ayudas en las diversas zonas afec-
tadas del territorio espafiol, al objeto de evitar posibles agravios compara-

75 Esta pendent la resolucié d’un conflicte positiu de competeéncies en relacié a una convocatoria
anterior d’aquestes subvencions.

76 Resolucio de la Secretaria General d’Industria (BOE 23/10/2007), sobre ajuts per a actuacions
de reindustrialitzacio en zones afectades per processos de deslocalitzacio dels sectors textil i de
la confeccio, calgat, joguina, moble, curtit i marroquineria, i la Resolucio de la Secretaria Ge-
neral d’Indiistria (BOE 24/10/2007), sobre ajuts per a actuacions de reindustrialitzacio.
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tivos; c) hacer posible la compensacién de ayudas con otros programas
del Departamento; d) potenciar las actuaciones que presenten un caracter
de dinamizacién tecnoldgica y un notable grado de relacién interterrito-
rial y e) facilitar la correccion de los desequilibrios econdmicos y sociales
de las comarcas afectadas por la reindustrializacion de forma compensada
para que en todas ellas las actuaciones tengan efectos equivalentes.

Por otra parte, la diversidad existente en la ubicacion geografica de las
zonas beneficiarias, asi como la imposibilidad de prever los nuevos pro-
cesos de adaptacion y ajuste en las empresas, son circunstancias que reco-
miendan asimismo la distribucién y gestién de las ayudas por un érgano
de la Administracién General del Estado para garantizar el acceso a las
mismas en condiciones de igualdad garantizando el principio de equiva-
lencia.

Malgrat el major esforg de justificacid, no és suficient per justificar la
total centralitzacio de la gestié. La propia regulacio estatal de la finalitat,
condicions i criteris d’avaluacid, en exercici de la competencia de legis-
lacié basica, pot donar resposta a aquestes preocupacions. En aquest sen-
tit, mentre que en 1I’Exposicié de Motius es fa referéncia a la dificultat
d’identificar a priori les zones deprimides com a element que dificulta la
territorialitzacid, en la mateixa convocatoria s’estableixen els criteris
d’identificacié (art. 3). Aixi mateix, [’establiment de teécniques d’infor-
macié i collaboracié dins de la propia administracié de 1’Estat i entre
I’Estat i les administracions autonomiques podria contribuir a superar els
obstacles detectats i a la vegada respectar 1I’autonomia politica de les Co-
munitats Autdonomes. En aquest sentit, en la mateixa Exposicié de Motius
es preveu la possibilitat de signar convenis de col-laboracié per a la coope-
racié amb administracions autonomiques i locals per al «perfeccionament»
de la gestid, ja que aquestes administracions tenen un coneixement més
precis del teixit industrial en el seu ambit territorial, i poden aportar més
detalls sobre el desti de les subvencions. El condicionament de la gesti6 a
la signatura de convenis de col-laboraci¢ s’analitzara més endavant.

En comptades ocasions, es pot considerar que I’Estat justifica adequa-
dament la necessitat de centralitzar la gestid. A I’Ordre APA/2041/2007, de
3 de juliol, per la qual s’estableixen les bases reguladores dels ajuts al
desenvolupament tecnologic pesquer i aqiiicola, s’al-lega la necessitat de
garantir les mateixes possibilitats d’obtencid a tots els potencials destina-
taris en tot el territori nacional. En aquest cas, aquesta al-legacié es pot
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considerar justificada perque es concedeix una Unica subvencié per cadas-
cuna de les linies d’ajut que s’estableixen. Per tant, no €s possible la distri-
buci6 territorial dels fons entre les Comunitats Autonomes i una gestié
descentralitzada per part d’aquestes.

a.2 - Beneficiaris i activitats d’ambit estatal

L’analisi empirica mostra com I’Estat tendeix a justificar la centralitza-
cid de la gesti6 sobre la base del caracter supraautonomic dels beneficiaris
o de I’activitat desenvolupada. S’ observa com a través de la convocatoria
es defineixen els beneficiaris com a d’ambit estatal o s’exigeix que 1’acti-
vitat tingui caracter supraautonomic, sense que aquesta condicid es derivi
necessariament de la naturalesa de I’activitat subvencionada. D’aquesta
manera, a la practica, I’Estat desenvolupa politiques propies a través de les
subvencions en arees de competéncia autonomica simplement atribuint
caracter supraautonomic als destinataris o a I’activitat. Ara bé, tal com ha
establert el TC, no es pot admetre que ’atribucié previa als beneficiaris
d’ambit supraautonomic sigui un mecanisme valid per sostraure la gestio a
les Comunitats Autdbnomes en materies de la seva competencia quan la fi-
nalitat de I’ajut no ho justifica.

Per exemple, en materia d’agricultura I’Estat recorre a aquesta técnica per
a centralitzar la gestid, com ara I’Ordre APA/645/2007, de 2 de marg, per la
qual es convoquen per a [’exercici de 2007, els ajuts destinats a la innovacio
tecnologica en el medi rural, dictada en el marc de I’Ordre APA/1921/2006,
de 2 de juny, per la qual s’estableixen les bases reguladores per a la conces-
sio de subvencions per a la innovacio tecnologica en el medi rural. En ’Ex-
posicié de Motius d’aquesta dltima, s’estableix de manera expressa que la
necessitat de la gestio a través del Ministeri d’ Agricultura, Pesca i Alimenta-
ci6 es fonamenta en que «l’estructura i naturalesa juridica» dels beneficiaris
és d’ambit estatal. S’especifica que es tracta d’entitats sense anim de lucre
que no estan regionalitzades, de manera que les actuacions d’aplicacié de
tecnologies que es contemplen sén d’ambit estatal. Tot seguit es reprodueixen
els motius comuns basats en I’efectivitat i la garantia de les mateixes possibi-
litats d’obtencid en tot el territori nacional. Correlativament, en la definicié
dels beneficiaris a I’article 2 s’exigeix que siguin entitats d’ambit estatal.

També en I’Exposicié de Motius de 1’Ordre APA/925/2007, de 3 d’abril,
per la qual s’estableixen les bases reguladores per a la concessio de sub-

82



vencions per a Plans d’assisténcia técnica en els sectors agroalimentaris,
contemplades en el Reglament (CE) 1998/2006, de la Comissio, de 15 de
desembre de 2000, relatiu a I’aplicacio dels articles 87 i 88 del Tractat als
ajuts de «minimis», s’especifica que els ajuts estan destinats a entitats o
associacions I’ambit de representacio de les quals s’extén a la totalitat del
territori de I’Estat, i a continuacid es reclama la gesti6 i resolucio per part
del Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentacié per garantir a la plena
efectivitat i les iguals possibilitats d’obtenci6 i gaudi. L’article 2 requereix
que els beneficiaris siguin entitats I’ambit d’actuacio de les quals s’extengui
a tot el territori nacional.

L’Ordre APA/1899/2007, de 23 de maig, per la qual es publica per a
I’exercici de 2007, la convocatoria de subvencions destinades a la pro-
mocio de les dones del medi rural, es remet a [’Ordre APA/1899/2006, de
6 de juny, per la qual s’estableixen les bases reguladores per a la conces-
sio de subvencions destinades a la promocio de les dones en el medi ru-
ral. En ’Exposicié de Motius es justifica la gestié directa i centralitzada
pel Ministeri d’Agricultura, Pesca i Alimentacid, per ser els beneficiaris
entitats d’ambit estatal que a més a més presentin projectes d’actuacié
que puguin afectar a varies Comunitats Autonomes al mateix temps.
S’afegeix també la garantia de les mateixes possibilitats d’obtenci6 en tot
el territori nacional.

En I’ambit de 1’assisténcia social, com s’ha indicat amb anterioritat, a
I’Ordre TAS/668/2007, de 14 de marg, per la qual s’estableixen les bases
reguladores per a la concessio de subvencions sotmeses al régim general
de subvencions de la Secretaria d’Estat de Serveis Socials, Families i Dis-
capacitat es justifica la centralitzacid al-legant la garantia de la igualtat de
tots els destinataris.”” S’ exigeix que les entitats i organitzacions sol-licitants
tinguin implantacié estatal, d’acord amb els seus estatuts (art. 3).

Ara bé, tant I’agricultura com els serveis socials son competencies ex-
clusives autonomiques. No es pot deduir de la naturalesa d’aquests ajuts la
necessitat que I’activitat subvencionada es desenvolupi en ambit estatal.

77 En concret, es declara: «Es responsabilidad del Estado respaldar a las entidades que operan en
este ambito [estatal] desde una perspectiva organizativa o institucional, para de este modo fo-
mentar o potenciar la posterior actividad de proteccién social que han de desarrollar, lo que es
plenamente respetuoso con el orden constitucional de competencias, ya que la intervencion es-
tatal se justifica por la necesidad de garantizar la igualdad plena en el reparto de las ayudas de
que se trata entre todas las organizaciones sociales, cualquiera que sea el territorio en que se
localicen sus sedes o realicen sus actuaciones».
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En qualsevol cas, fins i tot si es volgués introduir aquesta exigencia, no
hauria de justificar automaticament la centralitzacié de la gesti6. L’Estat
podria establir el punt de connexié amb la Comunitat Autdbnoma, com per
exemple el domicili social de les entitats potencialment beneficiaries,
deixant que els organs autonomics s’ocupin de la gestid.

El més comu €s que s’exigeixi que les entitats siguin d’ambit estatal
o que la seva activitat s’extengui al territori de I’Estat, sense concretar si
s’ha d’extendre a totes les Comunitats Autonomes, a més de la meitat o a
més d’una. En ocasions, I’ambit supraautonomic es defineix indicant que
I’activitat s’ha d’extendre a un nombre minim de Comunitats Autonomes.
Per exemple, a I’Ordre MAM/2493/2007, d’1 d’agost, per la qual s’esta-
bleixen les bases reguladores per a la concessio de subvencions a Organit-
zacions no Governamentals per a despeses de funcionament, es requereix
que les entitats beneficiaries tinguin ambit d’actuacio estatal i activitat acre-
ditada en com a minim cinc Comunitats Autonomes, exercida de forma re-
gular i ininterrompuda en els dos anys immediatament anteriors (art. 2.d).

En conclusio, de I’analisi de la practica estatal es pot constatar com
I’Estat recorre a la definici6 dels potencials beneficiaris o 1’activitat com a
d’ambit estatal per a justificar la centralitzaci6 de la gestid, privant a les
Comunitats Autonomes de les seves competencies. Ara bé, aquest for-
ma d’argumentacié és tautologica: la gestié correspon a 1’Estat perque
I’ambit d’actuaci6 es defineix com a estatal. En primer lloc, en moltes oca-
sions I’extensié a I’ambit estatal no esta exigida per la naturalesa de la
subvencid. En segon lloc, si es considera adient introduir aquesta exigen-
cia, no vol dir que automaticament estigui justificada la gesti6 estatal. Tal
com ha establert el TC, I’abast supraautonomic de I’activitat no permet
desplacar la titularitat de la competéncia controvertida. Encara que 1’ac-
tivitat es desenvolupi en més d’una Comunitat Autonoma, es podrien ges-
tionar els ajuts de manera descentralitzada, en funcié del punt de connexid
que decideixi establir I’Estat. Només en cas que 1’actuacié publica no sigui
susceptible de fraccionament, i no es pugui recérrer a mecanismes de co-
operacid i coordinaci6, estaria justificada la centralitzaci6.

b - El grau de centralitzacié de la gestio

Quan I’Estat considera que esta justificada la no territorialitzacié dels
fons, tendeix a assumir tota la gesti6 dels ajuts. Ara bé, tal com ha indicat
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el TC, fins i tot quan la manca de territorialitzacid estigui justificada, aixo
no vol dir que automaticament I’Estat pugui assumir tots els actes de ges-
ti6. En la mesura del possible, cal garantir la participacié de les Comunitats
Autonomes en la tramitacié dels ajuts.

A continuacié s’inclouen un conjunt d’ajuts en els quals no es territo-
rialitzen els fons i I’Estat assumeix funcions de gestio, per bé que es con-
templa la participacié de les Comunitats Autonomes durant la tramitacio.
En les mesures que s’exposaran a continuacid, es preveu que les Comuni-
tats Autonomes puguin fer de «finestreta» per a la recepci6 de les sol-licituds
0 que intervinguin, en major o0 menor mesura, en la comprovacio dels re-
quisits o la composici6 dels jurats responsables de la proposta de conces-
sid, pero la resoluci6 correspon a organs de I’Estat.

Es comii que es contempli la funci6 de «finestreta» dels drgans autond-
mics, ja sigui establint-ho expressament, o simplement amb referéncia a
I’article 38.4 de la Llei 30/1992, que en el seu apartat b) es refereix a les
administracions de les Comunitats Autonomes com a lloc d’entrega de
sol-licituds per part dels ciutadans. Per exemple, I’Ordre APA/1347/2007,
de 20 d’abril, per la qual es convoca per a I’any 2007 la concessio d’ajuts
destinats al foment d’activitats de formacio professional nautico-pesque-
ra, estableix que les sollicituds es podran presentar a la Secretaria General
de Pesca Maritima o a qualsevol dels llocs previstos a I’article 38.4 de la
Llei 30/1992 (art. 2.1). No es preveu cap altra participacié de les Comuni-
tats Autonomes.

