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Recursos de inconstitucionalidad acumulados ndms. 542/1988 y 573/1989

Ponente: Magistrado don Alvaro Rodriguez Bereijo
(B. O.E. de 3 de marzo de 1992)

RESUMEN
I. Constitucion
Arts. 2 (Derecho a la autonomia de nacionalidades y regiones), 137 (Autonomias territo-
riales) y 156 (Autonomia financiera de las CCAA) en relacién a diversas partidas de
los Presupuestos Generales del Estado.
II. Acto impugnado
Determinados preceptos y partidas presupuestarias de las Leyes 33/1987, de 23 de di-
ciembre, y 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1988
y 1989, respectivamente.
III. Decisién del Tribunal Constitucional
Declarar inconstitucionales diversas partidas presupuestarias, con los efectos que se
indican enel fundamento [17].
IV. Fundamentos juridicos
Segtn la Generalidad de Catalufia (recurrente) en todas las partidas presupuestarias

impugnadas se prevén fondos destinados a subvencionar diferentes actividades, configu-
radas centralizadamente, a favor de 6rganos estatales, a pesar de proyectarse en materias
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en las que la competencia ejecutiva corresponde a la Comunidad Auténoma. Otras previ-
siones de gasto incurren también en inconstitucionalidad, pues aunque se han configura-
do subvenciones de asignacién territorial a favor de las Comunidades Auténomas, que-
dan, sin embargo, condicionadas a la celebracién de Convenios entre el Estado y las mis-
mas, transformando asi en competencias compartidas lo que son competencias exclusivas
de las Comunidades Auténomas [1].

Se recuerda la doctrina del TC en los puntos siguientes: 1.° La facultad de gasto pu-
blico en manos del Estado no es titulo competencial auténomo que puede desconocer, des-
plazar o limitar las competencias materiales que corresponden a las Comunidades Auté-
nomas segin la CE y los EEAA. 2 El ejercicio de competencias estatales, anejo al gasto
o a la subvencion, s6lo se justifica en los casos en que, por. razén de la materia sobre la
que opera dicho gasto o subvencién, se haya reservado al Estado la titularidad de tales
competencias sobre la materia subvencionada. 3.° Por tanto, la legitimidad constitucional
del régimen normativo y de gestion de las subvenciones fijado por el Estado depende de
las competencias genéricas o especificas que el Estado posea en la materia de que se tra-
te. 4.° De ello se deriva que el Estado no puede condicionar las subvenciones o determinar
su finalidad mas alla de donde alcancen sus competencias de planificaciéon y coordina-
cién. 5.° La gestion por el Estado, directa y centralizada, de las medidas de fomento con
cargo a fondos estatales solo es admisible si resulta imprescindible para asegurar la ple-
na efectividad de las medidas de fomento dentro de la ordenacion basica del sector, y para
garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute en todo el territorio nacional.
6° El Estado, al dictar la normativa general de cada tipo de subvencién, no podra exce-
der de los titulos competenciales que amparen su intervencioén y habra de respetar las com-
petencias que sobre la materia subvencionada titulan las Comunidades Auténomas [4].

Se reitera también que los créditos consignados en los estados de gastos de los Presu-
puestos Generales no son fuente alguna de obligaciones; sélo constituyen autorizaciones
legislativas para que dentro de unos determinados limites la Administracién del Estado
pueda disponer de los fondos publicos necesarios para hacer frente a sus obligaciones. Por
tanto, las Leyes de Presupuestos Generales del Estado en nada regulan o predeterminan
la forma en que el gasto ha de invertirse, sino que sélo autorizan la disposicién de los fon-
dos y predeterminan el concepto por el que autorizan su uso.

No es, en rigor, a las autorizaciones de créditos para gastos consignadas en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado a las que han de atribuirse las presuntas lesiones
al orden constitucional y estatutario de competencias, sino a las concretas normas y actos
administrativos que les dan ejecucién. Ahora bien, esa doctrina no puede ser aplicada de
manera mecanica para negar la posibilidad de que las Comunidades Auténomas impug-
nen las partidas de las Leyes de Presupuestos cuando lo que se cuestiona es la competen-
cia misma del Estado para, mediante el ejercicio de su poder financiero, centralizar en
organismos de la Administracién estatal los fondos destinados a subvenciones o ayudas
en materias de competencia exclusiva de las Comunidades Auténomas [5].

No cabe negar la competencia del Estado para otorgar a los entes publicos territoria-
les subvenciones con cargo a los Presupuestos Generales del Estado destinadas a cubrir
su déficit real y asegurar el equilibrio financiero de las haciendas territoriales. Pero cuan-
do se trata de «subvenciones-dotacién» que se refieran a servicios publicos transferidos a
las Comunidades Auténomas o formen parte del coste ordinario de los mismos, corres-
ponden como un recurso propio a las Comunidades Auténomas, debiendo transferirse glo-
balmente por el Estado para ser integrados en los Presupuestos de la hacienda autonémi-
ca, sin otros condicionamientos que el genérico estrictamente indispensable para asegu-
rar el destino de la subvencién, afectandolo a la finalidad prevista en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, de modo que se respete la autonomia financiera de las Comunidades
Auténomas [6].

A tal efecto conviene recordar, como uno de los rasgos ¢aracteristicos del sistema de
financiacién de las Comunidades Auténomas, que la autonomia financiera viene definida
en el bloque de la constitucionalidad mas por relacién a la vertiente del gasto publico
que por relacién a la existencia y desarrollo de un sistema tributario propio con virtua-
lidad y potencia recaudatoria suficientes para cubrir las necesidades financieras de la ha-
cienda autonémica. Dentro de un sistema de financiacién autonémica asi concebido la au-
tonomia presupuestaria de las Comunidades Auténomas, esto es, su capacidad para dis-
poner libremente de sus recursos financieros, asignandolos a los fines mediante progra-
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mas de gasto elaborados segtin sus propias prioridades, adquiere un papel capital en la
realizacién efectiva de ese principio.

Por todo ello, las transferencias para subvenciones destinadas a acciones de fomento,
que el Estado disponga con cargo a sus propios recursos en materias cuya competencia
haya sido asumida de manera exclusiva por las Comunidades Aut6nomas, y en las que el
Estado no invoque titulo competencial alguno, deben atribuirse directa e incondicional-
mente a las Comunidades Auténomas, nutriendo, como un recurso financiero mas, la Ha-
cienda autonémica. Deben distribuirse de manera global y descentralizada entre las dis-
tintas Comunidades Auténomas segun criterios objetivos de reparto o bien mediante con-
venios ajustados a los principios constitucionales, bien entendido que mediante la utili-
zacion de los Convenios no puede el Estado convertir en compartida una competencia que
sea en realidad exclusiva de las Comunidades Auténomas. :

Lo anterior no significa la imposibilidad para el Estado de fijar siquiera el destino o
finalidad de politica econémica o social a que deben dedicarse esos fondos presupuesta-
rios, pues de otro modo se produciria una restriccién constitucionalmente inaceptable en
el ejercicio soberano de la funcién legislativa presupuestaria. Pero esa afectacion ha de
ser global o genérica, en funcién de materias o sectores de la actividad econ6mica o so-
cial, de manera que la especificacién presupuestaria de los créditos sea la minima
imprescindible.

Esta concurrencia competencial del Estado y las Comunidades Auténomas en la ac-
ci6n administrativa subvencional o de fomento debe articularse mediante técnicas de coo-
peracion y colaboracion [7]. '

De la doctrina expuesta se desprende un esquema de delimitacién competencial que
puede resumirse en cuatro supuestos generales, a saber: a) Cuando la Comunidad Aut6-
noma ostenta una competencia exclusiva sobre una determinada materia y el Estado no
invoca titulo competencial alguno, genérico o especifico. El Estado puede, desde luego,
decidir asignar parte de sus fondos presupuestarios a esas materias o sectores. Pero la de-
terminacién de su destino no puede hacerse sino de manera genérica o global, por secto-
res o subsectores enteros de actividad. Por otra parte, esos fondos han de integrarse como
un recurso que nutre la Hacienda autonémica. b) Cuando el Estado ostenta un titulo com-
petencial genérico de intervencién que se superpone a la competencia de las Comunida-
des Auténomas sobre una materia, aun si ésta se califica de exclusiva, o bien tiene com-
petencia sobre las bases o la coordinacién general de un sector o materia, correspondien-
do a las Comunidades Auténomas las competencias de desarrollo normativo y de ejecu-
ci6n. En estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus Pre-
supuestos Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones esenciales de
otorgamiento hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de coordinacion,
pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auténomas para concretar con ma-
yor detalle la afectacién o destino. ¢) Un tercer supuesto es aquel en que el Estado tiene
atribuida la competencia sobre la legislacion relativa a una materia, mientras que corres-
ponde a la Comunidad Auténoma la competencia de ejecucién. En este caso la tnica di-
ferencia con el supuesto anterior es que el Estado puede extenderse en la regulacién del
detalle respecto del destino, condiciones y tramitacion de las subvenciones, dejando a sal-
vo la potestad autonoémica de autoorganizacion de los servicios. d) El altimo supuesto es
aquel en que, no obstante tener las Comunidades Auténomas competencias exclusivas so-
bre la materia en que recaen las subvenciones, éstas pueden ser gestionadas, excepcional-
mente, por un 6rgano de la Administracién del Estado, con la consiguiente consignacion
centralizada de las partidas presupuestarias en los Presupuestos Generales del Estado.
Pero ello s6lo es posible cuando el Estado ostente algin titulo competencial, genérico o
especifico, sobre la materia y siempre que resulte imprescindible para asegurar la plena
efectividad de las medidas dentro de la ordenacién basica del sector [8].

Respecto a las subvenciones cuya plena efectividad se condiciona a la celebraci6n de
Convenios-Programa entre la Administracién del Estado y las Administraciones autono-
micas, se sefiala que la mera previsién de que los fondos presupuestarios para subvencio-
nes hayan de transferirse y distribuirse entre las Comunidades Aut6nomas a través de Con-
venios ajustados a los principios constitucionales no puede considerarse en si misma in-
cursa en inconstitucionalidad. Pero el Estado no puede interferir el ejercicio de las com-
petencias autonémicas mediante Convenios-Programa o condicionados, si se trata de com-
petencias plenamente exclusivas de las Comunidades Aut6nomas. Otra cosa sera si tanto
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el Estado como las Comunidades Aut6nomas ostentan competencias concurrentes o com-
partidas sobre la materia, de manera que el Estado pueda, en alguna medida, especificar
con mas detalle el destino y fijar las condiciones del otorgamiento de las subvenciones,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas su gestion [10].

Respecto a las concretas partidas impugnadas del Presupuesto para 1988, se declara
la inconstitucionalidad de la Seccién 26, Servicio 09, Programa 413.A (Planificacién Sa-
nitaria), articulo 42: Transferencias Corrientes a la Seguridad Social, en la medida que
incluya en favor del INSALUD, como simple 6rgano de intermediacion, dotaciones de los
servicios transferidos a Catalufia, por vulnerar las competencias de la Generalidad.

De la misma Seccion, Servicio 11 (Secretaria General de Asistencia Sanitaria), Progra-
ma 412 F, articulo 42: Transferencias Corrientes a la Seguridad Social para el INSALUD,
se afirma que, en tanto en cuanto parte de estas transferencias se destinen a los Servicios
de gestién sanitaria de la Seguridad Social transferidos a las Comunidades Auténomas,
no seria conforme al orden constitucional de competencias realizar la transferencia por
intermediacion de un Ente como el INSALUD [12].

Respecto al Presupuesto para 1989, dentro de la Seccién 18, el Servicio 06, Progra-
ma 422.D, Concepto 442: Transferencias Corrientes para atenciones extraordinarias «a to-
das las Universidades», implica una consignacién centralizada de la partida, por lo que
ha de reputarse inconstitucional, debiendo territorializarse, asignando la parte correspon-
diente a la Generalidad para su distribuciéon entre las Universidades de Cataluna.

La Generalidad impugna muchas de las partidas presupuestarias de la Seccion 21 (Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacion). Pero si estas partidas no suponen directa-
mente una invasién de competencias autonémicas y no prejuzgan la gestion centralizada
de las subvenciones, las eventuales infracciones del orden constitucional de competencias
habran de imputarse no a los Presupuestos Generales del Estado, sino a las normas regu-
ladoras de las subvenciones que se dicten en ejecucion de tales partidas de gasto.

Dentro de la Seccién 26, Servicio 29, Programa 413.A, el Concepto 427, relativo a gas-
tos de toda clase, incluso de personal, para formacién continuada de personal sanitario,
implica una partida referida al funcionamiento regular de servicios transferidos, en el que
la consignacién presupuestaria centralizada a un 6rgano de la Administracion estatal, el
INSALUD en este caso, vulnera las competencias de la Generalidad de Cataluia y por ello
debe declararse inconstitucional.

En los Conceptos 421 y 427 del Servicio 11 de la Secci6n 26 nos encontramos no con
partidas destinadas a desarrollar programas incluidos en la planificacion sanitaria, sino

. con transferencias destinadas al funcionamiento regular de los servicios de la Seguridad
Social que, en parte, han sido transferidos a las Comunidades Auténomas. Por ¢llo, la con-
signacién presupuestaria centralizada en favor del INSALUD es contraria al orden de com-
petencias e inconstitucional. En lo que respecta al Concepto 423, lo que es reprochable es
la intermediacion del INSALUD para la distribucién de los fondos a los servicios que han
sido transferidos a las Comunidades Auténomas, en este caso a Cataluna.

Dentro de la Seccién 27 (Ministerio de Asuntos Sociales), la consignacion presupues-
taria que responde a la asignacién tributaria constituida por un porcentaje, fijado en cada
Ley de Presupuestos, de la cuota integra del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fi-
sicas y que ha de destinarse «a fines religiosos y a otros fines de interés social que se de-
terminaran reglamentariamente» de acuerdo con la voluntad manifestada por sujetos pa-
sivos en su declaracion del impuesto, se declara que nada impide que el Estado destine
una parte de sus recursos a la asistencia social, maxime si ésta es la voluntad expresada
por los contribuyentes, como sucede en este caso con los recursos procedentes del IRPF

. destinados a los fines de interés social. ;

Dentro de la misma Seccién, se proclama inconstitucional el Servicio 01, Progra-
ma 313.L, Concepto 486: Transferencia a familias e instituciones sin fines de lucro para
financiacién de programas mediante convenios-programa, por contrario al orden compe-
tencial, en la medida en que no incluye dnicamente programas que exijan una gestién cen-

- tralizada y justifiquen por ello la consignacién directa de las subvenciones en favor de or-
ganismos de la Administracién del Estado.

En el Servicio 01, Programa 313.L, Concepto 781: Transferencias de capital a familias
e instituciones sin fines de lucro para la supresién de barreras arquitecténicas, parece evi-
dente que no existe impedimento para la descentralizacién de programas destinados a la
supresién de barreras arquitectonicas. El Estado carece, pues, de competencias en este as-
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pecto, por lo que ha de declararse la inconstitucionalidad de la partida presupues-
taria [13].

Las facultades normativas en materia de pensiones asistenciales aqui impugnadas
(arts. 55 y 45, respectivamente) encuentran claro apoyo competencial en el articu-
lo 149.1.1, en conexién con el articulo 50, dé la CE, que habilitan al Estado para estable-
cer los principios basicos que garanticen la igualdad en las posiciones juridicas funda-
mentales de los espafioles, en el presente caso, asegurando, con caracter general, una pen-
sién asistencial minima e idéntica para todos. Cosa distinta sera el modo en que hayan
de gestionarse los fondos presupuestarios destinados a tales ayudas, que habr4 de hacerse
en todo caso respetando las competencias autonémicas exclusivas sobre la materia, me-
diante una distribucién de tales fondos entre todas las Comunidades Auténomas confor-
me a moédulos o criterios objetivos de reparto o bien mediante Acuerdos o Convenios sin-
gulares ajustados a la CE [14].

La disposicién adicional duodécima no prejuzga, sino todo lo contrario, que la com-
petencia ejecutiva para el otorgamiento de las subvenciones para el fomento de la mine-
ria no corresponda a la Generalidad de Cataluiia respecto de las empresas radicadas en
su ambito territorial, sin que, por lo demas, el hecho de que el ejercicio de esa competen-
cia quede sujeta a determinadas reglas —las contenidas en el sefialado art. 153 de la Ley
General Presupuestaria— suscite dudas de constitucionalidad [15].

Por ultimo, es imprescindible precisar el alcance concreto que debe atribuirse a la de-
claracién de inconstitucionalidad de determinadas partidas presupuestarias. La anula-
cion de tales partidas presupuestarias podria suponer graves perjuicios y perturbaciones.
Por otra parte, dichas partidas presupuestarias se refieren a ejercicios econémicos ya
cerrados y que han agotado sus efectos. Dadas las anteriores circunstancias, la pretension
de la Generalidad de Catalufia puede estimarse satisfecha mediante la declaracién de in-
constitucionalidad sin necesidad de anular los citados preceptos presupuestarios ni me-
nos todavia las subvenciones ya concedidas al amparo de los mismos [17].

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don PFrancisco Tomas y Valiente, Presidente, y don
Francisco Rubio Llorente, don Fernando Garcia-Mon
y Gonzalez Regueral, don Eugenio Diaz Eimil, don Mi-
guel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, don Jests Le-
guina Villa, don Luis Lopez Guerra, don José Luis de
los Mozos y de los Mozos, don Alvaro Rodriguez Be-
reijo, don José Vicente Gimeno Sendra y don José Ga-
baldén Lopez, Magistrados, ha pronunciado '

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente
SENTENCIA

En los recursos de inconstitucionalidad acumulados
542/1988 y 573/1989, promovidos por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia, representado
por los Abogados don Ramoén Maria Llevadot i Roig y
don Josep Maria Bosch i Bessa, contra determinados
preceptos y partidas presupuestarias de las Leyes
33/1987, de 23 de diciembre, y 37/1988, de 28 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1988 y 1989, respectivamente. Ha sido parte el Gobier-
no de la Nacioén, representado por el Abogado del Es-
tado, y Ponente, el Magistrado don Alvaro Rodriguez
Bereijo, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. El 23 de marzo de 1988 tuvo entrada en este Tri-
bunal un escrito por el que don Ramén Maria Lleva-
dot i Roig, Abogado de la Generalidad de Cataluiia, en
su representacion y defensa, interpuso recurso de in-

constitucionalidad contra los siguientes preceptos y
partidas presupuestarias de la Ley 33/1987, de 23 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1988: articulo 55; Disposicion adicional decimosegun-
da y Disposicion final primera, en su ultimo inciso
(«... vy a las leyes promulgadas con posterioridad al 4
de enero de 1977»); Servicio 26.08, Programa 413.D,
Concepto econémico 227.07, 227.08 y 227.09, Capitulo
11, articulo 22; Servicio 26.09, Programa 412.G, Capi-
tulo IV, articulo 42, a la Seguridad Social mediante
Convenio, articulo 45, a las Comunidades Auténomas
mediante Convenio; Servicio 26.10, Programa 313.G,
Capitulo IV, articulo 42, a la Seguridad Socijal median-
te Convenio; Servicio 26.09, Programa 412.G, Capitulo
IV, articulo 48, a familias e instituciones no lucrativas,
Capitulo VII, articulo 78, a familias e instituciones no
lucrativas; Servicio 26.09, Programa 413.A, Capitu-
lo IV, articulo 42, a la Seguridad Social —INSALUD—;
Servicio 26.11, Programa 412.F, articulo 42, a la Segu-
ridad Social —INSALUD—; Programa 542.H, Capitu-
lo IV, articulo 42, a la Seguridad Social; Servicio 12,
Direccién General de Accién Social, Programa 313.A,
Concepto 422, Programa 313.B, Concepto 422, Concep-
to 451 y Concepto 486; Secciéon 19, Servicio 01, Mi-
nisterio, Subsecretaria y Secretaria General, Progra-
ma 313.B, Concepto 721; Servicio 39, Concepto 452,
INSERSO, «a la Generalidad de Catalufia» s6lo en
cuanto a su cuantia.

2. Elrecurso se fundamenta en las alegaciones que
a continuacion se sintetizan:

A) Seinicia la demanda con una «consideracion ge-
neral» con el fin de delimitar el objeto y alcance del
recurso planteado. Recurso —advierte el Gobierno Au-
ténomo recurrente— que «esta en buena parte orien-
tado a conseguir la tutela efectiva del principio de au-
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tonomia financiera de las Comunidades Auténomas v,
mas concretamente, de una manifestacién especifica
de dicha autonomia consistente en la territorializacién
de determinadas partidas del Presupuesto del Estado
para el afio 1988 y la remocién de ciertos obstaculos
que lo impiden..., todo ello —se dice— en ejecucién del
Acuerdo del Consejo Ejecutivo de la Generalidad y del
mandato del Parlamento de Cataluna..., a cuyo tenor:
«de conformidad con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, el modelo de Estado Autonémico exi-
ge el reparto territorial de las subvenciones estatales.
Por tanto, por lo que hace a Catalufia, corresponde a
la Administracién de la Generalidad, en materias de
su competencia, hacer esta distribucién con plena li-
bertad de decision, para hacer efectivo el principio de
autonomia en el gasto, inherente a toda autonomia
politica”».

Con tal proposito se impetra el auxilio de este Tri-
bunal, «a fin de hacer real y efectivo el principio de au-
tonomia financiera (especialmente en cuanto a la ges-
tién de las subvenciones)»; advirtiéndose que «el lla-
mado sistema de financiacion definitivo de las Comu-
nidades Auténomas (dimanante del Acuerdo del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera de 7 de noviembre
de 1986, por el que se establecen los criterios de finan-
ciacion para el periodo 1987-1991), en lo que concier-
ne a la gestion de las subvenciones hizo una previsién
verdaderamente reducida de las que habian de formar
parte del bloque de financiacién incondicionada en
tanto que se incluian en el bloque de la financiacién
condicionada todos aquellos recursos a través de los
que se realizan los objetivos generales de politica eco-
némica y social del Estado cuya gestién y ejecucién
corresponden a las Comunidades Auténomas».

Estima la Comunidad actora que cuanto mayor es el
porcentaje de recursos que se adscriben por el Estado
a la financiacién condicionada, menor es la autonomia
real de la Comunidad Auténoma, entendida como au-
tonomia «politica», «porque en tales casos puede su-
ceder que los recursos o “no lleguen”... o “lleguen tar-
de”... o lleguen “sélo en parte”... o, en fin, lleguen “con-
dicionados” a través de Convenios cuya suscripciéon
comporta, las mas de las veces, una cesion, no confor-
me a la Constitucion, de competencias rigurosamente
exclusivas que se convierten en compartidas por el
simple hecho de subvencionar e] Estado el “Programa”
o el “Convenio-Programa” y con el agravante de con-
dicionar la aportacion estatal a que la Comunidad Au-
ténoma aporte una cantidad similar, con lo que la in-
vasion de la autonomia financiera de la Comunidad
Auténoma se produce por partida doble».

El recurso se orienta, pues, a defender la autonomia
financiera de la Generalidad de Catalufia en el «gas-
to» y, mas concretamente, de la que se considera «una
manifestacién especifica de dicha autonomia consis-
tente en la territorializacion de determinadas partidas
del Presupuesto del Estado...».

Por ello, tras aludir a la doctrina contenida, entre
otras, en las SSTC 95/1986 y 146/1986, se precisa que
en el presente recurso lo que se cuestiona es la centra-
lizacién, que se estima indebida, de ciertas partidas
presupuestarias que atendiendo a la materia a la que
estan destinadas (Sanidad y Seguridad Social y Asis-
tencia Social) son de la competencia exclusiva de la
Generalidad (arts. 17.1, 2,4y 5y 9.25 del EAC), de ma-
nera que la asignacion presupuestaria no debi6 hacer-
se a favor de determinados 6rganos o departamentos
de la Administracidn estatal, sino de forma territorial-
mente descentralizada a favor de las Comunidades Au-
ténomas y, entre ellas, a la Generalidad de Cataluna.
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Asimismo, se impugnan determinadas asignaciones
presupuestarias que se efectiian a favor de las Comu-
nidades Auténomas «mediante Convenio», «expresion
—se dice~— que debe suprimirse..., dado que dicho afa-
dido interfiere en el libre ejercicio de competencias ex-
clusivas de la Generalidad y atenta igualmente contra
el principio de autonomia financiera de mi repre-
sentada».

Se impugnan, por ultimo, determinados preceptos
concretos de la Ley de Presupuestos.

B) El planteamiento impugnatorio se concreta, en
primer término, en un conjunto de partidas presupues-
tarias que, a juicio de la Generalidad de Cataluiia, son
inconstitucionales.

a) En relacién a las partidas presupuestarias refe-
ridas a la «Salud Puablica» (Ministerio de Sanidad y
Consumo, Servicio 26.08, Programa 22, para toda cla-
se de gastos que origine, de una parte, el Programa de
control y erradicaciéon de zoonosis: Hidatidosis; y de
otra el Plan Nacional de Sanidad Ambiental: Red na-
cional de vigilancia y prevencion de la contaminacién
atmosférica), se afirma que dada la competencia de la
Generalidad sobre «sanidad interior» (art. 17 EAC), las
expresadas partidas deberian territorializarse con
arreglo a criterios objetivos y destinarse a las Comu-
nidades Auténomas total o parcialmente.

b) Determinadas transferencias del Ministerio de
Sanidad y Consumo correspondientes a Programas sa-
nitarios se condicionan a la celebracién de Convenios
(Servicio 26.09, Programa 412.G, Capitulo IV, arts. 42
y 45; Servicio 26.10, Programa 313.G, Capitulo IV,
art. 42), Convenios que permiten el establecimiento de
condiciones por parte del Estado que inciden indebi-
damente en el desarrollo de la competencia de ejecu-
cién de la Comunidad Auténoma. De ahi que deba su-
primirse la obligatoriedad de celebrar Convenios con
el Ministerio de Sanidad y Consumo.

En particular, la partida referida en el Programa
412.G, Capitulo IV, articulo 42 (a la Seguridad Social,
mediante Convenios) es inadecuada, ya que la —segan
la Comunidad Auténoma recurrente— «correcta inte-
ligencia» de la doctrina contenida en la STC 95/1986,
«hubiese exigido que el Presupuesto consignara -los
créditos correspondientes a cada una de las Entidades
gestoras de la Asistencia Sanitaria de la Seguridad So-
cial y no exclusivamente al INSALUD»; ya que la in-
termediacion de éste «introduce incertidumbre pres-
puestaria a las Comunidades Aut6nomas que han de
gestionar los expresados Programas, y complica extre-
madamente la gestién en perjuicio del ciudadano...».

¢) En el mismo presupuesto del Ministerio de Sa-
nidad y Consumo figuran transferencias a familias e
instituciones no lucrativas, tanto corrientes, corres-
pondientes a diversos Programas sanitarios (trasplan-
te de 6rganos, Sida, donacion de sangre, etc.), como de
capital (para la construccién, acondicionamiento y
equipamiento de Hospitales) (Servicio 26.09, Progra-
ma 412.G, Capitulo IV, arts. 48 y 78), que no deberian
distribuirse sino a través de las Comunidades Auténo-
mas, previa su territorializacién segan criterios obje-
tivos: «al no hacerse asi —se dice— se producirian ne-
cesariamente duplicidad de actuaciones e interferen-
cias en las competencias sanitarias de las Comunida-
des Aut6nomas que las tengan atribuidas, infringien-
do, ademas, el articulo 103 CE».

Frente a ello no cabe apelar a la competencia de
«coordinacién general» de la Sanidad, pues ésta no
puede dar soporte a ninguna prevision presupuestaria
encauzada al otorgamiento de ayudas directas a los ad-
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ministrados, sino inicamente a la distribucién de los
fondos que se entreguen a las Administraciones auto-
némicas coordinadas.

d) Las partidas que recogen transferencias al IN-
SALUD (Servicio 26.09, Programa 413.A, Capitulo 1V,
articulo 42; Servicio 26.11, Programa 412.F, articu-
lo 42; y Programa 542 H, Capitulo IV, art. 42), procede
que sean transferidas directamente a la Generalidad
de Catalufia, por cuanto ya se le transfirieron los Ser-
vicios del mismo radicados en su territorio: «Al no ha-
cerlo el precepto menoscaba las competencias de mi
representada vy, consecuentemente, €s inconstitucio-
nal».

e) Las partidas del Presupuesto del Ministeiro de
Trabajo y Seguridad Social destinadas a la aplicacion
de las prestaciones socioeconémicas de la Ley de Inte-
graciéon de Minusvalidos (Servicio 19.12, Programa
313.A, Concepto 422; y Programa 313.B, Concepto 422),
deberian, igualmente, haberse distribuido y asignado
directamente a las Comunidades Auténomas con com-
petencia en la materia —tal como sucede con Catalu-
na (art. 9.25 EAC)—, sin introducir la mediacién inne-
cesaria del INSERSO para realizar la gestién de di-
chas prestaciones. Esta mediacién dificulta la eficacia
de la gestién e interfiere una competencia exclusiva de
la Comunidad Auténoma, maxime al no ser las pres-
taciones de la referida Ley de Integracién de Minusva-
lidos prestaciones de la Seguridad Social.

Y respecto de los Conceptos 451 y 486 del Programa
313.B, la imposicién obligatoria de Convenios-Progra-
ma limita y cercena la competencia de la Comunidad
Auténoma Catalana en materia de asistencia social.
Sobre este particular —asignacion de fondos presu-
puestarios a las Comunidades Auténomas por via de
Convenio, en materias, ademas, de la exclusiva com-
petencia autonémica—, nada habria que objetar si el
Convenio fuera voluntario. Sin embargo, la obligato-
riedad del mismo comporta una doble infraccion del
orden competencial: por un lado, convierte en compar-
tidas lo que son competencias exclusivas (art. 9.25
EACQ) y, por otro, incide en la-autonomia financiera, ya
que para poder disponer de la dotacién prevista en los
Presupuestos Generales del Estado se impone una
aportacién econémica de las. Comunidades Auténo-
mas, infringiéndose asi el articulo 156 CE.

Por lo demas, la introduccion de estos Convenios en
nuestro sistema —técnica tomada del federalismo coo-
perativo aleman— carece en la actualidad del suficien-
te soporte constitucional y, por tanto, no son admisi-
bles si se imponen forzosamente. :

f) La partida prevista en la Seccién 19, Ministerio
de Trabajo y Seguridad Social, Servicio 01, Ministe-
rio, Subsecretaria y Secretaria General, Programa
313.B, Concepto 721, subvenciones al INSERSO para
financiar su plan de inversiones de equipamiento de
ambito estatal (construccién de centros asistenciales
de caracter estatal gestionados por el INSERSO), cuya
«ubicacién y caracteristicas ~se dice— son decididas
por los Servicios centrales del INSERSO sin la menor
participacién de las Comunidades Auténomas».

Entiende la Comunidad Auténoma recurrente que
«la gestién centralizada representa una accién politi-
camente contraria al Estado de las Autonomias...; des-
de la perspectiva de la oportunidad técnica y social
tampoco parece acertada la voluntad de financiar
grandes centros gestionados por el INSERSO...; por
otro lado, es muy dificil la coordinacion técnica de los
servicios prestados en estos centros... (cuya) rentabili-
dad social... es demosiradamente baja, y social y hu-
manamente inadecuada».

En suma, esta partida «debio ser objeto de una terri-
torializacion entre el INSERSO y las Comunidades Au-
tonomas que (como Catalufia) tengan asumida y ejer-
zan integramente dicha competencia... Al no haberse
hecho asi, el Concepto (721) que se discute deviene in-
constitucional por cuanto cercena o disminuye las can-
tidades que, para tales fines, debi6 asignarse directa-
mente —en la proporcion que corresponda— a mi
representada».

g) Especial atencién merece la partida «Servicio
39, Concepto 452, INSERSO, “A la Generalidad de Ca-
talufia 5.795.145.000 pesetas”». «

Tras exponer muy detalladamente el mecanismo dis-
puesto para distribuir el presupuesto del INSERSO en-
tre las Comunidades Auténomas a las que les han sido
transferidos servicios y funciones del referido Organis-
mo, debiéndose tener en cuenta que, a diferencia de
las demas Comunidades Auténomas —con excepcion
de la CAPV—, la transferencia a Cataluna ha sido to-
tal, afirma la representacion de la Generalidad que el
sistema de asignacién de fondos supone el cercena-
miento de las disponibilidades presupuestarias de Ca-
talufia, al deducirse de la base de computo un conjun-
to de partidas y conceptios que no deberian deducirse.
Ademas, determinadas prestaciones, a pesar de ser ges-
tionadas por la Generalidad, a través del Instituto Ca-
talan de Servicios Sociales, son pagadas por la Teso-
reria de la Seguridad Social, lo cual, cuando menos
—se dice— es «irregular, ya que si la Generalidad ges-
tiona la subvencién, l6gicamente también deberia pa-
garla... El mecanismo utilizado es, pues, inconstitucio-
nal, ya que el “pago” es también una funcién “ejecuti-
va” que en materia de Asistencia Social corresponde a
la Generalidad».

«Lo mas grave —se concluye— es que el INSERSO
se reserva la gestion de practicamente la mitad de un
Presupuesto que, en buena medida, deberia descentra-
lizarse, y ello a un coste injustificadamente alto...,
manteniendo ‘una estructura administrativa posible-
mente desproporcionada en relacioén con la gestion au-
tonémica de los servicios sociales y, lo que es peor, de-
sarrollando unas politicas de construccién y financia-
cién de grandes Centros de asistencia de caracter es-
tatal y centralizado que, logicamente, restan posibili-
dades a todas las Comunidades Autonomas, para de-
sarrollar su propia politica de asistencia social, ya que
es patente que las Comunidades Auténomas no inter-
vienen en la decisién de crear o no esos grandes Cen-
tros estatales.»

C) - También son objeto de impugnacion diversos
preceptos del articulado de la Ley de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1988.

a) Elarticulo 55 se refiere a unas pensiones que tie-
nen caracter asistencial y que deben enmarcarse, por
tanto, én la competencia de la Generalidad sobre «asis-
tencia social», al margen de la Seguridad Social, de la
MUNPAL, MUFACE y otras, contempladas también en
el articulo 52 en la misma Ley. Teniendo en cuenta que
la Generalidad de Catalufia tiene competencia exclu-
siva en materia de «<asistencia social» y que en e] Real
Decreto de transferencias 1949/1980 ya se previ6é que
la Generalidad se haria cargo de la concesién y gestién
de las Ayudas del Fondo Nacional de Asistencia Social
en cuanto a los beneficiarios residentes en Cataluila y
a los centros que se subvencionen cen cargo al citado
Fondo y, por tanto, se le transferiran las dotaciones
presupuestarias correspondientes, es palmario que la
Generalidad tiene atribuida la competencia exclusiva
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en la materia, sin que al Estado le quede ninguna fa-
cultad normativa o ejecutiva: «al Estado —se dice— le
queda la habilitacion de los créditos correspondientes
en virtud del Decreto de Traspasos, créditos que no
constituyen para el Estado ningtn titulo legitimador
de atribucién de competencias».

En suma, el articulo 55 impugnado es inconstitucio-
nal, pues «al no incluir ninguna cldusula de respeto a
las competencias autondmicas, afecta y vulnera las
competencias de Catalufa al fijar una cuantia de las
prestaciones mensuales y el limite de edad de los
beneficiarios».

b) La Disposicion adicional decimosegunda, dando
nueva redaccion a la Ley 6/1977, de 4 de enero, sobre
Fomento de la Mineria, incide en una cuestién que es
propia:de la competencia de Catalufa (arts. 105 y
12.1.2 EAQ), por cuanto se trata de otorgar subvencio-
nes concretas a determinadas empresas industriales
sometidas a la legislacién de minas. Dado que el na-
cleo del precepto es otorgar subvenciones por parte del
Ministerio de Industria, y que tal otorgamiento es un
tipico acto ejecutivo, de caracter singular y sin ningu-
na connotacioén normativa, debe concluirse que la im-
pugnada Disposicion adicional decimosegunda es in-
constitucional. ,

¢) Finalmente, la Disposicién final primera, en su
ultimo inciso («...y a las leyes promulgadas con pos-
terioridad al 4 de enero de 1977») no se ajusta a los re-
quisitos establecidos en el articulo 82 CE, por cuanto
la delegacion ejecutiva al Gobierno para elaborar Tex-
tos refundidos, regularizando, aclarando o armonizan-
do los textos legales que han de ser refundidos, debe
ser otorgada «para una materia concreta» con deter-
minacién del «ambito normativo a que se refiere el
contenido de la delegacién». Pues bien, el juego de la
impugnada Disposicion final primera con la Disposi-
cion final tercera de la Ley 21/1986, de 23 de diciem-
bre, de Presupuestos Generales del Estado, supone la
autorizacioén al Gobierno para adaptar el nuevo Texto
refundido (Ley General Presupuestaria de 4 de enero
de 1977 y disposiciones legales vigentes de caracter
permanente en materia de gestion presupuestaria con-
tenidas en las Leyes anuales de Presupuestos desde
1977 hasta 1987) «a la Constitucién y a las leyes pro-
mulgadas con posterioridad al 4 de enero de 19775, lo
que se traduce en la atribucién al 6rgano delegado —el
Gobierno— de un cierto grado de innovacién impropio
de la técnica de la delegacion legislativa, maxime al se-
fialarse que la adaptacién se hara respecto de la Cons-
titucién. Y es que si esta adaptacién a la Constitucién
significase que se autoriza al Gobierno para innovar li-
bremente el ordenamiento, se estaria configurando un
tipo de delegacién legislativa que excederia de lo per-
mitido por la Norma constitucional.

De otra parte, la Disposicion final primera prevé
también la adaptacién del Texto refundido respecto a
las «leyes promulgadas con posterioridad al 4 de ene-
ro de 1977», por lo que dificilmente puede encontrar
ajuste esta remisién con el requisito del articulo 82.5
CE, que exige que la delegacién se refiera a un «<ambi-
to normativo» determinado y para una materia con-
creta.

D) Concluye sus alegaciones la representacion de la
Generalidad de Catalufia suplicando de este Tribunal
que dicte Sentencia declarando la inconstitucionali-
dad del articulo y Disposiciones adicional y final, im-
pugnados, asi como de las partidas, articulos, Concep-
tos y Programas que también lo son, declarando res-
pecto de estas uiltimas, segin proceda, que las mismas
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«han de ser objeto de la correspondiente territoriali-
zacion y distribucién entre las distintas Comunidades
Auténomas con competencia en la materia —y entre
ellas, la Comunidad Auténoma Catalana— de confor-
midad con criterios objetivos y con las competencias
asumidas en sus Estatutos y Reales Decretos de Trans-
ferencias; que tal territorializacién o distribucion debe
efectuarse directamente sin la intervencién de otros
Organismos centrales y sin necesidad de “Convenios”;
y, finalmente, en cuanto al Servicio 39, Concepto 452,
declarando. que la territorializacién efectuada en lo
que concierne a Catalufia es inadecuada por insuficien-
te, al haber deducido de la base global que debié ser
objeto de reparto una serie de partidas cuya deduccién
es improcedente como también lo es el porcentaje
aplicado».

3. Por providencia de la Seccién Primera de este
Tribunal, de 6 de abril de 1988, se acords la admisién
a tramite del recurso de inconstitucionalidad, dar tras-
lado de la demanda y documentos presentados a los 6r-
ganos que establece el articulo 34 de la LOTC, a los
efectos alli previstos, y publicar la incoacion del recur-
so en el «Boletin Oficial del Estado» para general
conocimiento.

