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Publiquese esta Sentencia en el «Bolet{n Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a dieciocho de. abril de mil‘nov.e-
cientos noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Barsijo.—Jlosé
- Gabaldén Ldpez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Re-

ueral.—Vicente Gimeno Sendra.—Rafael de Mendizabal

llende.—Julio Diego Gonzélez- Campos.—Pedro Cruz
Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer.—~Enrique Ruiz Vadi-
llo~~Manual Jiménez de Parga y Cabrera.—Javier Del
gado Barrio. —Tomés S. Vives Antdn ~Firmados y rubri-
cados. .

11448 Pieno. Sentencia 6871996, de 18 de abril
de 18896. Recurso de inconstitucionalidad
858/ 1988. Promovido por el Gobierno balear
en relacién con determinados preceptos de
la Ley 3371387, de 23 de diciembre. de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por -
don Aivaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José

Gabaldén Ldépez. don Fernando Garcia-Mon y Gonzé-
lez-Regueral, don Vicents Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalén, don Carles Viver Pi-Sunyer,
don Enrigue Ruiz Vadillo; don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Javier Delgado Barrio y don Tomdas S.
Vives Anton, ha pronunciado,

.EN NOMBRE DEL REY
la siguiente o )
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad ndm. 556/88
interpuesto por ¢! Gobierno balear, representado por don
Santiago Muiioz Machado, contra los arts. 121, 118,
119 y 123 vy diversas partidas prasupuestarias de la
Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1988. Ha comparecido el Abo-
gado del Estado. Ha sidc Ponente el Magistrado don
Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, quien expresa el
parecer del Tribunal.

I. Antacedéntes

" 1. Mediante escrito registrade de entrada en este
Tribunal el dia 25 de marzo de 1988, el Gobierno balear
interpone recurso de inconstitucionalidad contra los arts.
119 y 123 y las siguientes partidas presupuestarias de
la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestns
Generales del Estado para 1988: Servicio 19.12 Direc-
cion General de Accion Social. Programa 31.1 Accién
Social 313. A Pensiones y Prestaciones asisterciales.
313. B Servicios Sociales. 313. Prestaciones de Asis-
tencia Social. Seccidén 17.07. Direccidén General de Arqui-
tectura y Vivienda. Programa 4.3 Vivienda y Urbanismo,
se impugna €l programa 431. A, 431. B, 432. B. Minis-
tertio de Agricultura, Pesca y Alimentacion. Programa
712. A. Promocidn cooperativa social y ordenacion y
fomento de la Produccién Agraria Pesquera. 712. D.
Reestructuracién de los sectores productivos agrarios
"y pesquercs. Seccidn 23.09 Diraccidn General de Politica
Turistica. Programa 7.51.a. Turismo. Ordenacién y Pro-
mocion Turistica. Se alega la vulneracion de los arts.
148, 149 y 156, entre otros, de la Constitucion.

_Comienza su escrito exponiendo una serie de con-
sideraciones sobre el sistema de financiacién de las
Comunidades Auténomas. De los tres bloques en que

se integran los recursos de las Comunidades Auténomas,
constituidos por los tributos cedidos, los recursos gque
ibremente puede arbitrar cada Comunidad v a parti-
cipacion en los impuestos estatales no cedidgs y las
subvenciones estatales, sin duda es el tercer grupc el
gue tiene una trascendencia econdmica mas conside-
rable en el sistema L.O.F.C A.; la determinacidn del por-
centaje de participacion en los tributos estatales no cedi-
dos es capital para satisfacer o no el ejercicio de las
competencias de una Comunidad.

En al sistema. prowsmnal de financiacion previsto en
la Disposicién transitoria primera de la Ley Orgénica de
Financiacién de las Comunidades Autdénomas
{(L.LO.F.C.A). sin embargo, el criteric relevante no es el
porcentaje de participacidon en los impuestos estatales,
sino el coste efectivo de los servicios transferidos. La

‘prevision de la LO.F.C.A, no podia ser sobre el papel

mas acertada: pero el Acuerdo 171982, de 18 de febre-
ro, del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, por el
que se aprueba el método para el célculo del coste de
los servicios transferidos, incluye dentro del coste efec-
tivo de los servicios los costes directos e indirectos de
las unidades centrales y periféricas y los gastos de inver-
sidn en conservacién, mejora y sustitucién y, en con-
secuencia, excluye la llamada «inversion nuevans, esto
s, la destinada a la ampliacién del «stock» de capita!
pub‘luco con el fin de modificar cuantitativa o cualita-
tivamente las condiciones de prestacién del servicio; por
lo tanto, el coste efectivo traspasado a cada Comunidad
no ha sido el real, sino una parte del mismo, lo que
atenta contra el principio de suficiéncia financiera. La
citada definicién del coste efectivo afecta a la solidaridad;
como se excluye a las Comunidades Auténomas de la
inversién nueva a través del traspaso directo del coste .
de los servicios, es preciso que todas las Comunidades
Autonomas puedan recibir mediante el Fondo de Corn-
pensacién Interterritorial (F.C.l.} alguna de aquellas inver-
siones; e resultado es que el Fondo no cumple con los”
fines institucionales que lo justifican porgque su potencial

redistribuidor de los desequilibrios financieros o regio-
nales entre las Comunidades es minimo; el hecho de
gue no se haya asegurado, come demanda la Consti-
tucidn, la suficiencia financiera impide al Fondo desem-
pefiar su papel, pues sélo a partir de la suficiencia es
posible hablar de redistribucion o perecuacidn financiera.

Ademas, el Estado ha gestionado subvenciones que com-
petian a las Comunidades Auténomas, disponiendo 'a

su antojo de recursos que, en buena ldgica constitu-
cional, tendrian que haber sido gestionados exclusiva-
mente por las Comunidades Auténomas.

El pericdo definitivo sustituye el criterio del coste efac-
tivo por {a determinacion del porcentaje de participacion
conforme a las variables establecidas en el art. 13 de
ta L.OF.C.A.; la Ley altimamente citada concede en este
punto un amplio_margen de actuacidn al legislador; pero
ese margen no es ilimitado; cabe, entonces, preguntarse,
como es posible fiscatizar jurisdiccionalmente la adecua-
¢idn de los criterios escogidos a la Constitucién; indu-
dablemente en abstracto no puede controlarse la bondad
constitucional de los diferentes supuestos, pero median-
te la aplicacién concreta de los mismos si que se pusde
determinar su adecuacién a la Constitucién; no se trata
de demostrar que la poblacién, la superficie o las uni-
dades administrativas no son conceptos objetivos, sino
que en su determinacidn no se han escogido los criterios
légicos o razonables. No hay aqui ninguna intromision
jurisdiccional en el &mbito politico; de io que se trata
es de controlar la aplicacion no arbitraria o irrazonable
de los criterios que &l legislador ha aplicado.

Parece claro, pues, que la determinacion de las bases
debe respetar los principios fundamentales de la finan-
ciacion {suficiencia, solidaridad, autonomia), asi como
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los “principios . constitucionales que también influyen
sobre la financiacién, y en especial el principio de inter-
diccion de la arbitrariedad {art. 9.3 C.E.).

Pues bien, el Método para la aplicacién del sistema
de financiacion de las Comunidades Auténomas en el
pericdo de 1987-1991, aprobado por el Acuerdo del
Consejo de Politica Fiscal y Financiera de las Comuni-
dades Auténomas de 7 de noviembre de 19886, distingue
entre la ponderacién aplicable a las Comunidades a las
que se les ha traspasado las competencias de educacion
v las restantes comunidades, pero no se ha justificado
el «por qué» no se consideran los mismos factores para
las Comunidades Autonomas, ni las razones Ultimas para
elegir cada una de las bases. De los datos expuestos
en la demanda y en un informe anexo a fa misma se
desprende que existe un desfase o sobrefinanciacion
para las Comunidades con competencias de educacién;
en concreto, mas del 30 por 100 de los recurses des-
tinados por el Estado para cubrir las necesidades de
educacién de las Comunidades a las que se les ha tras-
pasado esta competencia, constituyen una subvencion
encubierta del Estado; con gran probabilidad esa sso-
brefinanciacién» estd financiando la insuficiencia que se
deriva de la aplicacién del mecanismo ordinario de finan-
ciacion, en especial del defectuoso calculo del costs sfec-
tivo del que trae causa tgdo el sistema; en suma, las
Comunidades Auténomas del art. 143 C.E. sufren asf
una discriminacién que no tiene base alguna a! no recibir
el importante «plus» con que estas competencias han
sido valoradas.

La consecuencia es gue la entera aplicacion del sis-
tema, en su fase definitiva. respecto a lo que es la fuente
de financiacidn mas importante para las Comunidades
Autdnomas esta basada en la pura arbitrariedad.

En el periodo definitivo persisten los defectos ya impu-
tados al sistemna provisional. En concreto, no queda ase-
gurada la suficiencia financiera; es cierto que en el huevo
sistama las Comunidades Auténomas no percibirdn
menaos recursos que en el periodo transitorio, pero esta
garantia no asegura la suficiencia financiera de las Comu-
nidades Auténomas que en el periodo transitorio no
podian cubrir todas sus necesidades financieras. La insu-
ficiencia de Baleares era tan notoria que el Estado tuvo
que arhitrar «procedimientos extraordinarios» de finan-
ciacién, mediante la utilizacién de la via de un convenio
con la Comunidad Auténoma para financiar la compe-
tencia de carreteras, pero mediante tales convenios se
ha financiado no sélo competencias conjuntas, sino tam-
bién competencias exclusivas de la Comunidad, lo que
supone admitir la conculcacién dei principio de suficien-
cia; ademas, de esta manera el Estado participa en el
ejercicio de una competencia exclusiva, lo que repre-
senta una interferencia contraria a la Constitucion.

Por otra parte, en el periode definitivo disminuye el

caracter redistributivo del F.C.I. con lo que se intensifica
la vulneracion del principio de solidaridad; al reducir su
cuantfa en un 29 por 100, los proyectos del F.C.I. cubren
aun menos inversiones de las Comunidades Auténomas;
sin que la conexion F.C.L-F.E.D.E.R. pueda justificar ni
la disminucidn de la impaortancia del F.C.\. ni la desviacién
que la LF.C.I. ha consagrado respecto al art. 157 C.E.

A su vez, el régimen juridico de las subvenciones
estatales permanece inalterado y persiste la inseguridad
juridica; el art. 163 de la Ley General Presupuestaria
efectiia una remision practicamente en blanco al Gobier-
no para gue fije los criterios de distribucion territorial
de las subvenciones, sin que las Comunidades Autono-
mas dispongan de ninguna garantia en orden al pro-
cedimiento o a la cuantia de las subvenciones. Se
destaca, por ultimo, el olvido de otros mecanismos de
nivelacion financiera previstos en la Constitucién, y en
concreto de la garantia del nivel minimo en los servicios

publicos fundamentales, prevista en el art. 158.1 CE.,
lo que repercute de forma negativa en las Comunidades
Autdnomas que, como Baleares, tienen déficits estruc-
turales en determinados servicios publicos.