També a I’Ordre EC1/805/2008, d’11 de marg, per la qual es convo-
quen subvencions a entitats privades sense finalitat de lucre per a la realit-
zacio d’activitats de compensacié de desigualtats en educacio durant el
curs escolar 2008-2009, s’inlcou la mencid a 1’article 38.4 de la Llei
30/1992. En aquest cas, es preveu a més a més la participacié de dos repre-
sentants de les administracions educatives de les Comunitats Autonomes
en el Jurat al qual correspon emetre la proposta de concessio dels ajuts.
Totalaresta d’actes de gestio corresponen a organs del Ministeri d’Educacié
i Ciencia.

Amb anterioritat ens hem referit a 1’Ordre ITC/4430/2004, de 27 de
desembre, per la qual s’estableixen las bases del programa de beques «Tu-
rismo de Espaiia» d’estudi, investigacio i practiques en materies turisti-
ques per a espanyols i estrangers. A I’Exposicié de Motius es fa referéncia
expressa a la necessitat de donar compliment a la STC 175/1995 i per tant
desenvolupar aquest programa de beques en col-laboracié amb les Comu-
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nitats Autonomes.”® Com hem vist anteriorment, el TC va declarar vulnerat
I’ordre competencial perqué Darticle 149.1.3 CE no podia justificar
I’exclusi6 de les Comunitats Autdnomes en una materia de la seva compe-
tencia, com és el turisme. A la vegada, el TC admetia que en la mesura que
les beques tenien com a destinataris a estudiants estrangers, calia mantenir
certa unitat tant en la convocatoria com en la posterior gesti6 dels ajuts.
Finalment afegia que, en tot cas, res impedia que 1’Estat establis ex ante, a
través de diferents tecniques de cooperacid, o fins i tot de cofinancament,
canals participatius de les diferents Comunitats Autonomes amb compe-
téncia sobre la materia.

Pel que fa a I’Ordre analitzada ara, cal tenir en compte que els destinata-
ris no sén només estudiants estrangers, sind també espanyols, i per tant ja no
pot predicar-se amb caracter general la necessitat de mantenir certa unitat en
la convocatoria i la gestié. No obstant, I’ordenacié i instruccié del procedi-
ment s’atribueixen amb caracter general a la Secretaria d’Estat de Turisme i
Comerg, amb la col-laboracié que s’especifica en la propia convocatoria de
les Direccions Generals de Turisme de les Comunitats Autonomes.

La col-laboracié de les Comunitats Autonomes es concreta de la ma-
nera segiient: les sol'licituds d’espanyols (excepte una modalitat) es pre-
sentaran a les Conselleries de Turisme de les Comunitats Autonomes. El
model de sollicitud, perd, correspon establir-lo a I’Estat. Les beques pre-
sentades en les Comunitats Autonomes es tramitaran en dues fases succes-
sives. En la primera fase seran objecte d’avaluacié per les Comunitats
Autonomes, que comprovaran el compliment dels requisits de fons i for-
ma. Les sol-licituds admeses es remetran a la Secretaria General de Turis-
me. La segona fase esta a carrec d’un Jurat, nomenat pel Secretari d’Estat
de Turisme i Comerg, i constituit per 4 representants de les Comunitats
Autonomes, elegits rotativament cada any; dos representants de la Secreta-
ria General de Turisme (president i secretari) i dos representants de 1’ambit
academic o professional de reconegut prestigi del sector turistic. El Jurat
formulara una proposta de concessié. L’adjudicacié definitiva correspon-
dra a la Secretaria d’Estat, Turisme i Comer¢. El pagament, pagaments a
compte i control s’atribueixen a organs de 1’Estat.

78 «Este programa de formacion, continuacion de dos anteriores programas de Becas «Turismo de
Espafia» 1993-1995 y 1997-2004 y de otros anteriores llevados a cabo por la Administracién
General del Estado, se realizard con la colaboracion de las Comunidades Auténomas, en cum-
plimiento de la sentencia del Tribunal Constitucional de 5 de Diciembre de 1995, de acuerdo
con los criterios que se establecen a continuacion.”
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Per tant, les Comunitats Autonomes es limiten a fer de finestreta (per a
la recepci6 de les sol-licituds només dels espanyols), comproven el compli-
ment dels requisits establerts a I’Ordre, i participen de manera rotatoria en
el Jurat que fa la proposta de concessié.” Aixi doncs, no es territorialitzen
els ajuts i I’Estat regula el procediment de tramitacid, atribuint la major
part dels actes de gestié a organs de 1’administracié general de 1’Estat.
Malgrat la voluntat declarada de donar compliment a la senténcia del TC,
només es preveuen formes molt limitades de participaci6 en la gestié per
part de les Comunitats Autonomes.

També en materia de turisme, en la Resolucid, de 29 de juny, de la Se-
cretaria General de Turisme, per la qual es procedeix a la convocatoria
per a l’any 2007, de la linia d’ajuts per a activitats complementaries als
plans d’excel-lencia/dinamitzacio i dinamitzacio de producte turistic cor-
responent a la iniciativa de modernitzacio de destins turistics madurs, es
preveu que les sol‘licituds es presentin davant 1’0rgan autonomic compe-
tent en materia de turisme. Les Comunitats Autdonomes elaboraran un in-
forme de valoracid sobre les sol-licituds, que remetran junt amb aquestes a
la Secretaria General de Turisme, 0rgan al qual correspon la resolucio final.

Ja ens hem referit amb anterioritat a 1’Ordre TAS/1051/2007, de 18
d’abril, per la qual s’estableixen les bases reguladores i es convoca la
concessio de subvencions per a la realitzacio de programes de cooperacio
i voluntariat socials a carrec de l’assignacio tributaria de I’Impost sobre
la Renda de les Persones Fisiques. En termes generals, aquesta Ordre re-
gula tot el procés de tramitacié de les sol-licituds i atribueix la gesti6 a or-
gans de I’Estat. L’Exposicié de Motius preveu que en ordre a la cooperacio
interinstitucional i al respecte de les competéncies que en aquesta materia
corresponen a cada administracio, aixi com també per raons d’eficacia, les
Comunitats Autonomes seran consultades en 1’elaboracié de la convoca-
toria i es sollicitara la seva col-laboraci6 en la valoraci6 dels programes
presentats i el seguiment dels que siguin subvencionats.

Aquesta col-laboracié es limita en el cas de la valoracid, a I’emissié
d’un informe sobre els criteris objectius de valoracié de cadascun dels pro-
grames per part de les Comunitats Autonomes en les quals es desenvolupi
I’activitat per a la qual es sol‘licita la subvenci6 (art. 8). No obstant, aquest
informe no té caracter vinculant. També es preveu una consulta preévia a les

79 Pel que fa a les beques per a estrangers, les Comunitats Autonomes només participaran en la
composicié del Jurat.
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Comunitats Autonomes abans que 1’Estat resolgui (art. 10.3). Pel que fa al
seguiment dels programes subvencionats (art. 16),en primer lloc s’estableix
que les entitats beneficiaries es sotmetran a les actuacions de comprovacio,
seguiment i avaluacié que determini la Secretaria d’Estat de Serveis So-
cials, Families i Discapacitat. Tot seguit es preveu que els beneficiaris tam-
bé es «sotmetran a les actuacions de comprovacid que puguin realitzar els
organs de control competents, tant nacionals com comunitaris». En el se-
giient paragraf s’especifica que la Direccié General d’Inclusié Social dura
a terme les competéncies de control, seguiment i avaluacid, i tan sols es
preveu que ho faci en col-laboracié amb els organs Directius competents
de les Comunitats Autonomes. En la mesura que es tracta d’'una competen-
cia exclusiva autonOmica, aquesta participacio, concretada en un informe
d’avaluacid, la consulta prévia a la resolucid i la col-laboraci6 en el segui-
ment, és clarament insuficient.®

Perdltim, s’ha observat que en ocasions, els actes de gestié s’ atribueixen
correctament a les Comunitats Autdbnomes, pero sense territorialitzar pre-
viament els fons. Les Comunitats Autdnomes tenen atribuida la recepcio,
comprovacio i resolucié de les sol-licituds, perd I’Estat intervé durant el
procés de tramitacié per a establir el limit maxim dels ajuts a partir de la
informacié proveida per les Comunitats Autonomes. La distribucié dels
fons es produeix només després de la resolucié de les sol-licituds. Malgrat
la manca de territorialitzacid prévia dels fons, pot ser un técnica adequada
per garantir que no es superi la quantia maxima i a la vegada respectar la
gestid descentralitzada.

L’Exposicié de Motius del Reial Decret 1517/2007, de 16 de novem-
bre, pel qual s’estableix un regim temporal d’ajuts al sector pesquer, per
al manteniment de la competitivitat de I’ activitat pesquera, acollits al re-
gim de minimis, posa de manifest que aquest ajut ha de respectar el limit
maxim als ajuts estatals establerts per la normativa comunitaria. Es reco-
neix que la gestid, i en concret la concessio, corresponen a les Comunitats
Autonomes, i per aixo és necessari I’establiment d’instruments de coordi-

80 En concret, la Generalitat de Catalunya ostenta competéncia exclusiva en materia de serveis so-
cials, voluntariat, menors i promoci6 de les families (art. 166 EAC), i ha interposat un conflicte
positiu de competencia contra aquesta Ordre (niim. 6893-2007 BOE 10.08.07). L’Ordre analitza-
da reprodueix I’establert a I’ Ordre TAS/892/2006, per la qual s’estableixen les bases reguladores
i es convoca la concessio de subvencions per a la realitzacio de programes de cooperacio i vo-
luntariat social amb carrec a I’assignacio tributaria de I’IRPF, que centralitza la gestié amb els
mateixos arguments i també ha estat objecte d’un conflicte positiu de competeéncia.
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nacid i cooperacié entre el MAPA, les Comunitats Autonomes i les diver-
ses associacions del sector pesquer per resoldre adequadament les sol-li-
cituds, ajustant-les al limit comu de gasoil subvencionable i aconseguir una
gestié més eficac. En aquest cas, la necessitat de no superar el limit maxim
no porta directament a denegar la territorialitzacid, sind a 1’establiment
d’un mecanisme d’intervenci6 de I’Estat en el procés de tramitacid. Aix{,
les sollicituds es presentaran a I’0rgan competent de la Comunitat Autono-
ma en la que estigui domiciliada fiscalment I’empresa. L article 4.5 esta-
bleix que als efectes de la determinacié del limit maxim d’ajut per benefi-
ciari, els organs competents de les Comunitats Autonomes, analitzades les
sol-licituds i la documentacié adjunta per a comprovar la concurrencia dels
requisits establerts, remetran a la Secretaria General de Pesca Maritima del
MAPA la relacié de sol-licituds, indicant el volum de consum de gasoil
justificat, aixi com la seva quantia agregada a nivell autonomic, els ajuts de
minimis atorgats per la Comunitat Autdbnoma al beneficiari i la quantia
agregada a nivell autonomic. A continuacid, s’estableix que rebudes pel
Ministeri les relacions de beneficiaris, es procedira a determinar el limit
comu subvencionable pels beneficiaris i a remetre aquesta informaci6 als
organs autonomics competents, per a que puguin resoldre les sol-licituds
ajustant-se al limit establert (art. 6). Finalment, el MAPA procedira a la
territorialitzaci6 del credit existent per al compliment de les obligacions
reconegudes en la concessio d’aquests ajuts, de conformitat amb I’establert
per ’article 86 LGP (art. 8).

Per tant, la recepcid, comprovacio i resolucié de les sol-licituds corres-
pon als organs competents de les Comunitats Autdonomes, pero 1’Estat in-
tervé en el procediment per a la fixacié del limit comu, a partir del qual
resoldran les Comunitats Autonomes. La territorialitzacié dels fons només
es produira una vegada determinat el limit comu i resolta la concessié de
les sollicituds. Per tant no hi ha una efectiva distribucié previa dels fons,
sind una transferéncia per fer front al pagament de les sol-licituds concedi-
des, d’acord amb el limit establert per I’Estat.

Un cas similar €s el del Reial Decret 228/2008, 15-2-2008, pel qual es
modifica el Reial Decret 1359/2006, 15-12-2006, pel qual es regula la con-
cessio d’ajuts per a la renovacio del parc nacional de maquinaria agrico-
la. La gestio correspon a les Comunitats Autonomes, aixi que s’estableix
que les sol'licituds es dirigiran a 1’0rgan autonomic competent, que sera
també el competent per a resoldre. Ara bé, els fons no es territorialitzen i es
posen a disposicié de les Comunitats Autdbnomes ex ante. L’article 9 regula
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la transferencia de fons a les Comunitats Autonomes. S’estableix que el
Ministeri transferira les quantitats que corresponguin per a realitzar el pa-
gament de les subvencions i que la Conferencia Sectorial d’Agricultura i
Desenvolupament Rural fixara els criteris objectius de distribuci6 d’aques-
tes subvencions, tenint en compte, en el seu cas, les unitats susceptibles de
deixalleria inscrites en el Registre Oficial de Maquinaria Agricola i la in-
formacié que remetin les Comunitats Autonomes al Ministeri sobre les
sol-licituds presentades. Aquesta informacié ha de contenir la relacié dels
sol-licitants amb la puntuacio obtinguda, les dades identificatives de cadas-
cun d’ells, de la seva explotacid, del tractor que s’abandonara i les noves
maquines, aixi com I’'import d’ajut corresponent, d’acord amb els criteris
del Reial Decret. Aixi doncs, la distribuci6 dels fons es realitza a partir de
la informacié aportada, incloent la valoracié de les sol-licituds.