4. Mediante escritos que tuvieron entrada en este
Tribunal los dias 14 y 25 de abril de 1988, el Congreso
de los Diputados y el Senado, respectivamente, comu-
nicaron, el primero que, aun cuando no se personaria
en el procedimiento ni formularia alegaciones, ponia
a disposicién del Tribunal las actuaciones de la Cama-
ra que pudiera precisar, y el segundo, que se tuviera
por personada a la Camara y por ofrecida su colabo-
racion a los efectos del articulo 88.1 LOTC.

5. Tras haberse denegado por Auto del Pleno de
este Tribunal de 21 de junio de 1988 la acumulacion
solicitada por el Abogado del Estado del recurso de in-
constitucionalidad registrado con el mimero 556/1988
al presente recurso de inconstitucionalidad, solicitada
prorroga por el Abogado del Estado para evacuar el
traslado de alegaciones y concedida por providencia
de 18 de julio siguiente, con fecha 27 de julio tuvo en-
trada el escrito en el que la representacién del Gobier-
no de la Nacién formulo las siguientes alegaciones:

A) Con caracter general, una vez sefialado que no
hay propiamente una orientacién general unitaria del
recurso, se afirma que el tema fundamental en él plan-
teado, mas que a la autonomia de gasto de la Comu-
nidad Auténoma —que so6lo puede referirse en reali-
dad a sus fondos propios— se refiere a la capacidad de
gasto del Estado, ya que en nada afecta a la autono-
mia de gasto comunitario la posibilidad de que el Es-
tado disponga de sus propios fondos, salvo interferen-
cias o contradicciones concretas que en el recurso no
se denuncian.

A este respecto, la tesis general del recurso se trata
de sustentar en la doctrina de la STC 95/1986, pero lo
cierto es que en el recurso se hace una interpretacion
excesiva de lo afirmado por el Tribunal Constitucional
y, ademas, aun cuando nada hay que objetar a la doc-
trina de que no existe una potestad estatal auténoma
de gasto publico que actue fuera del orden competen-
cial, no pueden olvidarse las importantes matizacio-
nes —incluso en el caso de competencias aparentemen-
te exclusivas de las Comunidades Aut6nomas— que se
han formulado en la STC 146/1986, que se refiere, ade-
mas, a materia analoga a una de las discutidas en el
presente recurso (asistencia social).
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De la STC 146/1986 cabe concluir, en efecto, que, de
una parte, son contradictorios los conceptos de incom-
petencia estatal y obligada territorializacion de los
fondos y, de otra, que es necesario proceder a un exa-
men concreto de los fondos previstos a fin de precisar
si existe o no interferencia o coniradiccién con la po-
litica de la Comunidad Auténoma en la correspondien-
te materia. Ademas, en la misma Sentencia se admite,
en ciertos casos, la reserva de la gestion por el propio
Estado, sin perjuicio de que, en tltima instancia, haya
que examinar concretamente la disciplina normativa
especifica de las ayudas o fondos de que se irate para
determinar sus caracteristicas, posible necesaria terri-
torializacion y grado adecuado de la misma. Discipli-
na normativa que, por lo que atafe a la pretendida
territorializacion, evidentemente no cabe exigir a la
propia Ley de Presupuestos, a pesar de lo cual expre-
samente se ha previsto la posibilidad de esa territoria-
lizacion (art. 123 de la Ley impugnada).

Por todo ello, a juicio del Abogado del Estado, no
cabe en el presente recurso de inconstitucionalidad
examinar en extracto la adecuacién de las partidas
presupuestarias impugnadas al orden competencial
por el solo hecho de no haber previsto expresamente
la territorializacion de las mismas, la cual siempre
sera posible de acuerdo con lo dispuesto en el referido
articulo 123 de la propia Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado impugnada.

Por lo demas, en relacion a las partidas impugnadas
invocando a tal efecto genéricamente la competencia
autonémica en materia de sanidad, cabe anadir que
parece desconocerse la existencia de competencias es-
tatales basicas en esa misma materia y que; cuando se
alude a las dificultades técnicas derivadas de que el
destinatario de las subvenciones sea el INSALUD, no
se trata propiamente de un motivo de inconstituciona-
lidad; ni en realidad se presenta como tal.

B) Encuanto a la impugnacion de aquellos concep-
tos que conciernen casi exclusivamente al INSERSO,
hay que tener en cuenta lo siguiente: Primero, que la
mediacién del referido organismo nopuede ser nunca
un motivo de inconstitucionalidad. Segundo, que las
partidas de los Programas 313.A y 313.B no estan to-
talmente transferidas a Cataluna, ya que, de acuerdo
con el Real Decreto 383/1984, de 1 de febrero (art. 43),
el derecho lo reconoce la Comunidad Auténoma, pero
la tramitacién del pago la contintia realizando el
INSERSO. Y tercero, que la critica que se formula al
sistemna de Convenios es totalmente abstracta, y por
ello no puede prosperar la pretendida inconstituciona-
lidad. Sin conocer la normativa especifica del concep-
to presupuestario que regule la ayuda o subvencién,
no puede, en efecto, impugnarse su instrumentacién a
través de Convenios, sin olvidar que el sistema de Con-
venios es perfectamente compatible con la doctrina del
Tribunal Constitucional, siempre que no haya una ile-
gitima renuncia a las propias competencias. ~

C) La impugnacion en particular del Servicio 39,
Concepto 452, INSERSO, se basa esencialmente en que
Ia cuantia que Catalufia recibe es insuficiente, pero lo
cierto es que el porcentaje utilizado para su determi-
nacién es el previsto en el articulo 118 de la misma
Ley de Presupuestos que, sin embargo, no ha sido ob-
jeto del recurso de inconstitucionalidad planteado.

De otra parte, no puede desconocerse que el sistema
de financiacién de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco es completamente distinto al del resto de las Co-
munidades Auténomas, ya que percibe los totales del
coste y luego devuelve al Estado un cupo global. Ca-
talufia, sin embargo, no devuelve nada, por lo que es

légico que en la base global a repartir se deduzcan pre-
viamente los gastos que sigue sufragando el Estado
(pensiones centralizadas, Servicios Centrales, etc.) y
que no son, sin duda, partidas regionalizables.

D) Las razones aducidas para la impugnacién del
articulo 55 son inconsistentes por cuanto parten del ol-
vido de que, para determinar la real extensién de la
competencia asumida por Catalufia en materia de
«asistencia social», hay que estar a la naturaleza de
las cosas y a los limites institucionales que la misma
imponga, de manera que Catalufa no ha podido asu-
mir aquellas facultades que por exceder naturalmente
del ambito estricto de la autonomia son de competen-
cia genuinamente estatal y en cuanto tal indeclinables
o irrenunciables, siendo éste el caso de las facultades
normativas en la materia de pensiones asistenciales
previstas en el Real Decreto 2620/1981, de 24 de julio.
Dejar la funcién normativa que se impugna a cargo de
cada Comunidad Auténoma supondria, pues, eliminar
o eludir la garantia de una pensién asistencial mini-
ma e idéntica para todos (art. 149.1.1.2, en relacién con
los arts. 41, 49 y 50, todos de la CE), al quedar al ar-
bitrio de cada Comunidad Aut6noma la determinacién
de tal aspecto basico. ,

E) Respecto de la Disposicion adicional primera
que modifica el articulo 20.1 de la Ley 6/1977, sobre
Fomento de la Mineria, hay que recordar que el Esta-
do dispone de competencias en esta materia de sub-
venciones al amparo del articulo 149.1.13 y 25 CE, de-
biendo estarse a la normativa especifica, sin que sea
impugnable la mera prevision abstracta como aqui
sucede. ,

F) Por altimo, la impugnacion del altimo inciso de
la Disposicién final primera esta enunciada en térmi-
nos casi hipotético-interpretativos. Se persigue con la
misma que el Tribunal Constitucional realice una in-
terpretacion, pero, en cualquier caso, es evidente que
existe un ambito claro para la refundicién que queda
referido a los contenidos de la propia Ley General Pre-
supuestaria de 4 de enero de 1977, alejandose asi cual-
quier duda de indeterminacion inconstitucional o ha-
bilitacién en blanco al Gobierno. \

G) Concluye el Abogado del Estado sus alegaciones
suplicando sea dictada Sentencia por la que se decla-
re.que los preceptos impugnados se ajustan plenamen-
te a la Constitucion.

6. El29 de marzo de 1989 quedé registrado en este
Tribunal un escrito por el que don José Maria Bosch i
Bessa, Abogado de la Generalidad de Catalufa, en su
representacién y defensa, interpuso recurso de incons-
titucionalidad contra el articulo 45 de la Ley 37/1988,
de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1989, asi como contra las siguientes parti-
das presupuestarias contenidas en la misma Ley: De
la Seccién 13 (Ministerio de Justicia) Servicio 04, Pro-
grama 313.C, el Concepto 482, Servicio 04, Programa
144, el Concepto 480; de la Seccion 16 (Ministerio del
Interior), Servicio 04, los Conceptos 461, 482,761, 782;
de la Seccién 17 (Ministerio de Obras Publicas y Ur-
banismo), Servicio 09, Programa 443.D, los Conceptos
470 y 771; de la Seccion 18 (Ministerio de Educacion
y Ciencia), Servicio 01, el Concepto 481, Servicio 10,
los Conceptos 450, 451 y 780, Servicio 12, los Concep-
tos 451, 482, 488; del Organismo 10.1, Programa 457,
el Concepto 489, Servicio 06, los Conceptos 441, 442 y
486, Servicio 10, los Conceptos 440 y 482, Servicio 12,
los Conceptos 460 y 461, Servicio 01, el Concepto 482,
Servicio 05, el Concepto 482, Servicio 09, el Concepto
470, Servicio 10, el Concepto 480, Servicio 11, los Con-
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ceptos 480, 484 y 485, Servicio 12, el Concepto 481; de
la Seccién 19 (Ministerio de Trabajo y Seguridad So-
cial), Servicio 08, los Conceptos 421, 422 y 473, Servi-
cio 10, los Conceptos 471, 475, 481 y 484, Servicio 11,
Programa 313.A, el Concepto 425; de la Seccién 20 (Mi-
nisterio de Industria y Energia), programa 542.E,
Subprograma 542.E.1, Servicio 01, el Concepto 773,
Subprograma 542.E.2, Servicio 11, el Concepto 771,
Subprograma 542.E.3, Servicio 05, el Concepto 772,
Subprograma 542.E.4, Servicio 06, los Conceptos 773
y 781, Subprograma 542 .E.5, Servicio 06, el Concepto
771, Programa 722.C, Servicio 10, los Conceptos 771,
781, 782 y 783, Programa 724.B, Servicio 09, el Con-
cepto 781, Programa 731.F, Servicio 05, Subprograma
731.F.2, el Concepto 77, programa 741.F, Subprogra-
ma 741.F.2, Servicio 06, Concepto 772; de la Seccion
21 (Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion),
Servicio 07, Programa 712.D, los Conceptos 771 y 773,
Servicio 08, Programa 712.C, el Concepto 471, Servi-
cio 03, Programa 542.F, el Concepto 780, Servicio 106,
Programa 542.F, el Concepto 780, Servicio 106, Progra-
ma 542.F, los Conceptos 485, 486, 488 y 489, Servicio
106, Programa 712.A y D, los Conceptos 480, 481, 482,
483, 484, 487 y 772, Servicio 109, Programa 712.D, el
Concepto 771, Servicio 203, Programa 533.A, los Con-
ceptos 770, 780, Servicio 04, Programa 712.C, el Con-
cepto 776, Servicio 109, Programa 712.D, los Concep-
tos 776 y 777, Servicio 04, Programa 712.B, los Con-
ceptos 771y 772, Servicio 04, Programa 712.D, los Con-
ceptos 773 y 774, Servicio 09, Programa 712.A, el Con-
cepto 772, Servicio 104, Programa 712.C, el Concepto
771, Servicio 04, Programa 712, el Concepto 778, Ser-
vicio 04, Programa 712.C, los Conceptos 770, 771, 775,
776 y 472, Servicio 09, Programa 712.E, el Concepto
771, Servicio 106, Programa 712.A, los Conceptos 782,
783, 784 y 785, Servicio 108, Programa 712.A, el Con-
cepto 482, Servicio 205, Programa 712.E, el Concepto
470, Servicio 04, Programa 712.D, el Concepto 773; de
la Seccién 23 (Ministerio de Transportes, Turismo y
Comunicaciones), Servicio 05, Programa 513.C, el Con-
cepto 771; de la Seccién 24 (Ministerio de Cultura),
Servicio 04, el Concepto 761, Servicio 08, los Concep-
tos 471, 472, 473, 770 y 780, Servicio 108, el Concepto
471, Servicio 207, el Concepto 751; de la Seccién 26
(Ministerio de Sanidad y Consumo), Servicio 09, los
Conceptos 421, 422, 423, 424, 425, 426, 427, 428, 429,
Programa 412.G, los Conceptos 484, 485, 486, 487, 488,
489, 781, 226.04, 226.07 y 227.07, Servicio 10, los Con-
ceptos 421 y 422, Programa 313.G, el Concepto 481,
Servicio 11, los Conceptos 421, 422,423,424,425y 427,
Servicio 01, Programa 411.A, los Conceptos 483, 226.04
y 226.07, Servicio 02, Programa 411, los Conceptos 480
y 481 y los referentes al Programa 126.F, Servicio 07,
Programa 413.B, los Conceptos 442 y 483, Servicio 09,
Programa 413.A, los Conceptos 442 y 483, y s6lo en
cuanto detallan y limitan excesivamente las finalida-
des de los mismos, del Servicio 09, Programa 412.G, el
Concepto 751, Servicio 10, Programa 313.G, los Con-
ceptos 453, 454.01, 454.02, 455 y 456; de la Seccién 27
(Ministerio de Asuntos Sociales), Programa 313.L, Ser-
vicio 03, los Conceptos 451, 457 y 486, Programa 313.L,,
Servicio 01, los Conceptos 481, 486, 721 y 781; del Or-
ganismo 208 (Instituto de la Juventud), los Conceptos
481,781 y 226.09; del Presupuesto de la Seguridad So-
cial (INSERSO), Funciéon 3, Grupo 35, el Concepto
450.2.

7. Elrecurso se fundamenta en las alegaciones que
a continuacion se sintetizan:
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A) Con el caracter de consideraciones generales co-
mienza afirmandose que la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1989, en cuanto engloba la pre-
visién global de ingresos y, sobre todo, de gastos, inci-
de de forma directa en el ejercicio de la autonomia de
aquellas nacionalidades y regiones que no gozan de
concierto econémico y que, por tanto, dependen de las
pertinentes transferencias de recursos. Es preciso,
pues, comprobar la suficiencia y equidad de las parti-
cipaciones de las Comunidades Auténomas —y, en con-
creto, de la Generalidad de Catalufia— en las diferen-
tes partidas presupuestarias, debiéndose tener bien
presente que la consignacion centralizada de las par-
tidas presupuestarias que se refieran a materias en las
que la Generalidad ostenta competencias, supone el in-
cumplimiento de las previsiones del propio sistema de
financiacién autonémica y condiciona el ejercicio de
tales competencias. .

La neutralidad del Presupuesto, en este sentido, des-
de el punto de vista competencial, no es ni siquiera
aparente, porque al consignarse el crédito en favor de
un 6rgano estatal se le esta haciendo ya atribucién de
Ia responsabilidad sobre el uso y gestiéon del mismo. Y
aun cuando de acuerdo con los criterios que regulan
la ejecucion y liquidacion del Presupuesto del Estado
(art. 74 del texto refundido de la Ley General Presu-
puestaria) no queda excluida de raiz la posibilidad de
una cierta intervencién de la Generalidad de Cataluiia
en la gestién de esos créditos presupuestarios, resulta,
sin embargo, innegable que ello no permite una autén-
tica gestién autonémica tal y como le corresponderia
de acuerdo con las competencias que ha asumido. Y es
que, al consignarse unas determinadas partidas desti-
nadas a subvencién o fomento en favor de 6rganos es-
tatales se esta predeterminando que la gestion de ellas
corresponde a los mismos o que, al menos, la posible
gesti6n por las Comunidades Auténomas se hara bajo
su control directo, lo cual solo es justificable en aque-
llos supuestos en los que las Comunidades Auténomas
carezcan de competencias sobre la materia a la que se
destinen las partidas en cuestién, pero no en los de-
mas casos.

Tras sefalar «la necesidad abstracta de que los me-
canismos de asignacién presupuestaria no atenten con-
tra el orden competencial», se denuncia que «las par-
tidas destinadas a actividades de subvencion o de fo-
mento, objeto del presente recurso, no respetan el re-
parto competencial, ya que no permiten el mero ejer-
cicio de las competencias de ejecucioén en régimen de
autonomia (que corresponden) a la Generalidad de Ca-
talufa, que rechaza convertirse en “mera caja pagado-
ra del Estado”».

Se basa, por otro lado, el presente recurso en que «la
consignacién centralizada de ciertos créditos presu-
puestarios con destino a las finalidades (de subvencién
o de fomento) no respeta el sistema de financiacién au-
tonoémico vigente, que no es otro —de momento— que
el establecido en el Acuerdo del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera 1/1986, de 7 de noviembre».

Pese a considerar que este sistema de financiacién
«reduce a su minima expresioén la autonomia financie-
ra de las Comunidades Auténomas», la Generalidad de
Cataluia no pretende en este recurso «contestar la
constitucionalidad del sistema vigente de financia-
cién», sino, dentro de los margenes del mismo, «defen-
der sus competencias frente a la creciente expansion
de las intervenciones de la Administracion del Esta-
do», y «evitar que los Presupuestos Generales del Es-
tado para 1989 se conviertan en un instrumento para
la invasién de sus competencias», puesto que «es en el
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tema de la gestion de las subvenciones donde se pro-
duce de forma mas evidente la desconsideracién de las
competencias autondmicas».

El Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financie-
ra de las Comunidades Auténomas, de 7 de noviembre
de 1986, que adopto el sistema de financiacién auto-
némico para el perfodo 1987-1991, estructua el volu-
men de recursos traspasados a las Comunidades Auto6-
noms en dos grandes bloques, el de financiacién incon-
dicionada y el de financiacién condicionada, sefalan-
do respecto de este tltimo, y en relacion a las subven-
ciones corrientes y de capital —cuya finalidad sea rea-
lizar determinados objetivos generales de la politica
econémica y social del Estado y en las que la gestion
y ejecucion corresponden a las Comunidades Auténo-
mas— que «... correspondiendo la gestion y ejecucion
de estas subvenciones a las Comunidades Auténomas,
deben establecerse los mecanismos necesarios para
aplicar la gestion de las mismas, incluyendo su terri-
torializacion en los Presupuestos Generales del Esta-
do, si ello fuera posible, y en su defecto procediendo a
su territorializacion durante el ejercicio con la mayor
antelacion posible». Se trata, en suma -—como declara
el propio Acuerdo— de «hacer compatible el ejercicio
de las competencias del Estado en materia de politica
econémica y social y las competencias de las Comuni-
dades en lo que respecta a la gestion y ejecucién de di-
chas politicas».

Entiende la Comunidad Auténoma recurrente que la
correcta aplicacion de estas previsiones del Acuerdo
1/1986, de 7 de noviembre, del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera, implica que «las partidas en que se
persiguen objetivos generales de politica econémica y
en que al menos la ejecucién corresponde a las Comu-
nidades Auténomas, deben ser configuradas bajo la
forma de transferencias a estas ultimas y consignarse
en los capitulos 4.5 (transferencias corrientes) y 7.5
(transferencias de capital)», al considerar que «las sub-
venciones condicionadas se .configuran en el Acuerdo
como un elemento mas de los que integran la finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas». Se concluye,

por ello, que «las partidas presupuestarias que no es-
ten conflguradas con este caracter de transferencia del
Estado a las Comunidades Auténomas con competen-
cia al menos para la gestién no respetan el orden com-
petencial que dispone que estos recursos se integren
en sus propios Presupuestos y se gestionen de acuerdo
con el principio de autonomia financiera».

Segtin la Comunidad Auténoma recurrente «confir-
ma lo anterior el articulo 153 del texto refundido de la
Ley General Presupuestaria, el cual también conside-
ra estas subvenciones gestionadas como un elemento
de la financiacién autonémica».

Tras formular «las condiciones minimas que debe-
rian reunir las subvenciones para respetar tanto el
principio competencial como el de la autonomia finan-
ciera», concluye la Generalidad de Cataluiia que «la re-
gla general en el caso de las partidas destinadas al fo-
mento en materias de competencia autonémica debe-
ria consistir en la territorializacién en los propios Pre-
supuestos. Solamente en el caso de existir alguna difi-
cultad de tipo técnico, dicha territorializacioén podria
posponerse a un momento posterior a la propia Ley de
Presupuestos Generales del Estado pero, en cualquier
caso, al incidir las partidas en competencias de las Co-
munidades Auténomas deberian consignarse los crédi-
tos presupuestarios en los Conceptos 4.5y 7.5 “para Co-
munidades Auténomas” y en ningan caso como parti-
das centralizadas a cargo de 6rganos del Estado». De

este modo se evitaria la gestion centralizada, y con ello
la invasién competencial.

De otra parte, en aquellos supuestos en los que la ti-
tularidad de la competencia estatal no alcanza a las
competencias de gestién, que corresponden a las Co-
munidades Auténomas, la formula que debe observar-
se no es la gestién de las subvenciones por 6rganos cen-
tralizados, sino la cooperacion que permita evitar esa
centralizacién. Cooperacién que no puede traducirse
en una aplicaciéon desfigurada de los «Convenios» a
través de los cuales se instrumentan estas partidas, tal
como ya se razonoé en el recurso de inconstitucionali-
dad planteado contra la Ley de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1988 respecto de las materias re-
ferentes a «asistencia social».

Entiende, en fin, la Comunidad Auténoma recurren-
te que «las consignaciones centralizadas supondran
también un incumplimiento del sistema vigente de fi-
nanciacién autondémica tal y como éste ha sido dise-
fiado en el citado Acuerdo del Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera»; por lo que, al interponer este recur-
so «no solo defiende sus competencias invadidas, sino
que exige el cumplimiento de los compromisos surgi-
dos en los referidos Acuerdos institucionales de acuer-
do con los principios de lealtad y de buena fe».

B) También con caracter introductorio, la repre-
sentacion de la Generalidad de Catalufia procede a un
detallado analisis de la doctrina de este Tribunal Cons-
titucional a propésito de las subvenciones y de la po-
testad estatal de gasto en relacion al sistema de distri-
bucion de competencias, destacando la poca operati-
vidad que hasta el momento ha tenido esa doctrina
dada la practica seguida por la Administracién estatal.

Ademas, en algunas ocasiones, las consecuencias
practicas de esa doctrina se han visto reducidas por el
hecho de haberse impugnado la normativa estatal so-
bre algunas subvenciones concretas y no haber impug-
nado su consignacién en forma de partidas presupues-
tarias centralizadas en la correspondiente Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado. Asi sucedi6 en el su-
puesto que dio lugar a la STC 95/1986, no prosperan-
do en este punto la reclamacion de la Generalidad, ya
que, como preciso la referida Sentencia, su pronuncia-
miento se hacia «cuualquiera que fuese el juicio que
tal centralizacion pudiera merecer»; centralizacién
que fue «efectuada en su momento» y «que aqui no es
objeto de discusion». Por todo ello, una de las preten-
siones principales de este recurso consiste en obviar
ese inconveniente que limita las consecuencias practi-
cas de la doctrina del Tribunal Constitucional sobre
las subvenciones, lo que explica que se proceda a im-
pugnar un gran numero de partidas presupuestarias,
siendo, ahora si, esa centralizacion objeto de debate,
siguiendo a tal efecto la pauta de la propia STC
95/1986 y otra mas, cuando afirmoé que «dando un paso
mas se podria llegar a cuestionar si tiene sentido y es
eficaz un sistema de subvenciones centralizadas a un
sector econdomico como el agricola, que ha sido descen-
tralizado y atribuido a la exclusiva competencia de las
Comunidades Auténomas...».

C) Sobre la base de estas consideraciones previas,
la impugnaci6n de las diversas partidas presupuesta-
rias cuya constitucionalidad se cuestiona, se justifica
en los razonamientos siguientes, sintéticamente ex-
puestos ahora:

a) En relacion a las partidas presupuestarias in-
cluidas en las Secciones 19 (Ministerio de Trabajo y Se-
guridad Social) y 27 (Asuntos Sociales) que se impug-
nan, referentes a la materia de «asistencia social», que
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es competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma
de Cataluiia (art. 9.25), se reiteran idénticos motivos a
los ya expuestos con ocasién de recurso de inconstitu-
cionalidad planteado contra las correlativas partidas
de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1988 (en adelante RI 542/1988). En consecuencia, se in-
siste en que la mediacién del INSERSO no s6lo resul-
ta innecesaria, sino que tampoco se ajusta al orden
competencial resultante del bloque de la constitucio-
nalidad, v que los «Convenios-Programa» limitan y
cercenan la competencia exclusiva de que goza la Co-
munidad Auténoma catalana en la sefialada materia
de «asistencia social», y atentan contra los principios
de autonomia y suficiencia financieras de las Comuni-
dades Auténomas: «La unica solucién constitucional-
mente correcta serd, pues, la territorializacién de esta
partida en la propia Ley de Presupuestos Generales del
Estado, atendiendo a criterios de poblacién asistida.»

En particular, dentro de la Seccién 27, Servicio 01,
Programa 313.L, el Concepto 481 se fundamenta en el
Real Decreto 825/1988, de 15 de julio, por el que se re-
gulan los fines de interés social de la asignacién tribu-
taria del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fi-
sicas, el cual ha sido objeto, no obstante, de recurso
contencioso-administrativo por la Generalidad de Ca-
talufia, por excluir a Organismos y Entidades que, te-
niendo igual cometido y prestando idéntica funcidn,
no pueden acceder a estos recursos por no tener «am-
bito estatal». Y en cuanto a los Conceptos 486y 781,
que no vienen amparados por norma especifica, es cla-
ro que cualquiera que sea el «artificio» utilizado para
justificar la gestién centralizada, las competencias ex-
clusivas de Catalufa en «asistencia social» deberan ser
respetadas.

b) Las partidas previstas-en el «Presupuesto de la
Seguridad Social, INSERSO, Funcién 3, Servicios So-
ciales, Grupo 35, “Transferencias a Comunidades Au-
ténomas por los servicies sociales asumidos”, Concep-
to 450.2, Cataluna, Importe 7.538.519.000 pesetas» se
impugnan, asimismo, por idénticas razones a las que
motivaron la impugnacién de las correlativas partidas
de la Ley de Presupuestos para 1988.

¢) Laspartidaspresupuestarias del Servicio 16 (Mi-
nisterio del Interior), Servicio 004, Direccién General
de Proteccién Civil, que se impugnan, dada la compe-
tencia de la Generalidad de Catalufia en la materia de
proteccién civil (arts. 9.1, 1, 12.1.2 y 13 de su Estatu-
to) deben territorializarse, asignando a la Generalidad
la parte proporcional de las mismas de acuerdo con
sus caracteristicas y particularidades, ya que «mante-
ner centralizadas las referidas partidas, a disposicién
de los érganos centrales del Estado, no sélo limita los
recursos de las Comunidades Auténomas competentes,
sino que puede dar lugar a futuras invasiones compe-
tenciales y a inutiles duplicidades en las actuaciones
de las diferentes Administraciones».

d) De la Secciéon 17 (Ministerio de Obras Publicas
y Urbanismo) se impugnan una serie de partidas rela-
tivas a la proteccién y mejora del medio ambiente, por
cuanto, dada la competencia del Estado en la materia
(centida al establecimiento de la legislacion basica), son
plenamente proyectables las consideraciones genera-
les ya expuestas. Ello supone la necesidad de territo-
rializar, en materia de medio ambiente, los correspon-
dientes recursos presupuestarios, sin que el hecho de
que la politica medioambiental armonizada en todo el
territorio del Estado responda a las directrices de la
Comunidad Econ6émica Europea pueda servir de excu-
sa para mantener esa centralizacién a través de la Di-
recciéon General del Medio Ambiente.
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e) También han de ser, cuando menos, territoriali-
zadas las partidas de la Seccion 19 (Ministerio de Tra-
bajo) relativas a cooperativas y Sociedades Anénimas
Laborales, ya que Catalufia dispone de competencia
ejecutiva de la legislacién del Estado en materia de
trabajo y de competencia exclusiva en materia de
cooperativas.

De otra parte, en relacién a las partidas de la mis-
ma Seccién relativas a jubilaciones de trabajado-
res, dada la competencia de Catalufa en la materia
(art. 11.2 EAC), nada impide que se proceda a la ges-
ti6n descentralizada de las mismas. Cataluiia, sin em-
bargo, no dispone de participacién en esos fondos, a
pesar de que otras Comunidades Auténomas con idén-
ticas competencias en materia laboral si participan
con un porcentaje de acuerdo con lo dispuesto en la Or-
den de 26 de marzo de 1988. : '

f) Del Presupuesto del Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones (Seccion 23) se impugna la
partida relavita a «ayudas para subvencionar el tipo
de interés en los créditos para la renovacién del par-
que de vehiculos destinados al servicio publico de
transportes por carretera en las condiciones que se de-
terminen reglamentariamente», ya que, dada la com-
petencia de la Generalidad de Catalufia en materia de
transporte (art. 9.15 EAC), y no especificandose en el
Concepto presupuestario impugnado, ni tampoco en la
Memoria del correspondiente Programa, que tales sub-
venciones estan destinadas al transporte por carretera
de competencia estatal, es obligada la territorializa-
ci6n de las ayudas. Gestion descentralizada de los re-
cursos que podia realizarse con arreglo a diversos cri-
terios (ntmero de autorizaciones de transporte resi-
denciadas en Catalufia en relacion con el conjunto del
Estado, o nimero de Empresas de transporte radica-
das en Catalufia en relacion con el global estatal, an-
tigiiedad del parque de vehiculos): «La territorializa-
cién del concepto presupuestario seria la solucién
constitucionalmente correcta y aseguraria una gestiéon
eficaz del gasto publico. Al no hacerlo la partida pre-
supuestaria impugnada, procede declarar su incons-
titucionalidad.»

g) Se impugnan, también, las partidas presupues-
tarias comprendidas en la Seccion 26 (Ministerio de
Sanidad y Consumo) que se refieren a la materia «Sa-
nidad» (salud publica, proteccion y promocién de la
salud, etc.), por cuanto quedan enmarcadas en el titu-
lo competencial previsto en el articulo 17.1 del EAC.

En concreto, en los Conceptos 421 a 429 del Servicio
09 (Direccién General de Planificaciéon Sanitaria), 421
y 422 del Servicio 10 (Delegacion del Gobierno para el
plan nacional sobre drogas) y 421 a 425 y 427 del Ser-
vicio 11 (Secretaria General de Asistencia Sanitaria),
se efecttian transferencias al INSALUD con el propo-
sito de que su gestion se lleve a cabo directamente por
esta Entidad en la parte destinada a servicios centra-
lizados, o para que sean posteriormente transferidas
para su gestiéon por las Comunidades Auténomas de
acuerdo con los Servicios transferidos. Esto supone
que la intermediacion del INSALUD provoca incerti-
dumbre presupuestaria a las Comunidades Auténo-
mas, que han de gestionar los Programas sanitarios
con el desconocimiento del importe real que van a re-
cibir y la espera de la insegura llegada de los fondos
estatales. Ademas complica extremadamente la ges-
tién en perjuicio de los ciudadanos, contraviniendo el
articulo 103 CE y, en definitiva, resulta innecesaria y
desajustada al orden competencial establecido.

Junto a lo expuesto, la Generalidad de Cataluia es-
tima que debe recibir directamente del Ministerio de
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Sanidad para su gestién la parte que objetivamente le
corresponde en las partidas destinadas a financiar
aquellas actividades que se dirigen a la proteccién y
promocion de la salud («deteccién de anticuerpos del
SIDA»; «prevenciéon de minusvalias»; «atencién al em-
barazo», etc.), dadas las competencias que ostenta
(art. 17.1 EAC) y la propia transferencia de los Servi-
cios (Real Decreto 2210/1979). Las partidas presupues-
tarias, en estos casos, definidas en sus «caracteristicas
esenciales», deberian, pues, consignarse en los Presu-
puestos de forma territorializada, segtn criterios de
poblacion protegida o afectada.

De otra parte, en buen ntimero de estas partidas las
transferencias a las Comunidades Auténomas se con-
dicionan a la previa formalizacién de Convenios, lo
que vicia de entrada todo el sistema y colisiona con la
regla de que, una vez fijadas por el Estado las carac-
teristicas esenciales definitorias —la finalidad a la que
deben dirigirse y el importe— las transferencias, ni an-
tes ni después de verse materializadas, pueden quedar
supeditadas a condiciones impuestas directa o indirec-
tamente, pero unilateralmente, por la via del Conve-
nio, ya que con ello se produce la transgresion del or-
den competencial.

Idéntica exigencia de territorializacién, con arreglo
a criteiros organizativos, deberian haberse observado
en las partidas del mismo presupuesto del Ministerio
de Sanidad contenidas en el Servicio 09, Programa
412.G, Conceptos 484 a 489 y 781; en el Servicio 02,
Programa 411, Conceptos 480 y 481; en el Servicio 07,
Programa 413.B; en el Servicio 09, Programa 413.A,
Conceptos 442 y 483, y en el Servicio 10, Programa
313.G, Concepto 481. Todas estas partidas, destinadas
a subvencionar directamente a instituciones y/o fami-
lias sin 4nimo de lucro, deberian, en efecto, territoria-
lizarse definitivamente y transferirse a las Comunida-
des Aut6nomas, debiendo éstas decidir el destino con-
creto de los fondos respetando la finalidad general es-
tablecida (es decir, la materia que se debe financiar),
sin intervencién estatal en la gestién de los mismos.
Esta intervencion estatal transgrede las competencias
de ejecucion en materia de sanidad interior de la Ge-
neralidad, sin que pueda, por lo demas, justificarse,
como sucede en alguna partida (la 26.10.481, referida
al Plan Nacional sobre Drogas), en la existencia justa-
mente de un Plan Nacional o en las competencias es-
tatales de coordinacion general sanitaria, razén por la
cual la Orden ministerial de 30 de diciembre de 1988,
convocando ayudas econdmicas destinadas a Entida-
des sin finalidad de lucro de ambito estatal, que de-
sarrollan programas supracomunitarios de acuerdo
con las prioridades para 1989 contenidas en el Plan
Nacional sobre Drogas, vulnera las competencias de la
Generalidad de Cataluna (arts. 17 y 44 EAC).

En otros supuestos, tal como sucede con las partidas
previstas en el Servicio 09, Programa 412.G, Concepto
751, y en el Servicio 10, Programa 313.G, Conceptos
453, 454.01 y 02.455 y 456, el Estado también se extra-
limita en sus competencias al destinar las partidas de
transferencia a las Comunidades Auténomas a finali-
dades tan concretas que condicionan la planificacién
que por las mismas pueda llevarse a cabo en su 4mbi-
to de competencias. El Estado no puede entrar, en efec-
to, a detallar las partidas a nivel de subconcepto ni in-
troducir limitaciones o finalidades especificas a nivel
de concepto, ya que el caracter condicionado de la fi-
nanciacién no puede ir mas alla de la finalidad basica
de su destino.

Finalmente, las restantes partidas contenidas en el
Servicio 01, Programa 411.A, Conceptos 226.04 y

226.07, y el Servicio 09, Programa 412.G, Conceptos
226.04 y 07 y 227.07, se refieren a la materia de salud
publica y promocién de la salud en la que la Genera-
lidad ostenta competencias de desarrollo normativo'y
ejecucién, habiéndose sido transpasados los Servicios
correspondientes (Real Decreto 2210/1979). Y los que
se refieren a la prevencién de enfermedades infecto-
contagiosas y drogadiccion en las instituciones peni-
tenciarias también deben ser gestionadas por la Gene-
ralidad, por ser la titular de los Servicios transferidos
tanto en materia sanitaria como penitenciaria.

#) En cuanto a las partidas presupuestarias de la
Seccién 20 (Presupuesto del Ministerio de Industria y
Energia) que se impugnan, dadas las competencias
asumidas por la Generalidad de Catalufa en la mate-
ria de industria (arts. 12.1.2 y 3, 9.18 y 10.1.5 EAC),
debe corresponder a ésta la regulacién de las condicio-
nes de acceso y la gestién de las ayudas, procediéndo-
se, pues a su territorializacién y cesando la gestion de
las correspondientes partidas por los 6rganos estata-
les. Asi sucede con las partidas relativas a programa-
cion de la innovacion industrial y de la tecnologia, al
desarrollo de proyectos tecnolégicos, al Plan Eléctrico
e Informatico Nacional, al desarrollo tecnolégico para
el uso eficiente de la energia, a inversiones sobre con-
servacion de la energia, a la investigacion y desarrollo
tecnologico de la mineria, al fomento de la investiga-
cion y desarrollo en la industria farmacéutica, a la pro-
mocion de la calidad industrial, al apoyo a la pequena
y mediana Empresa industrial, al desarrollo energéti-
co y a la explotacién minera.

i) En relaciéon a las partidas de la Seccion 21,
correspondiente al Presupuesto del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacitn, recuerda la representa-
cion de la Generalidad de Catalufia que la mayoria de
los conflictos planteados ante este Tribunal Constitu-
cional en materia de agricultura, ganaderia y pesca se
han fundamentado en que las disposiciones normati-
vas reguladoras de las diferentes lineas de ayudas con
cargo a los Presupuestos Generales del Estado preten-
den centralizar las actuaciones y asignar la gestién de
las subvenciones ~incluso la mera tramitacién de ex-
pedientes y el pago de las ayudas a los beneficiarios—
a organos de la Administracion estatal, sin que resulte
en absoluto justificable la necesidad de una gestién
centralizada que carece, por otra parte, de toda fun-
damentacién competencial, al incidir en unas materias
en las que la Generalidad tiene atribuida competencia
exclusiva (arts. 12.1.4,9.17 y 10.1.7 EAC). No es, en de-
finitiva, legitimo que la Administracién central se re-
serve la competencia para decidir la cuantia, el desti-
no y la tramitacién de las ayudas y subvenciones, ni
que se mantengan centralizadas las partidas corres-
pondientes en una materia en la que el Estado tinica-
mente conserva un titulo competencial genérico y ho-
rizontal, como es el de la planificacién y ordenacién
general de la economia en lo relativo al sector agrico-
la. Debiéndose reiterar, ademas, que la plena tutela de
los derechos de la Generalidad no puede alcanzarse
s6lo a través de la impugnacién de la normativa esta-
tal sobre la gestién de las subvenciones, siendo tam-
bién preciso impugnar la centralizacién operada por
la partidas presupuestarias.