Examina a continuacion ta demanda la inconstitucio-
nalidad del porcentaje de participacién de Baleares esta-
blecido en el art. 119.1 de la Ley 33/1887, de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988. El legistador
ha hecho suyo, en este punto, el método que finalmente
arroja una cifra determinada; la Ley de Presupuestos
€s, por tanto, inconstitucional en cuanto refleja una inter-
pretacién de la L.OF.C.A, recogida en el método apro-
bado por el Consejo de Politica Fiscat v Financiera el
7 de noviembre de 19886. que es inconstitucional. Con-
viene insistir en que el objeto de la impugnacion no
as la eleccidon de unos u otros criterios para determinar
la participacién de cada Comunidad; no se discute la
baondad de los criterios; lo que se impugna es la forma
en gque se han aplicado; se trata de medir la objetividad
y racionalidad, con arreglo a la logica de cada uno de
los criterios acogidos.

De los diversos crltenos utilizados, la poblacuon es,
sin duda, el factor mas importante a ponderar a la hora
de establecer la financiacién incondicionada a transferir
a las Comunidades Autdnomas. Como se ha sefialado
en Alemania, el factor «un habitante» es un indicador
real apropiado para definir una necssidad econdmica
regional. Para estimar la poblacidn, el método cuestio-
nado acude a cuantificar [a poblacién de derecho; pero
si se tiene en cuenta la importancia de la poblacion tran-
seuinte (turismo} en nuestro pais, facilmente se advierte
la injusticia de no tomar en consideracian la poblacidn
de hecho; el factor poblacién persigue, en efecto, iden-
tificar necesidades objetivas; sin embargo el coste de.
un servicio publico no distingue entre poblacién de hecho
y de derecho, por lo que la dimensién y la financiacidén
de los servicios prestados no estd en relacidn con el
censo, sino con la poblacion gue usa y consume €sos
servicios pablices; dada la importancia y la distribucion
del turismo en nuestro pais, si esa poblacion turistica
no se recoge a efectos de financiacidon resultara que
el mayor coste de los servicios determinara la insufi-
ciencia financiera y el factor poblaciéon quedara desvir-
tuado en aquellas Comunidades Autdnomas que tienen
una importante demanda turistica.

Con relacion a Baleares, si se dividen las 38.760.258
pernoctaciones anuales de 1986 por 365 resulta
106.912 personas, con 1o que la poblacion relativa de
Baleares pasa del 0,0188 actual al 0,02167 y deter-
minaria, por ese solo concepto, un aumento de finan-
ciacién de 635,6 millones de pesetas; si se considera,
ademas, el indicador «inversa de la renta real» la cantidad
de financiacion adicional importaria otros 526,86 millo-
nes, lo que arroja un aumento de financiacidn incon-
dicionada para esa Comunidad de 1.162 millones.

En conclusidn, el art. 118 de la Ley de Presupuestos
para 1988 es inconstitucional por no tener en cuenta
la poblacion efectiva o de hecho. Invoca en apoyo de
su tesis la Sentencia del Tribunal Constitucional Federal
Aleman de 24 de junio de 1986, que ha declarado, a
efectos de la perecuacion entre los Linder, que para
la indagacion de la capacidad financiera debe ponderarse
el nimero de habitantes, sin perjuicio de que ese criterio
pueda ceder ante situaciones especificas en que surja
una especial carga financiera. .

La consideracion de la insularidad en el célculo
del porcentaje de participacion viene exigida por los
arts. 13 de la LO.F.C.A. y 61 del Estatuto de Baleares.
que reiteran el mandato del art. 138.1 C.E. El acuerdo
para la financiacion del periodo 1987-91 atribuye un
peso especifico muy bajo al factor insular, el 0,07 por
100; aplicando ese porcentaje a Baleares, supone que
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la insularidad constituye el 10 por 100 de la financiacion
de esa Comunidad. Ciertamente es dificil enjuiciar juri-
dicamente el escaso valor atribuido a [a insularidad; pero
eso no sighifica que no existan limites a la libertad valo-
rativa del legislador; los indices del art. 13 L.O.F.C.A.
deben ser adecuadamente ponderados; un indice que
no produjera efectos apreciables en la financiacion no
respetaria la proporcionalidad. Resulta claro que la insu-
laridad encarece la financiacion de los servicigs, ptiblicos,
mas cuando éstos se prestan en un archipiélago; en
términos econdmicos, la insularidad tiene que recoger
la diferencia del precio de coste de los servicios que
existe entre las Islas y la Peninsula. Esa falta de pro-
porcionalidad entre el caracter insular de las Baleares
y su ponderacién final en la financiacién podria justi-
ficarse con la diferencia oficial de precios entre Baleares
y la Peninsula, pero el LN.E. no publica ninguna esti-
macion de los indices de precios por Comunidades.

La inclusidn da la variable «unidades administrativas»
trata de reflejar el mayor coste de una Comunidad que
por su superficie debe tener muchos més érganos peri-
féricos para prestar los servicios publicos que otra de
reducida superficie. Pero a la hora de definirla, el método
de financiacion incurre de nuevo en la arbitrariedad: en
lugar de buscar criterios objetivos, se reduce a considerar
las Comunidades pluriprovinciales; como Baleares es una
Comunidad uniprovincial, no se tiene en cuenta su divi-
sidén en islas, sino que se la conceptita tan sélo como
una unidad administrativa; el método considera mas cos-
toso una Comunidad con dos provincias dentro de la
peninsula que una Comunidad con tres islas; por lo tanto,
no se tiene en cuenta el mayoer coste de la divisién admi-
nistrativa en islas y se minusvaloran los recursos nece-
satios para la financiacidn. También, por esta razon, el
art. 119 de la Ley de Presupuestos para 1988 es incons-
titucional en tanto no respeta la suficiencia financiera.

Ei art. 119 de ja Ley de Presupuestos toma también
en consideracion el criterio de ia superficie; pero solo

se ha incluido la superficie terrestre que separa ciudadss -

y comarcas dentro de una Comunidad v, sin embargo,
no se ha tenido en cuenta la superficie maritima que
marca la distancia entre islas; segun lo aplica el método,
habria que creer que a las Comunidades insulares. les
resulta mas barato el sjercicio de sus competencias
sobre diferentes islas separadas por no pequeifias dis-
tancias maritimas, que a una Comunidad cuyas distan-
cias sélo se miden por superficies terrestres. Por el con-
traric, si se tomara en cuenta la superficie maritima,
Baleares percibiria una financiacion adicional de 1.531
millones de pesetas. En consecuencia, también la minus-
valoracion de {a supsrficie en el caso insular ¢conculca
el principio de suficiencia financiera y determina la
inconstitucionalidad de los indices de participacion refie-
jados en el art. 119 de la Ley de Presupuestos.

Analiza a continuacion la inconstitucionalidad de algu-
nos aspectos de la Ley de Presupuestos del Estado para
1988 en [o que se refiere a la regulacion de las sub-
venciones del Estado a las Comunidades Auténomas.
Distingue a este respecto dos puntos. En primer término,
se refiere a las normas de la Ley de Presupuestos gue
ragulan el procedimiento por el cual el Estado traspasa
la subvencién a las Comunidades Auténomas; en segun-
do término, critica la reserva que el Estado opera res-
pecto a algunas subvenciones cuya titularidad corres-
ponde a las Comunidades Auténomas

En lo que conciern® a! primero de los puntos citados,
la regla segunda del nuevo art. 153 de la Ley General
Presupuestaria, segin la redaccién del art. 123 °de la
Ley de Presupuestos para 1988, atribuye al Gobierno
la aprobacion de los criterios para la distribucién terri-
torial de las subvenciones entre las Comunidades Auté-
homas a propuesta de los Departamentos ministeriales

ofdas las Comunidades Auténomas. Segin la demanda,
estos criterios de distribucion afectan tanto a las sub-
venciones de competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas como a aquellas otras sobre las que solo
tienen facultades de ejecucién o gestion. El precepto, .
pues, establece una remision en blanco al Gobierno que

se& compadece mal con la reserva de ley establecida
en los arts. 157.3 y 158 de la Constitucion. Tal remisién
es contraria a la Constitucion por varias razones: de un
lado, contraviene la regla constitucional de que sea el
propio legisiador, mediante ley orgdnica o mediante la
ley presupuestaria, quien fije las asignaciones que corres-
ponden a las Comunidades Autdonomas; ¢conforme a la
doctrina de este Tribunal sobre la reserva de ley, hay
que entender que la regulacidn de las subvenciones que-
da sustraida a la normacién reglamentaria, sin perjuicio
de que las disposiciones del Gobierno puedan en algunos
supuestos, colaborar con la ley (STC 99/1987); si la
ley tiene que regular las medidas de financiacion de las

" Comunidades Auténomas, carece de logica que uno de

los recursos mas importantes se entregue en blanco a
la decisidn del Gobierno; lo que demanda la reserva de
ley es que en la ley presupuestaria o en la L.O.F.CA,
se fijen los criterios que han de servir de base para la
distribucion territorial; de otro lado, la exigencia de una
decisién parlamentaria sobre las condiciones de reparto
de las subvenciones contribuye a garantizar el principio
de seguridad juridica v a asegurar una mayor transpa-
rencia sobre cuales son los recursos de cada Comunidad
Autonoma

Independientemente de las razones expuestas, la
regla segunda del art. 153 de la L.G.P. es también incons-
titucional por vulnerar el procedimiento establecido en
el art. 3.2 de la LOF.CA. que asigna al Consejo de
Politica Fiscal y Financiera la apreciacion de las razones
que justifican la percepcion por cada CA. de las asig-
naciones presupuestarias y de los criterios seguidos para
su afectacion.

Por lo que se refiere al segundo de los puntos an-
teriormente citados. destaca que la regla quinta del
art. 153 de la Ley General Presupuestaria, segun la redac- -
cién dada por el art. 123 de la Ley de Presupuestos
para 1988 no distingue entre subvenciones de compe-
tencia exclusiva de las Comunidades Auténomas y sub-
venciones de titularidad estatal que gestionan éstas, por
lo que el Estado puede suprimir subvenciones que per-
tenecen a {as Comunidades Autonomas por ¢l simple
expediente- de modificar su desting; en la medida en
gue se entiendan incluidas en el citado precepto las sub-
venciones de competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas, la norma es inconstitucional.

Hay otro aspecto mas grave desde la perspectiva del
respeto a la Constitucion. Las sucesivas leyes presupues-
tarias. entre ellas {a de 1887, reconocen que el Estado
se conceda a si mismo capacidad de gasto para otorgar
subvengiones a particulares o incluso a otros entes plbli-
cos sin importar en qué dmbito material se actda. Sin
embargo, ni la Constitucidén admite la derogacién del
régimen de distribucion de las competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, ni tiene cobijo
en la Constitucidn una competencia estatal genérica que
permita utilizar los recursos publicos sabre cualquier sec-
tor 0 actividad; expone a continuacion la jurisprudencia
de este Tribunal sobre la inexistencia de un titulo com-
petencial auténomo..del Estado relativo a la facultad
de gasto (SSTC 179/1985, 29/1982, 95/1988,
146/1986 y 88/1983) y sobre la atribucidn de la ges-
tién de las subvenciones a las Comunidades Autdnomas,
distribuyendo territorialmente los recursos entre ellas,
de donde se deriva la inconstitucionalidad de atribuir
a organos del Estado la gestion de subvenciones en
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materias en las que éste carece de competencias
exclusivas:

El corolario de lo anterior es la admisibilidad cons-
titucicnal de impugnar aquellas partidas presupuestarias
en las que, o hien se prevén recurscs para ¢l Estado
en materias de la exclusiva competencia autondmica,
o bien se atribuye a drganos estatales la gestion de sub-
venciones cuya aplicacion corresponde a las Comuni-
dades Autdnomas; posibilidad de impugnacién de par-
tidas presupuestarias que ha sido admitida por la juris-
prudencia constitucional {SSTC 95/1986 y 88/1987);
pero la identificacion de las partidas presupuestarias
correspondientes es materialmente imposible contando
tan sélo con’los cuadro-resumen publicados en el B.OE,,
por lo que en el suplice de la demanda se identifican
los programas que contienen partidas presupuestarias
en las que se invocan competencias autonémicas, sin
perjuicio de acreditar las partidas concretas cuando se
examine &l expediente completo. Por lo tanto son incons-
titucionales las partidas presupuestanas que contengan
autorizaciones de gasto para subvenciones carentes de
titulo competencial y las que, sin concurrir las causas
previstas por la doctrina jurisprudencial, atribuyen a 6rga-
nos del Estada la gestidn de subvenciones.