¢ - El condicionament a través de convenis de col-laboracio

Finalment, s’inclouen mesures de foment en les quals tant la realitzacié
d’actes de gestio, com la territorialitzacié dels fons es condicionen a la
signatura d’un conveni de col-laboracié.

L’ Ordre ECI/2128/2007, de 18 de juny, per la qual es convoquen be-
ques a l’estudi de caracter general per al curs academic 2007-2008, per a
alumnes de nivells postobligatoris no universitaris i per a universitaris que
cursen estudis en la seva Comunitat Autonoma, condiciona I’exercici de la
gestid per part de les Comunitats Autonomes a la signatura del correspo-
nent conveni de col-laboracid.

En I’Exposicié de Motius es preveu que, mentre no es modifiqui el
Reial Decret 2298/1983 per a donar compliment a la doctrina de la STC
188/2001, es podran celebrar convenis de col-laboracié amb les Comuni-
tats Autonomes per a que aquestes puguin realitzar les funcions de tramita-
cio, resolucid, pagament, inspeccio, verificacid, control, i en el seu cas,
resolucio dels recursos corresponents. Aixi doncs, malgrat que 1’any 2001
el TC havia declarat inconstitucional la centralitzacié de la gestié de be-
ques i ajuts a I’estudi, en la data d’aprovaci6 d’aquest Ordre, el 18 de juny
de 2007, el Reial Decret de 1983 encara no havia estat modificat.’' A més

81 Ho va ser al desembre d’aquell mateix any, a través del Reial Decret 1721/2007, de 21 de
desembre.
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a més, en lloc de garantir la gestié descentralitzada, es condiciona la ma-
teixa a la signatura de convenis de col-laboracié. En concret, la Disposicid
transitoria primera supedita la realitzaci6 dels actes de gestié enumerats a
la signatura d’un conveni de col-laboraci6.?

Draltra banda, es preveu que la distribuci6 dels fons es faci amb poste-
rioritat a la resoluci6. Tal com s’estableix a I’article 61, que no pot resultar
afectat pel conveni, una vegada adjudicades les beques, la Direccié Gene-
ral de Cooperaci6 Territorial i Alta Inspecci6 efectuara els lliuraments que
permetin la corresponent provisié de fons al Tresor Puablic i a les Comuni-
tats Autonomes signants del Conveni, que efectuaran el pagament de les
beques concedides. Per tant, no hi ha una efectiva territorialitzacié previa,
sin6 que el lliurament dels fons es produeix una vegada concedides les
beques, i previa signatura del conveni.

La Generalitat de Catalunya va subscriure un conveni de col-laboracio
amb el MEC per a poder exercir efectivament les seves competencies de
gesti6.* En I’Exposicié de Motius també es fa resso de la STC 188/2001, i
la necessitat de modificar el Reial Decret 2298/1983. En aquest conveni,
s’atribueix als Organs autonomics competents les funcions de seleccid, ad-
judicaci6 provisional i definitiva, i pagament de les beques i ajuts a I’estudi,
aixi com d’inspeccid, verificacid, control i, en el seu cas, resolucié dels
recursos administratius que es puguin interposar. Pel que fa a la provisio
dels fons, s’acorda que es realitzi en dos terminis, i que rebuda la docu-
mentacié sobre 1’adjudicacié provisional, el MEC liquidi a la Generalitat
I’import que resti de les beques i ajuts que s’hagin de concedir.

En definitiva, només les Comunitats Autdbnomes que subscriguin el
corresponent conveni de col-laboracié podran efectivament exercir les se-
ves competencies de gestid. Una cosa €s que es condicioni la distribucié
dels fons, com ha admes el TC en materies compartides, i I’altra que es
condicioni el mateix exercici de les competencies de gestid, que en tot cas
corresponen a les Comunitats Autonomes.

82 Fins i tot en el cas que es signi el conveni, s’exclou de la gesti6 per part de les Comunitats Au-
tonomes I’elaboraci6 del llistat de candidats que permeti congixer I’import al que ascendeixen
les beques en cada nivell educatiu, que correspon elaborar a la Subdireccié General de Tracta-
ment de la Informacid, i que es remetra a la Direccié General de Cooperaci6 Territorial i Alta
Inspecci6 (art. 57).

83 EDU/370/2008, de 5 de febrer, per la qual es dona publicitat al Conveni de col-laboracio signat
entre el Ministeri d’Educacio i Ciéncia i la Generalitat de Catalunya, per a la gestio de les be-
ques i ajuts a ’estudi corresponents al curs academic 2007-2008.
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A1 Ordre ITC/1797/2007, de 13 de juny, per la qual es regulen les bases
per a la concessio d’ajuts a ’exploracio i investigacio geologico-minera i a
la millora del medi ambient, en relacio a activitats mineres no energetiques,
I’Estat invoca els articles. 149.1.13 1 149.1.25 CE. No es justifica la manca
de territorialitzacio i es regula integrament el procediment de tramitacio atri-
buint-lo a organs de 1’Estat. Tan sols es preveu que les Comunitats Autono-
mes puguin fer de finestreta, amb cita de I’article 38.4 de la Llei 30/1992.
Només al final, a I’article 18, es preveu que per a I’execucio del régim d’ajuts
regulat per aquesta Ordre, es podran establir convenis de col-laboracié amb
les Comunitats Autdbnomes que aixi ho acordin. Per tant, tota la gestié queda
supeditada a la signatura d’un conveni de col-laboracio.

En ocasions, tan sols es preveu la possibilitat de que les Comunitats Au-
tonomes assumeixen determinats actes de gestié a través de conveni de
col-laboracid. La resta queden en mans d’organs de 1’Estat. Per exemple,
amb anterioritat hem fet referéencia a dues Resolucions, de 16-10-2007,
adoptades en el marc de 1’Ordre I7C/3098/2006, 2-10-2007, per la qual
s’estableixen les bases reguladores de la concessio d’ajuts per a actuacions
de reindustrialitzacio durant el periode 2007-2013. A la Disposicié addicio-
nal primera es preveu la possibilitat de celebrar convenis de col-laboracié
amb les Comunitats Autonomes per a I’execucio dels ajuts. Ara bé, el conve-
ni de col-laboraci6 no habilita a les Comunitats Autdbnomes a assumir tota la
gestid, sind només els actes previstos a la propia Ordre, com la possibilitat
d’elaborar un informe técnic per a ’avaluaci6 dels projectes o accions pels
quals es sol-licita I’ajut (art. 12); o la possibilitat de realitzar la valoraci6 de
les sollicituds (art. 14). Ara bé, en tot cas, la convocatoria, instruccio i reso-
lucié dels ajuts esta atribuida a organs del Ministeri d’Inddstria, Turisme i
Comerg. Cal recordar que la industria és competéncia exclusiva autondmica
(art. 139.1 EAC), i compartida en allo que fa referéncia a la planificacié (art.
139.2 EAC). Per tant, la gesti6 hauria de correspondre a les Comunitats Au-
tonomes, preveient les formules adients per garantir I’efectivitat dels ajuts.

Finalment, per a concloure amb aquest apartat sobre la territorialitza-
ci6, malgrat que 1’analisi de la practica estatal mostra com I’Estat tendeix
a centralitzar la gestio sense territorialitzar els fons, també hem pogut de-
tectar suposits en els quals es respecten les competencies de gestié de les
Comunitats Autonomes. El Reial Decret 190/2007, de 9 de febrer, pel qual
s’estableixen les bases reguladores dels ajuts «de minimis» destinats a la
implantacio de sistemes d’autocontrol en els mercats de bestiar, s’adopta
a l’empara de I’article 149.1.13 CE, pero I’Estat no en fa una regulacié ex-
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haustiva.Aixi, els requisits que hauran de complir els sistemes d’autocontrol
per tal de poder accedir als ajuts es regulen com a requisits minims. S’es-
tableix que I’autoritat competent sigui 1’0rgan corresponent de la Comuni-
tat Autonoma en la qual es trobi el mercat de bestiar. Es preveu expressa-
ment que la recepcié de les sol-licituds, tramitaci6 i resolucid, control i
pagament dels ajuts correspondra a 1’autoritat autondmica competent.

El finangament de 1’ajut correspondra al Ministeri d’ Agricultura, Pesca
i Alimentacié, amb carrec als Pressupostos Generals de 1’Estat (art. 10).
Pel que fa a la distribucio territorial dels credits destinats a aquests ajuts i
consignats en els Pressupostos Generals, s’indica que es realitzara d’acord
amb el previst a Iarticle 86 de la LGP 47/2003. Aquest article estableix
que la distribucié es fara a través de convenis de col-laboracié d’acord amb
criteris objectius de distribuci6. Per tant, la territorialitzacié no s’efectua
directament en els Pressupostos Generals, que seria I’opcié més adient,
sind que caldra signar el corresponen Conveni. A les Comunitats Autono-
mes els és imposat un deure d’informacié anual al MAPA de les dades re-
latives als ajuts concedits I’any anterior.

També en el Reial Decret 1724/2007, de 21 de desembre, pel qual
s’estableixen les bases reguladores de les subvencions destinades al fo-
ment de sistemes de produccio de races ramaderes autoctones en regims
extensius, 1 Reial Decret 987/2008, de 13 de juny, pel qual s’estableixen les
bases reguladores de subvencions a projectes de millora de la gestio del
medi ambient de les explotacions porcines, es respecten les competencies
de gestid de les Comunitats Autonomes i es preveu la territorialitzacié dels
ajuts d’acord amb I’establert per I’article 86 LGP. Tot i aixi, com hem vist
anteriorment, la regulacié de les condicions d’atorgament podia conside-
rar-se exhaustiva. Cal recordar que la territorialitzacié dels ajuts €s neces-
saria, perd no suficient per complir amb I’ordre competencial, siné que
també cal respectar la capacitat de desenvolupament normatiu de les Co-
munitats Autonomes. S’observa com en ocasions, tot i «descentralitzar la
gestio», ’Estat tendeix a «centralitzar la regulacié».

Finalment, I’Ordre TAS/2769/2007, de 18 de setembre, per la qual es
distribueixen territorialment fons addicionals per a formacioé continua
gestionats per les Comunitats Autonomes per a [’any 2007, ofereix un
exemple de fixacié dels criteris de distribuci6 territorial dels fons en la
Conferencia sectorial corresponent, d’acord amb 1’establert a 1’article 86.2
LGP. En concret, aquesta Ordre dona publicitat als criteris objectius esta-
blerts en la Confereéncia sectorial d’ Assumptes Laborals per a la distribucié
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dels fons entre les Comunitats Autonomes. El criteri adoptat és el nombre
de treballadors ocupats de I’Enquesta de Poblacié Activa del promig del
quart trimestre de 2005 i els tres primers trimestres de 2996, excloent els
treballadors del Sector Piblic. A més a més, es fixen les quantitats corres-
ponents a cada Comunitat Autdbnoma.

4 - L’eficacia de les senténcies del Tribunal Constitucional

La manca d’eficacia pel cas concret de les senténcies del TC també té
un impacte sobre 1’activitat subvencional de I’Estat. Com s’ha indicat amb
anterioritat, en la resolucié dels conflictes de competéncia sobre ajuts i
subvencions estatals, en general, el TC no declara la nul-litat dels preceptes
que estima inconstitucionals per evitar els perjudicis que es derivarien pels
tercers beneficiaris. Com a conseqiiencia, els efectes d’aquestes senteéncies
s6n merament declaratius i no imposen cap obligacié concreta a I’Estat,
més enlla de I’eficacia pro futuro de la interpretacié constitucional. En ge-
neral, les senteéncies s’emeten varis anys després de la interposicié dels
conflictes, quan I’exercici econdmic esta tancat i en moltes ocasions la
subvenci6 ha deixat de tenir efectes. La conseqiiencia és I’escas impacte
dels pronunciaments constitucionals sobre la practica estatal.®

La possible interposicié d’un conflicte davant el TC, fins i tot en casos
clars de vulneraci6 de la jurisprudeéncia, no constitueix un incentiu per al
compliment de I’Estat. L’atorgant sap que no es declarara la nul-litat de la
seva actuacid, i que en tot cas, I’eventual declaracié d’inconstitucionalitat
es produira en un moment tan allunyat en el temps que qualsevol responsa-
bilitat de tipus politic quedaria diluida. Encara més, s’observa en la practi-
ca una manca d’adequaci6 de la normativa estatal a la jurisprudéncia cons-
titucional durant llargs periodes de temps, ignorant I’eficacia pro futuro de
les decisions del TC en aquests processos. En ocasions es reprodueixen
linies de subvenci6 declarades inconstitucionals, amb modificacions par-
cials que no aconsegueixen donar ple compliment a I’establert pel TC.