Se explica, de este modo, la necesidad de impugnar
un amplio conjunto de partidas presupuestarias por
cuanto su propia configuracioén «anticipa una gestién
centralizada de las mismas o, al menos, un injustifica-
do 'y arbitrario condicionamiento de las competencias
autonémicas que resulta totalmente inaceptable».
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Las partidas contenidas en el Servicio 07, Programas
712.D, 771 y 773, y en el Servicio 08, Programa 712.C,
Concepto 471, se destinan a ayudas cuya tramitacion
esta regulada por el Real Decreto 219/1987, de 13 de
febrero, para el desarrollo y la adaptacion de las es-
tructuras del sector pesquero y de la acuicultura. Pues
bien, aunque dicho Real Decreto 219/1987 fija idénti-
co procedimiento de tramitaciéon y otorgamiento de
ayudas para la construccién, modernizacion y renova-
cién de buques pesqueros, desarrollo de la acuicultura
y acondicionamiento de la franja costera (arrecifes ar-
tificiales), la Ley que se impugna ha respetado la terri-
torializaciéon de las ayudas relativas a acuicultura
(Servicio 07, Programa 712.D, Concepto 753); sin em-
bargo, en relacién a los expedientes de construccion,
modernizacién y reconversion de la flota pesquera y
arrecifes artificiales, el montante que consta en la re-
ferida Ley de Presupuestos se asignaré directamente a
las Empresas por el Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién, lo que colisiona con las competencias de
Catalufa (art. 10.1.7 EAC) y con lo dispuesto en el Real
Decreto 667/1984, de Traspasos (apartado B-4 del
Anexo). Por tanto, debe procederse a la territorializa-
cién de esas partidas «a ser posible en la Ley de Pre-
supuestos, o por lo menos determinar su gestion des-
centralizada tal como se efectiia en relacion con los ex-
pedientes de ayuda en acuicultura».

Asimismo se impugnan las ayudas y subvenciones
(contenidas en el Servicio 03, Programa 542.F, Concep-
to 780; Servicio 106, Programa 542.F, Conceptos 485,
486, 488 y 489; Servicio 106, Programa 542.F, Concep-
tos 485, 486, 488 y 489; Servicio 106, Programa 712.A
y D, Conceptos 480, 481 a 484,487 y 772; Servicio 109,
Programa 712.D, Concepto 771; Servicio 203, Progra-
ma 533.A, Conceptos 770 y 780, y Servicio 04, Progra-
ma 712.C, Concepto 776) que estan destinadas a la con-
cesion de las ayudas previstas en el Real Decreto
808/1987, de 19 de junio, por el que, en el marco del
Reglamento CEE 797/1985, del Consejo, se establece
un sistema de ayudas para la mejora de la eficacia de
las estructuras agrarias, ya que tales partidas tienen
un disefio presupuestario que reserva incorrectamente
su gestion al Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacion, directamente o por medio del ICONA y el
IRYDA.

Dada la competencia de Catalufia en la materia
(arts. 9.10, 12.1.4 y 25.2 EAC) y los traspasos efectua-
dos por Reales Decretos 1388/1978, 233/1981,
2176/1981, 241/1981 y 1950/1980, la Generalidad ya ha
impugnado, mediante la interposicion del conflicto po-
sitivo de competencias ntmero 1389/1987, los articu-
los 2.1,2,3y4; 23; 24.2y 3, 25,29 y 41.1 del referido
Real Decreto 808/1987, solicitando se declare su com-
petencia, dado que dichas previsiones vulneran las
competencias autonémicas, impugnandose ahora las
referidas partidas por cuanto reflejan una total centra-
lizacion de tales fondos, pudiendo disponer de los mis-
mos tnicamente la Administracién central. No cues-
tiona la Generalidad de Cataluiia que «el Estado pue-
da destinar parte de sus recursos a financiar las ayu-
das para la mejora de las estructuras agrarias estable-
cidas en el Reglamento Comunitario CEE 795/1985,
mediante su previsién en la Ley de Presupuestos Ge-
nerales..., el Estado puede y debe establecer en sus Pre-
supuestos las cantidades globales que correspondan,
que deberan ser transferidas a las Comunidades Auté-
nomas, también con caracter global, de forma que las
Comunidades Auténomas integren los fondos en las
partidas de ingresos de sus propios Presupuestos y de-
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terminen, en su caso, las condiciones concretas de otor-
gamiento de las ayudas y 6rdenes de pago».

Idéntica territorializacién y transferencia a las Co-
munidades Auténomas procede en el caso de los fon-
dos presupuestarios para la compensacién de rentas
por limitaciones naturales en zonas de montafia y en
otras zonas desfavorecidas (Servicio 109, Programa
712.D, Concepto 776), y para la compensacién de ren-
tas por limitacién de produccién (abandono temporal,
jubilacién anticipada y ayuda a la renta) (Servicio 109,
Programa 712.D y Concepto 777), habiéndose instru-
mentado estas ultimas mediante el Real Decre-
to 1435/1988 y la Orden de 5 de diciembre de 1988. En-
tiende la Comunidad Auténoma recurrente que «la ga-
rantia minima de las competencias de gestién de las
Comunidades Auténomas exige que la partida en cues-
tién (Concepto 777) aparezca asignada a las Comuni-
dades Auténomas para evitar eventuales condiciona-
mientos o incluso la frecuente tentacién del MAPA de
llevar a cabo la gestién de forma centralizada».

Tampoco se prevé la territorializacién de las dota-
ciones (contenidas en el Servicio 04, Programa 712.B,
Conceptos 781) para subvenciones destinadas a la lu-
cha contra agentes nocivos y promocién de agrupacio-
nes de agricultores para los tratamientos integrados
en agricultura, correspondiendo, sin embargo, a la Ge-
neralidad de Catalufia la competencia exclusiva en
materia de agricultura y ganaderia (art. 12.14 EAC) y
las funciones de lucha y prevencién contra agentes no-
civos de los vegetales (Real Decreto 1674/1981), tal
como se reconocid en la STC 80/1985. En este caso, no
obstante, si bien en la practica se esta respetando de
hecho la territorializacién —ya que es la Generalidad
la que tramita los expedientes, aprueba la concesion
de las ayudas y hace efectivo el pago de la subvencién,
previa transferencia del Ministerio de Agricultura—, lo
cierto es que en la Ley de Presupuestos no consta esta
dotacion como una transferencia a «Comunidades Au-
ténomas», con lo que no se posibilita que las Comuni-
dades Aut6nomas puedan integrar esos fondos en la
partida de ingresos de sus propios presupuestos. E
idéntica consideracién cabe mantener respecto a las
partidas relativas a la defensa sanitaria de los anima-
les y sus productos y a la reestructuracién de los sec-
tores productivos vegetales de las producciones gana-
deras (Servicio 04, Programa 712.B, Concepto 772, y
Programa 712.D, Conceptos 773 y 774), al fomento del
asociacionismo agrario (Servicio 04, Programa 712,
Concepto 778), a los medios de produccién y nuevas
técnicas de cultivos herbaceos y fomento de la produc-
cion de cultivos lefiosos (Servicio 04, Programa 712.C,
Conceptos 770, 771, 775 y 776), a la mejora de las es-
tructuras de manipulacion, transformacién y comer-
cializacién mayorista de los productos agrarios y pes-
queros (Servicio 09, Programa 712.E, Concepto 771),
ya poner en practica la politica financiada por el
FEOGA (Servicio 106, Programa 712.A, Conceptos 782
a 785).

En relacién con estas partidas presupuestarias ad-
mite la Generalidad que «en la practica se esta respe-
tando la territorializacién», pero pretende que esta
«territorializacién practica debe quedar formalmente
establecida en la Ley objeto de impugnacién», y ello
«para evitar que esta practica de la Administracion del
Estado dependa del arbitrio y buena disposicion de los
Organismos centrales a quien en la configuracién ac-
tual del Presupuesto se concede las facultades de gas-
to y gestion».

Las partidas previstas para el fomento de Entidades
asociativas para el desarrollo de la agroindustria (Ser-
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vicio 09, Programa 712.A, Concepto 772) también de-
berian ser territorializadas y transferidos los recursos
presupuestarios para tal finalidad a las Comunidades
Auténomas, al igual que en el caso de las dotaciones
para el fomento de la utilizacién de las semillas y plan-
tas de vivero de calidad, pudiéndose optar entre muy
diversas soluciones técnicas para garantizar que no se
sobrepase la cuantia de los fondos estatales presu-
puestados.

La partida prevista en Servicio 04, Programa 712.C,
Concepto 472, esta destinada a cubrir las ayudas regu-
ladas en la Orden de 29 de junio de 1988 por la que se
instrumenta la concesién de ayudas a la produccion de
aceite de oliva para la campaina 1987-1988, estable-
ciéndose que sera el Servicio Nacional de Productos
Agrarios el que efectuara el pago de las ayudas, lo que
supone desconocer las competencias ejecutivas de las
Comunidades Auténomas en esta cuestion.

La partida Servicio 04, Programa 712.D, Concepto
773, prevé ayudas y subvenciones a la reestructuracion
y a la concesion de primas por abandono de plantacio-
nes de vifiedo; admitiendo la Generalidad que «existe
una territorializacién de hecho que debiera tener cons-
tancia formal en la Ley de Presupuestos para evitar en
el futuro cualquier equivoco».

Del mismo modo, la partida Servicio 108, Programa
712.A, Concepto 482, que tiene por objeto las subven-
ciones reguladas por la Orden del Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacion de 23 de octubre de
1987, debe ser territorializada, eliminandose las facul-
tades de mera ejecucién administrativa atribuidas al
Instituto de Relaciones Agrarias, ya que corresponden
a la Generalidad de Cataluna (art. 12.1.4 EAC), «en
cualquier caso, la territorialidad de los recursos eco-
némicos presupuestados es imprescindible para garan-
tizar la efectiva ejecucion de todas esas funciones por
las Comunidades Auténomas».

Las partidas del Servicio 205, Programa 712.E, Con-
cepto 470, hacen referencia a la financiacién de las in-
tervenciones para la regularizacion de los mercados de
acuerdo con la normativa de la CEE. Pues bien, la re-
glamentacion estatal para la tramitacion de las ayu-
das procedentes de FEOGA-GARANTIA no es respetuo-
sa con aquellas Comunidades Auténomas que tienen
atribuidas las competencias en materia de agricultura
y ganaderia, ya que asigna la facultad de hacer ejecu-
tivo el pago de tales ayudas a un Organismo de carac-
ter estatal (el SENPA), sin que sea de recibo el argu-
mento de que en aplicacién de la normativa comuni-
taria es necesario asegurar la igualdad en el disfrute
de las subvenciones, por cuanto la referida normativa
no deja margen de eleccién mas o menos amplia a los
érganos que tienen asignada la competencia ejecutiva
en la materia.

Se explica, de este modo, que la Generalidad haya te-
nido que plantear diversos conflictos de competencia
admitidos a tramite (nims. 1111/1987, 1113/1987,
333/1988 y 125/1989).

En definitiva, no es procedente asignar la partida en
cuestiéon al FORPA para que actie centralizadamente
—como viene haciendo— a través del SENPA o, even-
tualmente, pueda utilizar las Administraciones de las
Comunidades Auténomas, debiendo, antes bien, asig-
narse la partida presupuestaria de forma territoriali-
zada o, al menos, determinando que sus destinatarios
sean las Comunidades Auténomas y no el FORPA.

j) Diversas son, también, las partidas correspon-
dientes a la Seccién 24 (Ministerio de Cultura) objeto
de impugnacion.

Tras una serie de precisiones sobre el alcance del
art. 149.2 CE y sobre las competencias de la Generali-
dad previstas en los articulos 9.4, 5, 6 y 31 y 11.7 del
EAC y las transferencias que se efectuaron en virtud
del Real Decreto 1010/1981, se impugnan, en primer
término, las partidas del Servicio 004, Concepto 761
(«Sistema Espanol de Museos»), ya que el Estado no
tiene ninguna competencia ejecutiva en relacién con
los museos catalanes —aun cuando éstos se integren
en el «Sistema Espanol de Museos», regulado en el
Real Decreto 620/1987—, por lo que el referido concep-
to presupuestario deberia ser territorializado.

También, y por idéntica razén, se impugnan las di-
versas partidas relativas a la promocién del libro y de
la industria editorial (Servicio 008, Conceptos 471 a
473, 770 y 780), a la promocion de la industria cine-
matografica (Servicio 108, Concepto 471) —teniendo
en cuenta, ademas, que en este caso, si bien el Real De-
creto 1010/1981 ya estableci6 que se transfiere a la Ge-
neralidad el porcentaje del fondo de proteccién a la ci-
nematografia «que se determinara por Convenio...», al
cabo de ocho anos atin no ha sido posible la firma del
Convenio—, y al otorgamiento de subvenciones a En-
tidades ptiblicas para infraestructura cultural (Servi-
cio 207, Concepto 751), teniendo en cuenta aqui la STC
84/1983.

k) En materia de educacion, y de acuerdo con las
competencias que ha asumido la Generalidad de Cata-
lufa (art. 15 EAC), los Reales Decretos 2809/1980,
2729/1983 y 355/1985 traspasaron diversos Servicios
del Estado, quedando enmarcados los limites compe-
tenciales de Cataluna por la Disposicion adicional pri-
mera, 2, de la Ley Orgéanica 8/1985, de 3 de julio, re-
guladora del Decreto a la Educacion. Quiere decirse,
pues, que mas alla de estos limites la Administracién
estatal no puede atribuirse otras competencias ni
subrogarse en las funciones que corresponden a la Ad-
ministracién educativa catalana, razén por la cual se
impugnan una serie de partidas presupuestarias de la
Seccion 18 (Ministerio de Educacion y Ciencia) por el
hecho, una vez mas, de configurarse centralizadamen-
te, va que ello supone un atentado a las competencias
de Cataluna. Ademas, las transferencias se condicio-
nan a la formalizacién de Convenios por las Comuni-
dades Auténomas o se transfieren condicionadamente
por Orden ministerial (por ejemplo, Orden de 23 de
septiembre de 1988, sobre concesion de subvenciones
a conservatorios).

En efecto, la territorializacién de las partidas pre-
vistas en el Servicio 01, Concepto 481; Servicio 10,
Conceptos 450.A, 451.A y 780.A; Servicios 11 y 12, Con-
ceptos 451, 480, 482, 482.A y 488, esta supeditada a lo
que disponga la correspondiente Orden ministerial o
a las técnicas que se establezcan en un Convenio sus-
crito entre el Ministerio y la Comunidad Auténoma. Se
trata, pues, de una financiacién absolutamente condi-
cionada que vulnera las competencias de la Comuni-
dad Auténoma de Catalufia.

En cuanto a las partidas de los Servicios 06, 10y 12
que se impugnan, relativas a transferencias a «Univer-
sidades y Corporaciones locales», tales transferencias
deberian hacerse a través de la Comunidad Auténoma,
lo que supone, pues, una influencia del Estado en las
competencias de Catalufa.

Por altimo, la Comunidad Auténoma catalana no re-
cibe transferencia alguna con cargo a las partidas del
Servicio 01, Concepto 482; Servicio 05, Concepto 482;
Servicio 09, Concepto 470; Servicio 10, Concepto 480;
Servicio 11, Conceptos 480, 484 y 485, y Servicio 12,
Concepto 481, ya que son fondos que son gastados en
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su totalidad en el area gestionada directamente por el
Ministerio, de manera que la solucién correcta aqui se-
ria la de eliminar estos conceptos como parte de la fi-
nanciacién condicionada y su inclusion en el célculo
de la formula financiera que determine la financiacién
autonémica incondicionada. Incluso se podria admitir
transitoriamente este sistema, siempre que la financia-
cion condicionada viniera configurada de forma terri-
torializada.

) Dentro del Presupuesto del Ministerio de Asun-
tos Sociales, a pesar de que el Estado no dispone de ti-
tulo competencial en materia de juventud, se prevén,
y de manera expansiva, una serie de partidas asigna-
das al «Instituto de la Juventud», las cuales se gestio-
nan centralizadamente. De manera que muchas Enti-
dades juveniles reciben subvenciones por la via del Es-
tado y por la de la Comunidad Auténoma, lo que re-
sulta contrario a la propia configuracién autonémica
del Estado. Se justifica, de este modo, la necesidad de
que el Estado proceda a territorializar estas partidas,
ya que la Administracion estatal debe limitarse a pro-
mover las relaciones juveniles internacionales y las re-
laciones entre Comunidades Auténomas.

m) Se impugnan, asimismo, los conceptos presu-
puestarios referentes a materias penitenciarias de la
Seccion 13 (Presupuesto del Ministerio de Justicia),
concretadas en el Servicio 04, Programa 313.C, Con-
cepto 482, y Programa 144, Concepto 480. Pues bien,
estas partidas se orientan a actuaciones dirigidas a dar
cumplimiento a la labor asistencial y de ayuda para re-
clusos y liberados, y para sus familiares, conformando
un conjunto de prestaciones que la Generalidad de Ca-
talufia esta obligada a asumir de acuerdo con la nor-
mativa vigente (art. 11.1 EAC, Real Decreto 3482/1983,
de 28 de diciembre, de traspaso de Servicios, y arts. 3.°
y 74 de la Ley Organica 1/1979, General Penitenciaria,
y 138, 174 y 258 del Reglamento Penitenciario). Se tra-
ta de recursos presupuestarios que «responden real-
mente a un coste corriente de funcionamiento de los
Servicios traspasados en los términos que establece el
Acuerdo de Politica Fiscal y Financiera, al tratarse de
subvenciones de indole recurrente —en la mayoria de
los casos— y con vocacién de permanencia ligada a la
misma prestacion de los Servicios transferidos»; razén
por la cual no deberian seguir formando parte del blo-
que de financiacién condicionada, debiéndose proce-
der «al menos a una distribucioén territorial en los pro-
pios Presupuestos Generales del Estado, de conformi-
dad con criterios objetivos (inicamente poblacién re-
clusa), evitando asi la inseguridad juridica que puede
ocasionar la actuacién discrecional de la Administra-
cion central».

D) De otra parte, la Generalidad de Catalufia im-
pugna el articulo 45 de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1989 que, en su nucleo, viene a
fijar la cuantia mensual de las pensiones asistenciales
y el limite de edad de los beneficiarios en el caso de
ayudas por ancianidad.

A tal efecto, se reiteran los motivos de inconstitucio-
nalidad que ya se expusieron con ocasién de la impug-
naci6n del articulo 55 de la Ley de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1988, dada la identidad de con-
tenido normativo.

E) Concluye el escrito de alegaciones con una serie
de consideraciones finales insistiendo en que los recur-
sos afectos a las partidas presupuestarias impugnadas
o no llegan —porque la Administracién estatal, con
unos u otros pretextos, entiende que le corresponde a
ella hacer su distribucién—, o llegan tarde —obstacu-
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lizando una gestion eficaz—, o llegan sélo en parte
—porque el Estado se reserva ciertas actuaciones au-
tocalificadas como nacionales, o porque la asignacion
de recursos a la Generalidad no se realiza conforme a
criterios objetivos de reparto de los fondos—, o, en fin,
llegan condicionados a través de Convenios cuya sus-
cripcién comporta generalmente la necesidad de ce-
der, inconstitucionalmente, unas competencias que
son rigurosamente exclusivas, las cuales se convierten
en compartidas por el simple hecho de subvencionar
el Estado el «Programa» o el «Convenio-Programan,
condicionandose, ademas, la aportacién estatal a que
la Comunidad Auténoma aporte una cantidad similar,
con lo que la invasién de la autonomia financiera se
produce por partida doble.

Por todo ello, la territorializacion que se solicita se
dirige a garantizar que los recursos lleguen directa-
mente, con prontitud e integridad y sin mediatizacion
ni condicionamientos salvo en aquello que sea reque-
rido por la Constitucion. Pues, ademas, tales recursos
no son una concesion graciosa de los Poderes centrales.

En consecuencia, se suplica de este Tribunal Consti-
tucional dicte Sentencia declarando la inconstitucio-
nalidad del articulo45 y partidas presupuestarias,
programas, conceptos o articulos presupuestarios de la
Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1989
objeto de la impugnacion, declarando, segtin proceda,
que las distintas partidas, programas, conceptos o ar-
ticulos presupuestarios a que se refiere el presente re-
curso han de ser objeto de la correspondiente territo-
rializacién y distribucion entre las distintas Comuni-
dades Auténomas con competencias en la materia (y
entre ellas la de Catalufia), de conformidad con crite-
rios objetivos y a las competencias asumidas en sus Es-
tatutos y Reales Decretos de Transferencias; que tal
territorializacion debe efectuarse siempre que sea po-
sible en los Presupuestos Generales del Estado, sin la
intervencién o intermediacion de otros 6rganos u or-
ganismos centrales y sin someter la efectiva transfe-
rencia de los recursos presupuestarios a la suscripcion
de Convenios con la Administracion del Estado u or-
ganismos que de él dependen; que las partidas, pro-
gramas, conceptos o articulos presupuestarios relacio-
nados deben consignarse directamente a favor de Ca-
talufia en la proporcién adecuada y aplicando criterios
objetivos, y en los casos en que por razones técnicas la
territorializacién solicitada no sea factible en la pro-
pia Ley de Presupuestos Generales del Estado se con-
signen las correspondientes partidas a favor de las
«Comunidades Auténomas» competentes como trans-
ferencias corrientes o de capital, y, finalmente, en
cuanto al Concepto 450-2, Cataluiia, 7.538.519.000 pese-
tas, del Presupuesto de la Seguridad Social, INSERSO,
se declare que la territorializacién efectuada, en lo que
concierne a la Generalidad, es inadecuada por insufi-
ciente, al haberse practicado de forma improcedente
la deduccién de una serie de partidas de la base glo-
bal que debié ser objeto de reparto, siendo también im-
procedente por arbitrario el porcentaje de participa-
ci6én aplicado.

8. Por providencia de la Seccién Primera de este
Tribunal, de 17 de abril de 1989, se acordé la admi-
sién a tramite del recurso de inconstitucionalidad, dar
traslado de la demanda y documentos presentados a
los 6rganos que establece el articulo 34 de la LOTC, a
los efectos alli previstos, y publicar la incoacién del re-
currso en el «Boletin Oficial del Estado» para general
conocimiento.
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9. Mediante escritos que tuvieron entrada en este
Tribunal los dias 26 de abril y 5 de mayo de 1988, el
Presidente en funciones del Congreso de los Diputados
y el Presidente en funciones del Senado, respectiva-
mente, comunicaron, el primero, que aun cuando no
se personaria en el procedimiento, ni formularia ale-
gaciones, ponia a disposiciéon del Tribunal las actua-
ciones de la Camara que pudiera precisar, y el segun-
do, que se tuviera por personada a la Camara y por
ofrecida su colaboracién a los efectos del articulo 88.1
LOTC.

10. Solicitada prérroga por el Abogado del Estado
para evacuar el traslado de alegaciones y concedida
por providencia de 12 de mayo de 1990, con fecha de
24 de mayo, tuvo entrada el escrito en el que la repre-
sentacién del Gobierno de la Nacion formulé las si-
guientes alegaciones:

A) Tras sefalar que el sentido general del presente
recurso de inconstitucionalidad es sustancialmente el
mismo, en lo que se refiere a la cuestién de las sub-
venciones, que el seguido en el recurso de inconstitu-
cionalidad namero 542/1988, con la diferencia de que
ahora se amplia el alcance del recurso a un mayor nu-
mero de partidas presupuestarias, afirma el Abogado
del Estado que no puede impugnarse, como se hace, la
mera consignacion presupuestaria, ya que es impres-
cindible un examen concreto de las normas que regu-
lan cada subvencién, no apareciendo en la Ley de Pre-
supuestos datos suficientes que permitan exigir una
determinada territorialidad en dicho instrumento nor-
mativo.

Ademas, el recurso parece omitir la posibilidad que
existe, con caracter general, de proceder a la territo-
rializacién de las subvenciones, tal como prevé el ar-
ticulo 153 de la Ley General Presupuestaria. Asimis-
mo, admitiendo que todo gasto publico estatal debe
necesariamente actuar a través del orden constitucio-
nal de distribucién de competencias, aduce el Aboga-
do del Estado que la propia doctrina del Tribunal
Constitucional ha establecido importantes matizacio-
nes al respecto, trayendo a colacién a tal efecto la
STC 146/1986, que se refiere, ademas, a materias ana-
logas a varias de las ahora discutidas (asistencia so-
cial). Esa doctrina, en efecto, pone de manifiesto que
son contradictorios los conceptos de incompetencia es-
tatal y de obligada territorializacién, y, de otra parte,
obliga a un examen concreto de los fondos y a si existe
o no interferencia o contradiccién con la politica de la
Comunidad Auténoma en la materia de que se trate.
Incluso la reserva de la gestién para el propio Estado
se admite en ciertos supuestos.

La conclusién, por tanto, es que, constatandose la
evidente existencia de apoyo para la competencia es-
tatal en las materias a que conciernen las partidas pre-
supuestarias impugnadas —cuya existencia no se dis-
cute, sino sélo la ausencia de territorializacién—, no
se puede en el presente recurso examinar en absoluto
su adecuacién al orden competencial por la sola pre-
visién presupuestaria sin territorializacién expresa.
Territorializacion —se insiste— que siempre sera po-
sible al amparo del referido articulo 153 de la Ley Ge-
neral Presupuestaria.

B) Mas en concreto, se refiere el Abogado del Esta-
do a la impugnacioén de las Secciones 19 (Trabajo y Se-
guridad Social), 27 (Asuntos Sociales) e INSERSO, asi
como a la del articulo 45.

a) Reiterando los argumentos ya expuestos en el
recurso 542/1988 se insiste en que la mediacién del

INSERSO nunca puede ser un motivo de inconstitu-
cionalidad y que las prestaciones a que se refiere (Pro-
gramas 313.A y 313.L) no se encuentran totalmente
transferidas a Catalufia (Real Decreto 383/1984, de 1
de febrero, art. 43).

Y en cuanto al sistema de Convenios previsto, la de-
nuncia es totalmente abstracta, lo que supone que, sin
conocer la normativa especifica del concepto presu-
puestario que regule la ayuda o subvencién, no pueda
impugnarse su instrumentacion a través de Convenios.

b) Respecto de la insuficiencia de la consignacién,
via INSERSO, a la Generalidad de Cataluiia, se repro-
ducen idénticas consideraciones a las ya formuladas
con ocasién del recurso 542/1988, al igual que en rela-
cién al articulo 45, sustancialmente coincidente con el
articulo 55 de la Ley de Presupuestos para 1988, tam-
bién impugnado en dicho recurso.

C) Laimpugnacion de las restantes partidas presu-
puestarias tampoco puede prosperar, por cuanto en re-
lacién a todas ellas concurren indudablemente compe-
tencias estatales, sin que la falta de territorializacién
pueda dar cobertura a la pretendida inconstituciona-
lidad, maxime al no discutirse la normativa concreta
que regula las subvenciones de que se trata. De esta
forma, las partidas del Ministerio del Interior, en
materia de proteccién civil, se justifican en la compe-
tencia estatal en la materia (con apoyo en la
STC 123/1984), y lo mismo cabe decir de las partidas
incluidas en la Seccion 17 (Ministerio de Obras Pabli-
cas y Urbanismo), atendiendo a los articulos 14.9.1, 13
y 23 CE; de las incluidas en las Secciones 19 y 23; de
las relativas a cooperativas, jubilaciones anticipadas y
asistencia extraordinaria de trabajadores y para la re-
novacién del parque movil destinado a transporte
(art. 149.1.13 y 21 CE); y de las contenidas en la Sec-
cion 26 (art. 149.1.16 CE). Asimismo, los siete subpro-
gramas de la Seccién 20 tienen un alcance y entidad
directamente relacionada con el articulo 149.1.13 y 25
CE. Y en cuanto a las partidas de la Seccién 21 (Mi-
nisterio de Agricultura, Pesca y Alimentacion), las mis-
mas se impugnan en relacién con normas juridicas an-
teriores que no son parametro valido para discutir ta-
les partidas, debiéndose tener en cuenta que buena
parte de esas normas estan ya recurridas. Finalmente,
la existencia de competencias estatales en relacién a
las partidas de Cultura, Educacién e Instituto de la Ju-
ventud es indudable (art. 149.1.28 y 30 CE), y lo mis-
mo cabe afirmar respecto de las Instituciones Peniten-
ciarias (art. 149.1.1 y 6 CEy STC 104/1988).

D) Concluye el Abogado del Estado sus alegaciones
suplicando sea dictada Sentencia por la que se decla-
re la plena constitucionalidad de la Ley impugnada
con integra desestimacién del recurso de inconsti-
tucionalidad.

11. Solicitada por la Generalidad de Cataluna la
acumulacién del recurso 573/1989 al anteriormente in-
terpuesto 542/1988 y habiendo mostrado su conformi-
dad el Abogado del Estado, por Auto de 4 de julio de
1989, el Pleno de este Tribunal acordé acceder a la acu-
mulacién solicitada.

12. Por escrito de 25 de febrero de 1991 la repre-
sentacién de la Generalidad de Cataluna manifiesta su
desistimiento con caracter parcial en el recurso de in-
constitucionalidad nimero 542/1988 en lo relativo a
la impugnacién de las partidas siguientes de la
Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1988:
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Del Presupuesto del Ministerio de Trabajo y Seguri-
dad Social, Seccién 19: Del Servicio 12, Programa
313.B, el Concepto 451, «Para el desarrollo de presta-
ciones basicas de servicios sociales» de las Corporacio-
nes Locales mediante Convenios-Programas.

Del Presupuesto de la Seguridad Social, Servicio 39,
Concepto 452. INSERSO: A la Generalidad de Catalu-
fia 5.795.145.000 pesetas. De la Seccién 19, Servicio 10:
Del Programa 313.A, el Concepto 422, Prestaciones so-
cioeconémicas, Ley de Integracién de Minusvalidos
(LISMI). Del Programa 313.B, el Concepto 422, Presta-
ciones socioeconémicas, Ley de Integracion de Minus-
validos (LISMI). El Concepto 486, Ayudas a Institucio-
nes sin finalidad de lucro para financiar programas es-
tatales e instituciones de accion social, mediante Con-
venios-Programa y Programas de refugiados y asi-
lados.

Por escrito de idéntica fecha y afo la representacion
de la Generalidad de Catalufa manifiesta su desisti-
miento con caracter parcial en el recurso de inconsti-
tucionalidad niumero 573/1989 en lo relativo a la im-
pugnacion de las partidas siguientes de la Ley 37/1988,
de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1989:

De la Seccion 27, Ministerio de Asuntos Sociales, del
Servicio 03, Direccién General de Accion Social; del
Programa 313.L, el Concepto 451, «Para el desarrollo
de prestaciones basicas de servicios sociales».

Del Presupuesto de la Seguridad Social, INSERSO,
Funcién 3, Servicios Sociales. Concepto 35, «Transfe-
rencias a Comunidades Auténomas, por los servicios
sociales asumidos». Concepto 450.2, Cataluilia. Impor-
te 7.538.519.000 pesetas. Del Servicio 03, Programa
313.L, Concepto 457. Concepto 486. Del Servicio 01,
Programa 313.L, los Concepios 481, 486, 721 y 781. El
Concepto 721, del Servicio 01, Programa 313.L, Sub-
veéncion al INSERSO para financiar su plan de in-
versiones.

La Seccion Cuarta, por providencia de 27 de febrero
de 1991, acordé dar traslado de ambos escritos al Abo-
gado del Estado para alegaciones. Por escrito de 6 de
marzo de 1991 el Abogado del Estado manifiesta que
no tiene nada que oponer al desistimiento parcial de
la Generalidad de Cataluna. Y por providencia de 21
de marzo de 1991 el Pleno acuerda que sobre el desis-
timiento formulado «se resolvera en la Sentencia que
en su dia pronuncie el Tribunal en los presentes recur-
sos de inconstitucionalidad acumulados».

13. Por providencia de 4 de febrero de 1992 se se-
fial6 el dia 6 del mismo mes y afio para la delibera-
cién y votacion de la presente Sentencia.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. Con el fin de concretar el objeto y alcance de los
recursos de inconstitucionalidad 542/1988 y 573/1989,
planteados por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluna, conviene desde ahora precisar las dispo-
siciones impugnadas, las infracciones constitucionales
que se entienden producidas y la pretension que la Co-
munidad Auténoma recurrente hace valer en esta ins-
tancia constitucional. Y a este respecto en los presen-
tes recursos de inconstitucionalidad aparecen impug-
nados un amplio numero de partidas presupuestarias
junto a algunos preceptos de las Leyes de Presupues-
tos Generales del Estado para 1988 y 1989; consistien-
do la tacha de inconstitucionalidad, de una parte, en
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el no respeto del orden constitucional de distribucion
de competencias, y, de otra, en la vulneracion de la au-
tonomia financiera de la Generalidad de Catalufia en
la vertiente del gasto y, mas concretamente, de la que
se considera «una manifestacion especifica de dicha
autonomia consistente en la territorializacion de de-
terminadas partidas del Presupuesto del Estado»; v,
en fin, en la conculcacion del sistema de financiacién
autonémico disefiado para el periodo 1987-1991 en el
Acuerdo 1/1986 del Consejo de Politica Fiscal y Finan-
ciera de 7 de noviembre.

Segtn la recurrente, en todas las partidas presupues-
tarias impugnadas se prevén fondos que, destinados a
subvencionar diferentes actividades, en unos casos
—los mas— aparecen configuradas centralizadamente
a favor de organos estatales, a pesar de proyectarse o
dirigirse esas subvenciones a actividades englobables
en materias en las que, cuando menos, la competencia
ejecutiva corresponde a la Comunidad Auténoma de
Cataluiia. Esa configuracion de las partidas presupues-
tarias, asignadas a 6rganos de la Administracion esta-
tal, y no como transferencias territorializadas a favor
de las Comunidades Auténomas —y, en concreto, a fa-
vor de la de Cataluna—, supone, pues, un atentado a
la autonomia financiera de las Comunidades Aut6no-
mas (art. 156 CE) y al propio orden constitucional de
distribucion de competencias, dado que tales partidas
no territorializadas se refieren a Programas de fomen-
to a desarrollar en ambitos de actuacion respecto de
los cuales las Comunidades Auténomas —en particu-
lar la de Catalufia— ostentan competencias. Por esta
misma razén, por tratarse de previsiones de gasto que
inciden en ambitos competenciales autonémicos, in-
curren también en inconstitucionalidad otro conjunto
de partidas que, aun cuando si se han configurado
como subvenciones —o0 mas propiamente, transferen-
cias— de asignacioén territorial a favor de las Comuni-
dades Auténomas, quedan, sin embargo, condiciona-
das a la celebracién de Convenios entre el Estado y las
Comunidades Auténomas. Convenios que al ser obli-
gatorios para poder disponer de esos fondos, permiten
a la Administracion estatal imponer condiciones y re-
quisitos que transforman en competencias comparti-
das lo que son competencias exclusivas de las Comu-
nidades Aut6nomas. De otra parte, se impugnan otras
partidas presupuestarias debido a que su territoriali-
zacién —que la Comunidad actora reconoce que se esta
respetando de hecho en la practica— no aparece for-
malmente establecida en las Leyes de Presupuestos,
como —segun la recurrente-— debiera hacerse «para
evitar que esta practica de la Administracién del Es-
tado dependa del arbitrio y buena disposicién de los
Organismos centrales a quienes en la configuracién ac-
tual de Presupuesto se concede las facultades de gasto
y gestion». Y, finalmente, con caracter mas residual,
no faltan partidas que, habiendo sido territorializadas,
han especificado con excesivo detalle los fines y con-
diciones de las subvenciones previstas, lo que supone,
asimismo, una vulneracién de las competencias au-
tondémicas.

Pese a que la Comunidad Auténoma recurrente ad-
vierte que «es en el tema de la gestion de las subven-
ciones donde se produce de forma mas evidente la des-
consideracién de las competencias autonémicas», lo
que se cuestiona fundamentalmente en los recursos
planteados es la no territorializacion formal en las Le-
yes de Presupuestos de las partidas presupuestarias
con arreglo a criterios objetivos, por cuanto, dadas las
competencias de las Comunidades Auténomas y, en
concreto, las de Catalufia, salvo razones técnicas que
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lo impidan —en cuyo caso bastara con configurarlas
como subvenciones de asignacién territorial—, las pro-
pias Leyes de Presupuestos Generales del Estado de-
ben proceder a asignar los fondos directamente a las
Comunidades Auténomas, las cuales podran de este
modo incorporar esos fondos a sus propios Presupues-
tos y gestionarlos de acuerdo con el principio de auto-
nomia financiera, no siendo, en cualquier caso, cons-
titucionalmente admisible que la concrecién y percep-
cion de las mismas por las Comunidades Auténomas
quede condicionada a la celebracién de Convenios
obligatorios con la Administracién estatal.

Por todo ello, en relacién a este bloque de cuestio-
nes —que constituyen, sin duda, el eje central de los
recursos—, el petitum que formula la representacién
procesal de la Generalidad de Catalufia consiste en que
se declare la inconstitucionalidad de las referidas par-
tidas y que se declare asimismo, segin proceda, que
las mismas «han de ser objeto de la correspondiente
territorializacién y distribucién entre las distintas Co-
munidades Auténomas con competencia en la materia
(y entre ellas la Comunidad Auténoma Catalana) de
conformidad con criterios objetivos y a las competen-
cias asumidas en sus Estatutos y Reales Decretos de
Transferencias; o que tal territorializacién o distribu-
cion debe efectuarse directamente sin la intervencion
de otros 6rganos centrales y sin necesidad de «Conve-
nios»... y siempre que sea posible en los Presupuestos
Generales del Estado. ‘

Frente a este planteamiento, el Abogado del Estado,
tras advertir que la impugnacién no se refiere a la au-
tonomia de gasto de la Comunidad Auténoma —que
s6lo afecta en realidad a sus fondos propios—, sino a
la capacidad de gasto del Estado, considera, en lo sus-
tancial, que no es posible, ni viable, la tacha de incons-
titucionalidad planteada por no haber territorializado
tales partidas presupuestarias, ya que ello no es exigi-
ble a las Leyes de Presupuestos, ademas de ser contra-
dictorios los conceptos de incompetencia estatal y obli-
gada territorializacién de los fondos. Esa territoriali-
zacion, si procede, se efectuard en su momento, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 123 de la Ley
de Presupuestos para 1988 —actual art. 153 de la Ley
General Presupuestaria—, en la normativa especifica
de cada ayuda o subvencién, de manera que no cabe
examinar en abstracto, sin conocer esa normativa apli-
cable en cada caso, la adecuacion de las referidas par-
tidas presupuestarias al orden constitucional de distri-
buci6én de competencias. Y lo mismo viene a afirmar,
en fin, respecto de las partidas condicionadas a la ce-
lebracion de los oportunos Convenios, por cuanto debe
estarse también al contenido de éstos.

2. La importancia y la complejidad que, en un Es-
tado de estructura plural o compuesta, alcanzan las re-
laciones financieras entre la Administracién central y
las Administraciones autonémicas, junto a la impreci-
sa e insuficiente articulacion que de ellas se hace en
las normas que componen el bloque de la constitucio-
nalidad, explican la proliferacién de procesos consti-
tucionales relativos a la distribucién de competencias
financieras o, lo que es igual, al reparto y a la organi-
zacion del poder entre los diferentes niveles territoria-
les de la Hacienda Puablica. Y, al igual que en buena
parte de tales procesos constitucionales, las cuestiones
que en el fondo se ventilan en el presente debate pro-
cesal trascienden las concretas disposiciones presu-
puestarias que, formalmente, los motivan, para situar-
se en el marco mas amplio del sistema de financiacion
de las Comunidades Auténomas.