Finaliza sus alegaciones con und consideracién sobre
los poderes del Tribunal Constitucional en orden al enjui-
ciamiento del sistema de financiacion. Si el Tribunal
declara inconstitucional la interpretacion que el Acuerdo
del Consejo de Politica Fiscal y Financiera hace de las
variables socio-econémicas de la L.O.F.CA., se plantea
la cuestion de los efectos de esa declaracion de incons-
titucionalidad.

Del tenor literal del art. 39.1 LOTC pudiera deducirse
que deberia dejarse sin efecto ab inftio, con efectos ex
tunc, el sistema de financiacion impugnado, lo que podria
acarrear la supervivencia del anterior sistema de finan-
ciacion. Sin embargo esta interpretacidn literal condu-
cirfa a una situacidn muy dificil para las Comunidades
Auténomas que habrian de realizar unos ajustes muy
complicados, practicamente imposibles de llevar a cabo
al haber sido ejecutados los presupuestos que medien
entre la presentacion del recurso y el fallo de sste Alto
Tribunal.

No es preciso, sin embargo, con el texto de la ley
en la mano, llegar a conclusiones tan extremas. En rea-
lidad el término «nulidad» tal como lo emplea la LOTC
tiene un significado mas amplio que el de nulidad de
plenc derecho y viene a identHicarse con el de invalidez.
Medir el grado de invalidez de cada ley inconstitucional
es una responsabilidad que compete al prudente arbitrio
del Tribunal. En realidad la propia Constitucién no emplea
para nada el término nulidad para referirse a los efectos
de las Sentencias inconstitucionales, sing el mas amplio
de inconstitucionalidad [art. 161.1 a}). Es, pues, evidente
que el Tribunal Constitucional no esta obligado a deducir
en todo caso la nulidad de toda norma que declare
inconstitucional. En &l supuesto de que el Tribunal aco-
giera la inconstitucionalidad de la Ley de Presupuestos
para 1988, ello no tendria que significar necesariamente
la desaparicidon ex tunc del sistema de financiacién
impugnado.

En el presente recurso, el Tribunal deberia también
declarar la inconstitucionalidad de la aplicacién del sis-
tema de financiacién que se impugna y condenar al Esta-
do a que, de conformidad con el procedimiento esta-
blecido, aplicara correctamente esos criterios, con efec-
tos de -1988, pero sin anular, por ello, el sistema de
financiacién del periodo definitivo. Una solucién seme-
janta fue vya adoptada por el Tribunal Constitucional
Eed%egsmemén en su citada Sentencia de 24 de junio

e .

En -fin, la aplicacion de los criterios defendidos en
esta demanda desde el ejercicioc 1988 es exigible no
solo por.imponetlo asi la cotrecta aplicacién de la Cons-
titucion y la L.O.F.C.A., sino porgue serd el anico medio
de paliar el déficit v el endeudamiento a que, con la
aplicacién de las formulas que hemos impugnado, se
ha condenado, hasta que el Tribunal Constitucicnal
resuelva, a la Comunidad Auténoma recurrente.

Concluye su escrito con la solicitud de que se dicte
Sentencia en la que s declare:

1.° La inconstitucionalidad del art. 121 de la Ley
33/1987, de 23 de diciembre, en cuanto incluye en
el Fondo de Compensamén Interterritorial el montante
de la inversién nueva correspondiente a los servicios
traspasados a la Comunidad de Baleares y a las restantes
Comunidades Autdonomas.

Asimismo que declare sl derecho de la Comunidad
Auténoma de Baleares a recibir la parte correspondiente
a esa inversion nueva.

2.° La inconstitucionalidad de los arts. 118 y 119
de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 1988, en cuanto establece
los porcentajes de participacidn de la Comunidad Auté-
noma de Baleares en los ingresos del Estado durante
el quinquenio 18987-1991, aplicables a partir de 1 de
enero de 1988.

3° Ordene la revisién de los porcentajes de par-
ticipacién, con efectos de 1 de enero de 1988, conforme
a la correcta valoracién gque se expone en el Cuerpo
de la demanda, de los criterios de poblacion, insularidad,
superficie y unidades administrativas recogidas en el
Acuerda del Consejo de Politica Fiscal v Financiera, de
7 de noviembre de 1986.

4° La inconstitucionalidad det art. 1563 de la Ley
General Presupuestaria, en la redaccidn dada por el
art. 123 de la Ley 33/1987. de 23 de diciembre, en
los siguientes extremos:

a) Articule 153, reglas segunda y quinta.

b} La inconstitucionalidad de las partidas de los Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988, que asignan
a organismos estatales fondes que correspanden a mate-
rias que son de exclusiva competencia de ta Comunidad
Auténoma de Baleares, insertos en los programas que
a continuacion se detalla: Servicio 19.12 Direccion Gene-
ral de Accion Social. Programa 31.1 Accién Social. 313,
A Pensiones y Prestaciones asistenciales. 313. B Ser-
vicios sociales. 313. Prestaciones de Asistencia Social.
Seccion 17.07. Direccion General de Arquitectura y
Vivienda. Programa 4.3 Vivienda y Urbanismo, se impug-
na el programa 431.A, 431.B, 432.B. Ministerio de Agrr
cultura, Pesca y Alimentacién. Programa 712.A. Promo-
cion cooperativa social y ordenacion y fomento de la
Produccién Agraria Pesquera. 712.D. Reestructuracién
de los sectores productivos agrarios y pesqueros. Sec-

"~ cidn 23.09 Direcciéon General de Politica Turistica. Pro-

grama 7.51.a. Tunsmo Ordenacién y Promocion Turis-
tica.

Por un primer otrosi solicita, de conformidad con el
art. 88.1 LOTC. gue se acuerde ordenar la remision de
los informes ¥y documentacién complementaria de los
Presupuestos del Estado para 1988 o, en su caso, se
ordene gue se ponga de manifiesto a las partes en la
oficina que se designe para que puedan alegar lo que
a su derecho convenga y designar, en su caso, la docu-
mentacion que debe ser remitida al Tribunal,

Por un segundo otrosi solicita, de conformidad con
lo dispuesto en el art, 89 LOTC, que se acuerde el reci-
himiento del recurso a prueba, que versara sabre los
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datos econdmicos relevantes y la practica de la apli-
cacion de los criterios de la LO.F.CA ydel F.Cl.
Se adjunta a la demanda: la certificacién del acuerdo

del Gobierno balear por el que se decide la impugnacion

de la Ley de Presupuestos para 1988 y se designa Letra-
do; una copia del Método de Célculo aprobado por el
Consejo de Politica Fiscal y Financiera, y un informe eco-
némico de «Autonométricas S.A.»,

2. Por providencia de 18 de abril d2 1988, la Sec-
cion Tercera acordd aamitit a trdmite el anterior recurso
f@gistrado con el nim. 556/1988, dar traslado al Con-
greso de los Diputados, al Senado y al Gobierno para
que puedan personarse en el procedimiento y formular
alegaciones; en cuanto a lo pedido en el primer otrosi
de la demanda, una vez gue transcurra el plazo de per-
sonacién y alegaciones se acordaria lo procedente;
se acordd también publicar la incoacion del recurso
en el «BOEs.

3. Mediante escrito de 26 de abril de 1988, el Pre-
sidente del Congreso de los Diputades comunicé que
el Congreso no se persgnaria en el procedimiento ni
formularia alegaciones y ponia a disposicién dsl Tribunal
las actuaciones de ta Camara que pudiera precisar. Por
ascrito de 27 de abril de 1988, sl Presidente del Senado
solicitd que se tuviera por personada a la Camara en
el procedimiento y ofrecit su colaboracién a los efectos
del art. 88.1 LOTC.

4. Mediante escrito registrado de entrada en este
Tribunal el 26 de abril de 1988, el Abogado del Estado
solicitd que se le tuviera por personado y que se acuerde
la acumulacidn de los recursos 542 y 556/88,

Por providencia de 3 de mayo de 1988, la Seccidn
Tercera acordd dar traslado del escrito del Abogado del

_Estado a las representacicnes procesales del Gobierno
balear y del Consejo Ejecutivo de |la Generalidad de Cata-
luia para que aleguen sobre la acumulacién solicitada

en aquel escrito, No habiéndose formulado alegaciones

al respecto, el Pleno por Auto de 21 de junio de 1988
acordd denegar la acumulacion solicitada y conceder
un nuevo plazo de quince dias al Abogado del Estado
para que presente alegaciones.

Mediante escrito regisirado el 14 de julio de 1988,
el Abogado del Estado solicité una prérroga del piazo
para alegaciones por ocho dias mas. Por providencia
de 18 de julio de 1988, la Seccidn Tercara concedid
la prorroga de ocho dias solicitada por el Aboagado del
Estado a contar desde el siguiente al de expiracién del
ordinario.

5. El escrita del Abogado del Estado tuvo entrada
en este Tribunal el 27 de julio de 1988. Comienza su
informe con unas consideraciones sobre el recurso plan-
teado; en el escrito de demanda se ponen de manifiesto
diversos problemas que indudablemente existen en el
modelo de financiacién de las Comunidades Auténomas,
pero esos problemas o limitaciones no llegan al extremo
de suponer vicios de inconstitucionalidad; por diversas
razones, el legislador ha disefiado el modelo de finan-
ciacion de una forma flexible, otorgando un amplio mar-
gen da licita discrecionalidad a los poderes competentes,

dentro del marco que resuita del bloque de constitu-

cionalidad donde hay que situar la LO.F.C.A; dentro de
la flexibilidad que caracteriza el modelo de financiacion,
" el legislador ha sido riguroso en la observancia de los
principios constitucionales y de la LOF.C.A. vy de los
concretos parémetros establecidos por ésta; (inicamente
una desviacién palmaria manifiesta de tales principios
y parametros puede fundar una imputacién de incons-
titucionalidad; pero no puede tacharse de arbitrariedad
cualquier alternativa distinta de la que pueda postularse,

defecto en que incurre el recurse en algunos extre-
mos,

En el marco del recurso de inconstitucionalidad, son
insuficientes las consideraciones que se realizan en el
primer epigrafe del recurso. En concreto, las referencias
a la insuficiencia financiera de Baleares olvidan gusz ia
suficiencia debe entenderse deniro de un marco cons-
titucional y estatutario concreto y no situarse en un plano
ideal-abstracto carente de base probatoria.