Per exemple, la STC 188/2001 va declarar inconstitucionals dues Or-
dres sobre beques i ajudes a I’estudi. El TC va establir que I’Estat podia
crear un sistema de beques i regular-lo amb caracter basic, pero calia res-
pectar les competeéncies de gestié de les Comunitats Autonomes. Entre els

84 Pomed Sanchez, «La potestad subvencional...», op. cit., p. 55.
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ajuts comentats amb anterioritat es troba I’Ordre ECI/2128/2007, de 18 de
juny, per la qual es convoquen beques a [’estudi de caracter general per al
curs academic 2007-2008, per a alumnes de nivells postobligatoris no uni-
versitaris i per a universitaris que cursen estudis en la seva Comunitat
Autonoma. En I’Exposicié de Motius es fa referéncia a la necessitat de
substituir el Reial Decret 2298/1983, de 28 de juliol, per un de nou que
reguli les beques i ajuts a I’estudi d’acord amb la doctrina establerta per la
STC 188/2001. El fet que el Reial Decret 2298/1983, pel qual es regulava
el sistema de beques i ajuts a I’estudi de caracter personalitzat, encara no
hagués estat modificat a data de 18 de juny de 2007, quan es va dictar
aquesta Ordre, posa de manifest la manca d’acatament de la jurisprudéncia
constitucional .* Recordem com la possibilitat de realitzar funcions de ges-
tié per part de les Comunitats Autonomes es condicionava a la signatura
del corresponent conveni de col-laboracié. Aixi doncs, es recorre als con-
venis de col-laboracié com a régim transitori fins que s’aprovi la correspo-
nent normativa. Ara bé, I’exercici de competencies propies no pot quedar
supeditat a la celebracié d’un conveni de col-laboracié.

En aquest mateix ambit, la STC 212/2005, va resoldre el conflicte po-
sitiu de competencia interposat per la Generalitat de Catalunya contra
I’Ordre del MEC, d’1 de juliol de 1996, per la qual es convocaven ajuts
d’educaci¢ especial pel curs escolar 1996-1997. El TC va declarar incons-
titucional la gestié centralitzada d’aquests ajuts. El mateix any que el TC
va resoldre aquest conflicte, I’Estat havia dictat una nova Ordre, que, com
en el cas anterior, preveia la celebracié de convenis de col-laboracié men-
tre no es substituis el Reial Decret de 1983. En la seva sentencia, el TC es
fa resso d’aquesta nova Ordre.* Ara bé, com s’ha sostingut, les competén-

85 El Reial Decret 2298/1983 no fou objecte d’impugnacié directa, ni per tant declarat inconstitu-
cional per la STC 188/200, sin6 dues Ordres del MEC sobre beques i ajuts a 1’estudi de caracter
general per a estudis universitaris i mitjans durant els cursos 1994-1995,1 1997-1998, adoptades
en el marc d’aquest Reial Decret. Ara bé, la practica estatal ha de respectar la doctrina establer-
ta per la jurisprudencia constitucional.

86 STC 212/2005: «Importa destacar que a ello se encauza la hoy vigente convocatoria de ayudas
para alumnos con necesidades educativas especiales (Orden ECI/1457/2005, de 16 de Mayo),
pues en su predmbulo se lee lo siguiente: «esta Orden y, tinicamente, para el curso 2005-2006,
prevé la posibilidad de celebrar convenios de colaboracion con las Comunidades Auténomas a
fin de que éstas puedan realizar las funciones de tramitacion, resolucién, pago, inspeccién, ve-
rificacion y control y, en su caso, resolucion de los recursos correspondientes a las ayudas con-
vocadas en la misma, en tanto se procede a la sustitucion del Real Decreto 2298/1983, de 28 de
Julio, por un nuevo Real Decreto regulador de las becas y ayudas al estudio que recoja la doc-
trina establecida en la Sentencia 188/2001 del Tribunal Constitucional».
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cies autonomiques de gesti6 no haurien de poder quedar condicionades a la
signatura d’un conveni, ni tan sols amb caracter transitori, sobretot quan
depen del propi Estat I’aprovaci6 del Reial Decret que definitivament doni
compliment a la doctrina constitucional establerta I’any 2001.

Finalment, s’ha aprovat el Reial Decret 1721/2007, de 21 de desembre,
pel qual s’estableix el régim de beques i ajuts a I’estudi personalitzats.
Aquest Reial Decret deroga el Reial Decret 2298/1983, per a donar com-
pliment a la doctrina constitucional pel que fa a gestié autonomica de les
beques. En el Preambul es posa de manifest un doble objectiu:

Se trata, por una parte, de lograr un sistema de becas y ayudas al estudio
que garantice la igualdad en el acceso a las becas en todo el territorio, y,
por otro, de dar cumplimiento a la jurisprudencia del Tribunal Constitu-
cional en esta materia y concretamente a la recogida en las Sentencias
188/2001, de 20 de Septiembre y Sentencia 212/2005, de 21 de Julio, todo
ello manteniendo la eficacia y eficiencia del sistema.

Es fa una regulacié detallada dels requisits economics i academics, i es
regulen també els pagaments anticipats S’estableix el sistema de territoria-
litzaci6 (art. 39 1 40). Pel que fa a la gestid, es reconeix la competencia dels
organs autonomics per a la recepcid, adjudicacid i pagament de les beques
(art. 41 142). Ara bé, d’acord amb la Disposicié addicional quarta, el tras-
pas del ple exercici de les competéncies a cada Comunitat Autdnoma no-
més es produira a partir de la data que s’estableixi a I’ Acord de la Comissié
Mixta que aprovi el traspas de funcions, medis i serveis necessaris per a
I’assumpcié d’aquestes competencies. De manera que mentre no s’aprovi
aquest acord, les referéncies que els articles 40, 41 i 42 realitzen a les Co-
munitats Autonomes han d’entendre’s realitzades al MEC. Per tant, I’efec-
tiu exercici de les competencies autonomiques de gestié es condiciona en
aquest cas a la realitzacid del traspas en aquesta materia. Ara bé, aquest
sistema també planteja dubtes de constitucionalitat, en la mesura que el TC
ha declarat que no pot admetre’s I’exercici transitori de les competencies
autonomiques per 1’Estat, a no ser que el traspas sigui necessari i impres-
cindible (STC 158/2004). Altres aspectes de la regulacié també poden
plantejar dubtes de constitucionalitat.’’

87 1EA, L’evolucio de I’Estat autonomic 2007, Barcelona, 2008, p. 40.
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VALORACIO CRITICA DE LA PRACTICA ESTATAL
I LA JURISPRUDENCIA CONSTITUCIONAL






La linia de base és clara: la subvenci6 no constitueix un titol competen-
cial autdonom i per tant I’exercici de la potestat de despesa a través de les
subvencions condicionades ha de respectar I’ordre competencial constitu-
cionalment establert. Ara bé, a la practica, ’Estat ha tendit a fer un ds
abusiu de la seva potestat de despesa a través de les mesures de foment.
Aixi, la subvenci6 es converteix en un instrument de direccid politica que
permet a I’Estat interferir en ambits de competéncia autonomica. Al final,
el que esta en joc és I’autonomia politica de les Comunitats AutOnomes per
a la determinacié dels propis objectius politics, socials o econdmics en
materies de competeéncia propia. El problema de les subvencions condicio-
nades €s comt en el dret comparat en els paisos d’estructura federal, i en
general es constata una tendencia a la centralitzacié a través d’aquest ins-
trument.®®

L’analisi desenvolupada permet una valoracid critica tant de 1’activitat
estatal, com de la propia jurisprudéncia constitucional, amb 1’objectiu de
formular propostes racionalitzadores dels criteris jurisprudencials per
garantir que I’activitat de foment de I’Estat no subverteixi I’ordre compe-
tencial. En aquest sentit, la recent reforma estatutaria, que incorpora pre-
visions especifiques sobre la distribucié competencial en I’ambit de les
subvencions, podria propiciar una revisi6 de la jurisprudéncia constitucio-
nal, sobretot en el sentit de fer-la més rigorosa.®

L’analisi empirica de la practica estatal posa de manifest que la major
problematica es planteja en tres grans ambits: el titol competencial habili-
tant, i per tant el fonament constitucional de I’actuacié subvencional de
I’Estat; I’exercici de competeéncies legislatives, amb el condicionament ex-
cessiu de la subvenci6 atorgada; i I’exercici de competéncies executives,
amb la penetracié en la gesti6 i la manca de territorialitzacié. Per ultim, cal
tenir en compte d’altres factors que poden contribuir ala manca d’acatament

88 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., pp. 5-8; Telford, H.,
Graefe, P., Banting, K., Defining the Federal Government’s Role in Social Policy: The Spending
Power and Other Instruments, IRPP Policy Matters, 2008.

89 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., p. 32, sosté que els
Estatuts proporcionen solids arguments per defensar un canvi en el repartiment de les facultats
de I’Estat i les Comunitats Autonomes i que la seva entrada en vigor marca un moment propici
per a que el TC corregeixi alguns excessos en 1'us de la categoria de la legislaci6 basica que ha
permes ’extensi6 del poder estatal en 1’ordenacié i execuci6 de les mesures de foment.
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de la jurisprudencia constitucional per part de 1’Estat, com el temps que el
TC es demora en dictar una senténcia i els mers efectes pro futuro d’una
eventual declaraci6 d’inconstitucionalitat.

1 - La manca de titol competencial habilitant i I’abuis dels titols
horitzontals

L’analisi de la practica subvencional estatal mostra com, en termes ge-
nerals, I’Estat omet la invocacié expressa d’un titol competencial habili-
tant, i quan ho fa, tendeix a recérrer a titols horitzontals. Aquesta practica
estatal resulta emparada per una jurisprudéncia constitucional flexible que
ha admes un poder de despesa «universal» de 1’Estat, és a dir, desvinculat
del repartiment de materies entre I’Estat i les Comunitats Autonomes. Ara
bé, el repartiment de funcions continua vigent i s’ha de respectar. Alesho-
res el problema rau en identificar el titol competencial adient per determi-
nar les funcions corresponents a I’Estat i a les Comunitats Autonomes.

a - La manca de titol competencial especific

A la vegada que el TC sosté que la subvencié no és un titol competen-
cial autonom, admet que 1’Estat pugui assignar fons a qualsevol finalitat,
independentment del repartiment competencial de materies, sobre la base
del seu poder de despesa. L’ambivaléncia de la jurisprudéncia constitucio-
nal en aquest punt ratlla la inconsisténcia.” Fins i tot s’admet el poder
d’atorgar subvencions en materies de competencia exclusiva de les Comu-
nitats Autonomes sense necessitat d’al-legar un titol competencial propi.
Ara bé, en aquests casos I’Estat s’hauria de limitar a I’assignaci6 generica
dels fons a una finalitat, en compliment del primer suposit previst per la
STC 13/1992 (FJ 8 a).

No obstant, a la practica, aquest primer supo0sit no ha tingut cap virtua-
litat perque quan I’Estat atorga subvencions sobre materies de competéncia

90 Fernidndez Farreres, «La subvencién y el reparto...», op. cit., pp. 238-239, posa de manifest
aquesta contradicci6 i la seva posicié obertament critica. Significa admetre que 1’Estat, sense
cap titol competencial, pugui decidir sobre I’orientacié de les politiques autonomiques en la
materia subvencionada.
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exclusiva de les Comunitats Autonomes, ho fa invocant titols competencials
horitzontals. Aixi, no es limita a I’assignacié generica dels fons a una fina-
litat, sin6 que en regula també les condicions d’atorgament, amb un grau de
detall elevat. Aquesta practica estatal no ha trobat grans obstacles en la ju-
risprudeéncia constitucional. EI TC ha admes una invocaci6 amplia de titols
com l’article 149.1.13 CE, i en menor mesura I’article 149.1.1 CE, en ma-
teries de competencia exclusiva de les Comunitat Autonomes, i per tant que
I’Estat reguli no només la finalitat, siné també les condicions d’atorgament.
Com a conseqiiencia de 1’admissibilitat de I’al-legacié de titols horitzontals
sobre materies de competéncia exclusiva autonomica, la potestat de despesa
permet a I’Estat introduir-se en materies sobre les quals no té competéncies
reconegudes. Per preservar 1’autonomia politica de les Comunitats Autono-
mes, el TC hauria de restringir la possibilitat d’invocaci6 generica d’aquests
titols en materies de competencia exclusiva autonomica.

Anant un pas més enlla, es podria arribar a reclamar que alla on I’Estat
no tingui cap competencia propia no pugui fer ts de la potestat subvencio-
nal. D’aquesta manera se superaria la contradicci6 detectada, en sostenir
que la potestat subvencional no €s un titol competencial, perd que pot
projectar-se sobre qualsevol materia. Cal tenir en compte que quan 1’Estat
no disposa de titol competencial sobre una determinada materia, 1’atorga-
ment de subvencions condicionades menyscaba no només 1’autonomia
politica, sind també 1’autonomia financera de les Comunitats Autono-
mes.”! En matéries de competéncia exclusiva, les Comunitats Autdonomes
haurien de ser lliures per a destinar els recursos disponibles (ja siguin
propis o transferits) a les finalitats que es corresponguin amb les opcions
politiques, economiques i socials de cada govern. Com ha indicat Ferndn-
dez Farreres, la subvencié condicionada en aquests casos lesiona 1’auto-
nomia financera de les Comunitats Autdbnomes perque es converteix en
una dotacié encoberta als serveis propis de les Comunitats Autdonomes,
condicionant la seva finalitat.”?

91 Medina Guerrero, «Supremacia financiera...», op. cit., p. 162: «Las Comunidades Auténomas
gozardn de autonomia financiera (de gasto) en la medida en que puedan elegir y realizar sus
propios objetivos politicos, administrativos, sociales o econémicos con independencia de cudles
hayan sido las fuentes de los ingresos que nutren sus presupuestos».