En efecto, en su planteamiento impugnatorio no
oculta la Generalidad de Cataluna su disconformidad
con el sistema de financiacion arbitrado para el perio-
do 1987-1991 por el Acuerdo 1/1986, de 7 de noviem-
bre, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, que,
en su opinién, «reduce a su minima expresion la auto-
nomia financiera de las Comunidades Auténomas»;
aunque advierte que no pretende «contestar la consti-
tucinalidad del sistema vigente de financiacién», sino,
dentro de los margenes del mismo, «defender sus com-
petencias frente a la creciente expansién de las inter-
venciones de la Administracién del Estado», y exigir
«el cumplimiento de los compromisos surgidos en los
referidos Acuerdos Institucionales», cuya «correcta
aplicacion (...) implica que las partidas en que se per-
siguen objetivos generales de politica econémica y en
que al menos la ejecucion corresponde a las Comuni-
dades Autonomas, deben ser configuradas bajo la for-
ma de Transferencias a estas tltimas y consignarse en
los capitulos IV (Transferencias Corrientes) y VII
(Transferencias de Capital)»; y ello «para respetar tan-
to el principio competencial como el de la autonomia
financiera».

En el examen de las cuestiones suscitadas en los pre-
sentes recursos este Tribunal no puede ignorar el plan-
teamiento de fondo que los motiva, ni tampoco perder
de vista su incidencia general en el conjunto de pro-
blemas relacionados con la articulacion del ambito
competencial —material y financiero— correspondien-
te al Estado y a las Comunidades Auténomas, y, par-
ticularmente, con el complejo tema de la financiacion
autonomica. Pues si en un Estado compuesto la accion
estatal, en general, debe desplegarse teniendo en cuen-
ta las peculiaridades de un sistema de autonomias
territoriales (STC 146/1986, fundamento juridico 4.°),
esta exigencia es asimismo evidente cuando se trata
del ejercicio de la actividad financiera del Estado —or-
denacién y gestién de los ingresos y gastos ptablicos—
que, naturalmente, habra de desarrollarse dentro del
orden competencial articulado en la Constitucion. Lo
que supone, en definitiva, la necesidad de compatibi-
lizar el ejercicio coordinado de las competencias finan-
cieras y las competencias materiales de los entes pu-
blicos que integran la organizacion territorial del Es-
tado de modo que no se produzca el vaciamiento del
ambito competencial —material y financiero— corres-
pondiente a «las esferas respectivas de soberania y de
autonomia de los entes territoriales» (STC 45/1986,
fundamento juridico 4.°). Lo que —cinéndonos ya a lo
que ahora importa— se traduce en una doble exigen-
cia: de una parte, prevenir que la utilizacién del po-
der financiero del Estado pueda «desconocer, despla-
zar o limitar» las competencias materiales autonémi-
cas. Y, de otra, evitar asimismo que la extremada pre-
vencién de potenciales injerencias competenciales aca-
be por socavar las competenias estatales en materia fi-
nanciera, el manejo y la disponibilidad por el Estado
de sus propios recursos y, en definitiva, la discrecio-
nalidad politica del legislador estatal en la configura-
ci6n y empleo de los instrumentos esenciales de la ac-
tividad financiera publica.

Sin embargo, debe desde ahora recordarse que ni el
recurso de inconstitucionalidad, en ausencia de pre-
ceptos constitucionales que asi lo exijan, es la via ade-
cuada para obtener el establecimiento de uno u otro
sistema de financiacién de las Haciendas territoriales,
o la coordinacién de la actividad financiera de los dis-
tintos entes territoriales entre si (STC 179/1985), ni nos
incumbe a nosotros determinar «cual es el mas ade-
cuado sistema de articulacién de competencias estata-
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les y autonomicas»; decisién ésta que, «dentro de la
Constitucién, corresponde adoptar a los propios Pode-
res Puablicos responsables de ello, tanto del Estado
como de las Comunidades Auténomas» (STC 145/1989,
fundamento juridico 6.°), siendo la tnica funcién de
este Tribunal la de decidir si las concretas disposicio-
nes impugnadas exceden o no el marco de lo constitu-
cionalmente admisible.

3. Antes de examinar los motivos de impugnacién
en que la Generalidad de Catalufia fundamenta los pre-
sentes recursos de inconstitucionalidad contra las Le-
yes de Presupuestos Generales del Estado para 1988 y
1989, hemos de dar respuesta a la cuestién del desis-
timiento parcial de la Generalidad de Cataluiia en re-
lacién con la impugnacién de las partidas presupues-
tarias de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presu-
puestos Generales del Estado para 1988. Y de la
Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1989, que han quedado rese-
nadas en el epigrafe 12 de los Antecedentes.

Dado que el Abogado del Estado, en representacién
del Gobierno de la Nacién, ha mostrado de manera ex-
presa su conformidad con el desestimiento formulado
y, apreciadas las circunstancias del presente proceso,
no se advierten razones de interés publico que aconse-
jen lo contrario, resulta procedente acceder a lo soli-
citado y tener por desistida parcialmente a la Genera-
lidad de Catalufia en la prosecucién de los recursos de
inconstitucionalidad acumulados contra las citadas
normas de dichas Leyes de Presupuestos.

4. Con caracter previo y para una mejor compren-
si6n de las cuestiones planteadas en los presentes re-
cursos de inconstitucionalidad, conviene recapitular y
traer aqui, siquiera sea de manera resumida, la doc-
trina de este Tribunal Constitucional sobre el poder de
gastar del Estado y su incidencia en las competencias
exclusivas que las Comunidades Auténomas han asu-
mido en relacién con determinadas materias, elabora-
da en numerosos conflictos a propésito de una frecuen-
te manifestacion de esta facultad de gasto —las sub-
venciones— pero que puede generalizarse, desde la
temprana STC 39/1982 (legislacion en materia laboral:
Decreto del Gobierno Vasco sobre deber de informa-
cién en materia laboral de las empresas beneficiarias
de subvencién de la Administracién autonémica) y
reiterada en numerosas Sentencias posteriores
[SSTC 144/1985 (beneficios a la agricultura de monta-
fia); 179/1985 (medidas urgentes de sanemiento y re-
gulacién de las Haciendas Locales); 95/1986 y 96/1986
(ayudas a los agricultores jévenes); 146/1986 (ayudas
para la financiacién de programas estatales de accién
social); 88/1987 (subvenciones en materia de Turismo);
152/1988 (financiacién de actuaciones protegibles en
materia de Vivienda); 201/1988 (subvenciones en ma-
teria de Agricultura y Ganaderia); 14/1989 (subvencio-
nes de la Comunidad Auténoma de Baleares a la inmo-
vilizacion de carne de porcino); 64/1989 —y 189/1989;
190/1989— (ayudas a Empresas Periodisticas y Agen-
cias Informativas); 75/1989 (subvenciones a activida-
des privadas en materia de Turismo); 145/1989 (pro-
grama nacional de ordenacion y mejora de explotacio-
nes ganaderas extensivas); 188/1989 (subvenciones
para el fomento del cultivo del maiz); 96/1990 (diver-
sos preceptos de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1985)]. En ellas se sefialaba, al respecto:

1.2 Que no existe una «competencia subvencional
diferenciada» resultante de la potestad financiera del
Estado. La subvenci6én no es un concepto que delimite
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competencias (SSTC 39/1982 y 179/1985) ni el solo he-
cho de financiar puede erigirse en niicleo que atraiga
hacia si toda competencia sobre los variados aspectos
a que pueda dar lugar la actividad de financiacién
(SSTC 39/1982, 144/1985, 179/1985 y 146/1986), al no
ser la facultad de gasto publico en manos del Estado
«titulo competencial auténomo» (SSTC 179/1985,
145/1989) que «puede desconocer, desplazar o limitar
las competencias materiales que corresponden a las
Comunidades Auténomas segun la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia» (STC 95/1986).

2° Que, «antes al contrario, el ejercicio de compe-
tencias estatales, anejo al gasto o a la subvencién, sélo
se justifica en los casos en que, por razén de la mate-
ria sobre la que opera dicho gasto o subvencién, la
Constitucién o, en su caso, los Estatutos de Aut6no-
mia hayan reservado al Estado la titularidad de tales
competencias sobre la materia subvencionada»
(SSTC 95/1986 y 96/1990, fundamento juridico 15). De
modo que «la sola decisién de contribuir a la financia-
cién no autoriza al Estado para invadir competencias
ajenas —que lo siguen siendo a pesar de la financia-
cién—, sino que, aun si estima que lo requiere el inte-
rés general, debera desenvolver su actividad al ampa-
ro de una autorizacioén constitucional y respetando
en todo caso las competencias que la Constitucién
(que se entiende que también ha valorado el interés
general) ha reservado a otros entes territoriales»
(SSTC 146/1986 y 75/1989).

3 En consecuencia, esto significa que la persecu-
cién del interés general que representa el Estado «se
ha de materializar “a través.de”, no “a pesar de” los sis-
temas de reparto de competencias articulado en la
Constitucién» (STC 146/1986), excluyéndose asi que el
4ambito de competencias pueda ser extendido por me-
ras consideraciones finalisticas (STC 75/1989).

Por tanto, la legitimidad constitucional del régimen
normativo y de gestién de las subvenciones fijado por
el Estado depende de las competencias genéricas o es-
pecificas que el Estado posea en la materia de que se
trate, competencias que, necesariamente, seran con-
currentes con la que ostente la Comunidad Auténoma
a la que se transfiera la subvencién (SSTC 201/1988,
fundamento juridico 2.°, y 188/1989, fundamento juri-
dico 3.°). Pues «si se admitiera una competencia gene-
ral e indeterminada de fomento de las actividades pro-
ductivas por parte del Estado se produciria, junto a la
indicada alteracién del sistema competencial, una dis-
torsién permanente del sistema ordinario de financia-
cién autonémica» (STC 152/1988, fundamento juridi-
co 3.9.

4° De ello se deriva que «el Estado no puede con-
dicionar las subvenciones o determinar su finalidad
mas alla de donde alcancen sus competencias de pla-
nificacién y coordinacion, la cual resultara excedida,
con la consiguiente invasién competencial, si la espe-
cificacion del destino de las subvenciones se realiza en
tal grado de concrecién y detalle que, no siendo im-
prescindible para asegurar el objetivo de la planifica-
cibn, se prive a la Comunidad Auténoma de todo mar-
gen para desarrollar, en el sector subvencionado, una
politica propia, orientada a la satisfaccion de sus inte-
reses peculiares, dentro de las orientaciones de progra-
macioén y coordinacién que el Estado disponga para el
sector como componente del sistema econémico ge-
neral» (SSTC 201/1988 y 96/1990, fundamento ju-
ridico 15). :

52 En relacion con la gestion de las subvenciones
estatales —el problema mas agudamente debatido por
las Comunidades Auténomas en los numerosos conflic-
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tos competenciales planteados— el Tribunal se ha
cuestionado «si tiene sentido y es eficaz un sistema de
subvenciones centralizadas en un sector econémico
que ha sido descentralizado vy atribuido a la compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas»
(SSTC 95/1986, fundamento juridico 5°, y 152/1988,
fundamento juridico 5.°). Concluyéndose, a este respec-
to, que la gestién por el Estado, directa y centraliza-
da, de las medidas de fomento con cargo a fondos es-
tatales s6lo es constitucionalmente admisible «si re-
sulta imprescindible para asegurar la plena efectivi-
dad de las medidas de fomento dentro de la ordena-
cion basica del sector, y para gararntizar las mismas
posibilidades de obtencion y disfrute de las mismas
por parte de sus destinatarios potenciales en todo el
territorio nacional, siendo al mismo tiempo un medio
necesario para evitar que se sobrepase la cuantia glo-
bal de los fondos o de los créditos que hayan de desti-
narse al sector» (SSTC 95/1986, 152/1988 y 201/1988).
En otro caso —esto es, si no concurre alguna de las ci-
tadas circunstancias— la regla general es la gestién au-
tonémica o descentralizada de las subvenciones de
acuerdo con la normativa esfatal bésica, debiendo
transferirse a las Comunidades Auténomas los recur-
sos estatales destinados a la financiacién de las activi-
dades que se fomentan bien sea mediante la fijacién
de criterios objetivos de reparto o mediante convenios
ajustados a los principios constitucionales (SSTC
95/1986, 152/1988, 201/1988, 75/1989 y 188/1989).

6° Se anade que «las subvenciones concedidas
para la realizacion de los programas que figuran en los
presupuestos de gastos de los distintos Ministerios de-
ben, pues, considerarse transferencias presupuestarias
que dotan, en régimen descentralizado, los presupues-
tos de las Comunidades Aut6nomas y sin que su afec-
tacion a programas especificos pueda utilizarse para
privarlas de la gestion que les corresponde» (SSTC
201/1988 y 96/1990, fundamento juridico 14). De modo
que «el Estado al dictar la normativa general de cada
tipo de subvencién no podra exceder de los titulos
competenciales que amparen su intervencion y habra
de respetar las competencias que sobre la materia sub-
vencionada titulan las Comunidades Auténomas, las
cuales determinan, en ultima instancia, conforme a la
normativa general, la medida y alcance de la gestién
de la subvencion por la Comunidad Auténoma. Habra
que estar, pues, a la normativa general que para cada
tipo de subvencion dicte el Estado al objeto de preci-
sar si los condicionamientos que para la gestién de las
subvenciones que en la misma se determinan se encua-
dran dentro de los limites del titulo competencial que
ampara la intervencién estatal o, al contrario, van mas
alla del alcance de dicho titulo, invadiendo las compe-
tencias autonoémicas sobre la materia subvencionada,
lo que significaria no sélo alterar el sisterna competen-
cial, sino también distorsionar la autonomia financie-
ra que para el ejercicio de sus competencias a las Co-
munidades Auténomas reconoce el articulo 156.1 de la
CE» (STC 96/1990, fundamento juridico 15).

5. Hay que comenzar por decir que el planteamien-
to de los presentes recursos de inconstitucionalidad en
lo que a la cuestion central respecta —esto es, la im-
pugnacion directa de las partidas de las Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado destinadas a subven-
ciones en materias o sectores econémicos que han sido
descentralizados atribuyéndose la competencia exclu-
siva a las Comunidades Auténomas, por no llevarse a
cabo en ellas una territorializacion de los fondos y su
correspondiente distribucién entre las Comunidades

Auténomas con competencias en la materia, sino, por
el contrario, previendo su consignacién y gestién cen-
tralizada— no es sino el corolario que se desprende de
la propia doctrina de este Tribunal Constitucional en
materia de subvenciones antes resefiada. En efecto, en
distintas ocasiones se ha advertido a los recurrentes de
las consecuencias que puede tener, en el orden compe-
tencial, no impugnar las partidas presupuestarias
correspondientes, poniéndose de manifiesto a los re-
currentes —organos de gobierno de las Comunidades
Auténomas— el hecho de que no hubiesen planteado
la cuestién de «si tiene sentido un sistema de subven-
ciones centralizadas a un sector econémico como el
agricola que ha sido descentralizado y atribuido a la
competencia exclusiva de las Comunidades Auténo-
mas» (STC 95/1986, fundamento juridico 5.°); o bien
«que no ha impugnado o discutido la partida presu-
puestaria contenida en la disposicién adicional deci-
mosexta de la Ley de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1984, sino tan soélo el procedimiento adop-
tado para su reparto», «aceptando expresamente la po-
sibilidad de que el Estado subvencione» en la materia
turistica de que se trata «a instituciones, entidades y
empresas radicadas en su ambito territorial» y limi-
tando sus discrepancias «al modo en que tal interven-
cioén estatal se regula» (STC 88/1987, fundamentos ju-
ridicos 2.° y 3.°); o bien, por fin, que «pues no impug-
nan los recurrentes los programas a los que estan afec-
tadas dichas subvenciones ni en lo que se refiere a las
finalidades perseguidas ni en cuanto al monto de las
cantidades disponibles que para cada una de ellas el
legislador establece en los estados de gastos de los pre-
supuestos», afiadiéndose que «no cuestiona la Genera-
lidad de Catalufia cual puede ser la competencia que
autoriza al Estado a incluir en sus Presupuestos Gene-
rales unas sumas destinadas a llevar a cabo medidas
de fomento en materias en las que han asumido com-
petencias las Comunidades Auténomas y cuya gestién
les corresponde como consecuencia del traspaso de ser-
vicios» (STC 96/1990, fundamentos juridicos 14y 15).

Antes de nada, hemos de despejar la objeciéon formal
a que alude el Abogado del Estado de que no puede im-
pugnarse, como se hace por la Generalidad de Catalu-
fia, la mera consignacién presupuestaria sin un exa-
men concreto de la normativa especifica que regula
cada subvencién. O expresado de otra manera, que
para defender la competencia de las Cornunidades Au-
ténomas en materia de subvenciones no pueden aqué-
Has impugnar las partidas correspondientes de las Le-
yes de Presupuestos Generales del Estado porque la
partida presupuestaria es, desde el punto de vista com-
petencial, inocua y no podria vulnerar el orden de com-
petencias al ser tan s6lo una autorizacion para el gas-
to, por lo que la pretensién tendria asi un caracter me-
ramente cautelar o preventivo.

Y a tal objeto conviene matizar el sentido y alcance
que, a este respecto, debe atribuirse a la doctrina del
Tribunal a propésito de la autorizacién presupuesta-
ria de gasto que se desprende de las SSTC 63/1986 y
146/1986.

Dada la naturaleza juridica misma de la autoriza-
ci6n presupuestaria de créditos —en cuanto norma ju-
ridica de mera habilitacién de medios a la Adminis-
tracién y de fijacion de limites a la disposicion de los
mismos, en un triple sentido cualitativo, cuantitativo
y temporal (arts. 59.1, 60 y 63.1 de la Ley General Pre-
supuestaria)—, es claro que en todo analisis de la su-
puesta inconstitucionalidad de una partida o de una
Seccion del estado de gastos de la Ley de Presupues-
tos debe tenerse presente como punto de arranque
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—segiin se dejo dicho en la STC 63/1986, fundamento
juridico sexto— «la distincion entre la fuente juridica
del gasto publico —normalmente la Ley de Presupues-
tos— y la de las obligaciones del Estado. Los créditos
consignados en los estados de gastos de los Presupues-
tos Generales no son fuente alguna de obligaciones;
s6lo constituyen autorizaciones legislativas para que
dentro de unos determinados limites la Administra-
cion del Estado pueda disponer de los fondos pablicos
necesarios para hacer frente a sus obligaciones. La
fuente de éstas debe buscarse fuera de dichas consig-
paciones presupuestarias, ya sea en la Ley, ya en los
negocios juridicos o en los actos o hechos que segin
Derecho las generen, tal como senala el articulo 42 de
la Ley General Presupuestaria».

Por tanto, como se reiteré en la STC 146/1986, fun-
damento juridico octavo, «las Leyes de Presupuestos
Generales del Estado en nada regulan o predetermi-
nan la forma en que el gasto ha de invertirse, sino que
s6lo autorizan la disposicién de los fondos y predeter-
minan el concepto por el que autorizan su uso; pero
en modo alguno precisan el alcance de la competencia
estatal en la materia que podria ser fijada en un mo-
mento posterior con criterios conformes con la Cons-
titucién». Asi pues, «las correspondientes partidas de
las Leyes de Presupuestos Generales del Estado no
desempefian otra funcién que la mera dotacién econo-
mica para la actividad estatal en la materia, que no
predeterminan ni crean, sino que aplican en la medi-
da en que haya sido reconocido a aquél la respectiva
competencia y, por tanto, remiten a las normas que la
hayan hecho, que seran las verdaderamente habi-
litantes».

Esta doctrina, técnicamente correcta, es sin duda
irreprochable en aquellos procesos constitucionales en
que —como acontecia en los recursos de inconstitucio-
nalidad acumulados resueltos por la STC 63/1986— lo
que se impugnaba por el Gobierno autonémico era una
partida presupuestaria (en aquel caso, las transferen-
cias del Fondo de Compensacién Interterritorial a las
Comunidades Auténomas) cuyos criterios de distribu-
cién —tachados de inconstitucionales— se contenian
en un acto legislativo distinto, externo o ajeno a la Ley
de Presupuestos que no contenia decisiéon alguna sobre
la distribucién del Fondo, limitandose a dotarlo finan-
cieramente. O bien, en aquellos otros procesos consti-
tucionales en que se trate de dar respuesta a preten-
siones de las Comunidades Auténomas que invoquen
una vulneracién de sus competencias por haber lleva-
do a cabo el Estado, sobre la base de la previsién pre-
supuestaria, una regulacion del régimen juridico de la
subvencion sin respetar las competencias normativas
(de desarrollo) o ejecutivas que puedan corresponder
a las Comunidades Auténomas en esa materia, o bien
porque el Estado, en la ejecucion de las partidas pre-
supuestarias destinadas a subvencion, no haya respe-
tado las competencias que en la gestion de las mismas
corresponden a las Comunidades Auténomas.

En tales supuestos no es, en rigor, a las autorizacio-
nes de créditos para gastos consignadas en las Leyes
de Presupuestos Generales del Estado a las que han de
atribuirse las presuntas lesiones al orden constitucio-
nal y estatutario de competencias, sino a las concretas
normas y actos administrativos que les dan ejecucién
(y ello aun a salvo, claro esta, de aquellos supuestos,
ciertamente excepcionales, en que la propia consigna-
cién presupuestaria del estado de gastos incorpore o
contenga la regulacién normativa imprescindible de la
subvencién). Por tanto, como ya se dijo en la STC
96/1990, fundamento juridico 15, <habra que estar a la
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normativa general que para cada tipo de subvencion
dicte el Estado al objeto de precisar si los condiciona-
mientos que para la gestion de las subvenciones que
en la misma se determinan se encuadran dentro de los
limites del titulo competencial que ampara la inter-
vencién estatal o, al contrario, van maés alla del alcan-
ce de dicho titulo, invadiendo competencias autonémi-
cas sobre la materia subvencionada, lo que significa-
ria no sélo alterar el sistema competencial, sino tam-
bién distorsionar la autonomia financiera que para el
ejercicio de sus competencias a las Comunidades Au-
ténomas reconoce el articulo 156.1 de la CE».

Ahora bien, esa doctrina no puede ser aplicada de
manera mecanica para negar la posibilidad (ya apun-
tada explicitamente en las SSTC 95/1986, fundamento
juridico quinto, y 88/1987, fundamento juridico segun-
do) de que las Comunidades Auténomas impugnen las
partidas del estado de gastos de las Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado cuando lo que se cues-
tiona —como ahora acontece y era también el caso del
conflicto positivo de competencia resuelto por la STC
146/1986— es la competencia misma del Estado para,
mediante el ejercicio de su poder financiero, centrali-
zar en organismos de la Administracion estatal los fon-
dos destinados a subvenciones o ayudas en materias
de competencia exclusiva de las Comunidades Au-
ténomas.

Nada ha de oponerse, pues, en principio a que las Co-
munidades Auténomas impugnen las Leyes de Presu-
puestos Generales del Estado, en cuanto expresién ca-
racteristica del poder de gastos (spending power) del
Estado, autorizando créditos para subvenciones sobre
materias o sectores econémicos en los que pueda ver-
se afectado el orden constitucional de distribucién de
competencias o la misma autonomia politica y finan-
ciera de las Comunidades Auténomas.

6. Pues, en efecto, el problema constitucional que
se nos plantea en los presentes recursos es bajo qué for-
ma, condiciones y requisitos el Estado puede consig-
nar en sus Presupuestos Generales de cada afio recur-
sos financieros destinados a Ambitos de actuacion cuya
competencia material ha sido asumida por las Comu-
nidades Auténomas. Pues si —como resulta de la doc-
trina de este Tribunal— el poder de gastar no consti-
tuye un titulo atributivo de competencias, de modo
que el ejercicio de competencias estatales anejo al gas-
to o a la subvencion sé6lo se justifica en los casos en
que, por razén de la materia sobre la que opera dicho
gasto o subvencién la Constitucién o los Estatutos de
Autonomia hayan reservado al Estado la titularidad
de las competencias, es claro que el Estado, mediante
el ejercicio del poder legislativo presupuestario, no dis-
pone de un poder general para subvenciones (gasto p-
blico) entendido como poder libre o desvinculado del
orden competencial. El poder de gasto o subvencional
es siempre un poder instrumental que se ejerce «den-
tro» y no «al margen» del orden de competencias y de
los limites que la Constitucién establece y entre ellos
el del respecto a la autonomia politica y financiera de
las Comunidades Auténomas que reconocen 'y garanti-
zan los articulos 2, 137 y 156 CE. No puede, por tanto,
el Estado, usando su poder de gasto en materia de sub-
venciones, condicionar o mediatizar el ejercicio por las
Comunidades Auténomas de sus propias competencias
(su autonomia politica y financiera) de modo tal que
convierta, de hecho, su poder de gastar en un poder
para regular la materia al margen del reparto compe-
tencial establecido en la Constitucién y en los Estatu-
tos de Autonomia.
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Y lo mismo vale decir respecto del poder de gasto
de las Comunidades Auténomas con cargo a su propio
Presupuesto (SSTC 39/1982, fundamento juridico quin-
to; 14/1989, fundamento juridico segundo), como con-
secuencia de la vinculaciéon de su autonomia financie-
ra «al desarrollo y ejecucion de las competencias que,
de acuerdo con la Constitucion, les atribuyan las Le-
yes y sus respectivos Estatutos» (arts. 156.1 CE y 1.1
LOFCA).

Dentro de las subvenciones, y en lo que respecta a
las cuestiones aqui planteadas, conviene distinguir por
una parte aquellas que responden a una finalidad o ac-
ci6n de fomento, y por otra, las llamadas «subvencio-
nes-dotacion» frecuentemente incluidas en los Presu-
puestos Generales del Estado y que, si bien formalmen-
te caracterizadas como subvenciones, en realidad en-
cubren meras dotaciones presupuestarias destinadas a
cubrir las necesidades de financiacién de un determi-
nado ente o servicio publico y que solo impropiamen-
te 0 en una acepcién muy genérica pueden asimilarse
a las subvenciones en sentido estricto, constituyendo
en realidad transferencias presupuestarias para asegu-
rar la suficiencia financiera del ente publico receptor
(como es el caso de las subvenciones a las Entidades
Locales destinadas a asegurar su equilibrio financie-
ro), o sencillamente, una forma de financiacién del
mismo.

Es claro que no cabe negar la competencia del Es-
tado para otorgar a los entes publicos territoriales sub-
venciones con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado destinadas a cubrir su déficit real y asegurar
el equilibrio financiero de las haciendas territoriales,
competencia que encuentra su titulo mas apropiado
—como ya se dijo en la STC 179/1985, fundamento ju-
ridico primero— en el de «Hacienda General» del ar-
ticulo 149.1.14, cuando tal medida coyuntural tiene
por objeto directo la relacion entre la hacienda estatal
y las haciendas locales y que precisamente se propone
como finalidad el saneamiento de éstas para hacer po-
sible que, en el futuro, un nuevo sistema de financia-
cién de las Entidades locales (cuyo establecimiento
corresponde a la competencia estatal), impida la gene-
racién de déficit que, en tltimo término, como tantas
veces ha ocurrido en el pasado, hayan de ser atendi-
das con recursos de la hacienda estatal. Y es induda-
ble, como también se dijo en la citada Sentencia, que
«una medida de este género debe incluir necesaria-
mente todos los preceptos que se consideren necesa-
rios para alcanzar el fin previsto, respecto del cual tie-
nen un caracter puramente instrumental».

Pero cuando se trata de «subvenciones-dotacién»
que se refieran a servicios publicos transferidos a las
Comunidades Aut6nomas o formen parte del coste or-
dinario de los mismos, corresponden como un recurso

propio a las Comunidades Aut6nomas debiendo trans-

ferirse globalmente por el Estado para ser integrados
en los Presupuestos de la hacienda autonémica, sin
otros condicionamientos que el génerico estrictamen-
te indispensable para asegurar el destino de la subven-
cion afectandolo a la finalidad prevista en los Presu-
puestos Generales del Estado, de modo que se respete
la «<autonomia financiera de las Comunidades Auténo-
mas, reconocida en los articulos 156.1 de la Constitu-
cién y 1.1 de la LOFCA, que exige la plena disposicién
de medios financieros para poder ejercer, sin condicio-
namientos indebidos y en toda su extension, las com-
petencias propias, en especial las que se configuran
como exclusivas» (STC 201/1988, fundamento juridico
cuarto).

Asi acontece con las subvenciones para cubrir el cos-
te de funcionamiento ordinario de los servicios publi-
cos transferidos asi como aquellas que, por su indole
recurrente y vocacién de permanencia, se relacionan
directamente con la prestacion de los servicios trans-
feridos, que segun prevé el acuerdo 1/1986, de 7 de no-
viembre, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
(«Boletin Oficial del Estado» nim. 264, de 3 de no-
viembre de 1988), se integran ya en la llamada fi-
nanciacion incondicionada de las Comunidades Au-
ténomas.

Pero el problema surge —y a ello alude expresamen-
te la Generalidad de Cataluia en sus escritos de de-
manda— por el volumen de extension generalizada del
sistema de subvenciones o ayudas a terceros centrali-
zadas en los Presupuestos Generales del Estado sobre
materias de competencia exclusiva de las Comunida-
des Autonomas que no forman parte de la cobertura o

financiacién del coste de los servicios publicos trans- .

feridos a la Comunidad Auténoma que se convierten
en una especie de fuente de «financiacién condiciona-
da» de la hacienda autonémica complementaria o pa-
ralela a las previstas en la LOFCA y que otorga al Es-
tado, por virtud de su mayor Presupuesto, una prepon-
derancia en 4mbitos competenciales ajenos (transferi-
dos) que constrifie el margen de decisién que corres-
ponde a los 6rganos de gobierno de las Comunidades
Auténomas, y por tanto, afecta a la autonomia politi-
ca y financiera misma que la Constitucién reconoce y
garantiza.

Nada extrafo resulta que, asi las cosas, la Comuni-
dad Auténoma, en este caso la Generalidad de Catalu-
fia, manifieste la pretension de que el volumen de re-
cursos que se canaliza a través de las subvenciones es-
tatales condicionadas pase a incrementar lo que ha
dado en denominarse «financiacion incondicionada»
de las haciendas autonémicas mediante la correspon-
diente «territorializacién» de las consignaciones pre-
supuestarias de créditos en las propias Leyes de Pre-
supuestos Generales del Estado.

Tal es, en definitiva, la razén tltima en que descan-
san las concretas impugnaciones que la representacion
de la Generalidad de Catalufia esgrime frente a diver-
sas partidas de las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado para 1988 y 1989 destinadas a subvenciones de
fomento en ambitos o sectores de la politica econémi-
ca o social en que aquella Comunidad Auténoma ha
asumido la competencia exclusiva, por entender que
ello lesiona su autonomia financiera (de gasto, en este
caso), condicién indispensable de su autonomia politi-
ca reconocida y garantizada por la Constitucion
(art. 2.° CE).

Procede, pues, que empecemos dando respuesta a
este planteamiento mas general en que se fundamen-
tan los presentes recursos de inconstitucionalidad y a
las alegaciones que de contrario formula el Abogado
del Estado en el sentido de que para nada afecta en ge-
neral a tal autonomia de gasto de la Comunidad Au-
ténoma la posibilidad de que el Estado disponga de
sus propios fondos.

7. No se requiere un amplio desarrollo argumental
para mostrar cémo y por qué la utilizacién del «poder
de gastar» del Estado, por virtud de su mayor dispo-
nibilidad de recursos, puede afectar tanto a la autono-
mia financiera como a la autonomia politica de las Co-
munidades Auténomas.

Ante todo conviene recordar, como uno de los ras-
gos caracteristicos del sistema de financiacion de las
Comunidades Auténomas disefiado por la LOFCA, en
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el marco de la Constitucién, que la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas viene definida
en el bloque de la constitucionalidad mas por relacion
a la vertiente del gasto pablico —y si acaso a la de las
transferencias de ingresos procedentes de la hacienda
estatal y que constituyen un derecho de crédito frente
a ésta a favor de las haciendas autonémicas (las par-
ticipaciones en los ingresos del Estado, las transferen-
cias del Fondo de Compensacién Interterritorial y las
asignaciones complementarias que se establezcan en
los Presupuestos Generales del Estado conectadas di-
rectamente a la prestaciéon de los servicios piblicos
funidamentales de la competencia de las Comunidades
Auténomas, e incluso si asi se prefiere los tributos ce-
didos)— que por relacion a la existencia y desarrollo
de un sistema tributario propio con virtualidad y po-
tencia recaudatoria suficientes para cubrir las necesi-
dades financieras de la hacienda autonémica. Se con-
figura asi un sistema de financiacién apoyado en me-
canismos financieros de transferencias desde el Es-
tado.

Claro esta que dentro de un sistema de financiacion
autonémica asi concebido ~—con un fuerte predominio
de las fuentes ex6genas de financiacién— la autono-
mia presupuestaria de las Comunidades Aut6nomas,
esto es, su capacidad para disponer libremente de sus
recursos financieros, asignandolos a los fines median-
te programas de gasto elaborados segiin sus propias
prioridades —y ello, desde luego, dentro del respeto a
los principios constitucionales de solidaridad entre to-
dos los espafioles y de coordinacién con la hacienda es-
tatal (arts. 2.2 y 156.1 CE)—, adquiere un papel capi-
tal en la realizacion efectiva de la autonomia financie-
ra de las Comunidades Auténomas reconocida por la
Constitucién. Las Comunidades Auténomas gozaran
de autonomia financiera (de gasto) en la medida en que
puedan elegir y realizar sus propios objetivos politi-
cos, administrativos, sociales o econémicos con inde-
pendencia de cuales hayan sido las fuentes de los in-
gresos que nutren sus presupuestos. De otro modo, si
por el origen de los fondos se pudiera condicionar el
destino que se haya de dar a los mismos, se privaria a
las Comunidades Auténomas de una potestad deciso-
ria fundamental, sin la que no cabe hablar de au-
tonomia.

De ahi la trascendencia que cobra la proliferacion e
incremento de las subvenciones estatales de fomento
que, por su volumen creciente y asignacién a ambitos
materiales o sectoriales cuya competencia ha sido asu-
mida exclusivamente por las Comunidades Aut6no-
mas, pueden convertirse en un peculiar mecanismo de
financiacion condicionada de las Comunidades Auto-
nomas, constrifiendo la libertad de sus 6rganos de go-
bierno en cuanto a la fijacién del destino y orientacion
del gasto publico, asi como para la cuantificacion y
distribucion del mismo dentro del marco de sus com-
petencias.

Sostener que la autonomia politica y financiera de
las Comunidades Auténomas no constituye un limite
a la accion subvencional del Estado a través de su «po-
der de gastar», con el argumento de que, en definitiva,
el Estado, en el ejercicio de su poder legislativo, es so-
berano para decidir sobre el destino de sus propios re-
cursos financieros y que la autorizacion presupuesta-
ria por si misma no puede invadir el Ambito material
de competencias de las Comunidades Auténomas (sino
que habra de estarse a los actos concretos de ejecuciéon
de esos programas de gasto para verificar la existen-
cia de tal lesi6én competencial), equivaldria a afirmar
que a través del sistema de subvenciones con cargo a
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los Presupuestos Generales del Estado en materias de
competencia exclusiva de las Comunidades Auténo-
mas, la posicion y el papel de éstas en la nueva orga-
nizacioén estructural del Estado surgida de la Consti-
tucién y de los Estatutos de Autonomia con la distri-
buci6n vertical del poder publico entre los diferentes
niveles de gobierno (STC 32/1981, fundamento juridi-
co tercero) podria desaparecer y con él el nicleo de la
propia estructura del Estado compuesto. Pues no es
imposible que, al amparo de dicho poder de gasto, los
organos de la Administracion central del Estado tra-
ten de atraer para si 0 recuperar competencias norma-
tivas o de ejecucién de los sectores subvencionados y
que, en principio, han quedado integramente descen-
tralizados en favor de las Comunidades Auténomas. De
suerte que, a través de esta via indirecta de las ayudas
econdmicas que figuran en los Presupuestos Generales
del Estado, las competencias autonémicas exclusivas
pasen a redefinirse o convertirse «de facto» en compe-
tencias compartidas con el Estado, con la consiguien-
te e inevitable restriccién de la autonomia politica de
las Comunidades Auténomas. Técnica que, segtiin doc-
trina reiterada de este Tribunal, resulta constitucio-
nalmente inaceptable. ;

Puede decirse, con razén, que el poder de gasto del
Estado o de autorizacién presupuestaria, manifesta-
cidn del ejercicio de la potestad legislativa atribuida a
las Cortes Generales (arts. 66.2 y 134 CE) no se define
por conexidn con el reparto competencial de materias
que la Constitucién establece (arts. 148 y 149 CE), al
contrario de lo que acontece con la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas que se vincula al
desarrollo y ejecucion de las competencias que, de
acuerdo con la Constitucion, le atribuyan los respecti-
vos Estatutos y las Leyes (art. 156.1 CE y art. 1.1 de la
LOFCA). Por consiguiente, 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 singu-
larmente los del Capitulo III del Titulo I) que legiti-
man la capacidad del Estado para disponer de su Pre-
supuesto en la accion social o econémica.

Pero admitido esto, constatacion del sefiorio del Es-
tado sobre su presupuesto esencia misma del poder fi-
nanciero (la capacidad de decisién sobre el empleo de
sus propios recursos), tanto en la programacion como
en la ejecucién de ese gasto el Estado debe respetar el
orden competencial. Es evidente que en el sistema es-
pafol de distribucion territorial del poder, el Estado
puede asignar sus recursos a cualquier finalidad licita
y que la definicién de esta finalidad en la Ley de Pre-
supuestos condiciona necesariamente la libertad de ac-
cion de aquellas instancias que hayan de utilizar esos
recursos. Si estas instancias son exclusivamente esta-
tales por ser también de competencia exclusiva del Es-
tado la «materia» o sector de actividad ptuiblica no se
plantea ningiin problema en cuanto a la delimitacién
competencial entre el Estado y las Comunidades Au-
tonomas. Cuando, por el contrario, tal materia o sec-
tor corresponden en uno u otro grado a las Comunida-
des Auténomas, las medidas que hayan de adoptarse
para conseguir la finalidad a la que se destinan los re-
cursos deberan respetar el orden constitucional y es-
tatutario de las competencias, sin imponer a la auto-
nomia politica de las Comunidades Auténomas otros
condicionamientos que aquellos que resultan de la de-
finicion del fin o.del uso que el Estado pueda hacer de
otras competencias propias, genéricas o especificas.

De otro modo, si asi no fuera y se admitiese que el
asignar sus propios recursos a objetivos especificos-en
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sectores o ambitos materiales de competencia exclusi-
va de las Comunidades Aut6nomas, el Estado pudiera
regular el modo, las condiciones y la manera en que
han de emplearse por las Comunidades Auténomas los
fondos estatales transferidos, entonces el Estado esta-
ria restringiendo la autonomia politica de las Comu-
nidades Auténomas y su capacidad de autogobierno,
que se manifiesta, sobre todo, en la capacidad para ela-
borar sus propias politicas publicas en las materias de
su competencia, forzandolas a una suerte de regateo o
negociacién con el Estado so pena de perder los fon-
dos asignados a la subvencién.