En el suplico de la demanda se postula {a incons-
titucionalidad del art. 121 de la Ley 33/1987 por incluir
en el F.C.I. el montante de las inversiones nuevas corres-
pondientes a los servicios traspasados. Para replicar a
la demanda debe hacerse notar, de una parte, que en
el pericdo inicial debe transferirse el coste efectivo del
servicio en el territorio de la Comunidad en el moemento
de la transferencia (Disposicién transitoria primera de
la LO.F.CA)} de donde se excluyen por definicion las
inversiones nuevas; y de otra, que la inclusion de las
inversiones nuevas en el F.C.. no es una arbitrariedad
de la Ley de Presupuestos, sino el fiel cumplimiento del
art. 16.1 dela L.O.F.CA. ydel 1582 C.E.

Respecto de la impugnacién del porcentaje de par-
ticipacidn establecido por el art. 119 de la Ley impug-
nada, sefala el Abogado del Estado que sélo una infrac-
cion o desviacion grave y manifiesta de los parametros
recogidos por el art. 13.1 de la L.O.F.C A. puede fundar
una declaracion de inconstitucionalidad, puesto que exis-
te aqui un amplio margen de discrecionalidad politica
y técnica del legislador, asi se desprende del articulo
dltimamente citado de la L.O.F.C.A. que configura los
citados pararnetros como «bases de negociacion», que
deben apreciarse conhjuntamente, sin que existan pre-
determinadas férmulas matematicas o rigidas jerarquias
que las relacionen, y gue poseen un caracter abierto.

La utilizacidn por el legislador de la poblacion de dere-
cho no puede considerarse como inconstitucional por
las siguientes razones: a) es un criterio totalmente juri-
dico; b} esta directamente relacionada con el volumen
global del gasto publico —no sdélo de la utilizacién de
los servicios publicos— y su refacién con el volumen glo-
bal del gasto es mas intenso, que el criterio de los habi-
tantes «de hecho» a través de las «pernoctaciones»; c)
el elevado nimero de «pernoctaciones»s supone para la
Comunidad otra clase de ventajas que no se deducen
de su porcentaje. Y, sobre todo, es una interpretacidn
razonable y admisible del art. 13.1 LO.F.C.A., en modo
alguno errdnea o arbitraria.

Igual ocurre con los otros elementos Sin duda al
namero de unidades administrativas estd relacionado
con el hecho de que exista una sola provincia. Y {a super-
ficie interinsular estd claramente compensada con la
apreciacion positiva de la insularidad misma. En todos
astos casos se trata- de interpretaciones razonables y
no arbitrarias. Puede ser que tales interpretaciones no
sean las mas perfectas, pero esa total perfeccidn no
€5 una exigencia directa de la Constitucién directamentes
fiscalizable, sino un valor al gue deben propender las
diversas mrerpretac:ones

Con relacién a las subvenciones estatales. reconoce
el Abogado del Estado ia doctrina constitucional seguin
la cual no existe una potestad estatal autonoma de gasto
publico que actde fuera del orden competencial; admite
plenamente gue todo gasto publico estatal debe nece-
sariamente actuar a través de tal orden competencial.
Pero la doctrina del Tribunal ha establecido importantes
matizaciones, incluso en el caso de competencias apa-
rentemente exclusivas de las Comunidades Auténomas;
en sste sentido, la STC 146/1986 afirma que el Estado
puede legmmamente destinar sus fondos a tales mate-
rias, cuando existe para ello habilitacidn constitucional,
e incluso reservar al Estado la gestidn centralizada en
diversos supuestos. En consecuencia, habra que exami-
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nar concretamente la disciplina normativa especifica de
las ayudas o fondos de que se trate, para determinar
sus caracteristicas, posible necesaria territorializacién y
grado adecuado de la misma; pero lo que no resulta
posible (y aqui esté la incorrecta inteligencia de la STC
95/1986) es exigir gque la propia Ley de Presupuestos
contenga y precise esta territorializacion.

Por tltimo, y respecto de la impugnacion del art. 123

de la Ley. que establece un nuevo contenido dei a&it.

153, regla segunda, de la Ley General Presupuestaria.

el Abogado del Estado no cree que exista auténtica reser-
va legal para las subvenciones, como viene a sostener
la demanda. La citada reserva no resulta del art. 157 CE,

que se refiere a los fondos que perciben las Comunidades
Auténomas, pero para sus proptos Presupuestos, no para
ser entregados a terceros. Las asignaciones a las Comu-
nidades estan sometidas al principio de reserva de ley;
pero las subvenciones a terceros sélo estaran sujetas
a lo que resulte de su régimen juridico especifico, segtn
su naturaleza y caracteristicas. Exactamente lo mismo
ocurre con la regla quinta del art. 153 que también se
establece, y cuya legitimidad deriva de la misma con-
sideracién, refiriéndose por supuesto a aguellas subven-

ciones que puede legitimamente ordenar y gestionar el

Estado.

Concluye su escrito solicitando que se declare que
los preceptos impugnados son conformes a la Consti-
tucidn, con integra desestimacidn del recurso,

6. Porprovidencia de 5 de junio de 1989, la Seccién
Primera acordd que no ha lugar a lo que solicité la parte
promovente del recurso en el primer otrosi de su deman-
da; y en cuanto a lo que se pidid en el segundo otrosi,
se concedid a dicha parte un plazo de diez dias para
que precise los puntos concretos que han de ser objeto

de la prueba sclicitada vy los medios probatorlos de que -

intente hacerse valer.
_ Mediante escrito registrado de entrada el dia 23 de
junio de 1989, la representacidn procesal del Gobierno
balear sefiala que la solicitud de recibimiento a prueba
se hizo ante la eventualidad de que la representacion
del Estado pusiera en duda los hechos de que parte
la demanda; al no_haberse producido tal eventualidad,
tratar el recurso de cuestiones juridicas, y estimar pro-
bados los hechos de la demanda con el informe eco-
noémico, considera que es suficiente la documental prac-
ticada, que debe darse por reproducida, y renuncia a
otros medios de prueba.

Por providencia de 29 de junio de 1989, ia Seccidn
Primera acordd incorporar el anterior escrito a las actua-
ciones y tener por reproducida la documental presentada
con fa demanda.

7. Mediante escrito que tuvo entrada el 24 de abril
de 1990, la representacion procesal del Gobierno balear
solicita que se le dé traslado de la contestacién a la
demanda y demés ascritos presentades por la repre-
sentacion del Estado.

Por providencia de 30 de abril de 1990, la Seccién
Primera acordé entregar a la representacion procesal
del Gobierno balear copia de! ascrito de alegaciones for-
mulado por el Abogado del Estado.

8. Por providencia de 10 de septiembre de 1992,
el Pleno acordé, en virtud de lo dispuesto en el art. 84
LOTC, conceder a las partes personadas el plazo comdn
de diez dias para que aleguen acerca de la incidencia
que sobre el presente recurso de inconstitucionalidad
pueda tener la STC 13/1992.

Mediante escrito de 18 de septiembre de 1992, el
Abogado del Estado, tras indicar que lo solicitado en
la anterior providencia habia sido sometido al Consejo
de Ministros, solicita una ampliacion extraordinaria del
plazo para evacuar esa audiencia, comprometiéndose

a trasladar inmediatamente al Tribunal el Acuerdo del
Consejo de Ministros que al efecto recaiga.

ta representacion procesal del Gobierno balear pre-
sentd su escrito de alegaciones el 30 de septiembre
de 1992. En un primer epigrafe, destaca que la STC
13/1992 sélo afecta a una de las pretensicnes de
inconstitucionalidad articuladas en este recurso; la STC
13/1992 siblo se refiere a la constitucionalidad de aigu-
nas partidas presupuestarias, en tanto que en este recur-
s0 se impugna. ademas, la canfiguracion del F.C.l. en
ta Ley 33/1987, los porcentajes de participacion de-la
Comunidad Auténoma de Baleares en los ingresos dal
Estado y las reglas segunda y quinta del art. 153 de
{a Ley General Presupuestaria. En el segundo epigrafe
pone de relieve que la doctrina de la STC 13/1992
refuerza la pretension de este recurso relativo a.la impug-
nacién de algunas partidas presupuestarias. Concluye
su escrito solicitando que se dicte Sentencia de con-
formidad con lo pedido en la demanda.

9. Por providencia de b de octubre de 1992, la Sec-
cidn Primara acordd conceder al Abogado del Estado
una ampliacién en treinta dias mas del plaze fijado en
el proveido del 10 de septiembre anterior para que for-
mulara alegaciones y trasladara al Tribunal &l aludido
Acuerdo del Consejo de Ministros.

Mediante escrito registrado de entrada ef 28 de octu-
bre de 1992, el Abogado del Estado traslada al Tribunal

- el Acuerdo del Consejo de Ministros de 23 de octubre

de 1992. En el citado Acuerdo se indica que de los
preceptos objeto del presente recurso Unicamente se
encuentra afectado por la doctrina lo contenido. en la
STC 13/1992 el art. 153, reglas 2.2 v 5.2, de la Ley
General Presupuestaria; se estima gue el precepto impug-
nado se ajusta a fos criterios expuestos en el fundamento
juridico 8 b} y ¢} de la STC 13/1992. Asimismo, se
considera que la 5TC 13/1992 incide en las partidas
presupuestarias objeto del recurso; a las partidas en
materia de asistencia social s de aplicacion la doctrina
de los fundamentos juridicos 14 y 13, E), J} y K}, de
la STC 13/1992:; la constitucionalidad de las partidas
en materia de urbanismo y vivienda se fundamenta en
las SSTC 15271988, 13/1992, fundamento juridico
8.b}, v 214/19859; respecto de las partidas sobre agri-
cultura, pesca y alimentacién, debe tenerse en cuenta
{a doctrina fijada en el fundamento juridico 13.G ¢) de
la STC 1371992, pero su constitucionalidad puede dedu-
cirse de la doctrina sentada enfa STC 75/1989, pudien-
do entenderse. que las presentes ayudas forman par-
te de las competencias atribuidas al- Estado por el
art. 149.1 132 CLE.

10. Por providencia da- 16 de abril de 19986, se sefia-

.16 para deliberacién y votacién de la presente Sentencia

el dia 18 del mismo mes y afo,

Il. Fundamentos juridicos

1. El Gobierno balear impugna por medio de este
recurso de inconstitucionalidad diversos articulos y par-
tidas presupuestarias de la Ley 33/1987, de 23 de
diciembra, de Presupuestos Generales del Estado para
1988, relativos a la financiacién de las Comunidades
Autdénomas. Las alegaciones presentadas por el recurrer-
te comienzan con un epigrafe destinado a poner de man.-
fiesto las quiebras del sistema de financiacién de las
Comunidades Autdnomas en el que se incluye un «pre-
liminar sobre los fundamentos de la inconstitucionalidad
del sisterma de financiacion entero». En el cuerpo de
las alegaciones ss contienen criticas a la configuracion
normativa de algunos de los principales recursos de las
Haciendas de las Comunidades Auténomas que, por su
relevancia, inciden sobre el sistema deé financiacién auto-
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ndmica en su conjunto. Sin embargo, el abjeto del recur-
s0 es mas limitado. Del conjunte de las alegaciones for-
muladas, y de la delimitacidn de las pretensiones efec-
tuadas en el suplico de la demanda, se desprende que
la impugnacion se reduce a los siguientes puntos de
la citada Ley 33/1987: a} art. 121. relative al Fondo
de Compensacion Interterritorial; b} arts. 118 y 119,
sobre ei porcentaje de participacién de la Comunidad
Autdonoma de Baleares en los ingresos del Estado; ¢}
art. 123, en.cuanto da redaccion al art. 153 de la Ley
General Presupuestaria, y d) por ultimo, diversas partidas
presupuestarias de esta Ley.