92 Ferndndez Farreres, «La subvencion y el reparto de competencias entre el Estado y las Comu-
nidades Auténomas», REDC, nim. 38, 1993, pp. 238-239; Ferndndez Farreres, «La ordenacién
de los sectores econémicos...», op. cit., pp. 168-169, es manifesta molt critic amb la possiblitat
que I’Estat pugui exercir la potestat subvencional en mateéries de competencia exclusiva de les
Comunitats Autonomes.
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Si I’Estat no pogués atorgar subvencions en materies exclusives quan
no disposi d’un titol competencial especific, aix0 podria implicar una dis-
minuci6 de les subvencions atorgades. Aquesta conseqii¢ncia podria ser
resistida, perque al cap i a la fi les propies Comunitats Autonomes tenen
interes en poder disposar dels fons estatals.”> Ara bé, aixo no vol dir que
les Comunitats Autonomes hagin de renunciar a obtenir aquests recursos,
sind que aquests haurien d’incrementar la participacié de les Comunitats
Autonomes en els ingressos de I’Estat i aix{ preservar la capacitat de de-
cidir lliurement sobre la finalitat dels mateixos. En puritat, sén fons que
s’haurien d’articular a través de sistema general de financament, en res-
pecte del principi d’autonomia financera i d’indisponibilitat de les compe-
teéncies propies.**

En tot cas, si es continua admetent que la potestat de despesa es pot
projectar sobre qualsevol materia, encara que 1’Estat no tingui cap compe-
tencia, llavors caldria fer realitat el primer suposit definit per la jurispru-
dencia constitucional: I’Estat s hauria de limitar a assignar els fons a una
finalitat. Davant la resistencia de I’Estat en aquest ambit, una altra opcid
seria preveure algun mecanisme proxim a ’opting out canadenc en ma-
teries de competeéncia exclusiva autonomica.

Com s’ha comentat anteriorment, al Canada es qiiestiona des de fa de-
cades la constitucionalitat del poder de despesa federal en materies de
competencia exclusiva de les provincies. Un limit a aquest poder de despe-
sa s’ha trobat en el denominat opting out: el dret de les provincies a sepa-
rar-se dels programes federals en arees de competéncia provincial, amb la
corresponent compensacio fiscal.”® Ara bé, tal com ha estat formulat a la
practica pel govern federal, es requereix que la provincia que es separa
d’un programa federal de cost compartit ofereixi un programa similar

93 Sanchez Moron, Las subvenciones del Estado..., op. cit., pp. 199-200, apunta que en moltes
ocasions les Comunitats Autdbnomes accepten gestionar recursos afectats per I’Estat a fins espe-
cifics en materies de competencia autondomica per I’interes que tenen en incrementar les seves
fonts d’ingressos, qualificant-la de «practica de cooperaci o col-laboracié paraconstitucional».

94 Fernandez Farreres, «La subvencion y el reparto...», op. cit., p. 233, indica que la conseqiiéncia
podria ser, d’una banda, un augment de les participacions com a font de finangcament incondi-
cionada de les Hisendes autonomiques, i de 1’altra una reduccié de 1’aparell organitzatiu de
I’administracié estatal dedicat a la programacio i gesti6 de les activitats de foment.

95 Telford, H., «The Spending Power Revisited: Can Open Federalism Bridge the Divide between
Quebec and the Rest of Canada?», a Telford, H., Graefe, P., Banting, K., Defining the Federal
Government’s Role in Social Policy: The Spending Power and Other Instruments, IRPP Policy
Matters, 2008, p. 34.
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d’estandards comparables.”® Per a alguns, aquesta regulacié no és suficient
des del punt de vista de I’autonomia politica.”” S’han produit diversos in-
tents de constitucionalitzar 1’opting out, de moment sense ¢xit.”® En el dis-
curs del Tron de 16 d’octubre de 2007, el primer ministre, Stephen Harper,
en el marc del que ha denominat «federalisme obert», va anunciar I’adopcié
de limits legislatius al poder federal de despesa en arees de competencia
exclusiva de les provincies, i en concret el dret de les provincies de sepa-
rar-se de nous programes federals de cost compartit amb una «compensa-
ci6 raonable» si ofereixen «programes compatibles». Ara bé, aquesta for-
mulacié no ha estat ben rebuda des del Quebec, en considerar-se un limit
insuficient per a un poder que no esta constitucionalment establert.” Al fi-
nal, aquesta €s una qiiestié que continua essent controvertida.

b - L’abas dels titols horitzontals

En el nostre ordenament, la possibilitat d’al-legar titols horitzontals en
materies de competéncia exclusiva autondmica, i per tant de regular la fi-
nalitat i les condicions d’atorgament, ha fet que a la practica les materies
exclusives esdevinguin compartides.'®

En primer lloc, caldria limitar la invocacié indiscriminada de I’article
149.1.13 CE en qualsevol materia amb contingut economic. A més a més,
aquest titol ha permes una regulacié amplia de les condicions d’atorgament
de les subvencions, menyscabant la capacitat dels governs autonomics de
definir les seves prioritats en 1’ambit economic. Per tant, quan es pugui
admetre la seva invocacié en materies exclusives, caldria limitar la capaci-
tat d’intervenci6 de I’Estat en la regulaci6 de les condicions.

D’altra banda, la invocaci6 de I’article 149.1.1 CE com a titol compe-
tencial en garantia de la igualtat es produeix també en materies de compe-

96 Telford, «The Spending Power Revisited...», op. cit., p. 28; WATTS, The Spending Power in
Federal Systems..., op. cit.,p. 5.

97 Telford, «The Federal Spending Power in Canada...», op. cit., p. 37.

98 Telford, «The Spending Power Revisited...», op. cit., pp. 28-34.

99 Noél, «Fédéralisme d’ouverture...», op. cit., pp. 28-29; TELFORD, «The Spending Power
Revisited...», op. cit., pp. 34-37; Graefe, P., «The Spending Power and Federal Social Policy
Leadership: A Prospective View», in Telford, H., Graefe, P., Banting, K., Defining the Federal
Government’s Role in Social Policy: The Spending Power and Other Instruments, IRPP Policy
Matters, 2008, pp. 64-67.

100 Sénchez Serrano, «Ayudas comunitarias...», op. cit., p. 76.
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téncia exclusiva, com I’assisténcia social. En general, la STC 13/1992 va
reconeixer un ambit ampli a I’article 149.1.1 CE, en connexi6 amb clausu-
la de transformacié social de I’article 9.2 CE.""! Aquesta connexi6 ha pro-
piciat la insercié de la potestat de despesa en I’ambit de 1’article 149.1.1
CE. El TC va considerar que 1’establiment de mesures prestacionals en
garantia d’un «minim vital» uniforme formava part de les condicions basi-
ques d’igualtat de tots els espanyols en I’exercici dels drets constitucionals.
Aixi, va arribar a reconeixer a I’Estat un poder de despesa sobre qualsevol
finalitat social legitimat per la realitzacié de I’Estat social.'” Ramallo Mas-
sanet ha criticat la utilitzacié dels principis rectors de la politica social i
econdmica com un «titol competencial impropi».'®* Posteriorment, la juris-
prudéncia constitucional ha tendit a restringir la invocacié de [’article
149.1.1 CE en aquest ambit, en la mesura que cedeix front a titols compe-
tencials més especifics, i no ha admes la seva al-legacio per a assumir fun-
cions de gestié. De totes maneres, tal com s’ha pogut constatar a través de
I’analisi empirica, actualment, I’Estat continua invocant I’article 149.1.1
CE, en connexidé amb I’article 9.2 CE, per a I’adopcié d’ajuts amb la fina-
litat d’assolir la igualtat dels ciutadans en les politiques socials.

En termes més generals, en el fons del debat sobre el rol de I’article
149.1.1 CE com a fonament de ’activitat subvencional de I’Estat rau el di-
ficil equilibri de la realitzaci6 de 1’Estat social en el marc de I’Estat autono-
mic. La permanent tensié entre els principis d’igualtat i autonomia'™ s’ha
posat de manifest en la controversia sobre I’anomenada Llei de la Depen-
dencia.'® La realitzaci6 de 1’Estat social incumbeix a tots els poders publics,
pero no es pot obviar la configuracié descentralitzada de I’Estat establerta

101 Per a I’analisi de la connexi6 entre ’article 149.1.1 1 9.2 veure Cabellos Espiérrez, Distribu-
cion competencial..., op. cit., pp. 55-70.

102 STC 13/1992, FJ 7: «El Estado siempre podra, en uso de su soberania financiera (de gasto, en
este caso), asignar fondos publicos a unas finalidades u otras, pues existen otros preceptos
constitucionales (y singularmente los del Capitulo III del Titulo I) que legitiman la capacidad
del Estado para disponer de su Presupuesto en la accién social o econémica».

103 Ramallo Massanet, J., «El poder de gasto del Estado: subvenciones y orden competencial»,
DA, nim. 232-233, 1993, pp. 411, 419, es refereix al Titol Preliminar y Titol Primer, capitol
III, com titols competencials impropis, p. 419. També en aquest sentit, Beltrdn Aguirre, «El
sistema de subvenciones...», op. cit., considera que no és molt afortunada la invocacié generi-
ca que el TC fa de preceptes del Capitol III per a justificar intervencions estatals en el camp de
I’acci6 social.

104 Baiio Leodn, J. M., «;Igualdad contra autonomia?», Autonomies, nim. 20, 1995, p. 155.

105 Llei 39/2006, de Promoci6 de I’ Autonomia Personal i Atencid a les persones en situacid de
dependencia. IEA, L’evolucio de I’ Estat autonomic 2007, Barcelona, 2008, pp. 42-43.
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constitucionalment.'* L’assisténcia social, per exemple, és una materia que
la propia Constitucid va preveure expressament que podria ser assumida per
les Comunitats Autdonomes des de 1’origen, com totes van fer. A més a més,
el principi d’autonomia admet diferéncies en el nivell dels serveis socials
com a conseqiiencia de la diversitat de politiques publiques que en aquesta
materia poden adoptar els diversos governs autonomics, d’acord amb les
seves propies opcions politiques democraticament legitimades.

Al final, la projecci6 de I’article 149.1.1 CE sobre els drets de caracter
social ha de ser sensible tant a la garantia d’unes condicions de vida mini-
mes i iguals per a tots els ciutadans, com a I’autonomia de les Comunitats
Autonomes per dissenyar politiques propies en aquest ambit.'”” Quan
I’Estat no ostenti cap titol competencial especific sobre una determinada
materia, la invocacio de 1’article 149.1.1 CE, vinculat a la realitzacio dels
principis rectors, només hauria de permetre una regulacié limitada dels
ajuts, evitant una regulacié detallada de la finalitat i les condicions
d’atorgament que exclogui la capacitat de decisié autonomica. En qualse-
vol cas, seria adient que la preocupacid per garantir unes condicions de
vida minimes i iguals es canalitzés a través del sistema de financament. En
aquest sentit, seria desitjable el desenvolupament de la previsié constitu-
cional sobre les «assignacions pressupostaries per a la garantia d’un nivell
minim de serveis publics fonamentals» (art. 158.1 CE).! Aixi mateix, la
participacié autondmica en el fons de compensacid interterritorial seria
també una via adequada per temperar les desigualtats en aquest ambit.'"”

Al Canada, la problematica del poder de despesa sobretot s’ha posat de
manifest en 1’ambit de la realitzacié de I’Estat social ' El poder de despe-
sa federal s’ha dirigit al llarg del temps a programes socials, vinculat a la
idea de ciutadania igual.'"' Com s’ha indicat abans, davant de les reclama-

106 Cruz Villalon, P., «Los derechos sociales y el Estatuto de Autonomia», a Camara Villar, G.,
Cano Bueso, J., Estudios sobre el Estado social. El Estado social y la Comunidad Auténoma
andaluza, Tecnos, Madrid, 1993, p. 108.

107 Gonzidlez Pascual, M. 1., El Proceso autondmico ante la igualdad en el ejercicio de los dere-
chos constitucionales, IVAP, Ofiati, 2007, pp. 125-126.

108 Peman Gavin, J., Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales, Civitas, Madrid, 1992,
p- 278, apuntava que la incorporacié d’aquesta tecnica al sistema general de financament de les
Comunitats Autdbnomes no s’havia dut a terme, més enlla de previsions de caracter sectorial.

109 Gonzilez Pascual, El proceso autondmico..., op. cit., p. 123.

110 Telford, H., Graefe, P., Banting, K., Defining the Federal Government’s Role in Social Policy:
The Spending Power and Other Instruments, IRPP Policy Matters, 2008.

111 Telford, «The Spending Power Revisited...», op. cit., pp. 16-27.
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cions del Quebec, s’ha adoptat com a mecanisme de solucié I’opting out,
tot 1 que existeixen divergencies sobre com s hauria de concretar. En el
nostre cas, com indicavem, es podria pensar en un mecanisme d’aquestes
caracteristiques que permeti a les Comunitats Autonomes que aixi ho re-
clamin obtenir els fons assignats a determinades finalitats socials, sepa-
rant-se del programa d’ajuts estatal.

2 - El condicionament excessiu de les subvencions

L’analisi de la practica estatal en materia de subvencions posa de ma-
nifest que un dels grans problemes des del punt de vista de 1’ordre compe-
tencial és la tendéncia a una regulacié detallada de la finalitat i les condi-
cions d’atorgament que buida de contingut les competencies autonomiques
en la materia. Aixi doncs, tant si es tracta de competencies exclusives sobre
les quals I’Estat pot al-legar algun titol horitzontal, com compartides,
I’excessiu condicionament de les subvencions redueix 1’ambit d’autonomia
politica de les Comunitats Autonomes per al desenvolupament de politi-
ques publiques propies en aquestes materies.