Se podria pensar que mal puede el Estado lesionar
la autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas cuando éstas en modo alguno estan obli-
gadas a aceptar la subvencioén establecida en los Pre-
supuestos Generales del Estado para acciones de fo-
mento en materias o servicios de competencia exclu-
siva de aquéllas. De manera que la Comunidad Auté-
noma siempre podria evitar la lesién a su autonomia
politica o la invasién competencial rechazando la sub-
vencién en la forma prevista en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado y si en uso de su autonomia de la
voluntad la acepta, prestando su consentimiento a las
condiciones y modo de la subvencién, ello priva de fun-
damento a toda queja competencial en este sentido,
pues seria como ir contra sus propios actos. Pero un
razonamiento semejante seria constitucionalmente
inaceptable porque la autonomia y las propias compe-
tencias son indisponibles tanto para el Estado como
para las Comunidades Auténomas y porque, como se
dijo en la STC 201/1988, fundamento juridico 4°, «la
autonomia financiera de las Comunidades Auténomas
reconocida en los articulos 156.1 de la Constitucién y
1.1 de la LOFCA exige la plena disposicién de medios
financieros para poder ejercer, sin condicionamientos
indebidos y en toda su extensién, las competencias
propias, en especial las que se configuran como ex-
clusivas».

Por todo ello, en un sistema respetuoso con el orden
constitucional de distribucién de competencias y con
la autonomia politica y financiera de las Comunidades
Auténomas que la Constitucién reconoce y garantiza,
las transferencias financieras para subvenciones desti-
nadas a acciones de fomento que el Estado disponga
con cargo a sus propios recursos en materias cuya com-
petencia haya sido asumida de manera exclusiva por
las Comunidades Auténomas y en las que el Estado no
invoque titulo competencial alguno, deben atribuirse
directa e incondicionadamente a las Comunidades Au-
t6nomas nutriendo, como un recurso financiero mas,
la Hacienda autonémica. Técnica ésta de reparto terri-
torial de las subvenciones para su gestion descentrali-
zada por las diferentes Comunidades Aut6nomas que,
como ya se dijo en la STC 95/1986, fundamento juri-
dico 57, resulta la mas ajustada al modelo del Estado
de las Autonomias disenado por la Constitucién. Y a
tal efecto, las dotaciones presupuestarias destinadas al
fomento deben distribuirse de manera global y descen-
tralizada entre las distintas Comunidades Auténomas
segtin «criterios objetivos de reparto o bien mediante
convenios ajustados a los principios constitucionales»
(STC 152/1988, fundamento juridico 5.°). Bien entendi-
do que mediante la utilizacién de los Convenios no
puede el Estado convertir en compartida una compe-
tencia que sea en realidad exclusiva de las Comunida-
des Auténomas. De esta manera se favorece la capaci-
dad de gasto de las Comunidades Auténomas en el de-
sarrollo de las politicas publicas dentro de su 4mbito
competencial y se respeta, al propio tiempo, su plena

autonomia en la definicién concreta de tales politicas
en perfecta congruencia con el modelo de Estado de
las Autonomias,

Conclusion que se refuerza, desde la perspectiva de
la asignaci6n racional de los recursos escasos, por las
exigencias que resultan del mandato constitucional so-
bre los criterios de «eficiencia y economia» a que debe
responder la programacion y ejecucion del gasto pu-
blico en orden a la realizacién del principio de una
asignacién equitativa de los recursos publicos enun-
ciado en el articulo 31.2 de la Constitucion y de acuer-
do ademas con los principios propios del Estado auto-
némico y, entre ellos, los de descentralizacion y efica-
cia administrativa (art. 103.1 CE), que obligan a evi-
tar, en lo posible, administraciones paralelas o dupli-
cidades innecesarias de servicios y disfuncionalidades,
que serian contrarias a los criterios que la Constitucién
propugna (STC 187/1988, fundamento juridico 12).

La financiacion mediante las Leyes de Presupuestos
Generales de acciones de fomento en materias atribui-
das a la competencia exclusiva de las Comunidades
Auténomas no significa, claro esta, la imposibilidad
para el Estado de fijar siquiera el destino o finalidad
de politica econ6mica o social a que deben dedicarse
esos fondos presupuestarios, pues de otro modo se pro-
duciria una restriccion constitucionalmente inacepta-
ble en el ejercicio soberano de la funcion legislativa
presupuestaria (arts. 66.2 y 134.1 CE). Pero esa afecta-
ci6n ha de ser global o genérica, en funcién de mate-
rias o sectores de la actividad econémica o social, de
manera que la especificacion presupuestaria de los cré-
ditos sea la minima imprescindible para acomodarse
a las exigencias del principio de legalidad presupues-
taria y deje el margen necesario de actuacion para que
las Comunidades Auténomas puedan ejercer su com-
petencia exclusiva en la materia «desarrollando en el
sector subvencionando una politica propia orientada a
la satisfaccion de sus intereses peculiares, dentro de
las orientaciones de programacion y coordinacion que
el Estado disponga para el sector como componente
del sistema economico general» (STC 201/1988, funda-
mento juridico 2°). Siendo evidente que el Estado no
puede condicionar las subvenciones o determinar su fi-
nalidad mas alla del alcance de los titulos en que am-
pare su intervencion.

En aquellas materias en que el Estado ostente algun
titulo competencial y en la medida de su competencia
podra ejercitarla mediante acciones de fomento o sub-
venciones, fijando normativamente las condiciones de
su empleo por las Comunidades Aut6nomas (y ello res-
petando en todo caso las competencias ejecutivas o de
gestion que puedan corresponder a éstas segin el or-
den de reparto competencial en la materia) y, en su
caso, disponer la gestién directa y centralizada de los
fondos presupuestarios si resultara imprescindible:
Para asegurar su plena efectividad dentro de la orde-
nacién basica del sector para garantizar iguales posi-
bilidades de obtencién y disfrute por parte de sus po-
tenciales destinatarios en todo el territorio nacional o,
por tltimo, cuando dicha centralizacion sea un medio
necesario para evitar que se sobrepase la cuantia glo-
bal de los fondos que hayan de destinarse al sector
(SSTC 95/1986, fundamento juridico 5.°, y 75/1989, fun-
damento juridico 5.%).

Ello no significa, claro esta, desapoderar al Estado
para toda intervencién en aquellas materias en que los
Estatutos de Autonomia atribuyen a las Comunidades
Auténomas competencias exclusivas, pues el Estado
puede ostentar competencias concurrentes por virtud
de titulos reconocidos en el articulo 149 CE y en los Es-
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tatutos de Autonomia para desarrollar o establecer po-
liticas economicas o sociales de ordenacién sectorial o
de servicios o su actuacién se enmarque en las facul-
tades estatales de direccién y coordinacién de la poli-
tica econ6émica en cuanto las subvenciones de que en
cada caso se trate puedan constituir elemento esencial
de la misma. Como ya se dijo en la STC 95/1986, fun-
damento juridico 4.°, «es claro que dentro de esta com-
petencia de direccién de la actividad econémica gene-
ral tienen cobijo también las normas estatales que fi-
jen las lineas directrices y los criterios globales de or-
denacién de sectores econ6micos concretos, asi como
las previsiones de acciones o medidas singulares que
sean necesarias para alcanzar los fines propuestos den-
tro de la ordenacién de cada sector».

Asi también las subvenciones estatales pueden ten-
der a asegurar las condiciones basicas de igualdad
cuya regulacién reserva al Estado el articulo 149.1.1
CE, poniéndose de este modo el spending power estatal
al servicio de una politica de equilibrio social en sec-
tores que lo necesiten, en ejecucién de mandatos o
clausulas constitucionales genéricas (art. 1.1 o art. 9.2
CE) que, aunque obligan a todos los Poderes Publicos,
corresponde prioritariamente realizar a quien mayor
capacidad de gasto tiene.

Esta concurrencia competencial del Estado y las Co-
munidades Auténomas en la acciéon administrativa
subvencional o de fomento, con clara incidencia en la
actividad financiera, debe articularse, como reiterada-
mente ha puesto de relieve este Tribunal desde las
SSTC 18/1982, fundamento juridico 14; 32/1983, fun-
damento juridico 2.°, y 76/1983, fundamentos juridicos
11 y 14, mediante técnicas de cooperacién y colabora-
cién consustanciales a la estructura compuesta del Es-
tado de las Autonomias como pueden ser, entre otras,
los convenios de colaboracién ajustados al orden cons-
titucional de competencias: Técnicas consustanciales
a nuestro modelo de Estado autonémico que deberian
ser acordadas en este y otros sectores entre los 6rga-
nos centrales del Estado y las Comunidades Auténo-
mas, buscando entre todos, dentro del respectivo e in-
disponible marco competencial, métodos flexibles y
adecuados de convergencia que disminuyan la conflic-
tividad entre aquellos poderes, todos los cuales deben
guiarse siempre por una comun lealtad constitucional.
Como se dijo en la STC 201/1988, fundamento juridico
22, «lo que acontece al establecerse la relacién juridi-
ca subvencional es que las respectivas competencias
estatal y autonémica entran en un marco necesario de
cooperacién y colaboracién, en cuanto se orientan a
una accién conjunta en la que no deben mermarse ni
la competencia de la Comunidad sobre la materia sub-
vencionda ni las que el Estado tiene para garantizar
la coordinacién y la unidad de la politica econémica,
asi como la efectiva consecucion de los objetivos per-
seguidos en los programas a los que se asignan las
subvenciones».

8. Atendiendo a los términos del caso, de 1a doctri-
na expuesta en los anteriores fundamentos juridicos se
desprende, légicamente, un esquema de delimitacién
competencial entre el Estado y las Comunidades Au-
ténomas en lo que hace al ejercicio de la potestad sub-
vencional de gasto publico que puede resumirse en
cuatro supuestos generales, en los que pueden subsu-
mirse las distintas impugnaciones concretas que se
examinan en los presentes recursos de inconstitucio-
nalidad, pero que no excluyen cualesquiera otros que
en el futuro pudieran derivarse de la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia.
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a) Un primer supuesto se produce cuando la Comu-
nidad Auténoina ostenta una competencia exclusiva
sobre una determinada materia y el Estado no invoca
titulo competencial alguno, genérico o especifico, so-
bre la misma. El Estado puede, desde luego, decidir
asignar parte de sus fondos presupuestarios a esas ma-
terias o sectores. Pero, de una parte, la determinacion
del destino de las partidas presupuestarias correspon-
dientes no puede hacerse sino de manera genérica o
global, por sectores o subsectores enteros de actividad.
Por otra parte, esos fondos han de integrarse como un
recurso que nutre la Hacienda autonémica, consignan-
dose en los Presupuestos Generales del Estado como
transferencias corrientes o de capital a las Comunida-
des Auténomas, de manera que la asignacién de los
fondos quede territorializada, a ser posible, en los mis-
mos Presupuestos Generales del Estado.

b) El segundo supuesto se da cuando el Estado os-
tenta un titulo competencial genérico de intervencién
que se superpone a la competencia de las Comunida-
des Auténomas sobre una materia, aun si ésta se cali-
fica de exclusiva (v.gr., la ordenacién general de la
economia), o bien tiene competencia sobre las bases o
la coordinacién general de un sector o materia, corres-
pondiendo a las Comunidades Auténomas las compe-
tencias de desarrollo normativo y de ejecucién. En es-
tos supuestos el Estado puede consignar subvenciones
de fomento en sus Presupuestos Generales, especifican-
do su destino y regulando sus condiciones esenciales
de otorgamiento hasta donde lo permita su competen-
cia genérica, basica o de coordinacién, pero siempre
que deje un margen a las Comunidades Auténomas
para concretar con mayor detalle la afectacién o des-
tino, o, al menos, para desarrollar y complementar la
regulacién de las condiciones de otorgamiento de las
ayudas y su tramitaciéon. Ademas, la gestién de estos
fondos corresponde a las Comunidades Auténomas de
manera, por regla general, que no pueden consignarse
en favor de un 6rgano de la Administracién del Esta-
do u organismo intermediario de ésta. Se trata de par-
tidas que deben territorializarse en los propios Presu-
puestos Generales del Estado si ello es posible o en un
momento inmediatamente posterior, mediante nor-
mas que fijen criterios objetivos de reparto o median-
te convenios de colaboracion ajustados a los principios
constitucionales y al orden de distribucién de com-
petencias.

c) Un tercer supuesto es aguel en que el Estado tie-
ne atribuida la competencia sobre la legislacién rela-
tiva a una materia, mientras que corresponde a la Co-
munidad Auténoma la competencia de ejecucién. En
este caso la tnica diferencia con el supuesto anterior
es que el Estado puede extenderse en la regulacién de
detalle respecto del destino, condiciones y tramitacion
de las subvenciones, dejando a salvo la potestad auto-
némica de autoorganizaciéon de los servicios.

d) El cuarto y dltimo supuesto es aquel en que no
obstante tener las Comunidades Auténomas competen-
cias exclusivas sobre la materia en que recaen las sub-
venciones, éstas pueden ser gestionadas, excepcional-
mente, por un 6rgano de la Administracion del Estado
u Organismo de ésta dependiente, con la consiguiente
consignacién centralizada de las partidas presupues-
tarias en los Presupuestos Generales del Estado. Pero
ello sélo es posible cuando el Estado ostente algtn ti-
tulo competencial, genérico o especifico, sobre la ma-
teria y en las circunstancias ya sefialadas en nuestra

.doctrina anterior, a saber: Que resulte imprescindible

para asegurar la plena efectividad de las medidas den-
tro de la ordenacién basica del sector y para garanti-
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zar las mismas posibilidades de obtencion y disfrute
por parte de sus potenciales destinatarios en todo el
territorio nacional, evitando al propio tiempo que se
sobrepase la cuantia global de los fondos estatales des-
tinados al sector. Su procedencia en cada caso habra
de aparecer razonablemente justificada o deducirse sin
esfuerzo de la naturaleza y contenido de la medida de
fomento de que se trate.

9. Reconocida la exigencia de la asignacion global
y descentralizada o territorializacion de los fondos pre-
supuestarios destinados a subvenciones entre las dis-
tintas Comunidades Auténomas con competencias en
la materia, en los términos en que ha quedado expues-
to en los fundamentos juridicos anteriores debemos
dar respuesta a la cuestion relativa al instrumento téc-
nico juridico mediante el cual haya de llevarse a cabo
dicha territorializacién en aquellos casos en que su
gestion corresponda a las Comunidades Auténomas (0
a alguna de ellas), puesto que a este concreto aspecto
se refieren las alegaciones en que la Generalidad de Ca-
talufia apoya su impugnacioén de muchas de las parti-
das presupuestarias controvertidas. Lo que se debate,
en suma, es si esa territorializacion ha de llevarse a
cabo dentro de los propios Presupuestos Generales del
Estado, como pide la Generalidad (aunque admitien-
do «siempre que ello sea posible»), o bien, como sefa-
la el Abogado del Estado, en un momento posterior, de
acuerdo con lo dispuesto en el articulo 153 de la Ley
General Presupuestaria.

En términos generales, éste es un problema acceso-
rio a la cuestion constitucional que aqui se debate,
pues lo que importa es que los fondos destinados a sub-
venciones que deban gestionar las Comunidades Auto-
nomas se «territorialicen», es decir, se transfieran efec-
tivamente a éstas de modo que puedan disponer pron-
tamente de los mismos, sin mas condicionamientos
que los que deriven del ejercicio de las competencias
estatales sobre la materia. A tal efecto, puede estimar-
se preferible ciertamente —por ser mas acorde y res-
petuoso con la autonomia politica y financiera de las
Comunidades Auténomas que la Constitucién recono-
ce y garantiza— que en los Presupuestos Generales del
Estado esos fondos aparezcan ya como transferencias
corrientes o de capital a las Comunidades Auténomas,
en las correspondientes Secciones, Servicios y Progra-
mas de los Presupuestos. De esta forma se evitaria toda
confusién inicial acerca de a cual Administracion se
atribuye la gestion de las subvenciones, resultando,
asi, la estructura de los Presupuestos Generales del Es-
tado plenamente congruente con las exigencias del Es-
tado de las Autonomias. Todo ello sin perjuicio de que
el Estado pueda fijar las condiciones o, al menos, las
condiciones basicas de otorgamiento de las subvencio-
nes a sus destinatarios, cuando tenga competencia
para ello.

Ha de entenderse que la preferencia por esta opcion
no implica que se incurra en inconstitucionalidad cada
vez que no se cumpla, pues puede ocurrir —como la
Generalidad reconoce en su demanda— que en deter-
minados casos no sea posible introducir esa técnica en
la Ley de Presupuestos, 0 que, aun siendo posible, con-
curran en su contra, a juicio del legislador estatal,
otras razones.

Ahora bien, incluso si tales partidas no figuran como
transferencias a las Comunidades Auténomas con fija-
cién de su destino final, sino que aparecen directamen-
te como transferencias a sus destinatarios ultimos (fa-
milias, instituciones sin fines de lucro, empresas, aso-
ciaciones, etc.), de ello no se sigue necesariamente la

inconstitucionalidad de las mismas, siempre que por
normas inmediatamente posteriores o por Convenio
ajustado a los principios constitucionales y reglas de
distribucion de competencias, los fondos en cuestion
se distribuyan efectivamente entre las Comunidades
Auténomas competentes para gestionarlos.

En todo caso, como se ha dejado dicho, lo que no re-
sulta ajustado a esos principios y reglas es la consig-
naci6n centralizada de los fondos que deben gestionar
las Comunidades Auténomas a favor de un Organismo
dependiente de la propia Administracion del Estado
cuyos servicios ya han sido transferidos a las Comuni-
dades Auténomas, salvo que por las razones o circuns-
tancias ya sefialadas por la doctrina de este Tribunal
expuesta anteriormente, dicha centralizacion resulte
justificada. En tales casos puede afirmarse que esa téc-
nica de Presupuestacién del gasto vulnera el orden de
competencias y los principios de autonomia y de efi-
cacia administrativa, ademas de suponer un obstacu-
lo injustificado para el correcto funcionamiento del
sistema de financiacién de las Comunidades Auto-
nomas.

Cosa distinta es el concreto mecanismo mediante el
cual esos fondos en cuestién —una vez asignados a
transferencias a las Comunidades Auténomas con afec-
tacién de destino— se distribuyen entre las Adminis-
traciones autonémicas competentes. Una determina-
ci6n de tal caracter técnico no se sigue necesariamen-
te como una exigencia de las normas y principios que
componen el bloque de la constitucionalidad, por lo
que esta distribucién podra realizarse en los mismos
Presupuestos Generales del Estado, si ello es posible,
pero no es imprescindible que asi sea, pues basta que
se efecttie «durante el ejercicio presupuestario con la
mayor antelacion posible», como se reconoce en el
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera de
las Comunidades Auténomas 1/1986, de 7 de noviem-
bre («Boletin Oficial del Estado» ntim. 264, de 3 de no-
viembre de 1988). Puede hacerse, aunque ésta no sea
la tnica férmula constitucionalmente admisible, con-
forme a lo dispuesto en el articulo 153 de la Ley Ge-
neral Presupuestaria, cuyo directo antecedente, el ar-
ticulo 78 de la Ley 50/1984, de Presupuestos Generales
para 1985, ya fue analizado y declarado constitucional
por nuestra STC 96/1990, interpretado su apartado 3°
de conformidad con el fundamento juridico 16 de la
misma.

10. Cuestiona también la Generalidad de Catalufia
en este recurso ciertas partidas presupuestarias con-
signadas como subvenciones de asignacion territorial
a favor de las Comunidades Auténomas, respecto de
las que, no obstante’ preverse su territorializacion en
la Ley de Presupuestos, se condiciona su plena efecti-
vidad a la celebracién de Convenios-Programas entre
la Administracion del Estado y las Administraciones
autonoémicas. Estima la Generalidad que por medio de
la exigencia del Convenio se produce una invasién de
sus competencias exclusivas en la materia, que se con-
vierten en compartidas por el simple hecho de subven-
cionar el Estado el correspondiente «Programa» o
«Convenio-Programan».

Segun la doctrina consolidada de este Tribunal, una
de las formas mediante las que la Administracién del
Estado puede poner a disposicién de las Comunidades
Auténomas los fondos destinados a subvenciones que
les corresponde gestionar es celebrando con ellas un
Convenio de colaboracién. Por ello, la mera prevision
de que los fondos presupuestarios para subvenciones
hayan de transferirse y distribuirse entre las Comuni-
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dades Auténomas a través de Convenios ajustados a
los principios constitucionales no puede considerarse
en si misma incursa en inconstitucionalidad por con-
dicionar indebidamente las competencias autonémi-
cas en relacién a las actividades y materias a las que
tales subvenciones se destinan. ;

Tiene razon la Generalidad de Catalufia al rechazar
que el Estado pueda interferir el ejercicio de las com-
petencias autonémicas mediante Convenios-Programa
o condicionados, si se trata de competencias plena-
mente exclusivas de las Comunidades Auténomas. La
férmula del Convenio no es, sin embargo, descartable
en estos casos, puesto que responde a ese principio de
cooperacién inherente al Estado de las Autonomias y
en el que deberia profundizarse. Pero es obvio que no
puede servir para que el Estado recupere competen-
cias en sectores de actividad descentralizados por com-
pleto, pues como ya se dijo en la STC 96/1986, funda-
mento juridico 32, «es evidente que, con base en este
deber de reciproco apoyo y mutua lealtad (que es el de-
ber general de colaboracién a que estan sometidos el
Estadoy las Comunidades Auténomas), no pueden re-
sultar ampliadas las competencias del Estado, ni es po-
sible por lo mismo limitar o condicionar el ejercicio
de las competencias autonémicas sobre esta materia
(agricultura) a la celebracién o cumplimiento de Con-
venjo alguno entre las dos administraciones territoria-
les». Ni tampoco es admisible, como se dijo en la STC
95/1986, fundamento juridico 5.°, que merced a dicho
Convenio, la Comunidad Auténoma «haya podido re-
nunciar a unas competencias que son indisponibles
por imperativo constitucional y estatutario». En estos
supuestos el Convenio s6lo puede servir para facilitar
la puesta a disposicion de las Comunidades Auténo-
mas de los fondos destinados a subvenciones, si en los
Presupuestos Generales del Estado se determina gené-
ricamente su destino. Pero no podria ni siquiera con-
dicionarse esa transferencia de fondos a la firma de un
Convenio, pues, en todo caso, el Estado tiene la obli-
gacion de distribuir las subvenciones entre las Comu-
nidades Auténomas «durante el ejercicio presupuesta-
rio, con la mayor antelacién posible», segiin se ha
dicho.

Otra cosa sera si tanto el Estado como las Comuni-
dades Aut6nomas ostentan competencias concurrentes
o compartidas sobre la materia a la que las subvencio-
nes se refieran, de manera que el Estado pueda, en al-
guna medida, especificar con mas detalle el destino y
fijar las condiciones del otorgamiento de las subven-
ciones, correspondiendo a las Comunidades Auténo-
mas su gestion. En tales casos puede el Estado esta-
blecer sus condiciones, hasta donde alcance su compe-
tencia material, en vez de por una norma de obligado
cumplimiento, mediante un Convenio-Programa, supe-
ditando la transferencia de los fondos a las Comunida-
des Auténomas a la firma del Convenio correspon-
diente.

Entendida en la forma en que ha quedado expuesta
la celebracién de Convenios-Programa para la instru-
mentacién de las subvenciones, ha de reconocerse la
constitucionalidad de las partidas presupuestarias im-
pugnadas por este concreto motivo. Pues es evidente
que los Convenios de financiacién de ese tipo de acti-
vidades no podran articularse en la practica de cual-
quier modo, sino s6lo en la forma compatible tanto con
el deslinde competencial como con la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Auténomas.

11. Procede ahora examinar cada una de las parti-
das presupuestarias impugnadas para determinar si el
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- Estado ha excedido o no, en cada caso, sus competen-

cias propias, conforme a la doctrina expuesta en los an-
teriores fundamentos juridicos.

En una tarea de deslinde competencial como la que
aqui es preciso acometer ha de tenerse muy presente
que, dada la peculiar estructura normativa de las con-
signaciones de créditos del Estado cifrado de gastos de
los Presupuestos en cuanto normas juridicas suscepti-
bles de control de constitucionalidad en los términos
del articulo 27.2.5) LOTC (STC 63/19986, fundamento
juridico 5., ni la informaciéon suministrada por las
partidas presupuestarias —dada la generalidad de las
rubricas de los Programas en que éstas se incardinan—
es siempre suficientemente explicita respecto del al-
cance de su contenido juridico, ni tampoco las argu-
mentaciones ofrecidas respecto de cada una de ellas
por las partes personadas en este proceso constitucio-
nal son siempre lo bastante concluyentes como para
ofrecer a este Tribunal los datos suficientes para lle-
var a cabo un enjuiciamiento en detalle de aquéllas
desde el punto de vista del respeto al orden de compe-
tencias y, en consecuencia con la doctrina contenida
en los fundamentos juridicos anteriores, llegar a un
pronunciamiento de inconstitucionalidad. Esta difi-
cultad, que el Abogado del Estado pone de relieve y
que tampoco se nos oculta, no debe constituir, sin em-
bargo, un obstaculo insuperable para nuestro analisis.

No obstante, conviene decir que, si bien la funcién
de este Tribunal se limita a declarar la conformidad o
disconformidad con la Constitucién de las normas y
actos de los Poderes Puablicos objeto de recurso, el he-
cho de que no se declaren contrarias al orden consti-
tucional de competencias determinadas partidas pre-
supuestarias que se impugnan no significa que la doc-
trina que ha quedado expuesta en los fundamentos ju-
ridicos precedentes no haya de tenerse en cuenta en el
momento de la elaboracion de los Presupuestos Gene-
rales del Estado a fin de que el modo de presupuestar,
segun las técnicas presupuestarias vigentes, sea cada
vez mas adecuado al modelo de Estado de las Autono-
mias que la Constitucion instituye.

12. Analizaremos en primer lugar las partida im-
pugnadas de los Presupuestos Generales del Estado
para 1988.

A) De la Seccién 26 (Ministerio de Sanidad y Con-
sumo).

a) Servicio 08 (Direccion General de Salud Alimen-
taria y Proteccién de los Consumidores), Programa
413.D (Higiene de los Alimentos y Sanidad Ambiental),
Concepto 227.07 (Trabajos realizados por otras Empre-
sas para toda clase de gastos que origine el Programa
de control y erradicacién de Zoonosis: Hidiatosis), y
Concepto 227.08 (idem, Red de Aire, para toda clase
de gastos que origine el Plan Nacional de Sanidad Am-
biental: Red Nacional de Vigilancia y Prevencién de la
Contaminacién Atmosférica).

Sin prejuzgar su contenido, que de la partida presu-
puestaria no se deduce, el Estado podria, en principio,
amparar su intervencion en ambos programas en los
titulos competenciales referidos en el articulo 149.1.16
y 23 CE. La preocupacién que subyace a la impugna-
cioén de estas partidas es, sin duda, la de evitar una ges-
tién centralizada de dichos programas, en cuyo caso la
queja de la Generalidad de Catalufia podria tener ma-
yor fundamento. Sin embargo, el escueto texto de las
partidas impugnadas no prejuzga esa centralizacion y
de ahi que no sea posible considerar que, en si mis-
mas, vulneren las competencias de la Comunidad Au-
tonoma de Cataluna.
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b) Servicio 09 (Direccién General de Planificacién
Sanitaria), Programa 412.G, articulo 42: Transferen-
cias Corrientes a la Seguridad Social: Para el INSA-
LUD, para gastos, mediante Convenio con el Ministe-
rio de Sanidad y Consumo, de programas sobre el
SIDA, prevencion de minusvalias, plan de embarazo,
diagnéstico prenatal, contra la hepatitis B, asistencia
y ayuda sanitaria a poblacion anciana, promocién de
salud bucodental y reconocimientos de cuello uterino
y mama.

También aqui es incuestionable la existencia de ti-
tulo competencial del Estado ex articulo 149.1.16 CE,
dentro de las bases y coordinacion de la sanidad, y ar-
ticulo 149.1.17 del régimen econémico de la Seguridad
Social, tratandose, como es el caso del INSALUD, de
una Entidad estatal gestora de la Seguridad Social, lo
que legitima genéricamente las previsiones presupues-
tarias de gasto. Del examen de las partidas presupues-
tarias que se refieren a determinados planes y progra-
mas de acciones sanitarias especiales, obviamente sin
indicar su extension y alcance, no es posible prejuzgar
que el Estado haya excedido sus limites competen-
ciales.

Dadas las competencias de desarrollo normativo y
ejecutivas de algunas Comunidades Auténomas en la
materia habra de estarse, en su caso, a las normas 'y
actos de aplicacién, asi como a los correspondientes
programas que se ejecuten; pero la mera prevision pre-
supuestaria del gasto no es objetable desde el punto de
vista del orden competencial. Sin perjuicio de las com-
petenciales de gestion que le corresponden a Catalufia,
que en todo caso deberan ser respetadas, como es ob-
vio, al ejecutar las citadas partidas presupuestarias.

¢) Servicio 90, Programa 412.G, articulo 45: Trans-
ferencias Corrientes a Comunidades Auténomas para
gastos del Plan de Prevencién de Minusvalidos, ade-
cuacion de los servicios de asistencia psiquiatrica y sa-
lud mental, diagnostico prenatal y neonatal precoz, in-
formaci6n, prevencién, deteccion y tratamiento del
SIDA.

Lo tinico que la Generalidad impugna de las parti-
das que integran este articulo 45 es que se le transfie-
ran mediante Convenio con el Ministerio de Sanidad
y Consumo. Pero esta impugnacién debe ser desesti-
mada por las mismas razones y con las mismas preci-
siones apuntadas a proposito de los Convenios, pues
en una materia en que el Estado tiene reservadas com-
petencias sobre las bases y, muy especificamente, so-
bre la coordinacion, la formula del Convenio con el or-
ganismo correspondiente de la Comunidad Auténoma
puede ser valida y util para asegurar la accion conjun-
ta de las instituciones estatales y autonoémicas. Siem-
pre, claro esta, que los Convenios se ajusten a los prin-
cipios y limites que hemos resumido con caricter ge-
neral en el fundamento juridico 10.°

d) Servicio 09, Programa 412.G, articulo 48: Trans-
ferencias Corrientes a familiar e instituciones sin fines
de lucro (Conceptos 484 a 489), para subvenciones con
destino a financiacion de trasplantes de 6rganos, Cruz
Roja. Instituciones que atiendan a enfermos del SIDA
¢ informacion, prevencion, detecci6n y tratamiento del
SIDA, promocion de donacién de sangre y programa
de vigilancia de transformaciones congénitas.

El Estado tiene titulo competencial en la materia
(bases y coordinacién general de la sanidad,
art. 149.1.16 CE) y puede, por tanto, legitimamente
centralizar la actividad subvencional para utilizar los
Presupuestos Generales del Estado como instrumento
de ordenacién de la actividad sanitaria de terceros en
orden a una mejor coordinacién de la politica sanita-

ria nacional. Por otra parte, la partida presupuestaria
no es susceptible de territorializacion dada la natura-
leza y objetivos de las concretas acciones de que se tra-
ta (trasplantes de 6rganos; informacion, prevencion,
deteccién y tratamiento del SIDA; donacién de san-
gre).

e) Alamisma conclusion de constitucionalidad que
en el epigrafe anterior, por la competencia basica del
Estado para la ordenacioén del sector de la sanidad na-
cional (art. 149.1.16 CE), hemos de llegar respecto de
la partida 781, articulo 78 del Programa 412.G del Ser-
vicio 26.09: Transferencias de Capital a familiar e ins-
tituciones sin fines de lucro para construccion, acon-
dicionamiento y equipamiento de hospitales depen-
dientes de instituciones sin fines de lucro.

f) Servicio 09, Programa 413.A (Planificacién Sani-
taria), articulo 42: Transferencias Corrientes a la Se-
guridad Social; al INSALUD, para gastos de formacién
continuada de personal sanitario.

En abstracto, la inclusién de esta partida no exce-
de de las competencias del Estado, puesto que el
INSALUD sigue siendo de titularidad estatal en buena
parte del territorio nacional y nada indica, en el texto
de la partida impugnada, que las transferencias
corrientes que habilita a la Tesoreria General de la Se-
guridad Social para el INSALUD incluyan también a
los Servicios de dicho Ente de gestion transferido a las
Comunidades Auténomas.

Ahora bien, aunque en los Presupuestos Generales
del Estado para 1988 no se hace el desglose o especi-
ficacion entre Subconceptos de esta partida, distin-
guiendo entre «servicios gestionados directamente»
—Subconcepto 01—y «servicios con gestion transferi-
da» —Subconcepto 02—, que si se explicita en cambio
en los Presupuestos Generales del Estado para 1989,
hemos de declarar la inconstitucionalidad de esta par-
tida en la medida que incluya en favor del INSALUD,
como simple érgano de intermediacion, dotaciones de
los servicios transferidos a Catalufia, por vulnerar las
competencias de la Generalidad, como asi se hace res-
pecto de las partidas homologas de los Presupuestos

enerales para 1989, segiin se vera en el fundamento
Flridico siguiente.

g) Servicio 10 (Delegacién del Gobierno para el

lan Nacional sobre Drogas), Programa 313.G, articu-
0 42: Transferencias Corrientes a la Seguridad Social,
para el INSALUD, con destino a gastos que originen
los Servicios no transferidos de desintoxicacion y de
atenci6n primaria del Plan Nacional sobre Drogas, a
desarrollar mediante Convenio con el Ministerio de Sa-
nidad y Consumo.

La impugnacién de esta partida carece de todo fun-
damento, pues, como antes se ha dicho, basta recordar
que el INSALUD es una Entidad gestora que ejecuta
competencias del Estado en buena parte de su territo-
rio, y la partida se refiere precisamente a los Servicios
no transferidos, por lo que no se comprende de qué ma-
nera invade o menoscaba las competencias de Catalu-
fia, maxime cuando en el articulo 45 del mismo Pro-
grama y Capitulo se prevén transferencias a las Comu-
nidades Auténomas por concepto semejante.

h) Servicio 11 (Secretaria General de Asistencia Sa-
nitaria), Programa 412.F, articulo 42: Transferencias
Corrientes a la Seguridad Social, para el INSALUD,
para gastos, incluso de personal, de los Servicios de
asistencia psiquiatrica y salud mental (puesta en mar-
cha y funcionamiento), asistencia a los afectados del
sindrome toxico, asistencia religiosa en centros hospi-
talarios conforme al Acuerdo suscrito por los Ministe-
rios de Justicia y Sanidad y la Conferencia Episcopal
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Espaiiola, protecciéon radiolégica y fecundacién asis-
tida.

Nos encontramos aqui con partidas presupuestarias
destinadas al funcionamiento regular de servicios pu-
blicos. En tanto en cuanto parte de estas transferen-
cias se destinen a los Servicios de gestién sanitaria de
la Seguridad Social transferidos a las Comunidades
Auténomas no seria conforme al orden constitucional
de competencias realizar la transferencia por interme-
diacién de un Ente como el INSALUD. En tal hipote-
sis los Presupuestos Generales del Estado deberian
asignar los créditos correspondientes a favor de las Co-
munidades Auténomas que hayan asumido competen-
cias en la materia, indicando genéricamente su desti-
no finalista.

Por esta razon, hemos de declarar la inconstitucio-
nalidad de estas partidas presupuestarias en la medi-
da que consignan a favor del INSALUD, como simple
é6rgano de intermediacion financiera, dotaciones pre-
supuestarias de Servicios transferidos a la Generalidad
de Cataluiia.

i) Servicio 11, Programa 542.H (Investigaciéon Sa-
nitaria), articulo 42: Transferencias Corrientes a la Se-
guridad Social, al INSALUD, para investigacion sani-
taria e investigacién sanitaria sobre el sindrome t6xi-
co y materias relacionadas.

La impugnacién de estas partidas presupuestarias
debe ser desestimada. Se trata de fondos destinados al
desarrollo de programas de investigacién y asistencia
sanitaria conexos a un plan nacional de asistencia a
los afectados por el «sindrome téxico», en que, por su
naturaleza y caracteristicas, resulta justificada, de
acuerdo con nuestra doctrina, su consignacién centra-
lizada en los Presupuestos Generales del Estado, tanto
para asegurar su plena efectividad dentro de la orde-
nacion basica y de coordinacion de la sanidad, como
para garantizar iguales posibilidades de obtenciéon y
disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en
todo el territorio nacional.

B) De la Seccién 19 (Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social).

Servicio 01 (Ministerio, Subsecretaria y Secretarias
Generales), Programa 313.B (Servicios Sociales), Con-
cepto 721, subvencion del INSERSO para financiar su
Plan de Inversiones.

En relacion con esta partida, cabe preguntarse si tie-
ne algiin sentido que el Estado mantenga un Ente de
gestioén en una materia —los Servicios Sociales— que
ha sido descentralizada practicamente por entero por
la Constitucién y los Estatutos de Autonomia. Los Ser-
vicios del INSERSO, integrados en la estructura y ré-
gimen econémico de la Seguridad Social, no han sido
transferidos a todas las Comunidades Auténomas, por
lo que es légico que en los Presupuestos Generales del
Estado se incluya una partida como la que ahora se im-
pugna. Desde este punto de vista, la pretension de la
Generalidad de Catalufia carece de fundamento, pues
se trata de una dotacién que no afecta por si misma a
Cataluna, que si tiene transferido el INSERSQO, de ma-
nera que la misma Ley de Presupuestos prevé ya espe-
cificamente la cuantia de las transferencias en favor
de la Comunidad Auténoma de Cataluiia con cargo al
Presupuesto del INSERSO, en la que hay que enten-
der incluido el coste efectivo del Servicio y lo necesa-
rio para que Catalufia desarrolle las inversiones que
considere pertinentes. No obstante, si el Plan de Inver-
siones del INSERSO al que se destina la partida im-
pugnada incluyera actuaciones en el territorio de Ca-
taluna, es evidente, conforme a nuestra doctrina gene-
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ral, que la gestion de las mismas habria de correspon-
der a la Generalidad, conforme a lo dispuesto en el ar-
ticulo 17 del EAC.

13. Examinemos ahora las impugnaciones de par-
tidas de los Presupuestos Generales del Estado para
1989.

A) De la Secciéon 13 (Ministerio de Justicia).

a) Servicio 04 (Direccion General de Instituciones
Penitenciarias), Programa 144.A (Centros e Institucio-
nes Penitenciarias), Concepto 480: Transferencias
Corrientes a Instituciones y Centros para atencién a
drogodependientes.

Es ésta una subvencién a Instituciones y Centros pe-
nitenciarios, como cabe deducir de su enunciado. Dado
que el Estado gestiona directamente las Instituciones
y Centros penitenciarios en la mayor parte del territo-
rio nacional, la partida en si no vulnera competencia
alguna de la Comunidad Auténoma de Cataluna, pues
de su enunciado no se infiere que afecte a las Institu-
ciones y Centros transferidos a la Generalidad de Ca-
talufa, pues sélo si asi fuera la partida seria in-
constitucional.

b) Servicio 04, Programa 413.C (Prestaciones de
asistencia social), Concepto 482: Transferencias
Corrientes a familias e instituciones sin fines de lucro
para atenciones a los internos, liberados y familiares.