2. Antes de analizar las concretas pretensiones for-
muladas por la representacion del Gobierno balear, resul-
ta oportuno recordar la funcién de este Tribunal en el
control constitucional de las disposiciones relativas a la

financiacién de las Comunidades Auténomas de Espaifia.

Ya dijimos en la STC 13/1992, en la que se traté
la misma Ley de Presupuestos Generales del Estado que
ahora hemos de considerar, que «las cuestiones gue en
el fondo se ventilan en el presente debate procesal tras-
cienden las concretas disposicionhes presupuestarias gue,
formalmente, los motivan, para situarse en el marco mas
amplio del sistema de financiacion de las Comunidades
Autdnomas» {fundamento juridico 2.°).

En aquel caso, como en éste, la financiacién auto-
nomica es, en suma, el gran asunto que subyace en
el planteamiento de las impugnaciones, y cualquier solu-
cidn de un problema determinado tiene, o puede tener,
repercusidon notable en el Ambito competencial corres-
pondiente al Estado y a las Comunidades Autonomas,
«pues si en un Estado compuesto la accidén estatal, en
general, debe desplegarse teniendo en cuenta las pecu-
liaridades de un sistema de autonomias territoriales {STC
146/1986, fundamento juridico 4.%), esta exigencia es
asimismo evidenta cuando se trata del ejercicio de la
actividad financiera del Estado —ordenacidn y gestion
de los ingresos y gastos publicos— gue, naturalmente,
habra de desarrollarse dentro del orden competencial
articulade en la Constitucion, lo que supone, en definitiva,
ia necesidad de compatibilizar el ejercicio coordinado
de las competencias financieras y las competencias
materiales de los entes piblicos que integran la orga-
nizacion territorial del Estado de modo que no se pro-
duzca el vaciamiento del ambito competencial —matenal
y financiero— correspondiente a las esferas respectivas
de soberanfa vy de autonomia de los entes territoriales
(STC 75/1986, fundamento juridico 4.°). Lo que —ci-
néndonos ya a lo que ahora importa— se traduce en
una doble exigencia: de una parte, prevenir que la uti-
lizacidn del poder financiero del Estado pueda desco-
nocer, desplazar o limitar las competencias materiales
autondmicas; y, de otra, evitar asimismo que la extre-
mada prevencion de potenciales injerencias competen-
ciales acabe por socavar las competencias estatales an
materia financiera, el manejo y la disponibilidald por el
Estado de sus propios recursos y, en definitiva, la dis-
crecionalidad politica del legislador. estatal en la con-

. figuracién y empleo de los instrumentos esenciales de
la actividad financiera puablicas (STC 13/1992, funda-
mento juridico 2.°}. .

He aqui nuestra doctrina. No hemos de pronunciarnos
sobre el sistema mas adecuado de financiaciéon de las
Haciendas territoniales o de coordinacidn de las activi-
dades financieras de los distintos entes territoriales entre
si (STC 179/1988). ni nos incumbe determinar «cudl
es el méas adecuado sistema de articulacion de com-
petencias estatales y autondémicas»; decision ésta gue,
«dentro de la Constitucion corresponde adoptar a los
propios Poderes Publicos responsables de ello, tanto del
Estado como de las Comunidades Auténomas» (STC

145/1989, fundamento juridico 6.°). La funcién de este
Tribunal es la de decidir si las concretas disposiciones
impugnadas exceden o no el marco de lo constitucio- .
nalmente admisible.

Una vez recordados e! sentido y el alcance de ia pre-
sente Sentencia, pasamos a considerar las impugnacio-
nes del Gobierno balear a la Ley 33/1987, de 23
de diciembre, de Presupuestos Generalas del Estado
para 1988.

3. El recurrente solicita que se declare fa incons-
titucionalidad del art. 121 de la Ley 33/1987, en cuanto
incluye en el Fondo de Compensacién Interterritorial el
montanie de la inversidn nueva correspondiente a los
servicios traspasados a la Comunidad de Baleares vy a
las restantes Comunidades Autdnomas.

Previamente al tratamiento de las razones esgrimidas
por el recurrente, es preciso realizar algunas observa-
cioc?es sobre el contenido y funcidn del precepto impug-
naao. . -

Elart. 121 de laLey 33/1987 dispone en su apartado

‘primero, Unico que aqui interesa, que sl Fondo de Com-

pensacidn Interterritorial, dotado con 151.142 millones
de pesetas para 1988 a través de los créditos que figuran
enla Seccion 33 y en el anexo a esa Seccidn, se destinara
a financiar los proyectos que se encuentran en dicho
anexo. No exista, por lo tanto, una relacién inmadiata
y directa entre el contenido del articulo objeto del recurso
y la pretensién ejercitada. El art, 121 de la Ley 33/1987
solo puede ser tomado en consideracion a estas efectos,
en la medida en que constituye aplicacion de los pre-
ceptos que regulan la base de calculo del citado Fondo,
en concreto, del art. 3 de la Ley 7/1984, de 31 de
marzo, del Fondo de Compensacién Interterritorial, que
aexcluyen del concepto de inversion plblica unicamente
los gastos de esta naturaleza destinados a conservacién,
mejora y sustitucion de! capital afecto a la prestacién
de servicios ptiblicos y ios gastos de defensa. Debe, en
consecuencia, entenderse que el art. 121 de la Ley
33/1987, alfijar la dotacién del Fondo de Cormmpensacién
Interterritorial para 1988, ha incluido en la misma la
inversion nueva correspondiente a los servicios traspa-
sados a las Comunidades Auténomas y, en espeacial, a
la balear.

Efectuadas estas matizaciones, pasamos a analizar
las alegaciones del recurrente. ' _

Debe partirse para elio de la doctrina establecida en
la STC 250/1988. Se impugnaba en aquella ocasién
el citado art, 3.2 a) de la Ley 7/1984, de 31 de marzo,
entre otras razones porgue dicho precepto, al excluir
de los gastos de inversion las inversiones de conser-
vacién, mejora o sustitucion, efectuaba una interpreta-
cién restrictiva del art. 1582 de la Constitucion que
perjudicaba ef cumplimiento de las finalidades que el
citado precepto constitucional atribuia al Fondo. Sefia-
lamos entonces que en el art. 3.2 a} de la Ley 7/1984
el legislador se habia limitado a precisar cémo debe
entenderse la expresion ugastos de inversions a los efec-
tos de la Ley, determinando, dentro del &mbito de posi-
bilidadas gue tal nocidn econdmica permite, cudles han
de ser fas inversiones que no se han de canalizar a través
del Fondo de Compensacidn. Al operar de este modo,
el legislador no conculcaba el art. 168.2 de la Norma
fundamental, que solo impone que ef Fondo quede afec-

~ tado a gastos de inversion, correspondiendo a la libertad

de configuracion del legislador Ja opcidn de definir, seguin
estimaciones de oportunidad aqul irrevisables, la cuantia,
concepto y limites concretos de tailes inversiones.

La doctrina fijada en aquella ocasion es aplicable ai
caso presente. £l citado art. 158.2 de la Constitucion
se imita a disponer, a este respecto, que el Fondo de
Compensacion se destinard a «gastos de inversién». De
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la escueta regulacién contenida en la Constitucién y de
la incorporada al hlogue de la constitucionalidad sdlo
pueden deducirse dos limites a las inversiones a que
puede destinarse e! Fondo.

Debe tratarse, en primer lugar, de inversiones que
por la naturaleza de los bienes o servicios en que se
materializan sean adecuadas para cumplir el fin cons-
titucionalmente asignado al Fondo de Compensacién
Interterritorial, es decir, corregir desequilibrios econémi-
cos interterritoriales y hacer efectivo el principio de soli-
daridad, tal v como declara con cardcter general el
art. 158.2 de la Constitucion y especifica el art. 16.2
de la L.OF.CA

La segunda limitacidn debe deducirse de la funcién
que cumple el Fondo de Compensacion Interterritorial
en el sistema de financiacion de las Comunidades Autd-
nomas. En este sentido, es légico deducir que no deberéan
incluirse en el Fondo aquellas inversicnes que deban
financiarse con otros recursos integrantes de la Hacienda
autonomica, y de manera especial las inversiones que
deban realizarse con cargo a la participacion en los ingre-
sos del Estado. Sin embargo, y en contra de la tesis
sostenida por el recurrente, de la regulacion contenida
en el bicque de la constitucionalidad no se- desprende
que la inversion nueva deba financiarse necesariamente
con cargo a la participacidn en los impuestos estatales.
En ef llamado periodo provisional de financiacidn, con-
templado en la Disposicién transitoria primera de la
L.OF.CA, el Estado debia garantizar ia financiacion de
los servicios transferidos a la Comunidad Auténoma con
una cantidad igual al coste efectivo del servicio en el
territorio de la Comunidad en el momento de ia trans-
ferencia. Para garantizar esa financiacion debia tenerse
en cuenta tanto los costes directos como los costes indi-
rectos de los servicios «asi conin los gastos de inversion
que correspondan». El concepto de coste efectivo fue
definido por el Acuerdo 1/1882, de 18 de febrero, del
Consejo de Politica Fiscal y rinanciera. por el que se
aprueba el método para el calculo del coste de los ser-
vicios transferidos. Segun el citado. Acuerdo, el coste
efectivo de un servicio determinado estaba integrado
por los costes directos e indirectos de las unidades cen-
trales y periféricas y los gastos de inversiones en con-
servacion, mejora y sustitucion, excluyéndose del mismo
los gastos de inversion correspondientes a la ilamada
inversién nueva. La delimitacion asi operada fue pos-
teriormente recogida, segin hemos visto, por la Ley
7/1984, de! Fondo de Compensacion Interterritorial, que
excluia del concepto de inversion publica los gastos de
inversion destinados a conservacion, mejora y sustitu-
cién del capital afecto a la prestacion de servicios pabli-
cos. Basta, pues, el mero cotejo de los textos citados
para poner de manifiesto que la opcién adoptada por
la Ley del Fonde de Compensacion, directamente ins-
pirada en el mencionado Acuerdo del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera, puede encajar sin dificultad en el
marco definido por la Constitucion y la LO.F.C.A.

E! transito del llamado pericdao provisional al definitivo
no ha supuesto modificaciones esenciales a este res-
pecio. Si en el periodo transitorio se perseguia, segun
hemos expuesto, financiar el coste efectivo de los ser-
vicios transferidos, para el periodo definitivo el art. 13
de la LO.F.C.A. se limita a enunciar los criterios deter-
minantes del porcentaje de participacion, pero sin que
en su regulacién se plasmen reglas o principios que pue-
dan servir de fundamento a la tesis del recurrente,
La flexibilidad de los criterios plasmados en el citado
art. 13 de la L.0.F.C_A. habia inducido, durante la vigencia
del periodo transitorio, a proponer que cuando se nego-
ciara definitivamente la participacion de las Comunida-
des Autdnomas en los impuestos estatales no cedidos
una parte de las inversiones nuevas de las Comunidades

Autonomas fuera financiada por la participacian en los
impuestos estatales, al margen del Fondo de Compen-
sacion Interterritorial. Pero tal posibilidad sélo puede ser
considerada como una opcidn de politica legislativa, y
no como un corolario que derive necesariamente del
bloque de la constitucionalidad.