Tot i que el TC ha afirmat que cal respectar la competéncia autonomica
de desenvolupament, la jurisprudéncia ha admes una regulacié extensa de
les condicions d’atorgament. Es molt dificil que el TC declari inconstitu-
cional la regulacié d’una subvencid per extralimitacié de la legislacié ba-
sica. La major part dels casos en que es declara la inconstitucionalitat és
per raé d’invasié de competencies de gestid. Com a resultat, la practica
estatal ha aprofitat la flexibilitat del control constitucional per a regular
ampliament tot allo que fa referéncia als objectius, beneficiaris, documen-
taci6 a aportar, condicions, i criteris de valoracié. Una cosa és que la regu-
laci6 d’aquests elements es consideri part d’allo que és «basic», i I’altra és
que aquests elements es regulin de manera tan detallada que es neutralitzi
la potestat normativa de les Comunitats Autonomes. Pot ser que efectiva-
ment es respecti la gestié descentralitzada, perd que la regulacid estatal
esgoti la capacitat d’intervencié normativa per part de les Comunitats Au-
tonomes, privant-les de la capacitat de definir les seves politiques d’acord
amb les propies prioritats o necessitats.

Aix{ doncs, el respecte de 1’ordre competencial reclama tant un control
més efectiu per part del TC, com una revisi de la practica estatal. En aques-
ta linia, és important tenir en compte I’impacte que en la jurisprudéncia cons-
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titucional podrien tenir les recents reformes estatutaries que s’han ocupat de
regular I’activitat de foment. L article 114.3 EAC estableix expressament
que, en les materies de competéncia compartida, correspon a la Generalitat
«precisar normativament els objectius» i «completar la regulacio de les con-
dicions d’atorgament». Gairebé en ideéntics termes s’expressen els Estatuts
d’ Autonomia Andalusia (art. 45.2) i d’ Aragé (art. 79.2). Les reformes estatu-
taries recullen la jurisprudéncia constitucional, pero a la vegada constitueixen
una crida al control efectiu de la practica estatal sobre la base d’aquests para-
metres. Com s’ha mostrat, la regulaci6 estatal tendeix a un grau de concrecio
tan elevat sobre les condicions essencials d’atorgament, que la competencia
autonomica de desenvolupament resta desplacada. Per tant, si la regulacio
estatal no deixa espai per a la precisié dels objectius o per a completar les
condicions d’atorgament, el TC hauria d’intervenir per declarar inconstitu-
cional la mesura de foment."? Les reformes estatutaries ofereixen al TC un
motiu derivat del bloc de la constitucionalitat per a limitar el grau de detall en
la definicié dels elements basics de les mesures de foment. Més enlla del
control per part del TC, aquestes reformes també tenen un significat politic en
redefinir els termes de la relaci6 de les Comunitat Autonomes amb I’Estat. En
definitiva, la modificaci6é d’una de les normes que conformen el bloc de la
constitucionalitat vincula tant al TC com als poders publics.

Finalment, caldria tractar de manera diferent, d’una banda, la capacitat
d’intervencid estatal en materies compartides, i de I’altra, la capacitat d’in-
tervencid estatal en materies exclusives autonomiques, sobre les quals
I’Estat invoca un titol horitzontal. La jurisprudéncia constitucional ha equi-
parat aquests dos suposits, subvertint I’ordre competencial establert.!'* En la
linia defensada sobre la restriccid de la invocacio de titols horitzontals, tam-
bé caldria restringir la capacitat normativa de I’Estat quan aquests es projec-

112 En aquest sentit s’ha pronunciat Carrasco Duran. M., «Repercusion de los Estatutos de Auto-
nomia...», op. cit.: «Los nuevos Estatutos de Autonomia exigen abandonar la interpretacion de
sentido material sobre el &mbito de lo bésico, que identifica lo bésico con la regulacion de los
elementos mds caracteristicos de las medidas de fomento, incluso, en un nivel de detalle, para
aplicar una interpretacion gradualista de lo bdsico, en la que el Estado delimite con caracter
general la regulacion de tales elementos, pero quede a las Comunidades Auténomas un margen
suficiente para poder desarrollar o completar dicha regulacion estatal de acuerdo con criterios
propios».

113 Com hem vist, el TC estableix que 1’Estat podra regular les condicions d’atorgament «fins alla
on permeti la seva competéncia generica, basica o de coordinacié» (STC 13/1992, FJ 8 b),
pero a la practica no ha distingit de manera rellevant entre aquestes categories en el control de
les mesures de foment.
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ten sobre materies de competéncia exclusiva. Es inconsistent amb el dis-
seny constitucional que la potestat de despesa atorgui a I’Estat la mateixa
capacitat d’intervencié sobre materies autonomiques exclusives i comparti-
des. Per tant, quan es tracti de competeéncies exclusives sobre les quals
I’Estat no ostenti cap titol competencial especific, hauria de limitar-se a una
assignacio generica dels fons a una finalitat, i, en el seu cas, a una regulacié
minima de les condicions d’atorgament. El disseny constitucional exigeix
que les Comunitats Autonomes tinguin un ambit més ampli per a la deter-
minaci6 de les politiques publiques en materies de competencia exclusiva.

En general, cal que I’Estat disminueixi la intensitat de la regulaci6 de
les condicions d’atorgament, pero sobretot quan ’activitat subvencional es
projecti sobre competencies exclusives autonomiques.

3 - La penetracio en la gestié i la manca de territorialitzacio

Amb claredat diafana, la jurisprudeéncia constitucional estableix que la
gestid de les subvencions, independentment del tipus de competéncia
autonomica afectada, correspon a les Comunitats Autonomes. La gestié
descentralitzada requereix la territorialitzaci6 previa dels fons entre les Co-
munitats Autonomes per fer front a la despesa. A la vegada, el TC ha admes
que en determinats casos pugui justificar-se la no territorialitzacié dels
fons i la centralitzacié de la gestié en organs de I’Estat. Els suposits que
justifiquen la centralitzacidé han estat definits jurisprudencialment, i re-
produits a I’article 86.1 LGP. La formulaci6 d’aquests criteris jurispruden-
cials pateix d’un elevat grau de vaguetat, que el legislador no ha contribuit
a dissipar. La diferent posici6 institucional del legislador permetia, i el
principi de seguretat juridica exigia, una major concreci. Aixi, es tracta
d’enunciats generics que atribueixen un ampli marge d’actuacié a I’Estat.!*

Pel que fa a la justificaci6 de la manca de territorialitzacid, 1’analisi
empirica de la practica estatal demostra que I’argumentacié continguda en
les mesures de foment tendeix a ser molt genérica, limitant-se a la repro-
duccié de la férmula jurisprudencial. En moltes ocasions, ni tan sols es
justifica la centralitzacié. Val a dir que ni la jurisprudéncia ni la legislaci6
exigeixen una justificacio explicita dels motius per a la no territorialitzacio.
Es suficient si la necessitat de no territorialitzar pot «deduir-se sense esforg

114 1EA, L’evolucio de I’Estat autonomic 2007, Barcelona, 2008, p. 38.
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de la naturalesa i contingut de la mesura de foment». En la mesura que la
gesti6 centralitzada dels fons implica una excepcié a 1’ordre competencial
constitucionalment establert, el més adient seria que I’Estat explicités les
raons que la justifiquen i les posés en relacié amb el suposit concret. D’una
banda, la necessitat de fer explicites aquestes raons podria contribuir a li-
mitar practiques abusives. De 1’altra, I’especificacié de les mateixes facili-
taria el control de ’activitat de foment de I’Estat.

L’Estat ha introduit com a causa justificadora de la manca de territoria-
litzaci6 la definici6 supracomunitaria dels beneficiaris o I’activitat desenvo-
lupada. Aquesta és una manera subrepticia de, a partir de la definici6 previa,
excloure les competencies autonomiques de gestid. En aquest cas, la juris-
prudeéncia constitucional ha estat clara en sostenir que 1’abast supraautono-
mic de I’activitat no permet desplacar la titularitat de la competeéncia contro-
vertida. L’Estat podra establir els punts de connexi6 per a determinar la
Comunitat Autdbnoma competent. Perd només en cas que 1’actuacié publica
no sigui susceptible de fraccionament, i no es pugui recorrer a mecanismes
de cooperaci6 i coordinacid, podria justificar-se la centralitzacié. No obs-
tant, a la practica, és freqiient condicionar I’ajut a I’ambit estatal dels poten-
cials beneficiaris o I’activitat desenvolupada i centralitzar la gestid.

L’analisi de la practica estatal mostra com, en ocasions, quan I’Estat
centralitza la gesti, reconeix certa capacitat d’intervencio a les Comuni-
tats Autonomes. El grau de participacié autondmica reconegut pot variar:
des de la funcié de «finestreta» per a la recepci6 de les sol-licituds; repre-
sentacid en els organs d’avaluacid; emissié d’informes no vinculants; pro-
posta de resolucid; o fins i tot potestat per a decidir sobre la resolucid, perod
amb intervencio previa de 1’Estat.

Si la centralitzacié no esta justificada, aquestes féormules no sén respec-
tuoses amb la competéncia autondmica de gestid, que correspon en la seva
integritat a la Comunitat Autonoma. Si esta justificada, llavors caldra con-
cretar quins actes de gestié pot assumir I’Estat a la llum de quin sigui el
motiu que justifiqui la centralitzacid. Per exemple, la intervencié de I’Estat
durant el procés de tramitacié per a la fixaci6 del limit comd, preservant el
poder de resolucié de les Comunitats Autonomes, podria justificar-se per
evitar que es sobrepassi la quantia global, si no hi ha mecanismes que ho
permetin fer amb caracter previ.

En resum, fins i tot quan es compleixen els suposits excepcionals pre-
vistos per la jurisprudéncia constitucional, aixo no vol dir que ho estigui
centralitzar tots els actes de gestid. En tot cas, la centralitzaci6 de la gestié
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no hauriad’admetre’s quan existeixin altres formules basades en I’intercanvi
d’informacid, la col-laboracié i la coordinacié que permetin garantir, a la
vegada, I’efectivitat de les mesures de foment i la gestié autonomica.

En relacié al nou EAC, cal tenir present que 1’apartat 5 de I’article 114
estableix que la Generalitat participara en la determinaci6 del caracter no
territorialitzable de les subvencions estatals i comunitaries. A més a més,
afegeix que la Generalitat participara, en els termes que fixi I’Estat, en la
gestid 1 la tramitaci6é d’aquestes subvencions. Com hem indicat amb ante-
rioritat, aquest apartat havia estat objecte del recurs d’inconstitucionalitat
plantejat per 99 diputats del Grup Parlamentari Popular, perd el TC ha
avalat la seva constitucionalitat (STC 31/2010, FJ 56).

Cal tenir present que si la subvencié no es pot territorialitzar, I’Estat
assumira funcions de gestié que altrament correspondrien a les Comunitats
Autonomes. Per tant, la determinacio del caracter no territorialitzable de
les subvencions té un impacte obvi sobre la capacitat d’actuaci6 dels po-
ders publics autonomics en I’ambit de les seves competencies, fins al punt
que poden arribar a ser totalment desplacats pels organs de I’administracié
central. Aixi doncs, la previsi6 de la seva participacié s’empara en el prin-
cipi de lleialtat constitucional. Pel que fa a la previsié de participaci6 au-
tonomica en la gestié de les subvencions no territorialitzables «en els ter-
mes que fixi ’Estat»,es garanteix que, encara que els fons no es distribueixin
entre les Comunitats Autonomes, aquestes puguin participar en la gestid.
Recordem que el TC ha indicat que tot i que la manca de territorialitzaci
estigui justificada, aixo no déna carta blanca a I’Estat per assumir automati-
cament tota la gestio.

Finalment, pel que fa a I’efectiva territorialitzaci6 dels fons, en princi-
pi, aquesta s’hauria d’operar amb caracter previ a la concessié de les sub-
vencions, ja sigui en els Pressupostos o a través de conveni.'> Ara bé, en
ocasions, la distribuci6 dels fons no es fa fins després de resolta la convo-
catoria, la qual cosa és disfuncional perque la Comunitat Autonoma des-
coneix la quantia de qué disposara efectivament. En d’altres ocasions,
I’efectiu lliurament dels fons es condiciona a la signatura d’un conveni de
col-laboracié. D’acord amb la jurisprudencia constitucional, en 1I’ambit
de competéncies exclusives no pot condicionar-se la transferéncia dels
fons a la signatura d’un conveni. En 1’ambit de les competéncies compar-

115 Sénchez Mor6n, M., Subvenciones del Estado y Comunidades Autonomas, Tecnos, Madrid,
1990, p. 204.
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tides, no obstant, el TC reconeix la possibilitat de que la transferencia dels
fons depengui de la signatura del corresponent conveni.