Aungque las subvenciones en cuestion responden a un
concepto amplio de asistencia social, el titulo compe-
tencial aqui prevalente es el relativo a la materia pe-
nitenciaria (art. 149.1.6.* CE), ya que, como el repre-
sentante de la Generalidad de Cataluna alega, median-
te dichas subvenciones se trata de ejecutar lo dispues-
to en los articulos 74 de la Ley Organica General Pe-
nitenciaria y 258 del Reglamento Penitenciario, con la
finalidad de reeducacién y reinsercion social. Por ello,
el Estado puede disponer este tipo de subvenciones en
sus Presupuestos en garantia del cumplimiento de
la legislacién que le corresponde en exclusiva
(art. 149.1.6.2 CE). La ejecucién de esta legislacién en
el territorio de Catalufia corresponde, no obstante, a la
Generalidad (art. 11.1 EAC), lo que supone que es com-
petente para la gestion de las referidas subvenciones
en su ambito propio. En consecuencia, la partida debe
territorializarse, preferentemente en los Presupuestos
Generales del Estado, salvo que las cuantias afectadas
a esa finalidad correspondientes a los internos en Cen-
tros transferidos y a liberados y familiares residentes
en Catalufa se hubiera incluido ya en el coste efectivo
de los Servicios transferidos.

B) De la Seccién 16 (Ministerio del Interior).

Servicio 04 (Direccioén General de Proteccion Civil),
Programa 223.A (Proteccion Civil), Concepto 461:
Transferencias Corrientes a Corporaciones Locales
para atenciones de todo orden motivadas por sinies-
tros, catastrofes u otras de reconocida urgencia; Con-
cepto 482: Transferencias Corrientes a familiares e ins-
tituciones sin fines de lucro para atenciones de todo or-
den motivadas por siniestros, catastrofes u otras de re-
conocida urgencia; Conceptos 761 y 782: Transferen-
cias de Capital a Corporaciones Locales y a familias e
instituciones sin fines de lucro para los mismos fines.

El Estado tiene competencia en materia de protec-
cién civil (articulo 149.1.29 CE), concurrente con la
que ostentan las Comunidades Aut6nomas, en los tér-
minos que declar6 la STC 133/1990, lo que le permite,
entre otras cosas, movilizar recursos en caso de emer-
gencia cuando concurra un interés nacional o sea pre-
cisa una coordinacién o direccion nacional de todas las
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Administraciones afectadas, por el alcance y dimen-
sién de la emergencia. Por tanto, nada hay que obje-
tar a la inclusién de las partidas resefiadas en los Pre-
supuestos Generales del Estado.

C) De la Seccién 17 (Ministerio de Obras Publicas).

Servicio 09 (Direccién General del Medio Ambiente),
Programa 443.D (Protecciéon y Mejora del Medio Am-
biente), Concepto 470: Transferencias Corrientes a Em-
presas privadas para regeneracion de aceites lubrican-
tes; y Concepto 771: Transferencias del Capital a Em-
presas, previstas en la normativa vigente.

Al Estado esta reservada la legislaciéon basica en ma-
teria de medio ambiente (art. 149.1.23), mientras que
la gestioén de su proteccion corresponde a las Comuni-
dades Auténomas (art. 148.1.9.°), aparte de las compe-
tencias para establecer normas adicionales de protec-
cién que algunas de ellas, como Catalufia, ostentan. El
Estado puede consignar fondos subvencionales en ga-
rantia del cumplimiento de su legislacién basica, pero
dichos fondos deben ser normalmente gestionados por
las Comunidades Auténomas, salvo que concurran las
circunstancias excepcionales que impidan o dificulten
sensiblemente una asignacién diferenciada de los re-
cursos por Comunidades Aut6nomas. El examen de las
partidas impugnadas, dado su genérico texto y la am-
bigiiedad de algun Concepto (el 771), no permite de-
ducir si en estos casos esta o no justificada la gestién
centralizada de las subvenciones o si, por el contrario,
es posible y, por ende, debe procederse a su territoria-
lizacion, como pide la Generalidad de Catalufa. De ahi
que las partidas en si no puedan declararse inconsti-
tucionales, con independencia de la normativa regula-
dora de estas ayudas.

D) De la Seccién 18 (Ministerio de Educacién y
Ciencia).

a) Seccién 01 (Ministerio, Subsecretaria y Servi-
cios Generales), Programa 421.A (Direccién y Servicios
Generales de la Educacién), Concepto 481: Transferen-
cias Corrientes a familias e instituciones sin fines de lu-
cro «para las que se acuerden por Orden ministerial».

Alega el representante de la Generalidad de Catalu-
fia que la territorializacién de esta partida esta supe-
ditada a lo que disponga la correspondiente Orden mi-
nisterial y esta supeditacion es justamente lo que im-
pugna. Sin embargo, la ambigiiedad del Concepto es
tal que no es posible saber ni siquiera si procede o no
la territorializacion de la partida. El Estado mantiene
la competencia plena en materia de ensefianza en bue-
na parte del territorio nacional, por lo que hay que en-
tender que la dotacién se refiere validamente solo a fi-
nes que el Estado pretenda alcanzar en su ambito de
competencia.

b) Servicio 01, Programa 421.A, Concepto 482:
Transferencias Corrientes a familias e instituciones sin
fines de lucro para pago de indemnizaciones por acci-
dentes escolares.

La Generalidad de Catalufia impugna esta partida
porque, segun afirma, no recibe transferencia alguna
por este Concepto. Pero este argumento nada dice so-
bre la constitucionalidad de la partida impugnada,
pues es evidente que lo que el Estado pretende es ha-
cer frente mediante ella a sus propias responsabilida-
des en la materia. Al socaire de esta impugnacion
—como de otras, segiin se vera— lo que la Generali-
dad est4 planteando es la insuficiencia de la financia-
cién incondicionada que recibe para sufragar los gas-
tos de los servicios educativos transferidos. Pero éste
es un problema que excede del objeto de este recurso
de inconstitucionalidad, que versa estrictamente sobre

la adecuacién a la Constitucién de determinadas par-
tidas de los Presupuestos Generales del Estado.

¢) Servicio05 (Direccién General de Personal y Ser-
vicios), Programa 422.B (Educacién General Basica),
Concepto 482: Transferencias Corrientes a la Conferen-
cia Episcopal, para hacer efectiva la ensefianza de la
religién catélica en los Colegios publicos de EGB.

También aduce la Generalidad en este caso que no
recibe cantidad alguna por este Concepto. Pero es com-
pletamente légico, porque la partida en cuestién no
hace sino ejecutar el Acuerdo entre el Estado espaiiol
y la Santa Sede sobre ensefianza y asuntos culturales,
de 3 de enero de 1979 (en particular su articulo VII).

d) Servicio 06 (Secretaria de Estado de Universida-
des e Investigacion), Programa 422.D (Ensefianzas Uni-
versitarias), Concepto 441: Transferencias Corrientes a
las Universidades para diversas atenciones, enumeran-
dose en los Subconceptos diversas Universidades, sin
que se cite a ninguna de las de Cataluia.

Es evidente que, mediante esta partida, el Estado
subviene a diversos gastos de Universidades radicadas
en aquellas partes del territorio nacional donde los ser-
vicios sobre la materia no se han traspasado a las Co-
munidades Auténomas. La impugnacién carece, pues,
de todo fundamento, maxime cuando las transferen-
cias a las Universidades catalanas se han tenido en
cuenta para el calculo de la férmula financiera que se
aplica a la financiacién de los servicios transferidos en
materia educativa.

e) Servicio 06, Programa 422.D, Concepto 442:
Transferencias Corrientes para atenciones extraordi-
narias «a todas las Universidades».

La rotundidad de la expresioén del concepto presu-
puestario, que se refiere «a todas las Universidades»,
no deja lugar a dudas respecto de su alcance, debien-
do entenderse incluidas también las de Cataluiia. Por
ello, la consignacién centralizada de la partida presu-
puestaria ha de reputarse inconstitucional, debiendo
territorializarse asignando la parte correspondiente a
la Generalidad para su distribuci6n entre las Univer-
sidades de Cataluiia.

f) Servicio 06, Programa 422.D, Concepto 486:
Transferencias Corrientes a las Universidades para
preparacion de proyectos de formacion de nuevas tec-
nologias dentro del Programa COMETT.

El articulo 149.1.15 CE ampara la competencia del
Estado para financiar estas actividades, sin que del
texto de la partida presupuestaria quepa deducir di-
rectamente ningin menoscabo de las competencias de
la Generalidad de Cataluna.

g) Servicio 09 (Direccién General de Renovacién
Pedagoégica), Programa 4220 (Nuevas Tecnologias Apli-
cadas a la Educacién), Concepto 470: Transferencias
Corrientes a Empresas privadas para subvencionar el
desarrollo del software educativo.

Se impugna esta partida también porque la Genera-
lidad dice no recibir cantidad alguna por este Concep-
to. Pero de nuevo se olvida que el Estado gestiona los
Servicios educativos en gran parte del territorio nacio-
nal, por lo que hay que entender que la partida se li-
mita a acciones de fomento en ese territorio, sin inva-
dir las competencias de Catalufia. S6lo si las subven-
ciones abarcaran también el territorio de esta Comu-
nidad Auténoma corresponderia a la Generalidad la
gestién de la parte proporcional de las subvenciones
que hubiera de asignarsele. En cuanto a la queja de no
recibir cuantia alguna del Estado por este especifico
Concepto, ello no entraiia la inconstitucionalidad de la
partida.
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h) Servicio 10 (Direccién General de Renovacion
Pedagogica), Programa 421.B (Perfeccionamiento del
Profesorado de Educacién), Concepto 450: Transferen-
cias corrientes a Comunidades Auténomas para acti-
vidades de perfeccionamiento del profesorado.

Se impugna esta partida porque la transferencia se
supedita a lo que disponga una Orden ministerial o un
Convenio obligatorio, que cercenaria las competencias
de Catalufia. Sin embargo la queja tiene un caracter
preventivo, pues la partida presupuestaria en si no per-
mite presumir tal eventual vulneracién, ya que el Es-
tado puede destinar recursos a la finalidad referida, en
virtud de su competencia sobre las bases del sistema
educativo, a las que va ligada la mejora de la calidad
de la ensefianza que estos recursos persiguen. Dicho
sea sin perjuicio de la posibilidad de impugnar la dis-
posicion o Convenio que pudiera producir menoscabo
de las competencias de la Generalidad.

i) Servicio 10, Programa 421.B, Concepto 780:
Transferencias de Capital a familias e instituciones sin
fines de lucro, para movimientos de renovacién pe-
dagogica. '

La prevision de estas subvenciones estatales encuen-
tra cobertura en el articulo 149.1.15 CE. No obstante,
puesto que la Generalidad de Catalufa ha asumido las
competencias de regulacién y administracion de la en-
sefanza en los términos del articulo 15 del EAC, le
corresponde la gestion de la parte proporcional de esas
subvenciones que hayan de destinarse al territorio de
Catalufia, a cuyo efecto las sumas en cuestién deberian
consignarse en los Presupuestos como transferencias a
Comunidades Auténomas con ese fin o, al menos, terri-
torializarse en un momento posterior. En cualquier
caso, lo que la Generalidad discute es que las dotacio-
nes que le correspondan por ese Concepto se distribu-
yan mediante Orden ministerial o Convenio. Pero, al
igual que en el supuesto anterior, la partida presupues-
taria no incurre, de por si, en extralimitacién compe-
tencial alguna.

j) Servicio 10, Programa 422.E (Educacién Espe-
cial), Concepto 451: Transferencias Corrientes a fami-
lias e instituciones sin fines de lucro para ayudas a en-
tidades prodisminuidos.

Esta partida se impugna porque, al decir de la Ge-
neralidad, no recibe asignacién alguna por este Con-
cepto, la impugnacién debe desestimarse por los mis-
mos motivos que se exponen en el anterior epigrafe g).

k) Servicios 10, Programa 452.G (Investigacion
Educativa), Concepto 440: Transferencias corrientes a
Universidades para la realizacién de proyectos de in-
vestigacién educativa; y Concepto 451: Transferencias
Corrientes a Comunidades Auténomas para el mismo
fin.

El articulo 149.1.15 CE da plena cobertura compe-
tencial a estas partidas presupuestarias, por lo que su
impugnacion carece de todo fundamento. Dicho sea
con independencia de las normas que regulen la dis-
tribucién de los fondos.

El Concepto 482 de este servicio 10, que se incluye
entre los recurridos, no figura en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1989.

1) Del Servicio 11 (Direccién General de Centros Es-
colares), Programa 321.C (Apoyo a otras actividades es-
colares), Concepto 482: Transterencias Corrientes a las
Federaciones y Confederaciones de Padres de Alumnos
en que aquéllas se integren; Concepto 485: Fomento de
la representacion en los Centros docentes ptiblicos no
universitarios.

Son éstas subvenciones que, sin duda, corresponde
gestionar en su territorio a aquellas Comunidades Au-
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ténomas que tengan transferidos los Servicios de Edu-
cacion no Universitaria en relacién con las Confedera-
ciones que no excedan del ambito de su territorio. Di-
cha gestién puede realizarse incluyendo las dotaciones
éorrespondientes en el conjunto de la financiacién in-
condicionada, como la Generalidad de Cataluna recla-

a. Pero no es contrario a la Constitucién que la Ley
§1e Presupuestos las configure como subvenciones es-

ecificas, pues al Estado competen las normas basicas
de desarrollo del articulo 27 CE (art. 149.1.30) y, me-
diante esas subvenciones, 1o que se pretende es facili-
tar la participacién de los padres de alumnos en el con-
trol y gestion de los Centros escolares sostenidos por
la Administracién con fondos publicos, conforme a lo
dispuesto en el articulo 27.7 CE. Dicho lo cual y si la
dotacién correspondiente a Cataluiia para esos fines no
se incluyera en la financiacién incondicionada, lo
correcto seria consignarla en los Presupuestos Genera-
les del Estado como Tranferencias Corrientes a las Co-
munidades Auténomas para ese fin, o, todo lo mas,
proceder a su inmediata territorializacién.

) Servicio 11, Programa 422.F (Ensefianzas Artis-
ticas), Concepto 480: Transferencias a familiaas e ins-
tituciones sin fines de lucro, para subvencionar a con-
servatorios de musica.

El Estado puede destinar recursos a esta finalidad
en virtud de su competencia sobre la ordenacién gene-
ral del sistema educativo (art. 149.1.30), que incluye
las ensefanzas artisticas. Pero la gestiéon de esas sub-
venciones en Catalufia compete a la Generalidad, por
lo que procederia concetuar la dotacién como transfe-
rencias a las Comunidades Auténomas, en la parte
correspondiente, o, al menos, territorializarlas inme-
diatamente sin mayor condicionamiento.

m) Servicio 11, Programa 422.G (Ensefianzas Inte-
gradas), Concepto 484: Transferencias a familias e ins-
tituciones sin fines de lucro, para las comunidades re-
ligiosas, por su colaboracion en CEIL

Si esta partida se destinara, al menos en parte, a ac-
tividades de colaboracién realizadas en Catalufia, es
obvio que la. competencia para gestionarla correspon-
deria a la Generalidad. Incluso podria cuestionarse si,
en tal hipotesis, el Estado puede incluirla en la finan-
ciacién condicionada. No obstante, el enunciado del
Concepto no prejuzga el destino real de las dotaciones,
por lo que la partida en si no puede calificarse de in-
constitucional con independencia de la normativa que
establezca el régimen de estas ayudas.

n) Servicio 12 (Direcciéon General de Promocion
Educativa), Programa 321.C (Apoyo a otras Activida-
des Escolares), Concepto 482: Transferencias Corrien-
tes a familias e instituciones sin fines de lucro para
ayudas a actividades de alumnos; Concepto 488:
Transferencias a familias e instituciones sin fines de lu-
cro, Programa de insercién profesional.

También la gestion de estas subvenciones correspon-
de en su territorio a la Generalidad de Cataluna, que
impugna mas que nada su caracter condicionado «has-
ta el detalle» por Orden ministerial o por Convenio.
Sin perjuicio de que la parte correspondiente a Cata-
luna pudiera integrarse en el calculo de la financiacion
incondicionada, caso de no estarlo, la constitucionali-
dad de estas subvenciones depende de las normas que
las regulan, pues solo conociendo dichas normas sera
posible enjuiciar si el Estado ha excedido sus compe-
tencias basicas en la materia. De todas formas, lo
correcto seria, si no se incluyeran en la financiacién in-
condicionada, conceptuarlas como Transferencias
Corrientes a las Comunidades Auténomas con compe-
tencias en la materia o, al menos, territorializar inme-
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diatamente las dotaciones, en la parte correspondien-
te a aquéllas, sin mayores condicionamientos que los
que estrictamente deriven de las competencias del
Estado.

i) Servicio 12, Programa 422.J (Educacién Com-
pensatoria), Concepto 451: Transferencias Corrientes a
Comunidades Auténomas para el Programa de Educa-
cién Compensatoria.

Impugna la Generalidad que estas dotaciones se su-
pediten a lo que dispongan Ordenes ministeriales o
Convenios con el Ministerio. Pero esta supeditacion no
deriva de la partida presupuestaria. El Estado puede
destinar recursos a esta finalidad, en virtud de su com-
petencia sobre la programacion general de la ensefian-
za, en los términos del articulo 149.1.30 CE y la dispo-
sicién adicional primera de la Ley Orgénica 8/1985,
ademas de los destinados a los Servicios de su titula-
ridad, por lo que la simple inclusién de la partida im-
pugnada en los Presupuestos Generales del Estado no
vulnera las competencias de la Generalidad de Ca-
taluiia.

o) Servicio 12, Programa 422.J, Concepto 460:
Transferencias Corrientes a Corporaciones Locales
para subvencionar actividades de educacién compen-
satoria.

Esta partida se impugna por entender la Generali-
dad de Catalufa que, al corresponderle las competen-
cias de ejecucion en materia educativa en su territo-
rio, esas subvenciones deben respetar dichas compe-
tencias y, por tanto, ser distribuidas a través de la Ge-
neralidad de Catalufia. Sin embargo, aunque la ejecu-
cién de los Programas de educacién compensatoria
corresponda a la Comunidad Auténoma de Cataluiia,
las Corporaciones Locales pueden colaborar a esa fina-
lidad mediante la realizacion de actividades de su
competencia y, a tal fin, pueden recibir subvenciones
del Estado, que tiene la competencia de programacion
general, de acuerdo con la legislacion vigente. Natu-
ralmente, esas actividades locales no pueden menos-
cabar las competencias de la Comunidad Auténoma de
Catalufa. Pero la partida, en si, no prejuzga semejan-
te invasion competencial, por lo que la impugnacién
debe ser desestimada.

p) Servicio 12, Programa 422.J, Concepto- 481:
Transferencias Corrientes a familias e instituciones sin
fines de lucro para subvencionar actividades de edu-
caci6n compensatoria. )

La queja de la Generalidad se funda en este caso en
que no recibe cantidad alguna del Estado por este con-
cepto. Pero este argumento no afecta a la pretendida
inconstitucionalidad de la partida, siendo de desesti-
mar la impugnacién por los mismos motivos expues-
tos en el anterior epigrafe g).

q) Servicio 12, Programa 422.K (Educacién perma-
nente y a distancia no universitaria), Concepto 461:
Transferencias corrientes a Corporaciones Locales
para educacion permanente de adultos.

La impugnacion se funda en los mismos motivos que
la examinada en el anterior epigrafe o) y debe ser
desestimada por las mismas razones alli expuestas.

r) Servicio 12, Programa 422K, Concepto 480:
Transferencias a familias e instituciones sin fines de lu-
cro, para entidades colaboradoras de educacién per-
manentes de adultos.

Alega la Generalidad que la territorializacion de las
dotaciones destinadas a este fin se supedita a un Con-
venio u Orden ministerial condicionante, que es in-
compatible con las competencias de la Comunidad Au-
ténoma de Catalufa. Pero del texto de la partida pre-
supuestaria no es posible deducir esta conclusién, pues

ni siquiera resulta si las subvenciones previstas se des-
tinan sélo al territorio en que el Estado mantiene las
competencias ejecutivas en educacién o también al de
las Comunidades Auténomas con competencias trans-
feridas en la materia. Por eso la impugnacion debe ser
desestimada, sin perjuicio de lo que dispongan las nor-
mas reguladoras o eventuales Convenios relativos a es-
tas subvenciones.

s) Organismo 10.1 (Consejo Superior de Deportes),
Programa 457.A (Fomento y apoyo de las actividades
deportivas), Concepto 489: Transferencias Corrientes a
familias e instituciones sin fines de lucro, para Insti-
tuciones penitenciarias y Fuerzas de Seguridad del Es-
tado, para material deportivo y actividades. '

Obviamente hay que entender que la Generalidad li-
mita su impugnacién a las dotaciones destinadas a las
instituciones penitenciarias de su competencia. Pero
—al igual que ya hemos dicho respecto de una partida
semejante al examinar la Seccién 13 (Ministerio de
Justicia)— de la partida recurrida no se deduce si
aquellas dotaciones van destinadas sélo a Centros e
Instituciones penitenciarias de titularidad estatal o
también a las transferidas a la Generalidad de Catalu-
na, pues sélo si asi fuera la partida seria incons-
titucional.

E) De la Seccién 19 (Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social):

a) Servicio 08 (Direccién General de Trabajo), Pro-
grama 723.B (Reconversion y reindustrializacién),
Concepto 421: Transferencias a la Seguridad Social
para ayudas equivalentes a la jubilaci6n anticipada de
trabajadores (mayores de sesenta afios) de empresas
acogidas a planes de reconversion; Concepto 422:
Transferencias a la Seguridad Social para ayudas des-
tinadas a facilitar la jubilacion de trabajadores de em-
presas en crisis no acogidas a planes de reconversion.

La pretension de la Generalidad de Catalufa en este
caso se limita al reconocimiento de su competencia
para gestionar estas subvenciones a la jubilacion anti-
cipada, sefialando que otras Comunidades Auténomas
con las mismas competencias en la materia las gestio-
nan previa la correspondiente territorializacién. Este
altimo dato no resulta del texto de las partidas impug-
nadas, ni tampoco se deduce de ellas que la gestion de
las ayudas deba realizarse en Catalufia por la Admi-
nistracion del Estado. Lo que esta claro es que, en esta
materia, corresponde al Estado la competencia sobre
la legislacién basica (art. 149.1.17 y 13 CE), lo que le-
gitima la previsién de las ayudas acordadas por los
Presupuestos. Por otra parte, es evidente que la inclu-
sion de las partidas impugnadas no impide la gestion
descentralizada de algunas de las ayudas, como pone
de relieve la Orden ministerial de 24 de marzo de 1988,
que la Generalidad de Catalufia menciona, Orden que
distribuye una parte de los recursos destinados a este
fin entre las Comunidades Auténomas «que han asu-
mido sus competencias de gestién en la materia». Que
esa misma territorializacion no se haya producido en
favor de la Comunidad Auténoma de Catalufia, si asi
fuera, es algo que no se puede imputar a la partida pre-
supuestaria en si misma. Por ello, la pretensién anu-
latoria de la Generalidad debe ser desestimada en este
punto.

b) Servicio 09, Programa 315.A (Administracion de
las relaciones laborales y condiciones de trabajo), Con-
cepto 473: Transferencias Corrientes a empresas pri-
vadas para asistencia economica extraordinaria a los
trabajadores.

La Generalidad pretende que se le reconozca su com-
petencia de gestion de estas ayudas en el territorio ca-
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talan. Pero no ofrece mayores argumentos que los re-
feridos a las partidas examinadas en el epigrafe ante-
rior. Dada la generalidad de la rdbrica de este concep-
to presupuestario y las razones expuestas en el ante-
rior epigrafe, no es posible estimar la impugnacién de
la partida en si, sin perjuicio de lo que resulte de las
normas que regulen las ayudas en cuestién.

¢) Servicio 10 (Direccion General de Cooperativas),
Programa 724.A (Desarrollo Cooperativo), Concepto
471: Transferencias Corrientes a empresas privadas,
para asistencia técnica a cooperativas y sociedades
andénimas laborales; Concepto 475: Subvenciones a
cooperativas y sociedades andnimas laborales; Con-
cepto 481: Transferencias Corrientes a familias e ins-
tituciones sin fines de lucro, para subvenciones a tra-
bajadores para su incorporacién como socios; Concep-
to 484, idem, para formacién y promocion.

La Generalidad reclama al respecto que, por lo que
a Cataluia afecta, estos recursos deben integrarse en
la financiacién incondicionada, pues tiene competen-
cia exclusiva en la materia, derivada del articulo 9.21
EAC, o, al menos, deben territorializarse para su ges-
tién por la Comunidad Auténoma. Es evidente, sin em-
bargo, que el Estado tiene competencias en materia de
cooperativas, cuando se trata de cooperativas de am-
bito superior al de la Comunidad Auténoma, segin se
desprende de las SSTC 72/1983, 44/1984, 165/1985 y
88/1989. Ademas, teniendo en cuenta las competencias
que le atribuyen los apartados 7° y 13 del articu-
lo 149.1 CE no se puede decir que el Estado no pueda
afectar recursos propios a la finalidad de fomento del
cooperativismo. Cuestién distinta es la de la compe-
tencia de gestién de estas ayudas estatales. En la me-
dida en que puedan beneficiarse de ellas cooperativas,
cooperativistas y empresas de asistencia a cooperati-
vas a las que la Comunidad Auténoma de Catalufa ex-
tienda su competencia en la materia, las dotaciones
porcentuales correspondientes deben ser gestionadas
por las Generalidad, incrementando las que ella mis-
ma destina a estos fines, con cargo a su propio Presu-
puesto. Sin embargo, la partida impugnada no especi-
fica a qué actividades cooperativas van dirigidas las
subvenciones, ni tampoco impide por si misma la terri-
torializacion de la gestién de estos fondos en el caso
de que sea procedente. Por esta razén, la impugnacién
debe ser desestimada.

d) Servicio 11 (Direccién General del Régimen Eco-
némico de la Seguridad Social), Programa 313.A (Pen-
siones y prestaciones asistenciales), Concepto 425:
Transferencias a la Seguridad Social para prestacio-
nes socioeconoémicas de la Ley de Integracion Social
de los Minusvalidos.

Nada alega la Generalidad de Catalufia en apoyo de
la impugnacién de esta partida. Pero es de advertir que
es equivalente a otras de los Presupuestos Generales
del Estado para 1988 que también fueron recurridas,
si bien la Generalidad desisti6é posteriormente de esa
parte del recurso. Esta circunstancia no evita que nos
pronunciemos sobre la partida de los Presupuestos
para 1989 por este concepto, ya que la Generalidad no
ha expresado su voluntad de desistimiento en cuanto
a la misma. En cualquier caso, lo que se deduce de los
argumentos del recurso interpuesto contra los Presu-
puestos de 1988 es que la Generalidad reprocha que
las prestaciones socieconémicas de la Ley de Integra-
cién de Minusvalidos no se transfieran directamente
ala Comunidad Autonoma, sino por mediacion del
INSERSO. Sin embargo, este dato no aparece en los
Presupuestos para 1989, pues las Transferencias
Corrientes por dicho concepto se prevén en favor de la
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Seguridad Social, lo que abarca los entes de gestion de
la misma transferidos a las Comunidades Auténomas,
como lo esta el INSERSO a Cataluia, sin prejuzgar la
intermediacion de ningtin organismo centralizado. En
consecuencia, la impugnacién no puede ser estimada.

F) De la Seccion 20 (Ministerio de Industria y
Energia).

En todas las impugnaciones de partidas de esta Sec-
cion, la Generalidad de Catalufia pretende que se de-
clare su competencia para la gestién de las subvencio-
nes y ayudas que contemplan, previa territorializacion
de los fondos en favor de las Comunidades Auténomas
que han asumido competencias en materia de indus-
tria y energia. Para ello invoca los Titulos que le con-
fieren los articulos 12.1.2 (industria) y 121.1.3 (de-
sarrollo y ejecucion en Catalufa de los planes estable-
cidos por el Estado para la reestructuraciéon de secto-
res industriales), 9.18 (artesania) y 10.5 (régimen mi-
nero y energético), sin desconocer los limites que esos
mismos preceptos establecen a las competencias de la
Comunidad Aut6noma. En efecto, estos limites que,
por lo que aqui interesa, derivan fundamentalmente
de las competencias reservadas al Estado por los ar-
ticulos 149.1.13 y 25 CE deben ser tenidos en cuenta
también para deslindar las competencias del Estado y
de la Comunidad Auténoma de Catalufia. Pero ademas
y especificamente, puesto que muchas de las partidas
impugnadas consisten en ayudas y subvenciones para
investigacién y desarrollo tecnolégico, hay que tener
en cuenta lo dispuesto en el articulo 149.1.15 CE, que
atribuye al Estado una doble competencia de fomento
y coordinacién general de la investigacion cientifica y
técnica. Por lo demas, tampoco puede olvidarse que el
Estado sigue ejerciendo la totalidad de las competen-
cias sobre industria y energia en buena parte del terri-
torio nacional, por lo que nada tiene de extrafio que
en los Presupuestos Generales del Estado se consignen
los créditos correspondientes al Ministerio del ramo,
sin perjuicio de las competencias de gestion que, en su
caso, puedan ostentar algunas Comunidades Auté-
nomas.

En atencién a estas consideraciones generales hemos
de examinar las partidas impugnadas de esta Seccién
que, a pesar de la confusién a que puede inducir algan
error de transcripcién en el escrito del recurso, son las
siguientes:

a) Servicio 05 (Direccion General de la Energia),
Programa 542.E (Investigacién y Desarrollo Tecnol6-
gico), Concepto 772: Transferencias de Capital a em-
presas privadas para inversion sobre conservacion de
la energia (Ley 82/1980, de Conservacién de Energia).

A pesar del titulo del Programa en que se enmarca,
estas Transferencias no se destinan solo a investiga-
cion, segun se deduce de su texto, sino a fomentar el
ahorro energético de las empresas. En consecuencia, si
incluyera actuaciones en Catalufia, excepto las desti-
nadas al fomento de la investigacion, la gestion corres-
pondiente deberia centralizarse en favor de la Genera-
lidad, salvo que concurriesen circunstancias que lo im-
pidieran de acuerdo con lo expuesto en los fundamen-
tos juridicos 4.° y 8.° Ahora bien, del texto de la parti-
da presupuestaria no se deduce que esas condiciones
y circunstancias concurran, por lo que no procede de-
clarar la inconstitucionalidad de la partida en si mis-
ma considerada.

b) Servicio 05, Programa 731.F (Normativa y de-
sarrollo energético), Concepto 773: Transferencias de
Capital a empresas privadas para desarrollo de ener-
gias renovables.
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. Puede decirse de la impugnacién de esta partida lo
mismo que de la anterior, con la misma salvedad de
que las Transferencias se destinen, al menos en parte,
a investigacién de energias renovables, en cuyo caso la
consignacién estatal queda amparada por lo dispues-
to en el articulo 149.1.15 CE.

¢) Servicio 06 (Direccién General de Minas y de la
Construccién), Programa 542.E (citado), Concepto 773:
Transferencias de Capital a empresas privadas para in-
vestigacion y desarrollo tecnologico de la mineria;
Concepto 781: Transferencias de Capital a familias e
instituciones sin fines de lucro para investigacién y de-
sarrollo tecnoldgico de la mineria.

Estas partidas, en si mismas, encuentran cobertura
en el articulo 149.1.15 CE y deben ser gestionadas de
acuerdo con las normas que lo desarrollen, siempre
que éstas sean conformes al orden constitucional de
competencias. No es posible, por tanto, considerar que
la inclusién en los Presupuestos Generales del Estado
invade las competencias de la Comunidad Aut6noma
de Catalusia.

d) Servicio 06, Programa 741.F (Explotacién mine-
ra), Concepto 771: Transferencias de Capital a empre-
sas privadas para la reestructuracion técnica y empre-
sarial del subsector productor de carbén. Concepto
772, idem, para subvenciones de la Ley de Fomento de
la Mineria.

Son éstas subvenciones cuya gestion para activida-
des mineras radicadas en Cataluna deberian corres-
ponder a la Generalidad, conforme a lo dispuesto en
los articulos 10.5 y 12.3 EAC, salvo que excedan de ese
ambito .o concurra alguna circunstancia que justifique
su gesti6n centralizada, de acuerdo con la doctrina ge-
neral anteriormente expuesta. Dicho lo cual y habida
cuenta de que tratdndose de reestructuraciéon de sec-
tores econdmicos el Estado tiene competencia deriva-
da del articulo 149.1.13 CE para la ejecucion de la le-
gislacién sobre mineria en parte de su territorio, no
cabe deducir del texto de la partida presupuestaria que
exista vulneracion de las competencias de la Comuni-
dad Auténoma recurrente.

e) Servicio 13 (Direccion General de Electrénica y
Nuevas Tecnologias), Programas 542 E (Investigacion
y desarrollo tecnolégico), Concepto 771: Transferen-
cias de capital a empresas privadas para subvenciones
en relacién con las directrices del PEIN II.

Son éstas subvenciones a empresas que tienen como
fin apoyar la realizacion de proyectos de investigacion
relacionados con el desarrollo tecnolégico del sector
eléctronico e informativo y su promocion, segun se des-
prende de la Orden de 3 de febrero de 988, que las re-
gula. En consecuencia, el Estado puede amparar lici-
tamente esta intervencioén en lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.15 CE, por lo que la impugnacion de la parti-
da debe ser desestimada.

Las demas partidas de la Seccién 20 que se dicen im-
pugnar (Servicio 01, Concepto 773; Servicio 05, Con-
cepto 77; Servicio 09, Concepto 781; Servicio 10, Con-
ceptos 771, 781,782 y 783) no figuran en los Presupues-
tos Generales del Estado para 1989.

G) Dela Seccién 21 (Ministerio de Agricultura, Pes-
ca y Alimentacién).

Como la representacion de la Generalidad de Cata-
lufia recuerda, la mayor parte de las Sentencias de este
Tribunal que han resuelto recursos y conflictos de
competencia sobre disposiciones del Estado regulado-
ras de subvenciones se refieren precisamente a la ma-
teria de agricultura. La doctrina general antes expues-
ta se ha venido formando, en gran medida, al hilo de

esas Sentencias sobre actuaciones de fomento de la
agricultura y la ganaderia. De ahi que no sea necesa-
rio reiterar ahora esa doctrina ni hacer mas precisio-
nes que las imprescindibles para recordar que el Esta-
do puede intervenir en la materia en virtud de sus com-
petencias generales sobre la ordenacion general de la
economia (art. 149.1.13 y preceptos concordantes de
los Estatutos de Autonomia), pero sin menoscabar las
competencias especificas que todas las Comunidades
Auténomas han asumido sobre la materia. Eso signifi-
ca que el Estado, al regular las condiciones de otorga-
miento de estas subvenciones no puede ir mas alla de
lo que sus competencias permitan y que, salvo excep-
cién justificada en los supuestos y por las causas que
ya expusimos con caracter general en los fundamentos
juridicos 4.°, 7° y 8.° de esta Sentencia, la gestién de
las subvenciones corresponde a las Comunidades Au-
ténomas, de manera que el Estado debe poner a dis-
posicién de éstas los fondos correspondientes, bien
territorializandolos en los mismos Presupuestos Gene-
rales o bien en un momento inmediatamente posterior,
distribuyéndolos conforme a criterios objetivos o, en
su caso, mediante Convenios, sin consignarlos en favor
de ningtin organismo intermediario.

La Generalidad impugna muchas de las partidas
presupuestarias de esta Seccién porque, a su juicio, no
se respetan estas condiciones, o bien porque se respe-
tan de facto, pero sin que exista seguridad alguna de
que vayan a respetarse en el futuro. Ahora bien, de es-
tas imputaciones s6lo aquellas que se refieren al pre-
tendido exceso competencial del Estado cuando espe-
cifica el destino de las ayudas y a la consignacién cen-
tralizada del gasto, si asi se dedujera de su texto, son
atribuibles a las partidas impugnadas. Ya que, si es-
tas partidas no suponen directamente por su destino
una invasién de competencias autonémicas y no pre-
juzgan la gestién centralizada de las subvenciones o la
consignacién en favor de organismos intermediarios
de recursos que deben ser transferidos a las Comuni-
dades Auténomas, las eventuales infracciones del or-
den constitucional de competencias habran de impu-
tarse no a los Presupuestos Generales, sino a las nor-
mas reguladoras de las subvenciones que se dicten en
ejecucion de tales partidas de gasto.

De hecho la Generalidad, al impugnar algunas par-
tidas, dirige sus alegaciones y argumentos no contra
las partidas en si, sino contra lo que disponen las nor-
mas reguladoras de las ayudas. Obviamente estas ale-
gaciones no pueden ser enjuiciadas en este recurso,
sino que habran de serlo con ocasién de las impugna-
ciones de aquellas normas que se hayan formulado
ante este Tribunal, impugnaciones por lo demas no
escasas.

De esta manera queda limitado el objeto de nuestro
examen. Por otra parte, no es ocioso reiterar ahora,
una vez mas, que la funcién de este Tribunal se limita
a declarar la conformidad o disconformidad con la
Constitucion de las normas y actos de los poderes pu-
blicos objeto de recurso. Pero el hecho de que no se de-
claren contrarias al orden constitucional de competen-
cias no significa que no existan otras formas de actua-
cién y, en concreto, de elaboracion de los Presupues-
tos Generales del Estado mas adecuados al modelo de
Estado de las Autonomias que la Constitucién ins-
tituye.

a) Servicio 07 (Direccién General de Ordenacién
Pesquera), Programa 712D (Mejora de la estructura
productiva agraria y pesquera), Concepto 771: Trans-
ferencias de capital a empresas privadas para apoyo a
la construccién, modernizacién y reconversién de la
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flota pesquera; Concepto 773: Transferencias de capi-
tal a empresas privadas para arrecifes artificiales. Ser-
vicio 08 (Direccion General de Relaciones Pesqueras
Internacionales), Programa 712.C (Mejora de los siste-
mas de produccion agraria y pesquera), Concepto 471:
Transferencias Corrientes a empresas privadas por
inactividad de buques pesqueros.

Son éstas subvenciones que, al decir de la Generali-
dad de Catalufia, se regulan por el Real Decre-
10 219/1987, de 13 de febrero, contra el que se formu-
lan ciertas alegaciones en este recurso que aqui no pue-
den resolverse, sino que habran de serlo cuando este
Tribunal examine la conformidad con el orden de com-
petencias del referido Real Decreto, que ha sido im-
pugnado a través de varios conflictos de competencia.
A los efectos de este recurso importa sefialar que en la
materia a que se refieren estas subvenciones, que es la
ordenacién del sector pesquero (como se deduce de las
SSTC 33/1984, 158/1986, 56/1989 y 147/1991), el Esta-
do no sélo cuenta con el titulo genérico de interven-
cién que deriva del articulo 149.1.13 CE, sino también
con el mas especifico de ordenacién basica del sector
(art. 149.1.19 CE y art. 10.1.7 del EAC, entre otros),
aparte de que ejerce las competencias exclusivas en
una parte del territorio nacional. Quiere todo ello de-
cir que nada hay que oponer a que el Estado destine
fondos con cargo a sus presupuestos para estas fi-
nalidades.