4. Ei reCurrente solicita que se declare la incons-
titucionalidad de los arts. 118 vy 119 de la Ley 33/1987,
en cuanto establecen los porcentajes de participacion
de la Comunidad Auténoma de Baleares en los ingresos
del Estado durante el quinquenio 1987-1991, y que se
acuerde la revision de los porcentajes de participacion
conforme a la valoracidn que se expone en el cuerpo
de la demanda de los criterios de poblacidn, insularidad,
superficie y unidades administrativas.

El art. 118 de la Ley 33/1887 establece la parti-
cipacion de las Comunidades Auténemas en los ingresos
del Estado a efectos de la liquidacidén del gjercicio de
1987, en tanto que el art. 119 de la misma Ley fija
los porcentajes de participacion de las Comunidades
Autonomas en los ingresos del Estado durante el quin-
quenio 1987-1991, apiicables a partir de 1 de enero
de 1988, Los citados preceptos, y de manera especial
el art. 119, son impugnados en la medida en que los
porcentajes de participacion alli fijados son el resultado
de aplicar la interpretacidn que de las criterios previstos
en el art. 13.1 de la L.O.F.C.A. se efectia en el Acuerdo
1/1986, de 7 de noviembre, del Consejo de Politica
Fiscal y Financiera de las Comunidades Autdbnamas, por
el que se aprueba el método para la aplicacion del sis-
terna de financiacién en el periodo de 198721991.

LLa cuestion radica, en suma, en determinar si la inter-
pretacién que de tales criterios se contiene en el men-
cionado Acuerdo 1/1986 vuinera lo establecido en el
art. 13.1de laL.O.F.CA. _

Con caracter previo a la consideracion de las ale-
gaciones concretas formuladas en el recurso, es preciso
realizar una observacitn de alcance general.

El mencionado art. 13.1 de la L.O.F.C.A. reguia la
determinacion del porcentaje de participacién en térmi-
nos de gran amplitud y flexibilidad. Se prevé alli que
el porcentaje de participacion use negociard» con arreglo
a una serie de bases; la ley menciona a continuacién
los criterios determinantes del porcentaje, pero la enu-
meracion no es taxativa al preverse la aplicacién de
wotros criterios que se estimen procedentes», falta, por
ultimo, en el citado articulo una penderacién o valoraciéon
de los criterios expresados.

5 El primero de los criterios previstos en € art 13.1 a)
de ta L.O.F.C.A., es el «coeficiente de poblacidn». Segin
el Acuerdo 1/1986, de 7 de noviembre, del Consejo
de Politica Fiscal y Financiera, se toma en cuenta la
poblacion de derecho de cada Comunidad Auténoma.
El recurrente entiende que el indice de poblacién, asi
definido, es inconstituciochal porgue no tiene en cuenta
la poblacién efectiva 0 de hecho, que es la que debe
servir de medida para fijar las necesidades financieras
de una Comunidad. La exclusién de la poblacién de
hecho en las Comunidades Auténomas gue tienen una
importante demanda turistica determinaria que no pudie-
ra financiarse el mayor coste de los servicios que origina
esta poblacion y. por tanto, provocaria la insuficiencia
financiera.

La pretension del recurrente no puede ser estimada.
El cosficiente de poblacién es un criterio abstracto y
obhjetivable, adecuado en principio para expresar las
nacesidades de financiacién ordinarias o medias de los
entes territoriales, en este caso las Comunidades Auto-
nomas. Las dudas sobre su idoneidad para expresar de
forma adecuada las necesidades de financiacion y la
conveniencia de su modificacién o complemento por
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otros indicadores se han planteado enaguellos sistemas
que configuran la poblacién como criterio Unico o deter-
minante del reparte del producto de fos impuestos entre
los entes regionales. No es este, sin embargo, nuestro
caso. La poblacién es uno entre los varios factores pre-
vistosen el art. 13.1 dela L..O.F.C.A. Como expresamente
se recoge en la demanda, et Acuerdo 1/1986, del Con-
sejo de Politica Fiscal y Financiera, pondera la poblacion
en el B9 por 100. La expresada valoracién deja, por
tanto, un amplic margen para que el coeficiente de pobla-
cidn pueda ser completado con otros criterios.

Una modificacién de la variable representada por el
coeficiente de poblacidon, en el sentido propuesto por
el recurrente, no puede justificarse en el caso que ahora
enjuiciamos, pues la incidencia del fendmenco turistico
no es una circunstancia exclusiva de la Comunidad
balear. Segin el escrito de demanda, la definicion de
la variable poblacion como peblacidon de hecho supon-
dria un aumento de la financiacién para el conjunto de
las Comunidades Autdnomas de 2.065 millones de pese-
tas, de los cuales 635,6 millones corresponderian a
Baleares. Se trata, como facilmente puede comprobarse,
de una circunstancia no especifica de la Comunidad
recurrente, sino comun también a otras varias. Conviene
tener en-cuenta, ademas, que una aplicacion coherente
de la propuesta efectuada por el recurrente podria llevar
a incluir entre la poblacion de hecho no sélo a los turistas
en sentido estricto, sing también a guienes realicen cier-
tos desplazamientos, lo que supondria la desnaturaliza-
cion de la variabie,

La definicion de la variante representada por el coe-
ficiente de poblacidn en el sentido expresado por el cita-
do Acuerdo 1/19886, esto es, como poblacién de dere-
cho, se justifica por la finalidad que cumple la partici-
pacion en ios impuestos estatales. Por medio de este
recurso se pretende que las Comunidades Auténormas
dispongan de los medios necesarios para hacer frente
a la prestacion de los servicios que impone el ordena-
miento. Pero los destinatarios de estos servicios seran,
en principio, los residentes en el territorio, lo que explica
la razonabilidad del criterio adoptado.,

La remisién a la poblacion de derecho al definir el
coeficiente de poblacion se justifica, ademas, por razones
de coordinacién. La ya citada Ley 33/1987, a que se
contrae este recurso, utiliza con algunas ponderacicnes
el nimero de hahitantes de derecho como criterio para
fijar la participacion en los Impuestos del Estado, no
s0lo de los Ayuntamientos, sino también de las Dipu-
taciones Provinciales. Comunidades y Consejos Insulares
(arts. 114 y 118). Idéntico criteric ba side adoptado,
posteriormeante, por los arts. 115 v 126 de la Ley
39/1988, de 28 de diciembre, regutadora de las Hacien-
das Locales.

6. El recurrente impugna, asimismo, la ponderacion
que de la insularidad efectia el mencionado Acuerdo
1/1986 v, por lo tanto, su incidencia en la fijacion del
porcentaje de participacion, por entender que diche cri-
terio, que para las Comunidades con competencias
comunes representa el 0,07, no ha sido adecuadamente
ponderado y no respeta la necesaria proporcionalidad.

Conviene precisar, a este respecto, que el art. 13.1
de la L.O.F.C A. no menciona expresamente a la insu-
laridad entre los criterios que sirven de base para nego-
ctar el porcentaje de participacién, si bien tampoco la
excluye. La obligacion a cargo del Estado de atender
en particular a las circunstancias del hecho insular viena
impuesta con cardcter general por el art. 138.1 CE.,
pero este Gltimo precepto deja un amplio margen para
elegir la 1écnica més adecuada para cubrir los mayores
costes o ios desequilibrios que puede provocar el hecho
insular.

£n apoyo de |a tesis del recurrente, Gnicamente puede
invocarse el art. 61 del Estatuto de Autonomia de Balea-
res, segun el cual el porcentaje de participacion se nego-
ciara con arreglo a las bases establecidas en la L.O.F.C.A.
y el mayor coste medio de los servicios sociales y admi-
nistrativos de la Comunidad Auténoma, derivados de ia
insularidad, {a especializacion de su economia y las nota-
bles variaciones gstacionales de su actividad productiva;
del precepto estatutaric tan sélo puede deducirse la
necesidad de tomar en consideracion la insularidad cuan-
do este factor ocasione un mayor costo medio de los
servicios sociales y administrativos de la Comunidad
Auténoma, pero no se desprende cudl sea la valoracion
0 ponderacion que deba atribuirse a dicho criterio. No
puede, en consecuencia, afirmarse que el citado Acuerdo
1/1986 haya vulnerado en este punto el bloque de la
constitucionalidad. :

7. El Acuerdo de 7 de noviembre de 1986, del Con-

~ sejo de Politica Fiscal y Financiera, incluy6 entre los cri-

terios determinantes de la participacion de las Comu-
nidades Auténomas en los impuestos estatales la varia-
ble wunidades administrativass, que se valora asignando
a cada Comunidad Auténoma y a cada provincia el valor
0.5. La representacidn del Gobierno balear impugna esta
valoracién porque en lugar de buscar criterios abjetivos,
se reduce a considerar las Comunidades pluriprovincia-
tes. Dado que Baleares es una comunidad uniprovincial,
no se tiene en cuenta su division en islas y se la con-
ceptia como una unidad administrativa. Al tener- en
cuenta sélo a la provincia, el método considera mas cos-
toso una Comunidad peninsular con dos provincias que
una Comunidad con tres islas y no valora el mayor coste

_de la division en islas.

La pretension dal recurrente no debe ser estimada.
Los amplios términos del art. 13 de la LO.F.C.A. posi-
bilitan ia inclusion de la variable canstituida por las uni-
dades administrativas. La valoracion del indice «unidades
administrativas» en funcién de las provincias es, en prin-
cipio, objetiva.

La estimaciéon de las unidades administrativas ha
experimentado una transformacion con el Acuerdo del
Conseéjo de Politica Fiscal y Financiera, de 20 de enero
de 1992, sobre el sistema de financiacién autonémica
en el periodo 1982-1996. Con arreglo a dicho Acuerdo,
la variable representada por las «unidades administra-
tivas» se define mediante un indice resultante de asignar
a cada Comunidad Auténoma 0.5 puntos, a cada pro-
vincia 0.5 puntos y a cada isla con Cabildo o Consejo
Insular 0,25 puntos, lo que supcone una mayor atencion
a «las circunstancias del hecho insulars (art. 138.1 C.E.},
pero qua no lleva necesariamente a la estimacidn de
la inconstitucionalidad del método que ahora estamos
considerando con la variable «unidades administrativas».