Aquesta possibilitat de condicionament pot posar en risc el principi
d’indisponibilitat de les competencies propies, sobretot quan de la signatu-
ra del conveni no només depen el lliurement dels fons, sind també I’exercici
mateix de les competencies de gestid. L’exercici de competéncies de gestid
no pot dependre de la signatura d’un conveni, ni tan sols amb caracter tran-
sitori. A la practica, les Comunitats Autonomes poden veure’s compel-lides
a acceptar la signatura del conveni per a poder accedir als fons, tot i que
aix0 suposi admetre extralimitacions competencials per part de 1’Estat.!'®

4 - La inconstitucionalitat sense nul-litat

Un problema afegit en relacié a I’efectivitat del control pel TC €s I’efi-
cacia declarativa de les sentencies i el retras considerable en resoldre. La
declaraci6 d’inconstitucionalitat sense nul-litat esta justificada per a evitar el
perjudici dels tercers beneficiaris de les subvencions. El resultat, pero, és
que I’Estat té pocs incentius per a ajustar-se a la doctrina constitucional en el
futur. L’analisi de la practica estatal ha posat de manifest que, d’una banda,
la modificacié de normatives contraries a la doctrina constitucional es pro-
dueix de manera molt diferida en el temps; i de I’altra, que 1’Estat continua
aprovant noves mesures en oposicié a la doctrina constitucional establerta.
Politicament, la declaracié d’inconstitucionalitat no té costs rellevants, so-
bretot quan el govern que va aprovar la mesura ja no esta en el poder.

Ala vegada, les Comunitats Autonomes tenen pocs incentius per plan-
tejar conflictes de competencia. Malgrat que la inconstitucionalitat sigui
manifesta, pot ser que no s’impugni la normativa estatal, ja sigui per la
percepcié de manca d’efectivitat d’'una potencial senténcia declarativa de
la inconstitucionalitat, ja sigui com a resultat de negociacions previes i

116 Una problematica afegida €s que es condicioni la subvencié al cofinangament de les Comuni-
tats Autonomes. El TC ho ha exclos, STC 128/1999: «la opcién autonémica de cofinanciar o
no el programa estatal no altera su derecho a la necesaria percepcion de los fondos estatales
que le correspondan para cada linea de ayuda o modalidad técnica que el Estado financie. De
modo que no resultaria conforme con el orden constitucional de distribucién de competencias
condicionar la financiacion estatal a una efectiva cofinanciacion autonémica». Ara bé, el requi-
sit de cofinancament és habitual en la practica, com ha succeit amb la Llei de la Dependéncia,
veure IEA, L’evolucid de I’Estat autonomic 2007, Barcelona, 2008, pp. 42-43.
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I’eventual adopcié de convenis de col-laboracié. En qualsevol cas, el resul-
tat seria el manteniment d’una situacié materialment contradictoria amb
els criteris de la jurisprudéncia constitucional. A més a més, politicament i
de cara a I’electorat la impugnacié de mesures de foment pot no ser gaire
recomanable, perque els potencials destinataris tenen interes en que es des-
envolupin les linies d’ajut previstes, independentment de quina administra-
ci6 sigui la competent.

Si el TC resolgués en terminis més breus podria tenir una major capa-
citat d’incideéncia sobre subvencions vigents, sobretot si sén de durada su-
perior a I’any. Per exemple, la STC 200/2009, de 28 de setembre, va resol-
dre un conflicte positiu de competencia interposat el 23 d’abril del mateix
any, per la Junta de Galicia, contra diversos preceptes del Reial Decret
1916/2008, de 21 de novembre, pel qual es regula la iniciativa de moder-
nitzacid de destins turistics madurs. En I’dltim fonament juridic, el TC es
pronunciava sobre 1’abast de la declaracié d’inconstitucionalitat. Aixi, el
TC va declarar la nul-litat dels preceptes reglamentaris considerats incons-
titucionals. Respecte les Resolucions adoptades en el marc d’aquest Reial
Decret, va distingir segons si els ajuts ja havien estat concedits o no. Aixi,
va argumentar que la nul-litat no es podia estendre al suposit d’una Reso-
lucié en que ja havia transcorregut el termini maxim per a dictar i notificar
la concessio o denegacio dels ajuts. D’altra banda, va mantenir la nul-litat
dels preceptes afectats d’una altra Resoluci6 els efectes de la qual encara
no s’havien esgotat, ja que el tancament estava previst pel 15 de novembre
de 2009. Per tant, la celeritat en 1’emissi6 de la senténcia (5 mesos) va
possibilitar que els efectes no fossin merament declaratius.

Ara bé, en general, donada la situaci6 de col-lapse que pateix el TC, és
poc factible que la senténcia pugui pronunciar-se abans de I’execucié dels
ajuts. En aquesta linia, Pomed Sdnchez ha suggerit que el TC alteri el cri-
teri temporal d’ordenaci6 del treball i doni prioritat a processos més re-
cents.''” Al final, només resta apel-lar al principi de lleialtat constitucional
per a que I’Estat no utilitzi la potestat subvencional com a instrument per a
subvertir 1’ordre competencial, sobretot quan ja existeix jurisprudencia
constitucional al respecte.

117 Pomed Sanchez, «Jurisprudencia constitucional...», op. cit., 291.
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La potestat subvencional de I’Estat no es contempla de manera expressa
a la Constitucid, sind que el TC ha derivat aquesta potestat de despesa de la
funcid pressupostaria de I’Estat. El TC ha insistit que la potestat subvencio-
nal no és un titol competencial autdbnom, siné que en I’exercici de la mateixa
I’Estat ha de respectar I’ordre competencial establert. Ara bé, el TC ha ad-
mes la seva projeccié sobre materies exclusives autonomiques, fins i tot
quan I’Estat no ostenti cap titol competencial propi sobre la matéria subven-
cionada. Malgrat que la STC 13/1992 continua sent un referent en la juris-
prudencia i la doctrina, de la categoritzacié que fa en el seu famos FJ 8, el
primer supdsit no ha tingut cap virtualitat practica; el segon ha portat a
I’equiparaci6 de competéncies exclusives i compartides de les Comunitats
Autonomes; i la formulacié dels motius que de manera excepcional podrien
justificar la manca de territorialitzacié és massa vague, tot i que posterior-
ment el TC ha contribuit a delimitar el seu abast. En aquest marc, I’Estat ha
tendit a fer un Us abusiu de la potestat subvencional per intervenir en ma-
teries de competencia autonomica, fins i tot exclusives, en perjudici de
I’autonomia politica de les Comunitats Autonomes. Per tant, cal admetre
que tant la delimitacié de la potestat subvencional de I’Estat, com sobretot
el seu exercici, han contribuit a desdibuixar 1’ordre competencial establert.

Per primera vegada, la reforma estatutaria de Catalunya, seguida d’ An-
dalusia i d’Arag6, ha regulat expressament ’activitat de foment des d’una
perspectiva competencial. En termes generals, es segueixen i es concreten
els criteris jurisprudencials. A més a més, es preveu la participacié autono-
mica en la decisi6 sobre el caracter territorialitzable de les subvencions. La
reforma estatutaria, i per tant d’'una norma constitutiva del bloc de la cons-
titucionalitat, ofereix al TC ’ocasié per a aplicar aquests criteris de forma
més rigorosa.

En ocasions, els criteris establerts jurisprudencialment sén adequats,
pero el TC no els ha aplicat de manera estricta. En d’altres ocasions, el pro-
blema es troba en la formulacié dels mateixos. Malgrat que s’hagi admes
un poder de despesa universal des del punt de vista material, cal fer efec-
tius els limits funcionals. En resum, i d’acord amb I’argumentat en 1’ apartat
anterior podem concloure el segiient:

En primer lloc, caldria restringir la possibilitat d’invocar titols compe-
tencials horitzontals en materies de competéncia exclusiva de les Comuni-
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tats Autonomes. En aquests casos, I’Estat hauria de limitar-se a I’assignacid
generica dels fons a una finalitat, tal com ha establert el TC, perd no ha
exigit a la practica.

En segon lloc, quan la invocacié d’aquest tipus de titols sigui adequada,
caldria limitar la capacitat normativa de 1’Estat. Sota el parametre subvencio-
nal s’ha reconegut a I’Estat la mateixa capacitat d’actuacio tant en materies
de competencia exclusiva com compartida de les Comunitats Autdnomes.
No resulta coherent que es doni el mateix tractament al suposit de competen-
cia exclusiva autonomica, quan I’Estat ostenti un titol competencial genéric,
i al suposit de competencia de desenvolupament legislatiu, quan 1’Estat tin-
gui atribuida la legislacié basica. En aquest sentit, la reforma estatutaria pren
com a criteri el tipus de competéncia autonomica en joc. En el cas de com-
petencies exclusives, correspon a la Generalitat «I’especificacié dels objec-
tius» i la «regulacié de les condicions d’atorgament» (en la seva integritat).

També en 1’ambit de les competencies compartides, cal posar fre a una
regulacié exhaustiva de les condicions d’atorgament, que eclipsa 1’auto-
nomia politica de les Comunitats Autonomes. L’article 114.3 EAC reque-
reix que la Generalitat pugui «completar la regulacié de les condicions
d’atorgament». Cal garantir que les Comunitats Autonomes disposin d’un
marge de capactitat per al desenvolupament de politiques propies en els
diversos ambits economics i socials.

Per ultim, el TC ha establert clarament que la gesti6 de les subvencions
condicionades és una competencia autonomica, i ha controlat I’assumpcié
de funcions de gesti6 per part de I’Estat. Ara bé, ’analisi de la practica
estatal posa de manifest una practica abusiva consistent en la manca de
territorialitzaci6 dels fons i la centralitzacié de la gestié. En primer lloc,
caldria exigir que la justificaci6 fos expressa en tot cas. La necessitat de fer
explicits els motius per a la gesti6 centralitzada pot tenir un efecte auto-li-
mitador. En segon lloc, no es pot admetre una invocacié general dels mo-
tius establerts per la jurisprudencia constitucional i la LGP. En el text dels
ajuts convocats, I’Estat hauria de mostrar com aquests motius es concreten
en el cas de I’ajut que es tracti. La participacié autonomica en la decisi6
sobre el caracter territorialitzable de les subvencions podria contribuir a
millorar aquesta practica. Val a dir que, d’acord amb I’article 114.5 EAC,
fins i tot en els casos en que es decideixi no territorialitzar els ajuts, podria
preveure’s la intervenci6 de la Generalitat en la gestié. Tal com ha establert
el TC, que la centralizaci6 dels fons estigui justificada, no implica que ho
estigui centralitzar tots els actes de gestid.
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La reforma estatutaria també s’ha referit de manera expressa a les sub-
vencions procedents de la UE a I’article 190 EAC, que es remet a ’article
114 EAC. Larticle 190 EAC es pot considerar redundant, perod respon a
una realitat en la qual I’aplicaci6 de les subvencions concedides per la UE
ha esdevingut un factor de centralitzacié important.!'® En termes generals,
la normativa comunitaria ha tendit progressivament a expandir-se a nous
ambits materials, i a intensificar el seu grau de detall. Aixi, la regulacié
comunitaria cada vegada deixa menys marge a la discrecionalitat dels Es-
tats. Per tant, quan la normativa comunitaria reguli els elements essencials
de les mesures de foment, i per tant ocupi I’espai que correspondria a la
normativa basica estatal, haurien de ser les Comunitats Autonomes les
competents per al seu desenvolupament. Ara bé, a la practica, 1’Estat ten-
deix a assumir el desenvolupament de la normativa comunitaria que esta-
bleix mesures de forment relatives a activitats economiques sobre la base
de I’article 149.1.13 CE."® Com a conseqiiencia, en ambits de competencia
exclusiva com I’agricultura i la ramaderia, el legislador autonomic ha que-
dat reduit al paper de «tercer legislador».'* L.’ambit de regulacié que queda
després de la intervencié comunitaria i estatal és practicament nul. Ara bé,
I’ordenament comunitari no pot tractar-se com un ordenament juridic ex-
tern. Si la regulacié materialment basica queda continguda en normes co-
munitaries, I’Estat ja no disposaria de titol competencial per intervenir. En
aquest sentit, ’EAC explicita a I’article 189.3 que en el cas que la UE es-
tableixi «una legislacié que substitueixi la normativa basica de I’Estat, la
Generalitat pot adoptar la legislacié de desenvolupament a partir de les
nOrmes europees».

Un estudi en profunditat de les subvencions condicionades requeriria
incorporar una analisi des de la perspectiva del sistema de financament, la
qual cosa excedeix els limits d’aquest treball. El respecte de 1’autonomia
financera de les Comunitats Autonomes requereix que es garanteixi la lliu-
re disponibilitat dels fons per al desenvolupament de politiques propies en

118 Sanchez Serrano, «Ayudas comunitarias...», op. cit., pp. 81, 84.

119 Ibidem, p. 77: «Se pretenden disfrazar o hacer pasar por actuaciones susceptibles de ser califi-
cadas como de ‘ordenacion general’ o, pero atin, como ‘bases’ o actuaciones de ‘coordinacién’
de la ‘planificacion’ de la actividad econdémica ‘general’, lo que no serfan sino meras y puntua-
les actividades de ejecucién o aplicacién en Espafia de medidas subvencionadoras comunita-
rias, que como es obvio no pueden obedecer a actividad planificadora estatal alguna, y menos
atin a la de caracter ‘general’ constitucionalmente prevista».