La Generalidad de Catalufia no discute en realidad
este extremo, pero si reclama la territorializacién de
las partidas correspondientes, al igual que lo estan en
los presupuestos las que se destinan a ayudas a inver-
siones en acuicultura, o, al menos, la descentralizacién
de la gestion de estos recursos que, a su juicio, el cita-
do Real Decreto 219/1987 no establece adecuadamen-
te. Sin embargo, la comparacién con la materia acui-
cultura no es aceptable, pues sobre ella la Generalidad
tiene competencia exclusiva (dicho sea sin perjuicio de
la incidencia de otras competencias estatales), mien-
tras que no es posible dilucidar en este recurso supues-
tas infracciones que se atribuyen al Real Decreto
219/1987. Si procede recordar ahora que, como se dijo
en la STC 33/1984, tratandose de medidas de apoyo a
la reestructuracion de la flota pesquera, las autoriza-
ciones con intervencién del Estado no pueden sosla-
yarse. Naturalmente estas intervenciones del Estado
deben conciliarse y coordinarse con las competencias
que Cataluiia ostenta sobre la ordenacién del sector
pesquero. Pero, habida cuenta de las que estan reser-
vadas al Estado, no cabe decir que la no territoriali-
zacion de las subvenciones en los Presupuestos Gene-
rales del Estado sea contraria al orden constitucional
y estatutario de competencias.

b) Servicio 03 (Direccién General de Produccién e
Investigacién Agraria), Programa 542.F (Investigacién
y experimentacién agraria y pesquera), Concepto 780:
Transferencias de capital a familias e instituciones sin
fines de lucro, para establecimiento y dotacién de
puestos de estudio.

Esta es, segtin la Generalidad de Catalufia, una de
las ayudas previstas en el Real Decreto 808/1987, de
19 de junio, para mejora de la eficacia de las estructu-
ras agrarias, en aplicaciéon del Reglamento CEE
797/1985, del Consejo. Sin duda, la gestién de estas
ayudas, de conformidad con la normativa comunitaria
y basica del Estado, corresponde a las Comunidades
Auténomas, y de ahi la conveniencia de que se refleja-
ran en los Presupuestos Generales del Estado como
transferencias a aquéllas para la indicada finalidad.
No obstante, ello no entrafia la inconstitucionalidad
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de la partida, siempre que las dotaciones se distribu-
yan entre las Comunidades Aut6nomas con inmediata
posterioridad, para que puedan proceder a su gestion,
salvaguardando, en todo caso, los deberes de colabo-
racién con el Estado. La Generalidad parece impugnar
también el modo en que, segtin el citado Real Decreto
808/1987, se regula la gestiéon de esas subvenciones e
inclusive el excesivo condicionamiento que ese Real
Decreto impone a su otorgamiento. Pero éstas no son
cuestiones que puedan dilucidarse en el presente re-
curso de inconstitucionalidad.

¢) Servicio 04 (Direccion General de la Produccién
Agraria), Programa 712.A (Organizacién en comtn de
la produccion y comercializacion agraria y pesquera),
Concepto 778: Transferencias de capital a empresas
privadas para fomento del asociacionismo agrario;
Programa 712.B (Sanidad vegetal y animal), Concepto
772: Transferencias de capital a empresas privadas,
para defensa sanitaria de los animales y sus produc-
ciones; Concepto 781: Idem a familiar e instituciones
sin fines de lucro, para lucha contra agentes nocivos y
promocién de agrupaciones para los tratamientos in-
tegrados en agricultura (ATRIA); Programa 712 .c) (Me-
jora de los sistemas de produccién agraria y pesque-
ra), Concepto 472: Transferencias corrientes, para sub-
vencionar a empresas por compensacién a determina-
dos costes de produccién; Concepto 770: Transferen-
cias de capital a empresas privadas, para experimen-
tacion y contrastacion del desarrollo tecnologico; Con-
cepto 771: Idem, para ordenacion y regulacion del em-
pleo de medios de produccién agraria; Concepto 775:
Idem, para ordenacion y mejora de los sectores pro-
ductivos agricolas; Concepto 776: Idem, para ordena-
cién y mejora del sector forestal privado; Programa
712.D (Mejora de la estructura productiva agraria y
pesquera), Concepto 773: Transferencias de capital a
empresas privadas, para reestructuracion de los secto-
res productivos vegetales; Concepto 774: Idem, para
reestructuracion de las producciones ganaderas.

Todas estas dotaciones, reguladas por distintas nor-
mas estatales, que aqui no es posible enjuiciar, deben
ser gestionadas por las Comunidades Auténomas, en
virtud.de sus competencias sobre agricultura. De nue-
vo hemos de sefialar al respecto la conveniencia de
que, por esa razon, se reflejen en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado, como transferencias a las Comuni-
dades Auténomas, en su caso, con indicacién de sus fi-
nes especificos. Ahora bien, la propia Generalidad de
Catalufa manifiesta que la territorializacién de mu-
chas de estas partidas se viene observando en la prac-
tica, lo que testimonia que la circunstancia de no re-
sefnarse en los presupuestos como transferencias a Co-
munidades Auténomas no impide la territorializacion
posterior y, por ende, no determina la inconstituciona-
lidad de las partidas en si mismas.

d) Servicio 09 (Direcciéon General de Industrias
Agrarias y Alimenticias), Programa 712.A (Organiza-
cién en comiin de la produccién y comercializacion
agraria y pesquera), Concepto 772: Transferencias de
capital a empresas privadas para fomento de entida-
des asociativas para el desarrollo de la agroindustria;
Programa 712.E (Comercializacion, industrializacién y
ordenacién alimentaria), Concepto 771: Transferencias
de capital a empresas privadas para ordenacioén y fo-
mento de la industrializacién agroalimentaria.

Son aplicables a la impugnacion de estas partidas
los mismos fundamentos que a las examinadas en el
epigrafe anterior, ya que la Generalidad de Cataluna
ostenta también la competencia sobre industria, de
acuerdo con las bases y la ordenacién de la actividad
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‘econémica general, en los términos establecidos en el
articulo 12.1.2 EAC, asi como la competencia de de-
sarrollo y ejecucién de Catalufia de los planes estable-
cidos por el Estado para la reestructuracién de secto-
res industriales (art. 12.1.2 EAC). Bien entendida que,
en todo caso, quedan a salvo las medidas de fomento
destinadas a entidades asociativas y actividades indus-
triales de ambito supraautondémico.

e) Organismo 104 (Instituto Nacional de Semillas
y Plantas de Vivero), Concepto 771: Transferencias a
Empresas privadas para fomento de la utilizacion de
semilias y plantas de viveros de calidad.

La Generalidad reclama la gestion de estas dotacio-
nes, sin perjuicio de la «facultad de control estatal del
empleo de los recursos presupuestados» para verificar
que las operaciones de compraventa de semillas sub-
vencionadas se refieren efectivamente a semillas cer-
tificadas.

En efecto, corresponde a las Comunidades Auténo-
mas la gestién de estas ayudas, conforme a la norma-
tiva estatal basica y sin perjuicio de la colaboracion
con el Estado para el control del destino de las sub-
venciones, a través de las formas que prevén las dis-
posiciones en vigor (y, ante todo, el articulo 153 de la
Ley General Presupuestaria). Dicho sea sin perjuicio
de que concurran los motivos excepcionales que legi-
timan la gestion centralizada de subvenciones en ma-
teria de agricultura, a los que nos hemos referido en
fundamentos juridicos precedentes. S6lo en este tlti-
mo supuesto, que deberfa ser suficientemente justifi-
cado, 1a gestion centralizada de las ayudas en cuestién,
encomendadas a un Organismo auténomo estatal, po-
dria considerarse respetuosa del orden constitucional
de competencias. En caso contrario, la intermediacién
de un Organismo como el Instituto Nacional de Semi-
las y Plantas de Vivero, careceria de toda justificacion,
tratandose de recursos que de los Presupuestos Gene-
rales del Estado deben pasar a los de las Comunida-
des Auténomas, para transferencias directas a las mis-
mas para los fines indicados.

En este recurso, sin embargo, no es posible exami-
nar si existe o no justificacién suficiente para estimar
que la gestién centralizada es posible y no invade las
competencias de las Comunidades Auténomas, pues
ello puede depender también de lo que dispongan las
normas reguladoras de las ayudas, que no son objeto
de impugnacion aqui. Nuestro fallo, por tanto, no pue-
de ser de inconstitucionalidad en cuanto que las par-
tidas incluyan supuestos que legitimen la gestion cen-
tralizada de las ayudas, por lo que su consignacion pre-
supuestaria en favor de un Organismo auténomo esta-
tal no resulta inconstitucional.

f) Organismo 106 (Servicio de Extensién Agraria),
Programa 542.F (Investigacion y experimentacién
agraria y pesquera), Concepto 485: Transferencias
corrientes a familias e Instituciones sin fines de lucro
para ayudas para la capacitacion profesional agraria:
cursos breves y cursos para la incorporacién de agri-
cultores jévenes; Concepto 486: Idem para becas para
el acceso a las ensefianzas homologadas de capacita-
cién agraria; Concepto 488: Idem para fomento de la
contabilidad de explotaciones agrarias; Concepto 489:
Idem para ayudas a la formacién ocupacional de la
mujer; Programa 712.A (Organizaci6én en comun de la
produccién y comercializacién agraria y pesquera),
Concepto 480: Transferencias corrientes a familias e
Instituciones sin fines de lucro para ayudas a Agrupa-
ciones de ayuda mutua y sustitucién; Concepto 482:
Idem a las Agrupaciones de Agricultura para la ges-
tién de explotaciones; Concepto 483: Idem para becas

para asistencia a cursos de formacion y perfecciona-
miento de Gerentes de Empresas agrarias; Concepto
484: Idem para becas para asistencia a cursos de coo-
perativismo y comercializacién; Concepto 782: Trans-
ferencias de capital a familias e Instituciones sin fines
de lucro para acciones comunitarias de interés socioe-
condémico y acciones cooperativas de jovenes del sec-
tor agrario; Concepto 783: Idem para ayudas al de-
sarrollo cooperativo y comunitario en zonas no de
montafia ni equiparables; Concepto 784: Idem para
ayudas a la integracién cooperativa de la juventud;
Concepto 785: Idem para ayudas al empleo en el coo-
perativismo rural; Programa 712.D (Mejora de la es-
tructura productiva agraria y pesquera); Concepto
481: Transferencias corrientes a familias e Institucio-
nes sin fines de lucro para ayudas para la capacitacién
profesional agraria: Cursos para incorporacion de agri-
cultores jovenes; Concepto 487: Idem para becas para
jovenes agricultores en relacion con su formacion e in-
corporaciones a los Programas de la CEE; Concepto
772: Transferencias del capital a empresas privadas
para ayudas a agricultores jévenes para su incorpora-
ci6n e instalacion.

g) Organismo 108 (Instituto de Relaciones Agra-
rias), Programa 712.A (Organizacion en comuan de la
produccién y comercializacién agraria y pesquera),
Concepto 482: Transferencias corrientes a Institucio-
nes sin fines de lucro a organizaciones profesionales
agrarias y otras entidades asociativas.

k) Organismo 109 (Instituto Nacional de Reforma
y Desarrollo Agrario), Programa 712.D (Mejora de la
estructura productiva agraria y pesquera), Concepto
771: Transferencias de capital a empresas privadas
para ayudas con destino a la modernizacién de explo-
taciones; Concepto 776: Idem para compensacién de
rentas por limitaciones naturales en zonas de monta-
fia (ICM) y otras zonas desfavorecidas; Concepto 777:
Idem para compensacion de rentas por limitacion de
produccioén.

i) Organismo 203 (Instituto Nacional para la Con-
servacién de la Naturaleza), Programa 533.A (Protec-
cién y mejora del medio6 natural), Concepto 770: Trans-
ferencias de capital a empresas privadas para ayudas
complementarias en zonas sensibles; Concepto 780:
Idem a familias e Instituciones sin fines de lucro para
trabajos de conservacién de suelos agricolas, lucha
contra la erosién y prevencion de incendios.

Todas estas ayudas, relativas a aspectos de la poli-
tica agraria sobre algunos de los cuales versaron las
SSTC 95 y 96/1986, corresponde gestionarlas a las Co-
munidades Auténomas, conforme a la normativa basi-
ca del Estado y a su propia normativa de desarrollo
(aparte, clarp esta, la normativa de la CEE), y sélo si
concurren los motivos excepcionales a que en aquellas
Sentencias se aludia y en ésta se reiteran podria legi-
timarse su gestion centralizada. Esta posibilidad debe
justificarse suficientemente, pues, en caso contrario,
debe cuestionarse la conformidad con la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia de la gestién encomen-
dada a un Organismo estatal como es el Servicio de Ex-
tensién Agraria, aunque actie s6lo como entidad pa-
gadora e intermediaria de los pagos de las obligacio-
nes reconocidas por las Comunidades Auténomas, en
vez de la transferencia de recursos a los Servicios
correspondientes, tal v como declaramos en las referi-
das SSTC 95 y 96/1986.

A la vista de las partidas presupuestarias no cabe ex-
cluir que comprendan casos en que la gestién centra-
lizada resulte justificada, por lo que no procede decla-
rar su inconstitucionalidad.
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j) Organismo 205 (Fondo de Ordenacion y Regula-
cion de Producciones y Precios Agrarios), Programa
715.A (Regulacién de producciones y de mercados
agrario y pesquero), Concepto 470: Transferencias
corrientes a empresas privadas para subvenciones a la
produccién agraria.

Se refiere esta partida presupuestaria a las sub-
venciones procedentes (en su practica totalidad) del
FEOGA-Seccién Garantia de la CEE, que integran el
Presupuesto del FORPPA como transferencias corrien-
tes del exterior. La queja de la Generalidad de Catalu-
fa reside, en este caso, en que la reglamentacién esta-
tal de estas ayudas asigna la facultad de proceder a su
pago efectivo a un Organismo estatal, el SENPA, en
vez de a las Comunidades Auténomas. De ahi que la
Generalidad haya interpuesto varios conflictos de
competencia contra disposiciones del Estado que ins-
trumentan el pago de primas o indemnizaciones con
cargo a estos recursos. De ello se deduce que no se pue-
de dejar en manos del FORPPA «la facultad discrecio-
nal de actuar centralizadamente como viene haciendo
por medio del SENPA o, eventualmente, utilizar las
Administraciones de las Comunidades Auténomas»,
sino que se debe determinar que los destinatarios de
las partidas sean las Comunidades Auténomas.

La presente impugnacioén carece de fundamento, sin
perjuicio de lo que el Tribunal Constitucional decida
en cada uno de los conflictos planteados. La partida
presupuestaria, en si rnisma considerada, no predeter-
mina que el pago de las ayudas en cuestiéon haya de
realizarse por el SENPA o por las Comunidades Auto-
nomas, y menos atin que el FORPPA tenga la potestad
discrecional de actuar a través de uno u otras. Tam-
bién en este supuesto la Generalidad impugna la par-
tida de una manera preventiva o cautelar con funda-
mento en los reproches que dirige a la normativa re-
guladora de las ayudas. Pero este tipo de alegaciones
no pueden examinarse en el presente recurso, sino en
aquellos otros procesos constitucionales que tengan
por objeto dichas normas.

H) Dela Seccién 23 (Ministerio de Transportes, Tu-
rismo y Comunicaciones).

Servicio 05 (Direcciéon General de Transportes
Terrestres), Programa 513.C (Ordenacion e Inspeccién
del Transporte Terrestre), Concepto 771: Transferen-
cias de capital a empresas privadas, para ayudas para
subvencionar el tipo de interés en los créditos para la
renovacion del parque de vehiculos destinados al ser-
vicio pablice de transporte por carretera, en las con-
diciones que se determinen reglamentariamente.

La impugnacién tiene un caracter preventivo o cau-
telar, por lo que debe desestimarse.

En efecto, en materia de transportes terrestres por
carretera, el articulo 149.1.21 CE distribuye las com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas segun transcurran o no por el territorio de mas
de una Comunidad Auténoma, aparte la reserva de
competencias exclusivas al Estado sobre trafico y cir-
culacion de vehiculos a motor, que engloba también lo
relativo a las condiciones que deben llenar los vehicu-
los que circulan, en funcion de las garantias de segu-
ridad en la circulacién (STC 59/1985, fundamento ju-
ridico 3.°). La Generalidad de Cataluna alega que la
partida presupuestaria impugnada no especifica que
las subvenciones previstas estén destinadas al trans-
porte de competencia estatal y no al de competencia
de las Comunidades Auténomas y de ello deduce la ne-
cesidad de territorializarlas. Pero es obvio que la hi-
potesis de que las ayudas puedan destinarse a trans-
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portes de competencia de la Generalidad no puede ser-
vir para declarar la inconstitucionalidad de la decisién
impugnada, sin perjuicio de lo que pueda resultar de
la reglamentacién a la que la propia partida se remite.

I) De la Seccién 24 (Ministerio de Cultura).

a) Servicio 04 (Direccién General de Bellas Artes y
Archivos), Programa 453.A (Museos), Concepto 761:
Transferencias de capital a Corporaciones Locales: sis-
tema espaiiol de museos.

La Generalidad de Cataluna, al impugnar las parti-
das presupuestarias correspondientes al Ministerio de
Cultura, parte de la idea de que el Estado s6lo puede
fomentar la cultura en aquellos casos en que esté mi-
nimamente justificada la intervencién de la Adminis-
tracién Central, debiendo corresponder el resto de la
accion de fomento a la Generalidad en el territorio de
Catalufa, conforme a los articulos 9.4, 9.5,9.6,9.31 y
11.7 del EAC. Pero, segiin reiterada doctrina de este
Tribunal (SSTC 84/1983, 49/1984, 153/1985, 157/1985 y
17/1991), del articulo 149.2 CE deriva la concurrencia
de los distintos Poderes Publicos en el fomento de la
cultura, por lo que al Estado le compete una funcién
de apoyo en este campo, no excluyente de la que pue-
dan realizar las Comunidades Auténomas.

En concreto, el Estado tiene competencia para apo-
yar econémicamente los museos que integran el siste-
ma espafiol de museos y que son de la titularidad de
las Corporaciones Locales o sean gestionados por és-
tas. Nada hay que oponer, pues, desde el punto de vis-
ta del orden constitucional de competencias a esta par-
tida presupuestaria, sin que sea consistente el argu-
mento en contrario de que la gestion del inico museo
de titularidad estatal existente en Catalufa, al decir
de la Generalidad, haya sido transferida a esta tltima,
dado que la partida presupuestaria no se refiere y no
tiene por qué referirse a ese museo.

b) Servicio 08 (Direccién General del Libro y Bi-
bliotecas), Programa 455.D (Promoci6n del libro y pu-
blicaciones culturales), Concepto 471: Transferencias
corrientes a empresas privadas para Fondo de promo-
cion del libro: a empresas editoriales para compensar
el precio del papel (Ley 9/1975); Concepto 472: Idem
Fondo de promocién del libro: ayudas a la edicion en
castellano de obras escritas en otras lenguas oficiales
espanolas; Concepto 473: Idem Fondo de promocion
del libro: ayudas a los distintos sectores relacionados
con el libro; Concepto 770: Transferencias de capital a
empresas privadas para apoyar proyectos innovadores
y de renovacion tecnolégica de empresas privadas del
libro; Concepto 780: Transferencias de capital a fami-
lias e instituciones sin fines de lucro: Fondo de promo-
cién del libro: para la adquisicién de medios de pro-
mocion del libro y la lectura.

Las razones expuestas en el epigrafe anterior sirven
también para desestimar la impugnacién de estas par-
tidas, sin que sean Obice a esta conclusion las compe-
tencias que la Generalidad de Catalufia tiene en mate-
ria de industria (art. 12.2 EAC), en relacion con la im-
portancia que la industria editorial de Catalufa tiene
en este sector de produccién, pues sin duda, el titulo
prevalente, por la finalidad de las ayudas previstas, es
el de cultura. Por lo demas, las partidas impugnadas
no impiden por si mismas la colaboracién de la Gene-
ralidad de Catalufia en la promocion del libro, en ejer-
cicio de sus propias competencias, y tampoco descar-
tan de por si toda intervencion de la Generalidad en
la gestion de las subvenciones del Estado.

¢) Organismo 108 (Instituto de la Cinematografia y
de las Artes Audiovisuales), Programa 456.C (Cinema-
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tografia), Concepto 471: Transferencias corrientes a
empresas privadas: Fondo de Proteccion a la Cine-
matografia.

Ademas de los argumentos expuestos en relacion con
las partidas del epigrafe anterior recuerda la Genera-
lidad, respecto de ésta, que el apartado B-2 del Real
Decreto 1010/1981, de 27 de febrero, de Transferencia
de Servicios, dispone que «en cuanto al Fondo de Pro-
teccion a la Cinematografia, mientras se mantenga la
actual normativa que lo rige, se transfiere a la Gene-
ralidad el porcentaje, que se determinara por Conve-
nio, de la parte del Fondo destinada a subvencionar pe-
liculas de especial calidad y especiales para menores».
Alega ahora la Generalidad que ese Convenio no ha
sido celebrado nunca, lo que priva de eficacia a las
Transferencias y por esa razén «como minimo debe so-
licitar la territorializacion de las partidas dichas de
acuerdo a criterios objetivos».

No obstante, es necesario tener en cuenta que, COmo
se deduce de las SSTC 149/1985 y 157/1985, el Estado
ostenta competencia de intervencion y fomento, en el
orden cinematografico, por lo que no se cuestiona la
gestién unitaria del Fondo de Proteccion a la Cinema-
tografia, que el Real Decreto 1010/1981 reserva al Es-
tado, si bien con la obligacién de realizar con la Ge-
neralidad el Convenio a que alude el apartado B-2 re-
ferido, mientras se mantuviera la misma normativa re-
guladora del Fondo. A falta de dicho Convenio nada
hay que oponer a la constitucionalidad de la partida
impugnada, tinico objeto de este recurso, a la que no
se puede imputar lo que la Generalidad de Catalu-
fia considera un incumplimiento del Real Decreto
1010/1981.

d) Organismo 207 (Instituto Nacional de las Artes
Escénicas y de la Musica), Programa 456.A (Musica),
Concepto 751: Transferencias de capital a Comunida-
des Auténomas para la construccion de auditorios de
musica.

Reclama la Generalidad que estas subvenciones sean
territorializadas y que su concesion le corresponda a
Catalufa, sin perjuicio de la normativa general esta-
tal que deba regirlas. Pero esta impugnacién no se
comprende, pues precisamente lo que se deduce de la
partida recurrida es la transferencia de los recursos a
las Comunidades Auténomas, para el indicado fin.

Es mas, esta partida constituye una forma de coope-
racién entre el Estadoy las Comunidades Auténomas
para el ejercicio de competencias que son concurren-
tes y dirigidas a objetivos comunes de promocién de
la cultura, cooperacién que, segiin doctrina reiterada
de este Tribunal, resulta altamente conveniente cuan-
do se trata de llevar a cabo medidas de fomento, en
esta y en otras materias en que el Estado y las Comu-
nidades Auténomas ostentan competencias.

J) De la Seccién 26 (Ministerio de Sanidad y Con-
sumo).

a) Servicio 01 (Ministerio y Subsecretaria), Progra-
ma 411.A (Direccién y Servicios Generales de Sani-
dad), Concepto 226.04: Gastos en bienes corrientes y

servicios, para apoyar y colaborar en los gastos que.

ocasione el Plan de prevencién de enfermedades infec-
to-contagiosas y drogadiccion en instituciones peniten-
ciarias y otras, mediante Convenios con los Ministerios
de Justicia y Defensa; Concepto 226.07: Idem para la
inclusién de la educacién para la salud en el curricu-
lum de formacién de docentes y discentes mediante
Convenio con el Ministerio de Educacién y Ciencia.

Reclama la Generalidad la gestion de estos fondos
en Catalufia, ya que tiene transferidos tanto los Servi-

cios sanitarios como los penitenciarios y educativos, y
aduce también que se la ha ignorado en la asignacién
de estos fondos. Sin duda, la gestién de los recursos pu-
blicos destinados a los Servicios transferidos corres-
ponde a la Generalidad de Catalufia. No obstante,
como dijéramos respecto del Concepto 480 del Progra-
ma 144.A del Ministerio de Justicia (Servicio 04 de la
Seccitén 13), relacionado con el 226.04, segiin indica la
representacién de la Generalidad, es preciso recordar
que el Estado mantiene la titularidad y gestion de los
servicios sanitarios, penitenciarios y educativos en
buena parte del territorio nacional. Por eso, las parti-
das en si no vulneran competencia alguna de la Comu-
nidad Auténoma, pues han de entenderse referidas a
los Servicios de competencia estatal, sin que sea posi-
ble deducir de su enunciado que afecten a los Servi-
cios transferidos. En cuanto a la queja de que la Ge-
neralidad no recibe fondos por estos conceptos, no pue-
de dirigirse contra las referidas partidas presupuesta-
rias, sino que atafie mas bien al problema general de
la financiacion de las Comunidades Auténomas, que
no corresponde examinar aqui.

b) Servicio 01, Programa 411.A, Concepto 483:
Transferencias a familias e Instituciones sin fines de
lucro para becas para formacion y perfeccionamiento
sanitario y bolsas de viaje y estudios para el intercam-
bio personal e institucional de informacién en mate-
ria sanitaria.

La Generalidad de Catalufia demanda que se tengan
en cuenta las competencias de las Comunidades Aut6-
nomas a la hora de asignar estas becas. Pero, de nue-
vo, hay que hacer observar que esa demanda seria
atendible si las becas en cuestion se dirigieran tam-
bién a aquellas Comunidades Auténomas que tienen
transferidos los servicios de sanidad, siendo asi que el
enunciado de la partida no permite confirmar este
extremo.

¢) Servicio 02 (Secretaria General Técnica), Progra-
ma 411 (citado), Concepto 481: Transferencias a fami-
lias e Instituciones sin fines de lucro para becas y bol-
sas de viaje motivadas por actividades de cooperacién
e intercambio con otros paises en materia sanitaria.

Puede aplicarse a este concepto lo dicho en el epi-
grafe anterior, con el afiadido de que en este caso se ha-
1la también en juego la actividad de cooperacién inter-
nacional al desarrollo y, por tanto, las competencias
del Estado que derivan del articulo 149.1.3 CE.

d) Servicio 02, Programa 126.F (Publicaciones).

La Generalidad impugna, en términos vagos, todos
los créditos de este programa en el citado Servicio y,
seglin parece, a falta de alegaciones especificas, por-
que dice no recibir fondos para estas asignaciones. La
impugnacion carece manifiestamente de fundamento,
pues de nuevo tiene como base la idea de la pretendi-
da insuficiencia de la financiacién autonémica. Pero,
sobre esta base argumental, carece de toda légica im-
pugnar partidas presupuestarias que el Estado desti-
na a sus propios Servicios.

e) Servicio 07 (Direccién General de Farmacia y
Productos Sanitarios), Programa 413.B (Educacién y
control de medicamentos y productos sanitarios), Con-
ceptos 442 y 483.

Estos conceptos que se impugnan en la demanda no
existen en los Presupuestos Generales del Estado para
1989.

f) Servicio 09 (Direccion General de Planificacion
Sanitaria), Programa 412.G (Acciones sanitarias espe-
ciales), Concepto 226.04: Gastos de bienes corrientes y
servicios para toda clase de gastos, incluso de perso-
nal, que originen actuaciones relacionadas con la pro-
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mocion de estilos de vida sanos; Concepto 226.07:
Idem para gastos que origine la realizaciéon de pro-
puestas, estudios y acciones de informacién e interven-
cién preventiva que ocasione la lucha contra el can-
cer; Concepto 227.07: Idem trabajos realizados por
otras Empresas para toda clase de gastos que origine
la realizacién de actuaciones para combatir enferme-
dades infecciosas, tuberculosis y de transmisién
sexual, orientadas a vacunaciones. Campafas de pre-
vencion y atencion a grupos de alto riesgo v en espe-
cial a enfermedades cardiovasculares.

Las alegaciones relativas a estas partidas son exac-
tamente las mismas, genéricamente realizadas, a las
vertidas sobre las de los epigrafes anteriores. Por los
mismos fundamentos generales, asimismo, su impug-
nacion debe ser desestimada.

g) Servicio 09, Programa 412.G, Conceptos 484 a
489: Transferencias a familias e Instituciones sin fines
de lucro para subvenciones con destino a financiacion
de trasplantes de 6rganos, Cruz Roja, Instituciones que
atiendan a enfermos del SIDA e informacién, preven-
ci6n, deteccién y tratamiento del SIDA, promocién de
donacién de sangre y programa de vigilancia de mal-
formaciones congénitas, asi como enfermedades de
transmision sexual.

Hemos de confirmar ahora lo ya declarado en el fun-
damento juridico 12 respecto a la impugnacién de las
partidas equivalentes de los Presupuestos Generales
del Estado para 1988.

h) Servicio 09, Programa 412.G, Concepto 781:
Transferencias de capital a familias e Instituciones sin
fines de lucro para construccién, acondicionamiento y
equipamiento de hospitales dependientes de Institu-
ciones sin fines de lucro.

Respecto de esta partida hay que llegar a 1a misma
conclusiéon que ya expusimos en el fundamento juridi-
co 12 sobre la partida equivalente de los Presupuestos
Generales del Estado para 1988.

i) Servicio 09, Programa 412.G, Concepto 751:
Transferencias de capital a Comunidades Auténomas
para construccion, acondicionamiento, remodelacién,

mejora y equipamiento de centros regionales de hemo--

terapia y centros de hemodialisis ptublicos.

En este caso la Generalidad de Cataluna cuestiona
que se haya especificado con excesivo detalle el desti-
no de las transferencias, lo que produce una vulnera-
cién de sus competencias de desarrollo legislativo y
ejecucién en materia de sanidad interior, contempla-
das en el articulo 17.1 del EAC. Sin embargo, el Esta-
do, al que compete la responsabilidad sobre las bases
y la coordinacion de la politica sanitaria en su conjun-
to, en virtud del articulo 149.1.16 CE, puede planificar
actuaciones generales o especiales garantizando su eje-
cucién mediante la aportaciéon de fondos destinados a
esos fines genéricos, aunque ello suponga interferir la
planificacion que las propias Comunidades Auténomas
puedan llevar a cabo en su propio Aambito de compe-
tencia, siempre que no se sobrepasen las reservadas al
Estado.

En lo que se refiere a la prevision de transferencias
para Centros regionales de hemoterapia y hemodiali-
sis, no se puede decir que el Estado haya excedido al
ambito de sus competencias, pues, por una parte, la
trascendencia de acciones sanitarias especiales para
ese objeto justifica la adopcion de decisiones béasicas
estatales al respecto y, por otra, la partida presupues-
taria deja en manos de las Comunidades Auténomas
un amplio margen de decisién para concretar el desti-
no especifico de las transferencias.
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j) Servicio 09, Programa 413.A (Planificacién sani-
taria), Concepto 442: Transferencias corrientes a Em-
presas publicas y otros entes piiblicos: Subvenciones
a Centros docentes dependientes del Ministerio de
Educacioén y Ciencia y Sanidad y Consumo, con objeto
de promover el desarrollo de cursos de Estomatoélogos,
Odontdlogos e incrementar la formacion de Higienis-
tas y Protésicos Dentales; Concepto 483: Idem para
toda clase de gastos, incluso de personal, que origine
la formacién continuada de personal sanitario, lleva-
da a cabo mediante Convenio entire el Ministerio de Sa-
nidad y Consumo y el Consejo General de Colegios Ofi-
ciales de Médicos, o Sociedades cientificas o cualquier
otra Institucién privada sin animo de lucro.

La Generalidad considera procedente la territoriali-
zacién de la gestiéon de estas partidas. No obstante, es
obvio que la primera no afecta a las competencias de
Cataluiia, pues se destina a Centros dependientes de la
Administracién de Estado. En cunto a la segunda, se-
ria procedente asignar la gestion de las subvenciones
a la Generalidad cuando tengan como ambito el terri-
torio de Cataluna, algo que no resulta de la partida
presupuestaria en si misma considerada.

k) Servicio 09, Programa 413.A, Concepto 421:
Transferencias corrientes al INSALUD para toda clase
de gastos, incluso de personal, que ocasione la detec-
cion de anticuerpos del virus de inmunodeficiencia hu-
mana, asi como del citado virus, mediante Convenio
con la Direccién General de Planificacion Sanitaria del
Ministerio de Sanidad y Consumo (se distingue entre
Servicios gestionados directamente, Subconcepto 01,
y Servicios con gestion transferida, Subconcepto 02);
Concepto 422: Idem para toda clase de gastos, incluso
de personal, que origine el Plan de Prevencion de Mi-
nusvalias (con la misma distincién de Subconceptos);
Concepto 423: Idem para toda clase de gastos, incluso
de personal, que origine el Plan de Atencién al Emba-
razo (con la misma distincién de Subconceptos); Con-
cepto 424: Idem para el programa de diagn6stico pre-
natal (con idéntica distincion de Subconceptos); Con-
cepto 425: Idem para el programa de accion contra la
hepatitis B, asi como area neonatal y del embarazo y
grupos de riesgo (con idéntica distincién de Subcon-
ceptos); Concepto 426: Idem para asistencia sanitaria
a domicilio (con la misma distincién de Subconcep-
tos); Concepto 427: Idem para formacién continuada
del personal sanitario (con la misma distincién de Sub-
conceptos); Concepto 428: Idem para el plan de salud
buco-dental (con la misma distincién de Subconcep-
tos); Concepto 429: Idem para los planes de prevencién
y control de enfermedades cardiovasculares y cancer
(distinguiendo en uno y otro plan los Servicios gestio-
nados directamente —Subconceptos 01 y 11—, y los
Serv)icios con gestién transferida —Subconceptos 02 y
12—).

La impugnacién de estas partidas se apoya sustan-
cialmente en los mismos fundamentos juridicos que la
de los conceptos equivalentes de los Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1988.

Como dijimos respecto de estos ultimos y es preciso
reiterar ahora, el Estado ostenta en la materia el titu-
lo de intervencién que le confiere el articulo 149.1.16
y 17 CE, siempre que no exceda de las bases y coordi-
nacioén de la sanidad. Del examen de las partidas pre-
supuestarias, que se refieren a determinados planos y
programas de acciones sanitarias especiales, obvia-
mente sin indicar su extensién y alcance, no es posible
prejuzgar que el Estado se haya extralimitado en el
ejercicio de sus competencias, en cuanto a la adopcién
de tales programas. De donde se sigue que la consig-
nacién de recursos presupuestarios especificamente



STC 13/1992, 6 febrero

BJC 131 (1992)

By

destinados a su financiacién no vulnera el orden cons-
titucional y estatutario de competencias.

La tinica excepcioén a esa regla viene constituida por
el concepto 427, relativo a gastos de toda clase, inclu-
so de personal, para formacién continuada de perso-
nal sanitario. Mas que ante la financiacion especifica
de una accién sanitaria especial, nos encontramos aqui
—Subconcepto 02— con una partida referida al fun-
cionamiento regular de servicios transferidos, en el
que la consignacién presupuestaria centralizada a un
organo de la Administracion estatal, el INSALUD en
este ¢aso, como una mera instancia de intermediacion
financiera, vulnera las competencias de la Genieralidad
de Catalufia y por ello debe declararse inconstitu-
cional.

Por lo que se refiere a las demas partidas de este ca-
pitulo el problema planteado, aquel sobre el que insis-
te larepresentacion de la Generalidad, es el de las com-
petencias para la gestién de las transferencias impug-
nadas y, méas en concreto, el de como deben realizarse
esas transferencias. La Generalidad impugna que se
lleve a cabo por intermediacién del INSALUD y me-
diante Convenios con la Direccion General de Planifi-
cacion Sanitaria del Ministerio de Sanidad y Consumeo.

Sobre el primer argumento, hay que dar la razén a
la Generalidad de Catalufia. Sin duda la gestién de los
recursos en cuestion, en el ambito territorial de Cata-
lufia, corresponde a la Generalidad, en virtud de las
competencias que ha asumido por disposicién del ar-
ticulo 17 del EAC. Indiscutible, esta premisa que el te-
nor de los propios conceptos presupuestarios vienen a
reconocer, al distinguir entre servicios gestionados di-
rectamente por el INSALUD vy servicios transferidos,
no se entiende por qué las transferencias se destinan
al INSALUD en vez de a la entidad gestora de la Co-
munidad Auténoma, para que ésta, en ejercicio de su
autonomia, las gestione como estime procedente, res-
petando la unidad de Caja de la Seguridad Social, su
finalidad y 1a normativa estatal basica. La intermedia-
cion del INSALUD, aparte de plantear problemas de
eficacia administrativa, a las que el recurso de la Ge-
neralidad alude, invade las competencias de la Comu-
nidad Auténoma para la gestion de las dotaciones que
le corresponden por tales conceptos, en conexién con
las potestades de autoorganizacién de sus servicios. De
ahi que estas partidas, en concreto los subconceptos
de las mismas relativos a los servicios transferidos, de-
ban considerarse en si mismas contrarias al orden de
competencias.

En cambio, no puede ser estimada la alegacién que
objeta la consignacién efectiva de los créditos median-
te Convenio con el Ministerio de Sanidad y Consumo.
Sin duda, ésta no es la tnica forma de poner a dispo-
sicién de la Generalidad los fondos que le correspon-
den y, como es evidente, no puede utilizarse la exigen-
cia de Convenio para privar a la Generalidad de sus
competencias de gestién. Pero en una materia en que
el Estado tiene reservadas competencias sobre las ba-
ses y la coordinacion, la férmula del Convenio puede
ser valida y 1til para asegurar la accion conjunta de
las instituciones estatales y autonémicas. Siempre,
claro es, que los Convenios se ajusten a los principios
y limites que hemos resumido con caracter general en
el fundamento juridico 10.

1) Servicio 10 (Delegacion del Gobierno para el Plan
Nacional sobre Drogas), Programa 313.G (Plan Nacio-
nal sobre Drogas), Concepto 453: Transferencias a Co-
munidades Auténomas para toda clase de gastos deri-
vados de sistema estatal de informacién sobre toxico-
manias; Concepto 454.01: Idem para toda clase de gas-

tos de desarrollo de programas de prvencién para co-
lectivos de alto riesgo en medios socioeducativos para
menores de dieciocho afios; Concepto 454.02: Idem
para programas de rehabilitacién en medios sociola-
borales para mayores de dieciocho afios; Concepto 455:
Idem para toda clase de gastos derivados de manteni-
miento de unidades de desintoxicacién de drogadictos;
Concepto 456: Idem para toda clase de gastos deriva-
dos de desarrollo de programas de rehabilitacién de re-
clusos toxicémanos.

La impugnacion de todas estas partidas se funda en
la consideracién de que se ha expresado con excesivo
detalle; incluso a nivel de subconcepto, la finalidad de
las partidas previstas, lo que excede de las competen-
cias del Estado sobre las bases de la sanidad y supone
una invasién de las competencias de desarrollo legis-
lativo y ejecucion de la Comunidad Auénoma de Cata-
lufia. Ahora bien, el Plan Nacional sobre Drogas, cuya
existencia y validez en términos generales no cuestio-
na la recurrente, se desglosa légicamente en un con-
junto de programas que forman un todo inescindible
con los propios objetivos del plan, maxime si se tiene
en cuenta la trascendencia y dificultad que entrana la
lucha contra la droga. En este sentido, no puede decir-
se que las especificaciones de aquellos programas, es
decir, su mero desglose, al que acompafia naturalmen-
te la correspondiente financiacion especifica, constitu-
ya una extralimitacién de las competencias del Esta-
do sobre las bases y —no se olvide— la coordinacién
de la sanidad. Dicho sea sin prejuzgar el desarrollo
normativo que de los programas se pueda hacer en eje-
cucién de dichas partidas, por lo que el recurso de in-
constitucionalidad debe ser desestimado en estos as-
pectos.

Il) Servicio 10, Programa 313.G, Concepto 401:
Transferencias corrientes a familias e instituciones sin
fines de lucro, para organizaciones no gubernamenta-
les sin animo de lucro, para el desarrollo de progra-
mas de ambito estatal en el marco de las prioridades
del Plan Nacional sobre Drogas.