8. Elcitado Acuerdo 1/1986 incluye entre las varia-
bles que determinan el porcentaje de participacion la
superticie, definida como superficie territorial en kilérme-
tros cuadrados de cada Comunidad Auténoma, lo que
para Baleares representa una extension de 5.014 kilo-
metros cuadrados, Al decir del recurrente, la variable
superficie deberia incluir no sbla la terrestre, sino tam-
bién la superficie marfitima que marca la distancia entre
islas; en concreto, la superficie de la Comunidad balear
asi definida comprenderia un 4rea delimitada por la
unién, mediante lineas rectas, de los puntos extremos
de las islas del archipiélago balear, lo que arrojaria una
superficie, incluye~do el drea maritima colindante, de
18.003 kildbmetros cuadrados. Por lo tanto, la minus-
valoracion de la superficie, que deriva del mencionado
Acuerdo, conculca el principio de suficiencia financiera
y determina la inconstitucionalidad de los indices de par-
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ticipacion reflejados en el art, 118 de la Ley de Pre-
supuestos. i

La pretension del recurrente no puede ser estimada.
Alaluzdel art. 13.1 de la L.O.F.C.A., pocas dudas pueden
albergarse sobre la procedencia de anadir la superficie
al elence de criterios determinantes del porcentaje de
participacion. Pero una vez incorporada la variable repre-
sentada por la superficie, su definicion como superficie
territorial no puede tildarse, sin mas, de arbitraria y ausen-
te de razonahilidad. No se le oculta al recurrente que
con la introduccion de esta variable se pretende tener
en cuenta el mayor coste de los servicios derivado de
la necesidad de cubrir en un 4rea de terreno mavyor los
servicios plblicos de responsabilidad de las Comunida-
des Autdnomas. Es ciarto que, permaneciendo constan-
tes las restantes variables, la necesidad de prestar los
servicios en un area mas extensa puede originar unos
mayores costes que deben ser adecuadamente cubier-
tos. Sin embargo, en su propia justificacion esta ya insita
la necesidad de que esa mayor superficie tomada en
consideracion sea idonea para la prestacion de los
servicios a cargo de la Comunidad. Pueden, en conse-
cuencia, excluirse del cémputa de la superficie aquellas
zonas 0 extensiones gue, como la superficie maritima,
no son adecuadas para la prestacion de los servicios.

En rigor, lo que el recurrente pretende con la toma
en consideracion de la superficie maritima es que se
pondere de forma adecuada el hecho insular. Pero la
adecuada valoracién de la insularidad no requiere, al
menos de forma necesaria, que deba asimilarse a la
superficie terrestre la superficie maritima en la forma
propuesta por la demanda. Ya hemos expuesto que el
citado Acuerdo 1/1986 habia ponderado el hecho insu-
lar en unos términos que no podian reputarse contrarios
a la Constitucion, por lo que procede desestimar las ale-
gaciones del recurrente al respecto.

9. Pasando ya a otro orden de cuestiones, el recurso
también se dirige contra el art. 123 de la Ley de Pre-
supuestos, por cuanto venia a anadir, entre otros, un
nuevo articulo —el 153— a ta Ley 11/1877, de 4 de
enero, General Presupuestaria; disposicion que, con el
mismo ndmero e idéntico tenor literal, se recoge en el
vigente texto refundido de la Ley General Presupuestaria,
que fue aprobado por el Real Decreto Legislativo
1.091/1988. M4s concretamente, se impugnan las
reglas segunda y quinta de este art. 153, cuyo tenor
literal reza asi:

«Art. 153. Subvenciones gestionadas.

Cuando como consecuencia del traspaso de
servicios estatales a las Comunidades Autdnomas,
éstas deban gestionar y administrar los créditos
de subvenciones, se tendran en cuenta las siguien-
tes reglas: (...).

Segunda. Los criterios objetivos que sirvan de
base para la distribucion territorial de las subven-
ciones se fijaran por los respectivos Departamentos
Ministeriales, oidas las Comunidades Autdnomas,
al comienzo del sjercicio econdmico y seran
aprobados por el Gobierno, En cualquier caso, la
distribucién territorial de los créditos debera haber-
se f}ja?o antes del 1b de marzo de cada ejerci-
cio. {...}.

Quinta. Los remanentes de fondos resultantes
al finalizar cada ejercicio, que se encuentren en
poder de las Comunidades Auténomas, seguiran
manteniendo al destino especifico para el que fue-
ron transferidos y se utilizaran en el siguiente ejer-
cicio como situacién de tesoreria en el origen para
la concesién de nuevas subvenciones.

Si la subvencién a la que corresponda el rema-
nente resulta suprimida en el Presupussto del ejer-

cicio siguiente, se destinara aguél en primer lugar
a hacer efectivas las obligaciones pendientes de
pago al fin del ejercicio inmediatamente anterior
y el sobrante que no estuviese comprometida se
reintegrara al Estado.»

Pues bien, en lo que concierne a la primera de las
transcritas reglas, aduce el recurrente que, al prever una
remisién en blanco al Gobierno, se compadece mal con
la reserva de ley establecida en la Constitucidn, habida
cuenta de que «tanto en el art. 147, como en el
art. 148» (sic} se establece una autorizacion al legislador
para el establecimiento de asignaciones a las Comuni-
dades Autdnomas, mientras que —se precisa en el recur-
so— el art. 157.3 indica que una ley organica podra
regular el gjercicio de sus competencias financieras. Ale-
ga, ademds, a este respecto que la citada regla con-
traviene el mandato constitucional segin el cual debe
ser el propio legislador quien fije las asignaciones que
corresponden a las Comunidades Autdnomas, tal como
se deriva de la doctrina jurisprudencial socbre la reserva
de ley aplicable también a las subvenciones; contraven-
cidon que, al tiempo, entrafaria la quiebra del principio
de seguridad juridica. De otro lado, en la medida en
que la reiterada regla cife la participacion -autonémica
a un tramite de audiencia, el recurrente considera que
la misma vulnera lo dispuesto en el art. 3.2 d) LO.F.CA,,
pues atribuye al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
el conocimiento de «la apreciacion de las razones que
justifican en cada caso la percepcion por parte de cada
una de las Comunidadas Auténomas de las asignaciones
presupuestarias, asi como {os criterios de equidad segui-
dos para su afectacion»,

Por su parte, |a inconstitucionalidad de la regla quinta
del art. 153 de la Ley General Presupuestaria radica en
el hecho de que la norma no distingue entre subven-
ciones de competencia exclusiva de las Comunidades
Autdnomas y aguellas otras de titularidad estatal que
éstas gestionan, de tal modo que, si se entienden inclui-
das en la regla las primeras, podria el Estado suptimir
subvenciones que pertenecen a las Comunidades Auté-
nomas mediante el simple expediente de modificar su
destino.

Delimitadas asi las tachas de inconstitucionalidad del
art. 153, resulta necesario comenzar su examen recor-
dando que, en lo sustancial, las reglas impugnadas no
vienen sino a reproducir mutatis mutandis lo que con
anterioridad habian establecido el art. 78 de la Ley
50/1984, de 30 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1985, y el art. 62 de la Ley
46/1985, de 27 de diciembre, de Presupuestos Gene-
rales del Estado para 1986. Normas ambas cuyo examen
ya fue abordado por este Tribunal en las SSTC 96/1990
y 237/1992, respectivamente, cuya doctrina hemos de
modular de forma expresa en el fundamento jurldico
10 de {a presente Sentencia.

Segun ha quedado dicho lineas arriba, el recurrente
basa, en primer te@rmino, la exigencia de que los criterios
de reparto de las subvenciones se establezcan por Ley
en o dispueste en los arts. 147 y-148 C.E. —invocacion

ue ha de entenderse efectuada a los arts. 167 v 168

el texto constitucional—, mencionando especificamente
la vulneracion del art. 157.3 CE. Tal alegacion. sin
embargo, no puede ser compartida por sste Tribunal.
Con el art. 157.3 C.E., que prevé la posibilidad de que
una Ley Orgénica regule las competencias financieras
de las Comunidades Autonomas, no se pretendié sino
habilitar la intervencién unilateral del Estado en este
ambito competencial a fin de alcanzar un minimo grado
de homogeneidad en el sistema de financiacion auto-
némico, orillando asi la dificultad que habria supuesto
que dicho sistema quedase exclusivamente al albur de
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lo que se decidiese en el procedimiento de elaboracion
de cada uno de los Estatutos de Autonomia. Su funcién
no es, ‘por tanto, como es obvio, la de establecer una
reserva de Ley Orgénica en cuya virtud cualquier aspecto
atinente al nutrido grupo de recursos autondmicos enu-
merados en el art. 167.1 C.E. requiriese ineludiblemente
una norma de tal rango, sino sencillamente permitir que
una Ley Orgénica —la actual L.O.F.C.A— pudiese inser-
tarse en el bloque de la constitucionalidad delimitadar
del congreto alcance de las competencias autondmicas
en materia financiera {por todas, SSTC 181/1988, fun-
damento juridico 7.° 183/1988, fundamento juridico
3., 250/1988, fundamento juridico 1.°, y 150/1890,
fundamento juridico 3.°).

Menor consistencia aun tiene la tesis de que la regla
segunda quebranta lo establecido en el art. 168 CE,
pues de su sola lectyra se desprende gue el"mismo se
limita a regular dos concretas fuantes da financiacion,
las asignaciones niveladoras y el Fondo de Compensa-
cion interterritorial, diferentes a las subvenciones ges-
tionadas que ahora analizamos.

Dicho esto, no puede dejarse asimismo de resefiar

que, en cuanto manifestacion del mas genérico principio
de legalidad en materia financiera, también la realizacién
del gasto publico, y de las subvenciones como parte
integrante del mismo, debe ser regulada pdr Ley {arts.
1334 y 134.1 v 2 C.E). Pero esta reserva de ley no
puede tener un caracter absoluto. El principio de lega-
lidad en materia presupuestaria exige que sea la Ley
de Presupuestos la que establezca el importe maximo
de tales subvenciones y determine con la suficiente con-
crecion su destino, pero no es preciso, sin embkargo,
que fije las subvenciones que corresponden a .cada
Comunidad Autdénoma.

Cierto es, por lo demas, que aste Tribunal viene insis-
tiendo en la conveniencia de que la territorializacién de
las subvenciones se realice en la propia Ley de Presu-
puestos, wpar ser mas acorde y respetuosc con la auto-
nomia politica y financiera de las Comunidades Auto-
nomas que la Constitucidn reconoce y garantiza» {STC
1371992, fundamento juridico 9.° v asl lo hemos rei-
terado en el fundamento juridico 2.° de la reciente STC
16/1996}. Pero también indicdbamos en las resolucio-
nes recién citadas que el hecho de que no se optase
por esta técnica no implicaba, sin mas, gue se incurriese
en inconstitucionalidad, porque en ocasiones no es posi-
ble introducirla en la Ley de Presupuestos, o bien porque,
aun siendo esto posible, «concurran en su contra, a juicio
del legislador estatal, otras razones» (STC 13/1992. fun-
damento juridico 9.°); bastando, por ende, en estos
supuestos, con que la distribucion de los fondos en cues-
tion entre las Comunidades Autdnomas se efectide «por
normas inmediatamente posteriores o por Convenio ajus-
tado a los principios constitucionales y reglas de dis-
tribucion de competenciasn,

En razén de lo expuesto, no cabe sino concluir afir-
mando que no se produce invasién alguna de la potestad
legislativa por ser el Gobierno quien determine los cri-
terios dé distribucion de las subvenciones, ya que son

las Cortes Generales quienes aprueban las correspon- -

dientes autorizaciones para el gasto y su ¢oncreto des-
tino, vy es el propio legislador quien encomienda al gje-
cutivo la tarea de fijar dichos criterios (SSTC 96/1980,
fundamento juridico 16, y 237/1992, fundamento juri-
dico 9.°).