120 Carrasco Durdn, «Repercusion de los Estatutos de Autonomia...», op. cit., pp. 14, 30.
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I’ambit de les competencies respectives. En el financament de les Comuni-
tats Autonomes ha anat adquirint importancia el denominant «finangament
condicionat», on s’inclouen les subvencions condicionades. D’acord amb
Fernandez Farreres, en principi, les subvencions condicionades no poden
qualificar-se propiament com una font de financament autonomic, siné que
es tracta d’una previsi6 de despesa per a desenvolupar una acci6 publica de
foment de determinades activitats privades. L’activitat subvencional es
aleatoria i conjuntural, i varia en el temps.'*' Si la subvencié no és font de
financament, el seu caracter condicionat no lesiona I’autonomia financera
de les Comunitats Autdonomes, sens perjudici que competéncies materials
pugin resultar lesionades com a conseqiieéncia de la regulacié efectiva que
se’n faci.

En abstracte, I’argument €s impecable: encara que la subvencié sigui
un recurs condicionat, al no ser font de finangament en sentit estricte, no
s’afecta a I’autonomia financera. Per0 a la practica moltes subvencions no
tenen un caracter conjuntural i aleatori, sind que es constitueixen en linies
d’ajut que es prolonguen al llarg del temps. En el fons, les subvencions
condicionades posen de manifest les deficiéncies del propi sistema de fi-
nancament. La manca de recursos suficients per a desenvolupar les compe-
téncies autonomiques es supleix a través de subvencions condicionades. Si
aixo és aixi, llavors existeix una clara afectacié de 1’autonomia financera,
perque les Comunitats Autonomes no gaudeixen de plena disponibilitat
dels fons necessaris per desenvolupar les seves competencies d’acord amb
les seves propies prioritats i necessitats, sobretot quan es tracta de materies
exclusives. El mateix autor ho reconeix, i posa de manifest que en ocasions
es qualifiquen com a subvencions el que sén meres dotacions per a finangar
la prestacié de serveis publics de titularitat autonomica.'?> En aquests ca-
sos, en configurar-se com a subvencions, es condiciona I’autonomia finan-
cerail’exercici de competeéncies propies.'* S6n fons que haurien d’integrar
els recursos transferits com a participacions de les Comunitats Autonomes.

121 Ferndndez Farreres, «La subvencion y el reparto...», op. cit., p. 231.

122 Ibidem, pp. 238-239.

123 En aquest sentit, Ramallo Massanet, «El poder de gasto...», op. cit., p. 416, insisteix en la ne-
cessitat de distingir entre subvencions i subvencions-dotacid: «el problema se plantea con
crudeza con las subvenciones que en realidad encubren meras actuaciones presupuestarias
destinadas a cubrir las necesidades ordinarias de financiacién de un determinado servicio pu-
blico, constituyendo, en realidad, ‘transferencias presupuestarias para asegurar la suficiencia
financiera del ente publico receptor».
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En definitiva, aquest estudi ha analitzat les subvencions condicionades
des de la perspectiva de I’ordre competencial i I’autonomia politica de les
Comunitats Autdonomes. La potestat de despesa estatal s’exerceix de mane-
ra molt intensa. Mitjancant aquesta, 1’Estat prioritza els seus objectius en
materies de competeéncia autonomica, menyscabant la potestat de decisié
de les Comunitats Autonomes. A la practica, I’Estat tendeix a fer un s
abusiu de les subvencions condicionades, emparat per una jurisprudéncia
constitucional que en ocasions és flexible en el control i imprecisa en la
formulaci6 dels criteris delimitadors de les esferes de poder respectives, i
que en altres ocasions és alevosament ignorada.

119






BIBLIOGRAFIA






ApaM, M-A., «Fiscal Federalism and the Future of Canada: Can Section 94
of the Constitution Act, 1867, be an Alternative to the Spending
Power?», a Allan, J. R., Courchene, T. J., Leuprecht, C., Transitions.
Fiscal and Political Federalism in an Era of Change, McGill-Queen’s
University Press, Montreal & Kingston, 2007.

Aia, E., «Las subvenciones del Estado a las Comunidades Autonomas»,
Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Auténomas 1991, Civitas,
Barcelona, 1992.

ALONSO GARCiA, A., CERECEDA BABE, 1., «Sobre el poder de gasto del Esta-
do y su manifestacion en las subvenciones; en las de Sanidad y Asis-
tencia Social en especial», REDT, nim. 59, 1993.

ARRANZ SAINZ, A., La gestion de subvenciones. Perspectiva juridica de su
concesion y disfrute, Tribuna, Madrid, 1996.

AvwmericH Cano, C. 1., Ayudas piiblicas y Estado Autonomico, Universidad
de la Coruna, Coruiia, 1994.

BARCELO, M., VINTRO, J., Derecho Puiblico de Cataluiia, Atelier, Barcelona,
2008.

Baro LEON, J. M., «;Igualdad contra autonomia?», Autonomies, nim. 20,
1995.

BELTRAN AGUIRRE, J., «El sistema de subvenciones estatales centralizadas
en el sector de la accion social y las Comunidades Auténomas. Comen-
tario a la STC 13/1992, de 6 de Febrero», RVAP, nim. 34, 1992.

CaBELLOS ESPIERREZ, M. A., Distribucion competencial, derechos de los
ciudadanos e incidencia del derecho comunitario, CEPC, Madrid,
2001.

«La relacion derechos-Estado autonomico en la sentencia sobre el
Estatuto valenciano», REAF, nim. 7, 2008.

CARLON Ruiz, M., GonzALEZ BoTtia, F., «LLa ordenacion autondémica de las
subvenciones», a Ferndndez Farreres, G. (dir.), El régimen juridico de
las subvenciones. Derecho espariiol y comunitario, CGPJ, Madrid,
2007.

CarrAsco DURAN, M., «Repercusion de los Estatutos de Autonomia en
la actividad de fomento estatal», a Agudo Zamora, M., El desarrollo
del Estatuto de Andalucia, Centro de Estudios Andaluces, Sevilla,
2008.

123



CourcHENE, T. J., «Canada’s Social Policy Deficit: Implications for Fis-
cal Federalism», a Banting, G., Brown, D. M., Courchene, T. J. (eds.),
The Future of Fiscal Federalism, School of Policy Studies, Kingston,
1994.

Cruz VILLALON, P., «Los derechos sociales y el Estatuto de Autonomia», a
Camara Villar, G., Cano Bueso, J., Estudios sobre el Estado social. El
Estado social y la Comunidad Autonoma andaluza, Tecnos, Madrid,
1993.

FERNANDEZ FARRERES, G., La subvencion: concepto y régimen juridico, IEF,
Madrid, 1982.

«La subvencion y el reparto de competencias entre el Estado y las

Comunidades Auténomas», REDC, ndm. 38, 1993.

«La ordenacion de los sectores econémicos. El poder de gasto del
Estado y de las Comunidades Auténomas», a Hernandez Lafuente, A.
(coord.), El funcionamiento del Estado Autonomica, MAP, Madrid,
1999.

—— (dir.), El régimen juridico de las subvenciones. Derecho espariiol y
comunitario, CGPJ, Madrid, 2007.

GonzALEz PascuaLr, M. 1., El Proceso autonomico ante la igualdad en el
ejercicio de los derechos constitucionales, IVAP, Oiiati, 2007.

GRAEEFE, P., «The Spending Power and Federal Social Policy Leadershio: A
Prospective View», a Telford, H., Graefe, P., Banting, K., Defining the
Federal Government’s Role in Social Policy: The Spending Power and
Other Instruments, IRPP Policy Matters, 2008.

MarTiNEZ LOPEZ-MUNIZ, J. L., «Subvenciones e Igualdad», REDA, ndm.
65, 1990.

Mepina GUERRERO, M., «La incidencia del poder de gasto en el ejercicio de
las competencias autondmicas», REDC, nim. 30, 1990.

«Supremacia financiera, distorsién del orden competencial y coope-
racion en el Estado autondmico: algunas consideraciones en torno a la
STC 13/1992», REDC, nim. 12, 1992.

—— La incidencia del sistema de financiacion en el ejercicio de las com-
petencias de las Comunidades Autonomas, CEC, Madrid, 1992.

MonNREAL FERRER, A., Doctrina del Tribunal Constitucional sobre les sub-
vencions considicionades, IEA, Barcelona, 1991.

—— La nacion y los Estados en el federalismo norteamericano. La in-
terpretacion judicial de las subvenciones federales, PPU, Barcelona,
1990.

124



NokL, A., «Fédéralisme d’ouverture et pouvoir de dépenser au Canada»,
REAF, nim. 7, 2008.

PascuaL GARciA, J., Régimen juridico de las subvenciones piiblicas. Ley
38/2003 General de Subvenciones, BOE, Madrid, 2004.

PEMAN GaviN, J., Igualdad de los ciudadanos y autonomias territoriales,
Civitas, Madrid, 1992.

PeNuUELAS RExACH, L., «Facultad de gasto del Gobierno central, actividad
de fomento y bases de la planificacién de la actividad econdmica»,
REDF,nim. 72, 1991.

PiniEaLLA SorLL, J. S., «La subvencidn publica: doctrina del Tribunal Cons-
titucional», Revista Juridica de Catalunya,nim. 3, 1992,

PoMED SANCHEZ, L., «Jurisprudencia constitucional sobre subvenciones», a
Fernandez Farreres, G. (dir.), El régimen juridico de las subvenciones.
Derecho espariol y comunitario, CGPJ, Madrid, 2007.

—— «La potestad subvencional en el Estado autonémico», REAF, nim. 7,
2008.

RAMALLO MassaNET, J., «El poder de gasto del Estado: subvenciones y or-
den competencial», DA, nim. 232-233, 1993.

— «La asimetrfa del poder tributario y del poder de gasto de las Comuni-
dades Auténomas», REDC, nim. 39, 1993.

RoseNTHAL, A. J., «Conditional federal spending and the Constitution»,
Stanford Law Review,nim. 39, 1987.

SANCHEZ MORON, M., Subvenciones del Estado y Comunidades Auténomas,
Tecnos, Madrid, 1990.

SANCHEZ SERRANO, L., «Ayudas comunitarias y distribucién de competen-
cias entre el Estado y las Comunidades Auténomas», Noticias de la
Union Europea, nim. 118, 1994,

SESMA SANCHEZ, B., Las subvenciones publicas,Lex Nova, Valladolid, 1998.

TeLFORD, H., «The Federal Spending Power in Canada: Nation-Building or
Nation-Destroying?», Publius: The Journal of Federalism, nim. 33,
2003.

— «The Spending Power Revisited: Can Open Federalism Bridge the
Divide between Quebec and the Rest of Canada?», a Telford, H., Grae-
fe, P., Banting, K., Defining the Federal Government’s Role in Social
Policy: The Spending Power and Other Instruments, IRPP Policy Mat-
ters, 2008.

TeNaA PiazueLo, V. M., «Incidencia de la técnica subvencional en el co-
rrecto funcionamiento del sistema de financiacién autonémica y en el

125



concepto de autonomia financiera de las Comunidades Auto6nomas
(Comentario a la Sentencia del Tribunal Constitucional 13/1992, de 6
de Febrero», Revista Espaiiola de Derecho Administrativo, nim. 77,
1993.

Tornos Mas, J., «Actividad subvencional en ejecuciéon de normativa co-
munitaria», Informe Pi i Sunyer sobre Comunidades Autonomas 1991,
Civitas, Barcelona, 1992.

VIver PI-Sunyer, C., Materias competenciales y Tribunal Constitucional.
La delimitacion de los dmbitos materiales de las competencias en la
Jjurisprudencia constitucional, Ariel, Barcelona, 1989.

Warrts, R. L., The Spending Power in Federal Systems: a Comparative
Study, Institute of Intergovernmental Relations, Ontario, 1999.

126



Col-leccié
Institut
d’Estudis
Autonomics

L'activitat de foment és essencial en els Estats socials
moderns. En el marc d’Estats politicament descentralitzats,

com |'espanyol, |'exercici de la potestat subvencional pot
contribuir a desdibuixar I'ordre competencial establert. A
través de les subvencions es destinen fons publics a finalitats
concretes, i per tant poden constituir un instrument
important d’orientacié de les politiques publiques. Quan
I'Estat preveu subvencions en materies de competencia
autondmica esta en joc l'autonomia politica de les
Comunitats Autonomes, és a dir, la seva capacitat de
decisié per al desenvolupament de politiques propies,
d’acord amb les prioritats i necessitats definides pel respectiu
govern autonomic.

El Tribunal Constitucional ha reiterat que la potestat
subvencional no és un titol competencial autdonom i que
el seu exercici ha de respectar |'ordre competencial. Malgrat
que la STC 13/1992 continua essent el referent en la
jurisprudencia i la doctrina en aquest ambit, la polemica
segueix vigent. Aquest llibre analitza la projeccié de la
potestat subvencional de I'Estat sobre la distribucié de
competéncies des de la perspectiva de la practica estatal.
A partir de la identificacio dels criteris establerts per la
jurisprudencia constitucional, es desenvolupa una analisi
empirica de la practica estatal. L'objectiu és doble: determinar
en quina mesura el desenvolupament de |'activitat estatal
s'ajusta als criteris establerts per la jurisprudéncia
constitucional; i detectar els criteris jurisprudencials que
plantegen una major problematica en la seva formulacio
o potencialitat d'abus en la seva aplicacio.

Es conclou amb una valoracié critica tant de I'activitat
estatal com de la jurisprudéncia constitucional, i una reflexio
constructiva orientada a assolir un major respecte de
I'autonomia politica de les Comunitats Autonomes a la
llum de les recents reformes estatutaries.
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