Entiende la Generalidad de Catalufia que esta par-
tida debe ser territorializada en favor de las Comuni-
dades Auténomas con competencias de ejecucién en
materia de sanidad. En principio habria que darle la
razon, si no fuera porque las subvenciones van desti-
nadas al desarrollo de programas «de 4mbito estatal».
Evidentemente, no basta con calificar de esta manera
un programa por el hecho de que se desarrolle en todo
o en buena parte de territorio nacional, si puede igual-
mente desarrollarse en el ambito de cada Comunidad
Auténoma, para atraer las competencias de fomento a
la orbita del Estado. Si asi fuera se podria producir
una alteracién artificial del orden de competencias
atribuyendo a cualquier programa esa calificacion.
Pero es también evidente que existen programas que,
por su naturaleza o caracteristicas intrinsecas, no ad-
miten la compartimentacion de su gestién en cada Co-
munidad Auténoma, o en los que su gestion descentra-
lizada supone graves riesgos de ineficacia para el lo-
gro de los objetivos propuestos. En estos casos excep-
cionales los programas «de ambito estatal» forman
parte de las competencias basicas del Estado o, en todo
caso, desbordan las propias de las Comunidades Aut6-
nomas. Por estas razones y dado que no es posible de-
ducir de la partida presupuestaria mayores precisio-
nes, se impone declarar su constitucionalidad y deses-
timar la impugnacién.

m) Servicio 10, Programa 313.G, Concepto 422:
Transferencias corrientes al INSALUD para toda clase
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de gastos, incluso de personal, que originen las unida-
des de desintoxicacién en servicios transferidos.

Por las mismas razones expuestas en el anterior epi-
grafe k), procede declarar que esta partida presupues-
taria es contraria al orden constitucional de com-
petencias.

n) Servicio 11 (Secretaria General de Asistencia Sa-
nitaria), Programa 412.F (Direccién y coordinacion de
la asistencia sanitaria), Concepto 421: Transferencias
corrientes al INSALUD para gastos que origine la ads-
cripcién, puesta en marcha y funcionamiento de sus
servicios de asistencia psiquiatrica y salud mental
(hospitalarios y extrahospitalarios) (distinguiendo en-
tre servicios gestionados directamente —Subconcepto
421.10— vy servicios de gestién transferida —Subcon-
cepto 421.02—); Concepto 423: Idem para todos los
gastos que origine la asistencia religiosa catélica en
sus centros hospitalarios conforme al acuerdo suscrito
entre los Ministerios de Justicia y Sanidad y Consumo
y la Conferencia Episcopal Espaiiola (con la misma
distincién de subconceptos); Concepto 427: Idem para
todos los gastos, incluso de personal, que origine la
proteccion radiolégica y la puesta en marcha de uni-
dades de TP radiolégica (con la misma diferenciacion
de subconceptos).

En los Conceptos 421 y 427 nos encontramos no con
partidas destinadas a desarrollar programas incluidos
en la planificacion sanitaria, sino con transferencias
destinadas al funcionamiento regular de los servicios
de la Seguridad Social que, en parte, han sido trans-
feridos a las Comunidades Auténomas. Por ello, la con-
signacién presupuestaria centralizada en favor del
INSALUD, como 6rgano de mera intermediacion fi-
nanciera para la distribucién de los fondos a los servi-
cios transferidos a la Generalidad de Cataluia, es con-
traria al orden de competencias y, por ello, incons-
titucional.

En lo que respecta al Concepto 423, el condiciona-
miento finalista que en esta partida se establece (asis-
tencia religiosa catdlica en los centros hospitalarios)
es constitucionalmente legitimo (art. 16.3 CE). Lo que
es reprochable, desde la perspectiva -del orden consti-
tucional de competencias, es la intermediacién del
INSALUD para la distribucién de los fondos a los ser-
vicios que han sido transferidos a las Comunidades Au-
ténomas, en este caso a Cataluna. Ademas, estas dota-
ciones deberan integrarse en la denominada financia-
cién incondicionada de las Comunidades Auténomas
en aquellos casos en que normativamente se haya es-
tablecido la citada asistencia como obligacién propia
dentro del régimen general de prestacién del servicio
sanitario, por tratarse de dotaciones destinadas a la co-
bertura del funcionamiento regular de los servicios.

Por estas razones, como declarabamos en el fumen-
to juridico 12 respecto de las partidas equivalentes de
los Presupuestos Generales del Estado para 1988, las
partidas presupuestarias mencionadas han de decla-
rarse inconstitucionales.

#) Servicio 11, Programa 412.F, Concepto 422:
Transferencias corrientes al INSALUD para todos los
gastos, incluso de personal, que origine la asistencia
sanitaria de los afectados por el sindrome téxico; Con-
cepto 424: Idem, al INSALUD para investigacién sani-
taria FISSS; Concepto 425: Idem, al INSALUD para to-
dos los gastos, incluso de personal, que origine la in-
vestigacion sanitaria sobre el sindrome t6xico y mate-
rias relacionadas, FISSS.

Al igual que ya dijimos respecto de partidas equiva-
lentes de los presupuestos para 1988, se trata de par-
tidas presupuestarias para el desarrollo de programas
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de investigacion y asistencia sanitaria conexas a un
plan nacional de asistencia a los afectados por el de-
nominado «sindrome téxico» en que, por su naturale-
za y caracteristicas, resulta justificada, de acuerdo con
nuestra doctrina, su consignacién centralizada en los
Presupuestos Generales del Estado, tanto para asegu-
rar su plena efectividad dentro de la ordenacién basi-
ca y de coordinacién de la sanidad como para garan-
tizar iguales posiblilidades de obtencion y disfrute por
parte de sus potenciales destinatarios en todo el terri-
torio nacional.

Otra cosa es que la Generalidad pretenda una finan-
ciacion adicional de sus servicios de asistencia sanita-
ria por estos conceptos. Pero, sin entrar a conocer si
esa financiacién adicional es 0 no juridicamente pro-
cedente, lo que no compete dilucidar a este Tribunal,
es obvio que su ausencia no puede imputarse a unas
partidas presupuestarias mediante las que el Esta-
do ejerce legitimamente sus competencias dentro de
las bases y coordinacién general de la sanidad (art.
149.1.16 CE).

K) De la Seccion 27 (Ministerio de Asuntos So-
ciales).

a) Servicio 01 (Ministerio, Subsecretaria y Servi-
cios Generales), Programa 313.L (Servicios Sociales
del Estado), Concepto 481: Transferencias a familias e
instituciones sin fines de lucro para los fines de inte-
rés social regulados en el Real Decreto 825/1988, de 15
de julio.

La consignacién presupuestaria a que se refiere este
concepto especifico responde a la asignacion tributa-
ria establecida legalmente (Ley 33/1987, de 23 de di-
ciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1988, disposicion adicional quinta, apartado 1) consti-
tuida por un porcentaje, fijado en cada Ley de Presu-
puestos, de la cuota integra del Impuesto sobre la Ren-
ta de las Personas Fisicas y que ha de destinarse «a fi-
nes religiosos y a otros fines de interés social que se de-
terminaran reglamentariamente» de acuerdo con la
voluntad manifestada por sujetos pasivos en su decla-
racion del impuesto.

Las materias a que se refieren estas ayudas o sub-
venciones se incluyen, por expresa prescripcion legal,
en el concepto de asistencia social, sobre el que las Co-
munidades Auténomas han asumido competencias ex-
clusivas, pero nada impide, ciertamente, que el Esta-
do destine una parte de sus recursos a la asistencia so-
cial, maxime si ésta es la voluntad expresada por los
contribuyentes como sucede en este caso con los recur-
sos procedentes del IRPF destinados a los fines de in-
terés social que regula el Real Decreto 825/1988, de 15
de julio.

Es evidente que el Estado puede intervenir en este
campo cuando le habiliten para ello otros titulos com-
petenciales especificos. Por ejemplo, el que atafie a las
relaciones internacionales (art. 149.1.8 CE), cuando se
trata de programas internacionales de ayuda. De he-
cho, una parte de los recursos a que se refiere el Real
Decreto 825/1988 se destina a programas de coopera-
cibén internacional al desarrollo (art. 2, segundo parra-
fo). Pero estos recursos, conforme a lo dispuesto en el
articulo 3.1 del citado Real Decreto, se consignan en el
presupuesto del Ministerio de Asuntos Exteriores (Sec-
cién 12, Servicio 03, Programa 134.A, Concepto 481, de
los Presupuestos Generales para 1989, que no ha sido
impugnado). La partida a que ahora nos referimos esta
destinada, en cambio, por la directa remisién que hace
del Real Decreto 825/1988, a «programas de coopera-
cién y voluntariado sociales desarrollados por la Cruz
Roja Espaiiola y otras organizaciones no gubernamen-
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tales y entidades sociales, siempre que tengan dmbito
estatal y carezcan de fin de lucro, dirigidos a ancianos,
disminuidos fisicos, psiquicos o sensoriales, personas
incapacitadas para el trabajo o incursas en toxicoma-
nia o drogodependencia, marginados sociales y en ge-
neral actividades de solidaridadd social ante situacio-
nes de necesidad».

Del tenor mismo de la disposicion reglamentaria a
la que se remite la partida presupuestaria impugnada
se desprende que se trata de programas o planes de
ayudas que, por su naturaleza y objetivos y por el ca-
racter de las instituciones o entidades receptoras de
las ayudas, tienen una dimensioén de ambito nacional
no vinculados a una politica de la accién gubernamen-
tal, lo que justifica su consignaci6n centralizada en los
Presupuestos Generales del Estado; y ello tanto por las
dificultades de regionalizar o territorializar subvencio-
nes o ayudas dirigidas a fines de interés social como
las que se especifican en el citado Real Decreto, co-
nexos légicamente, como debe ser, al desarrollo de pro-
gramas o planes nacionales que por sus dimensiones o
por sus efectos s6lo pueden realizarse en el &mbito es-
tatal, como por la necesidad de asegurar su plena efec-
tividad y para garantizar las mismas posibilidades de
obtencién y disfrute por parte de los potenciales des-
tinatarios en todo el territorio nacional. Por ello debe
ser desestimada la impugnacién y declarada la cons-
titucionalidad de la partida.

b) Servicio 01, Programa 313.L, Concepto 486:
Transferencia a familias e instituciones sin fines de lu-
cro para financiacién de programas mediante con-
venios-programas.

Entiende la Generalidad de Catalufa que la materia
de asistencia social es competencia exclusiva de la Co-
munidad Auténoma, por lo que no esta justificado
asignar los recursos presupuestarios para subvencio-
nes destinadas a esa finalidad a un 6rgano de la Admi-
nistracién del Estado, debiendo territorializarse los
créditos correspondientes. Sin embargo, como declard
este Tribunal en la STC 146/1986 (fundamento juridi-
co 7°), puede ser legitima alguna intervencién estatal
directa en la gestién de la concesién de ayudas en ma-
teria de asistencia social, pero ello «solo en la medida
en que los programas correspondientes, por su carac-
ter estatal, no pudieran “regionalizarse” en su ges-
tion». Es decir, en aquellos casos en que el ambito del
programa por su naturaleza, efectos y dimension des-
borde las posibilidades de actuacion de las Comunida-
des Auténomas, de forma que s6lo puedan conseguirse
razonablemente sus objetivos mediante una gestién
centralizada por parte de érganos de la Administra-
cién del Estado. No basta, sin embargo, para justifi-
car constitucionalmente la centralizacion de estas sub-
venciones, la mera calificacion como estatal del pro-
grama, sino que, al tratarse de una excepcion a la re-
gla de la competencia autonémica exclusiva en mate-
ria de asistencia social, la intervencion estatal ha de es-
tar debidamente justificada en la imposibilidad de la
consecucidn del objetivo previsto sin eésa gestién cen-
tralizada.

En el presente caso, del caracter genérico de la par-
tida presupuestaria no cabe deducir esa excepcionali-
dad constitucionalmente exigible al destino de la par-
tida impugnada, ni ello se puede deducir tampoco del
contexto en la que se enmarca, ni por el Abogado del
Estado se ofrecen datos que lleven a la conclusién de
que tal restriccion resultaria implicita de la propia ra-
brica presupuestaria. Por ello, ha de declararse incons-
titucional, por contrario al orden competencial, la pre-
sente partida en la medida en que no incluye tnica-

mente programas que exijan una gestion centralizada
y justifiquen por ello la consignacién directa de las
subvenciones en favor de organismos de la Adminis-
tracion del Estado.

¢) Servicio 01, Programa 313.L, Concepto 781:
Transferencias de capital a familias e instituciones sin
fines de lucro para la supresiéon de barreras arqui-
tectOnicas.

En apelaci6n, asimismo, de los fundamentos expues-
tos en el anterior epigrafe b), se debe concluir que esta
partida supone una extralimitacién de las competen-
cias del Estado y vulnera las competencias de la Ge-
neralidad de Catalufia en materia de asistencia social,
pues parece evidente que no existe impedimento para
la descentralizacién de programas destinados a la su-
presiéon de barreras arquitectonicas. El Estado carece,
pues, de competencias en este aspecto, por lo que ha
de declararse la inconstitucionalidad de la partida
presupuestaria.

d) Servicio 03 (Direccién General de Accién Social),
Programa 313.L, Concepto 451: Transferencias
corrientes a Comunidades Auténomas para el desarro-
llo de prestaciones basicas de servicios sociales de las
Corporaciones Locales, mediante convenios-programa
con las Comunidades Auténomas; Concepto 457: Idem
a Comunidades Auténomas para proyectos propios o
concertados con Corporaciones Locales e instituciones
sin fines de lucro en desarrollo de programas piloto
para situaciones de necesidad.

Estas partidas prevén la intervenciéon del Estado,
mediante convenios-programa con las Comunidades
Auténomas o mediante subvenciones condicionadas en
un campo en el que la competencia exclusiva de las Co-
munidades Auténomas en materia de asistencia social
concurre con la competencia basica del Estado sobre
el régimen local (STC 214/1989). Por consiguiente,
como ha quedado dicho, la via del convenio-programa,
como férmula cooperativa para articular la actuacion
de las diversas Administraciones Publicas, no supone
un condicionamiento constitucionalmente ilegitimo
que invada las competencias de las Comunidades Au-
ténomas, en este caso la de Cataluna, por lo que las
partidas son constitucionales.

e) Servicio 03, Programa 313.L, Concepto 486:
Transferencias corrientes a familias e instituciones sin
fines de lucro, para financiar programas estatales e
internacionales. :

Conforme a lo expuesto en los epigrafes anteriores,
esta partida no puede estimarse, en si misma, contra-
ria al orden constitucional de competencias. Natural-
mente, no se prejuzga con ello la legitimidad de la ges-
ti6n estatal de estas subvenciones, que depende de que
los programas a que van destinadas no pueden regio-
nalizarse en su gestién, lo que habra de quedar justi-
ficado en cada caso. Pero el concepto presupuestario,
cefiido a «Programas estatales e internacionales», debe
declararse conforme al orden constitucional de com-
petencias. Esta declaracion es aun mas fuerte en el
caso del Subconcepto 02 de esta partida (para progra-
mas de refugiados y asilados concertados con Cruz
Roja y Comisién Espafiola de Ayudas al Refugiado), en
virtud de las competencias que reserva al Estado el ar-
ticulo 149.1.2 CE.

f) Organismo 208 (Instituto de la Juventud), Pro-
grama 455.A (Promocién y Servicios a la Juventud),
Concepto 226.09. Gastos diversos en bienes corrientes
y servicios: Otros gastos.

La Generalidad de Catalufia impugna esta partida,
que es el principal capitulo de los gastos del Instituto
de la Juventud, porque, a pesar de su apariencia, no re-
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sulta aventurado entender que a través de ella se atien-
de a actividades tales como vacaciones, ayudas, pre-
mios o becas, que interfieran las competencias de la
Comunidad Auténoma. Se funda esta impugnacion en
el articulo 9.26 del EAC, que atribuye a la Comunidad
Auténoma de Catalufa competencia exclusiva sobre
«juventud».

Un titulo competencial tan genérico e indetermina-
do como el sefialado, que obviamente tiene relacion
con el articulo 48 CE, segin el cual «los Poderes Pa-
blicos promoveran las condiciones para la participa-
cion libre y eficaz de la juventud en el desarrollo po-
litico, social, econémico y cultural», habilita a la Ge-
neralidad para llevar a cabo actuaciones tendentes a
ese objetivo, siempre que no invada otras competen-
cias del Estado. Pero no puede considerarse un obs-
taculo para que el propio Estado persiga ese mismo ob-
jetivo constitucional, a lo que esta también obligado,
ejercitando sus propias competencias sectoriales, en la
medida en que puedan ser utilizadas para la «promo-
cién de la juventud». En este sentido, es evidente que
el Estado tiene algunos titulos competenciales —des-
de las relaciones internacionales a la legislacién civil
y laboral, desde los servicios educativos a los cultura-
les o inclusive servicios sociales que no fueran regio-
nalizables, etc.— a través de los que puede desarrollar
lo que podriamos definir como su politica de promo-
cion de la juventud. Por lo demas, la partida se desti-
na a la financiacién de gastos corrientes del Organis-
mo. De ahi que la impugnacion deba ser desestimada.

g) Organismo 208, Programa 455.A, Concepto 481:
Transferencias corrientes a asociaciones juveniles y en-
tidades de ambito nacional prestadoras de servicios a
la juventud; Concepto 781: Transferencias de capital a
asociaciones juveniles de ambito nacional prestadoras
de servicios a la juventud.

En opinién de la Generalidad, estas Transferencias
vulneran su competencia establecida en el articu-
lo 9.26 del EAC, porque es contraria a la «natural ar-
ticulacién» de los movimientos juveniles, que habria
de ir «de abajo a arriba», financiandose las entidades
superiores con las aportaciones voluntarias de los gru-
pos de base. En cambio, con estas subvenciones se po-
tencia la «creacion de infraestructuras centralizadas»,
cuyos gastos no alcanzan a financiar las actividades de
los niveles inferiores, situacion que se agrava porque
las subvenciones que el Estado concede a las organi-
zaciones juveniles suelen ser muy superiores a las que
pueden otorgar las Comunidades Auténomas,

Pero toda esta argumentacién de la Generalidad cae
por su base porque, como hemos dicho, no son sélo las
Comunidades Aut6nomas las que pueden establecer su
politica de la juventud, sino también el Estado, siem-
pre que no interfiera el ejercicio de las competencias
autonomicas. De estas competencias no se deduce ne-
cesariamente el modelo de articulacién de los movi-
mientos juveniles que la Generalidad considera «natu-
ral». Y tampoco se ve en qué medida las ayudas a las
asociaciones de ambito estatal interfieren 0 menosca-
ban el ejercicio de las competencias autonémicas, sal-
vo que se trate de ayudas destinadas al fomento de ac-
tividades o servicios determinados que se reconduzcan
a esa esfera de competencias, algo que los concep-
tos presupuestarios recurridos no indican. Por tanto,
la impugnacién también debe desestimarse en este
punto.

14. Impugna la Generalidad de Cataluia dos pre-
ceptos del articulado de las Leyes de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1988 y 1989 (arts. 55 y 45, res-
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pectivamente), que con idéntico contenido normativo,
disponen lo siguiente: «Durante 1988 (1989), las pen-
siones asistenciales que, en virtud de la Ley de 21 de
julio de 1969 y del Real Decreto 2620/1981, de 24 de
julio, puedan reconocerse, con cargo a créditos de ac-
cién social, a quienes retinan los requisitos legales es-
tablecidos, se fijardn en la cuantia de 17.200 pesetas
(19.400) pesetas integras mensuales, abonandose dos
pagas extraordinarias del mismo importe que se de-
vengaran en los meses de junio y diciembre. Podran
ser beneficiarios en las ayudas por ancianidad, quie-
nes hayan cumplido sesenta y ocho (sesenta y siete)
afnos de edad, sin perjuicio del cumplimiento de los re-
quisitos establecidos.»

Entiende la representacion de la Generalidad de Ca-
talufia que los mencionados preceptos vulneran la
competencia exclusiva plena de Catalufia en materia
de «Asistencia Social» asumida por virtud del articu-
lo 9.25 EAC, sin gue le quede al Estado ninguna facul-
tad normativa o ejecutiva, por lo que al fijar una cuan-
tia a las prestaciones mensuales, asi como el limite de
edad de los beneficiarios, han invadido su competen-
cia y, en consecuencia, el Estado debe transferir direc-
tamente a la Generalidad de Catalufia la parte necesa-
ria de los créditos presupuestarios habilitados para
que sea la Comunidad Auténoma la que efecttie el pago
individualizado a los beneficiarios.

Aceptando que tales pensiones se incluyen en la ma-
teria de «asistencia social», entendida como el conjun-
to de acciones y técnicas de proteccién que quedan fue-
ra del sistema de la Seguridad Social (STC 146/1986,
fundamento juridico 2.°), y que la referida materia es
competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de
Cataluna (arts. 148.1.20 CE y 9.25 EAC), y dado que la
simple habilitacion de créditos en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado —segun doctrina reiterada— no
constituye un titulo competencial propio y universal
que autorice al Estado a invadir la competencia exclu-
siva autonémica, ni a ejercer una competencia parale-
la o concurrente sobre la misma materia asumida en
exclusiva por la Comunidad Auténoma, es preciso de-
terminar si existe algan titulo competencial o algtn
precepto constitucional que habilite al Estado para
esta concreta intervencion en la materia de asistencia
social.

Ya hemos advertido en los fundamentos juridicos
anteriores que la inexistencia de un titulo competen-
cial basado en el «poder de gastar» no impide al Esta-
do el ejercicio dé toda accidn social o econdémica me-
diante la via subvencional canalizando sus recursos fi-
nancieros al fomento de programas generales o de ac-
ciones singulares, para lo que puede estar legitimado
constitucionalmente por virtud de otros titulos com-
petenciales en razén a la funcién a la que el Estado
—junto a los demas Poderes Publicos— viene compe-
lido por el articulo 9.2 CE de promocién de la igual-
dad sustancial del individuo y de los grupos en que se
integra, reafirmando la igualdad como valor superior
de nuestro ordenamiento (art. 1.1 CE). Maxime cuan-
do se trata, como es aqui el caso, de medidas presta-
cionales tendentes a asegurar un «minimo vital» para
los ciudadanos que garantice la uniformidad de las
condiciones de vida, lo que se inserta légicamente en
las condiciones basicas de la igualdad de todos los es-
panoles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les, que el articulo 149.1.1 atribuye al Estado como
competencia exclusiva.

Examinando desde esta doctrina el presente supues-
to hemos de concluir que las facultades normativas en
materia de pensiones asistenciales aqui impugnadas
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encuentran claro apoyo competencial —como sefiala
el Abogado del Estado— en el articulo 149.1.1, en co-
nexién con el articulo 50, ambos de la Constitucién,
que habilitan al Estado para establecer normativa-
mente los principios basicos que garanticen la igual-
dad en las posiciones juridicas fundamentales de los
espaiioles, en el presente caso, asegurando, con carac-
ter general, una pension asistencial minima e idéntica
para todos, lo que se justifica, ademas, por las propias
limitaciones econdémicas que harian inviable, desde la
consideraci6n misma del principio de solidaridad, una
configuracién diversificada de las condiciones de edad
de los beneficiarios y de la cuantia de tales pensiones
asistenciales en el territorio nacional.

Cosa distinta sera el modo en que hayan de ejecu-
tarse y gestionarse los fondos presupuestarios destina-
dos a tales ayudas, que habra de hacerse en todo caso
—como ya se ha dejado dicho— respetando las com-
petencias autonémicas exclusivas sobre la materia,
mediante una distribucion de tales fondos del Estado
entre todas las Comunidades Auténomas conforme a
moédulos o criterios objetivos de reparto o bien me-
diante Acuerdos o Convenios singulares ajustados a la
Constitucioén.

15. La disposicion adicional duodécima de la Ley
de Presupuestos Generales del Estado para 1988 da
nueva redaccion al articulo 20.1 de la Ley 6/1977, de 4
de enero, sobre Fomento de la. Mineria, estableciendo
que podran otorgarse determinadas subvenciones por
el «Ministerio de Industria y Energia, previo informe
favorable del Ministerio de Economia y Hacienda, y
dentro de las cantidades que para esta finalidad se les
asignen en los Presupuestos Generales del Estado, y sin
perjuicio de lo que establezcan las Leyes de Presupues-
tos sobre procedimientos de gestién presupuestaria...».
Entiende la representacion de la Generalidad de Cata-
lunia que siendo el otorgamiento de esas subvenciones
un tipico acto ejecutivo y tratandose de subvenciones
destinadas a industrias sometidas a la legislacién de
minas, dada la competencia que Cataluia ostenta en
las materias de «régimen minero y energético» y de
«industria» (arts. 10.5 y 12.1.2), debe declararse la in-
constitucionalidad de la referida disposicion adicional
duodécima.

El otorgamiento de subvenciones a las empresas mi-
neras en los términos que prevé el articulo 20.1 de la
Ley 6/1977 en su nueva redaccién es, en efecto, un acto
ejecutivo que, en principio, de acuerdo con los dispues-
to en los articulos 10.5 y 12.1.2 del EAC, a la Genera-
lidad corresponderia efectuar respecto de las empre-
sas mineras que desarrollen su actividad en el ambito
territorial de la referida Comunidad Auténoma. No
obstante, el reconocimiento de la competencia autono-
mica para la gestién y otorgamiento de las subvencio-
nes, una vez que no consta que concurra ninguna de
las circunstancias que excepcionalmente posibilitan
que el Estado retenga la competencia de ejecucion
—por todas, STC 201/1988, fundamento juridico 4.>—,
no significa que la previsién impugnada deba ser de-
clarada inconstitucional. En primer lugar, porque no
todas las Comunidades Auténomas han podido asumir
las competencias que en las referidas materias de mi-
neria e industria corresponden a Catalufa, lo que, en
todo caso, determinaria Gnicamente la ineficacia y no
aplicabilidad directa del precepto impugnado en su
ambito territorial, pero en modo alguno su inconstitu-
cionalidad; y, en segundo lugar, porque la propia dis-
posicién adicional duodécima, tras atribuir genérica-
mente al Ministro de Industria el otorgamiento de las

subvenciones, no deja de puntualizar que ese otorga-
miento lo es «sin perjuicio de lo que establezcan las Le-
yes de Presupuestos sobre procedimientos de gestién
presupuestaria». Procedimientos de gestién presu-
puestaria que de acuerdo con lo dispuesto en el articu-
lo 123 de la propia Ley de Presupuestos para 1988, afia-
diendo un nuevo Titulo IX a la Ley 11/1977, de 4 de
enero, General Presupuestaria, incorporan, en relacién
concreta a los créditos de subvenciones vinculados a
servicios estatales traspasados a las Comunidades Au-
ténomas, un conjunto de reglas que respetan las com-
petencias de gestion y administracién que a éstas
corresponden (actual art. 153 del Texto Refundido de
la Ley General Presupuestaria).

En consecuencia, la disposicion adicional duodéci-
ma no prejuzga, sino todo lo contrario, que la compe-
tencia ejecutiva para el otorgamiento de las subven-
ciones para el fomento de la mineria cuestionadas no
corresponda a la Generalidad de Catalunia respecto de
las empresas radicadas en su ambito territorial, sin
que, por lo demas, el hecho de que el ejercicio de esa
competencia quede sujeta a determinadas reglas —las
contenidas en el sefialado articulo 153 de la Ley Gene-
ral Presupuestaria— suscite dudas de constitucionali-
dad, tal como ya se expuso anteriormente reiterando
la doctrina de la STC 96/1990 (fundamento juridi-
co 16).

16. Finalmente, se impugna también la Disposicién
final primera en su tiltimo inciso («... y a las Leyes pro-
mulgadas con posterioridad al 4 de enero de 1977») de
la Ley de Presupuestos Generales del Estado para
1988, por cuanto tal previsién no se ajustaria, a juicio
de la Generalidad de Catalunia, a los requisitos esta-
blecidos en el articulo 82 de la CE, entre los que se pre-
vé que la delegacion debera ser otorgada «para una
materia concreta» con determinacion del «ambito nor-
mativo a que se refiere el contenido de la delegacién».
Y, asimismo, la autorizacién al Gobierno para adap-
tar el nuevo texto refundido de la Ley General Presu-
puestaria «a la Constitucién y a las Leyes promulga-
das con posterioridad al 4 de enero de 1977» supone
un cierto grado de innovacién impropio de la técnica
de la delegacion legislativa, que, en la medida en que
suponga una autorizacién para innovar libremente el
ordenamiento, excedera de lo permitido por la CE.

El articulo 82.3 y 5 CE establece, en efecto, que la de-
legacién legislativa —en este caso, para refundir va-
rios textos legales en uno solo— «habra de otorgarse
al Gobierno (...) para materia concreta...» y «... deter-
minara el ambito normativo a que se refiere el conte-
nido de la delegacién, especificando si se circunscribe
a la mera formulacién de un texto tnico o si se inclu-
ye la de regularizar, aclarar y armonizar los textos le-
gales que han de ser refundidos». Pues bien, la Dispo-
sici6n final primera impugnada —que prorrogé duran-
te el ejercicio de 1988 la autorizacién al Gobierno con-
tenida en la Disposicion final tercera de la Ley 21/1986,
de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Es-
tado para 1987, «haciéndola extensiva a las modifica-
ciones introducidas en esta Ley, asi como la adapta-
ci6n del nuevo texto refundido a la Constitucién y a
las Leyes promulgadas con posterioridad al 4 de enero
de 1977»— no supone extralimitacion alguna de los se-
fialados requisitos a los que queda condicionada la téc-
nica de la delegacion legislativa, al ser incuestionable
que la autorizacion dada al Gobierno queda circuns-
crita a «materia concreta» y no supone, sin embargo,
autorizacién alguna para innovar libremente el or-
denamiento.
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Que se trata de «materia concreta» es evidente, tal
como se desprende inequivocamente de la ribrica con
que se acompaifia la propia Disposicion final primera
(«refundici6n de la Ley General Presupuestaria», sien-
do, pues, el contenido material —actual o futuro— de
dicha Ley —que, en términos generales, encuentra su
punto de referencia en la materia de «Hacienda Gene-
ral y Deuda del Estado» a la que se refiere el articu-
lo 149.1.14 CE— precisién suficiente, al remitir a un
sector delimitado de intervencién legislativa y admi-
nistrativa que no puede ser tachado de inequivoco o in-
definido por su amplitud y generalidad.

Y por lo que respecta a la posibilidad de innovar li-
bremente el ordenamiento, consecuencia de los térmi-
nos en que se ha otorgado la autorizacién al Gobierno,
tampoco cabe entender que con la expresion «adapta-
cién del nuevo texto refundido a la Constitucién y a
las Leyes promulgadas con posterioridad al 4 de enero
de 1977» se haya venido a sancionar efectivamente esa
posibilidad, en cuyo caso, en efecto, habria que esti-
marla inconstitucional. Es cierto —y asi se reconoce
expresamente en el preambulo del Real Decreto Legis-
lativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el que, en
uso de la autorizacion cuestionada, se aprobé el texto
refundido de la Ley General Presupuestaria— que la
Disposicién final primera de la Ley de Presupuestos
Generales del Estado para 1988 no sélo prorrogé la au-
torizacién prevista en la Disposicion final tercera de la
Ley 21/1986, de 23 de diciembre, de Presupuestos Ge-
nerales del Estado para 1987, para elaborar un texto
refundido de la Ley General Presupuestaria de 4 de
enero de 1977, «al que se incorporaran, con autoriza-
cién para regularizar, actualizar y armonizar, las dis-
posiciones legales vigentes de caracter permanente en
materia de gestiéon presupuestaria contenidas en las
Leyes anuales de Presupuestos posteriores a la entra-
da en vigor de la citada Ley General Presupuestaria»,
sino que, a la vez, ampli6 esa autorizacién, haciéndola
extensiva, ademas, a «la adaptacion del nuevo texto re-
fundido a la Constitucién y a las Leyes promulgadas
con posterioridad al 4 de enero de 1977». De este modo
—segun se relata en el mismo preambulo—, a la vista
del dictamen del Consejo de Estado de 24 de septiem-
bre de 1987, que estim6 que el anteproyecto de texto
refundido elaborado excedia de los limites de la auto-
rizacion inicialmente otorgada por la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado para 1987, se opt6é por
ampliar la autorizacion a fin de que la misma se ex-
tendiese cuanto fuese necesario para quela actualiza-
cion de la Ley General Presupuestaria pudiera tener el
alcance que requeria, dotandola asi de la necesaria co-
bertura legal. Por ello, en la Disposicién final primera
que se impugna, la inicial autorizacion al Gobierno se
completd con la referencia a la «adaptacion del nuevo
texto refundido a la Constitucion y a las Leyes promul-
gadas con posterioridad al 4 de enero de 1977».

Hubo, por tanto, ampliacién de la autorizacién al
Gobierno, pero no menos cierto es que no puede con-
cluirse que la misma infringiera el articulo 82.5 CE, ya
que dicha ampliacion —mediante la expresién ahora
impugnada— dnicamente lo fue por relacién a las Le-
yes objeto de refundicién, que no quedaron ya, pues,
cenidas a las disposiciones de las Leyes anuales de Pre-
supuestos, sino a todas las disposiciones relativas a la
materia propia de una Ley General Presupuestaria,
aun cuando estuviesen contenidas en cualesquiera
oiras Leyes. Habria bastado, ademas, con tal precisién,
sin necesidad de recurrir a la expresion que se impug-
na, para evitar las dudas que sobre su constituciona-
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lidad se han planteado, porque no es aceptable enten-
der que el término «adaptacién a la Constitucién» en-
cierra un alcance distinto a los términos utilizados por
el articulo 82.5 CE —«regularizar, aclarar y armoni-
zar»—, que, siendo entre si sustancialmente equivalen-
tes, permiten, incluse, en la tarea refundidora, intro-
ducir normas adicionales y complementarias a las que
son estrictamente objeto de refundicién, siempre que
sea necesario para colmar lagunas, precisar su sentido
o, en fin, lograr la coherencia y sistematica del texto
anico refundido.

Que el resultado ultimo deba ser, ademas, un texto
refundido adaptado a la Constitucién es, pues, una pre-
cision que, en todo caso, podra merecer el calificativo
de innecesaria por superflua —maxime si se tiene en
cuenta que dificilmente se puede lograr esa adaptacién
procediendo a la regularizacion, aclaracién o armoni-
zacién de las disposiciones objeto de la refundicién si
éstas no se acomodan y ajustan, en si mismas conside-
radas, a aquélla—, pero que en modo alguno cabra ta-
charla, por tal motivo, de inconstitucional, al no ser
admisible, de otra parte, la aprioristica interpretacion
de que el objetivo de lograr un texto refundido adap-
tado a la Constitucién venga a dotar al Gobierno de fa-
cultades en orden a «innovar libremente el ordena-
miento», lo que, en su caso, si asi fuese y efectivamen-
te se hubiere materializado en el ejercicio por el Go-
bierno de la autorizacion otorgada, habria supuesto un
exceso de los limites materiales previstos por el articu-
lo 82.5 CE a la delegacion legislativa. Por ello, si se
prescinde del uso que de la autorizacién se haya he-
cho, no es posible sostener la inconstitucionalidad de
una prevision que sé6lo lo seria de aceptar la hipotéti-
ca interpretacion en la que la Generalidad de Catalu-
fia trata de apoyar su pretension.

17. Pordltimo, es imprescindible, antes de pronun-
ciar el fallo, precisar el alcance concreto que debe atri-
buirse a la declaracion de inconstitucionalidad de de-
terminadas partidas presupuestarias contenida en los
fundamentos juridicos 12 y 13 de esta Sentencia. La
janulacion de tales partidas presupuestarias podria su-
poner graves perjuicios y perturbaciones, también en
Cataluia, a los intereses generales, afectando a situa-
ciones juridicas consolidadas y particularmente a la
politica econémica y financiera del Estado. Por otra
parte, dichas partidas presupuestarias se refieren a
ejercicios econémicos ya cerrados y que han agotado
sus efectos. Dadas las anteriores circunstancias y como
ya se hiciera en la STC 75/1989, la pretensién de la Ge-
neralidad de Catalufia puede estimarse satisfecha me-
diante la declaracién de inconstitucionalidad de aque-
llas partidas presupuestarias que han invadido sus
competencias, sin necesidad de anular los citados pre-
ceptos presupuestarios ni menos todavia las subven-
ciones ya concedidas al amparo de los mismos. Por
todo ello, el alcance de los efectos generales de la de-
claracion de inconstitucionalidad acordada se limita a
los futuros ejercicios presupuestarios posteriores a la
fecha de publicacion de esta Sentencia en el «Boletin
Oficial del Estado».

FALLO

En atencidén a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,
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Ha decidido:

Estimar parcialmente los recursos de inconstitucio-
nalidad interpuestos por la Generalidad de Catalufia
contra determinados preceptos y partidas presupues-
tarias de las Leyes 33/1987, de 23 de diciembre y
37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1988 y 1989, y, en consecuencia:

1° Declarar inconstitucionales, con los efectos que
se indican en el fundamento juridico 17, por invadir
las competencias que corresponden a la Generalidad
de Catalufa, las partidas presupuestarias correspon-
dientes al estado de gastos:

De los Presupuestos Generales del Estado para 1988:

A) De'la Seccién 26 (Ministerio de Sanidad y Con-
sSumo):

a) Del Servicio 09, Programa 413.A, articulo 42, en
los términos contenidos en el fundamento juridico 12,
apartado A), f).

b) Del Servicio 11, Programa 412.F, articulo 42, en
los términos contenidos en el fundamento juridico 12,
apartado A), k).

De los Presupuestos Generales del Estado para 1989:

A) De la Seccién 18 (Ministerio de Educacion y
Ciencia):

a) Del Servicio 06, Programa 422.D, el Concepto
442, en los términos contenidos en el fundamento ju-
ridico 13, apartado D), e).

B) De la Seccién 26 (Ministerio de Sanidad y Con-
Sumo):

a) Del Servicio 09, Programa 413.A, los Conceptos
421.02, 422.02, 423.2, 424.02, 425.02, 426.02, 427.02,
428.02, 429.02 y 429.12, en los términos contenidos en
el fundamento juridico 13, apartado J), k).

b) Del Servicio 10, Programa 313.G, el Concepto
422, en los términos contenidos en el fundamento ju-
ridico 13, apartado J), m).

¢) Del Servicio 11, Programa 412.F, los Conceptos
421.02, 423.02 y 427.02, en los términos contenidos en
el fundamento juridico 13, apartado J), n).

C) De la Seccién 27 (Ministerio de Asuntos So-
ciales):

a) Del Servicio 01, Programa 313.L, el Concepto
486, en los términos contenidos en el fundamento ju-
ridico 13, apartado K), b).

b) Del Servicio 01, Programa 313.L, el Concepto
781, en los términos contenidos en el fundamento ju-
ridico 13, apartado K), ¢).

2° Desestimar los recursos en todo lo demas.

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

Dada en Madrid a 6 de febrero de 1992 —Francisco
Tomas y Valiente.—Francisco Rubio Llorente.—Fer-
nando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral —Eugenio
Diaz Eimil.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-
Ferrer.—Jests Leguina Villa.—Luis Lépez
Guerra.—José Luis de los Mozos y de los Mozos—Al-
varo Rodriguez Bereijo.—José Vicente Gimeno Sen-
dra—José Gabaldén Lépez—Firmados y rubricados.
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