Finalmente, concluye el recurrente sus argumenta-
ciones a este respecto aduciendo que, mediante la regu-
lacion en la Ley de los reiterados criterios de reparto,
se asegura una mayor transparencia acerca de cuéles
son los recursos correspondientes a cada C.A. Pero es
a tndas luces evidente gue de esta circunstancia no cabe
inferir ¢ue su aprobacidn por el Gobierno entrafie una

merma tal del grado de certidumbre que han de tener
las Comunidades Auténomas sobre el volumen de sus
recursos que llegue hasta el extremo de vulnerar el prin-
cipio de seguridad juridica. En surma, ninguna sombra
de duda proyectan sobre la constitucionalidad de la regla
segunda del art. 153 de la Ley General Presupuastaria .
las diversas consideraciones que, en punto a la reserva
de ley, se vertian en el recurso.

10. Mavor entidad presenta, por el cantrario, la ale-
gacion relativa a la escasa participacion —tramite de
audiencia— que el inciso primero de [a regla impugnada
atribuye a las Comunidades Auténiomas en ka determi-
nacidn de los criterios objetivos conforme a los cuales
proceder a la distribucion territorial de las subvenciones;
maxime cuando —arguye el recurrente— el art. 3.2 d)
L.O.F.C.A. confia al Consejo de Politica Fiscal y Financiera
el conocimiento de esta materia. .

Para avanzar hacia el recto entendimiento de la cues-

~ tién planteada, ha de repararse en que el art. 1563 de

la Ley General Presupuestaria —como ya sucediera con
los también recurridos en su dia arts. 78 v 62 de las
Leyes de Presupuestos para 1985 y 1986, respectiva-
mente— hace referencia a aquellas subvenciones res-
pecto de las cuales el Estado puede esgrimir algun titulo
competencial. En efecto, como sefalamos en relacidn
con los articulos de las Leyves de Presupuestos antes
citados, todos estos preceptos parten de la premisa de
oue la actuacion estatal «solo se justifica cuando cons-
titucional o estatutariamente se hayan conferido al Esta-
do competencias sobre las materias subvencionadas o
aquella actuacion se encuadre en |las facultades estatales
de direccidon y coordinacion de la politica econémica,
en cuanto tales subvenciones puedan constituir elemen-
to esencial de la misman» (S5TC 96719890, fundamento
juridico 158, y 237/1992, fundamento juridico 9.°), De
ahi que el Abogado del Estado, en el escrito presentado
para alegar sobre la incidencia de la STC 13/1992 en
el presente proceso, tras indicar qus el art. 153 impug-
nado se encuadraba en supusstos en que el Estado
ostenta determinados. titulos competenciales, defendie-
se la constitucionalidad del precepto con base en los
criterios establecidos en la STC 13/1992 [fundamento
juridico B.° b) y c}l.

Sin embargo, la legitimidad constitucional de la regla
segunda que ahora nos ocupa no puede derivar, sic et
simpliciter, de este dato. Y ello por dos razones, esen-
cialmente. En primer lugar, porgue, por mas que la inter-
vencidn estatal se apoye en algun titulo competencial,
esto no justifica, incondicionalmente y en abstracto, una
norma de alcance general que confiera al Estado un
genérico poder decisorio final sobre el reparto de las
subvenciones, soslayando asf cuél sea el concreto sector
material objeto de la financiacién y, por ende, cémo deba
sustanciarse en cada cago el reparto competencial aten-
diendo a lo dispuesto en el bloque de la constitu-
cionalidad.

Y, en segundo término, aun cuando la actuacion esta-
tal se ampare en cualesquiera de sus titulos competen-
ciales, 5 pertinente preguntarse si, al reducir toda inter-
vencion autonomica en la distribucion de los fondos a
un mero tramite de audiencia, no se esta en cierto modo
menoscabando la autonomia financiera, que el art. 166.1
C.E. consagra, dado que esta garantia «exige la plena
disposicién de medios financieros para poder ejercer,
sin condicionamientos indebidos y en toda su extension,
las competencias propias. en especial las que se con-
figuran como exclusivas...» {(STC 201/1988, fundamento
juridico 4.°; desde entonces, jurisprudencia constante:
por todas, S5TC 96/1990, fundamento juridico 14, y
23771992, fundamento juridico 6.°). Posible incidencia
en la autonomia financiera de las Comunidades Auto-
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nomas cuya apreciacion puede acrecentarse si no se
ignora que la misma, en su vertiente de gasto, no entrafia
solo la libertad de sus érganos de gobierno «en cuanto
a la fijacion del destino y orientacidn del gasto publicon,
sino también «para la cuantificacién y distribucion del
mismo dentro del marco de sus competencias» (STC
1371992, fundamento juridico 7.9).

Por lo demas, no puede dejar de resefarse que en
el supuesto contemplado en la norma impugnada. esto
es, instauracién de una relacion subvencional sobre una
materia en la que concurren diversas potestades corres-
pondientes alos dos niveles de gobierno, lo que acontece
«es que las respectivas competencias estatal y autond-
mica eniran en un marco necesario de coopseracion y
colaboracidn, en cuanto se orientan a una actuacion con-
junta» en la que no deben mermarse ni las competencias
gue corresponden a las Comunidades Auténomas ni las
que ostente el Estado (SSTC 201/1988, fundamento
juridico 2.°; 968/1990, fundamento juridico 16;
13/1992, fundamento jundlco 7.°% v 23771882, fun-
damento juridico 9.°). Nos hallamos, pues, en estos
casos, frente a un denso entramadoe de interrelaciones
cooperativas, auspiciado en buena medida por el propio
sistema de distribucién de competencias, en el cual
amhos niveles de gobierno coadyuvan a la consacucion
de un objetivo comin que ninguno de ellos podria satis-
facer, con igual eficacia, actuando por separado. Natu-
ralmente, en el seno de esta relacidon juridica subven-
cional deben respetarse las respectivas esferas compe-
tenciales y, consiguientemente, ha de dejarse a salvo
fa posibilidad de que las Comunidades Autdnomas, al
ejercitar sus competencias, orienten su accion de gobier-
no en funcidn de una politica propia. Por ello, y salvando
aquellos supuestos especificos en gue del bloque de
la constitucionalidad pueda deducirse lo contrario, se
hace evidente que la imprescindible concertacién de las
actuaciones estatal y autonémica —sin la cual la satis-
faccion de la finalidad compartida que ambos persiguen
podria resultar seriamente perturbada— debe perseguir-
se mediante formulas cooperativas que aseguren una
adecuada participacién de |las Comunidades Autdnomas
en la toma de decisiones relativas a las subvenciones.
De ahi gque este Tribunal haya enfatizado premsamente
en el &mbito de las relac:ones subvencionales la vigencia
del principio de cooperacion, en cuanto regla general
que la misma estructura territarial del Estado reclama,
subrayando que dicha cooperacién debe alcanzarse a
través de técnicas inherentes a nuestro Estado compues-
to, «como pueden ser, entre otras, los convenios de cola-
boracién ajustados al orden constitucional de compe-
tencias: técnicas consustanciales a nuestro modelo de
Estado autondmico que deberian ser acordadas en éste
v otros sectores entre los organos centrales del Estado
vy las Comunidades Auténomas, buscando entre todos,
dentro del respectivo e indispanible marco competencial,
métodos flexibles y adecuados de convergencia que dis-
minuyan la conflictividad entre aquellos poderes, todos
los cuales deben guiarse siempre por una comun lealtad
constitucional» (STC. 13/1992, fundamento juridico 7.°).

Para elucidar la adecuacion a la Constitucién de la
norma que estamos analizando, es preciso cuestionarse,
en primer término, si los principios de coordinacion vy
solidaridad, en cuanto limites de la autonomia finanziera
de las Comunidades Autdénomas {art. 156.1 C.E.), habi-
litan al Estado para decidir unilateralmente sobre el repar-
to de las subvenciones; y s6lo en el caso de que se
conteste negativamente este interrogante, sera pertinen-
te, dando un paso mds, averiguar si la participacion auto-
ndmica cefiida al trdmite de audiencia se acomoda a
las exigencias del principioc de cocperacién.

En relaciéon con el primero de los interrogantes alu—
didos, ha de sefalarse que el alcance del principio de

coordinacion cuando cpera en el marco del art. 156.1
C.E. se encuentra delimitado en el art. 2.1 b) LO.F.CA.,
que reconoce al Estado la facultad de «adoptar las medi-
das oportunas tendentes a conseguir la estabilidad eco-
némica interna y externa, asi como el desarrollo armé-
nico entre las diversas partes del territorio espafiols. Al
interpretar tal disposicion, este Tribunal ya ha tenido
ocasién de indicar que la misma permite al Estado con-
dicionar la autonomia de gasto de las Comunidades Auto-
nomas, mediante la imposicion de determinadas direc-
tricas de obligado cumplimiento. Ahora bien, a esa con-
clusion sélo se llegaba tras subrayar que Unicamente
autoriza a adoptar «aquellas medidas que tengan una
relacion directa con los mencionados objetivos» conte-
nidas en el precepto {SSTC 63/1986, fundamento juri-
dico 11, y 86/1990, fundamento juridico 3.°}. No es
éste el caso presente. A idéntico resultado de insufi-
ciencia del condicionamientc conduce el analisis de la
norma atendiendo al segundo limite de |a autonomia
financiera recogido en el art. 156.1 C.E.; la solidaridad
entre todos los espaficles. Pues, como ya tuvimaos opor-
tunidad de declarar, refiriéndonos precisamente a su ver-
tiente de gasto. el principio de solidaridad no justifica
«la adopcidon por el Estado de una medida unilaterat con
fuerza normativa general que incida en la delimitacion
de las competencias autondmicas an materia presupues-
taria» (STC 63/1986, fundamento juridico 11).

Excluida, por tanto, la posibilidad de gue el Estado
fije unilateralmente las reglas conforme a las cuales se
efectua la distribucion de fas subvenciones, preciso es
pronunciarse acerca de si el tramite de audiencid, con
el que se agota toda la participacién de las Comunidades
Auténomas en el reparto de las mismas, satisface o no
las exigencias del principio de cooperacion. De ello ten-
dremos ahora que ocuparnos.

Segin ha quedado apuntado lineas arriba, el principio
de cooperacion tiende a garantizar la participacion de
todos los entes involucrados en la toma de decisiones
cuando el sisterma de distribucién competencial conduce
a una actuacion conjunta del Estado y de las Comu-
nidades Auténomas. Sin embargo, este pnncnplo. por
lo general, no prejuzga cual deba ser la concreta técnica
a través de cuya mediacidn dicha coparticipacién se arti-
cule; de tal modo que el mismo puede satisfacerse gené-
ricamente «ya dando entrada a representantes o comi-
sionados de las Comunidades Auténomas en los érganos
del Estado, ya integrando a las Comunidades Auténomas
en el curso de los procedimientos publicos que ejecuten
la legislacién estatal» (STC 146/1992, fundamento juri
dico 4.°). Asi, pues, ha de raconocerse un cierto margen
de maniobra en la determinacion de los especificos
mecanismos cooperativos que tienden a garantizar la
concertacion de ambos niveles de gobierno. Mas tal mar-
gen de fibertad de configuracién no puede; empero, con-
cehirse como un ambito totalmente inmune al control
jurisdiccional. ya que, de ser asi, la eleccion de las téc-
nicas cogperativas quedaria por entero confiada a la
praxis politica, y ello con independencia del mayor o
menor grado de influencia estatal que las mismas entra-
fien y de la concreta actividad autonémica por ellas afec-
tada. Quiere decirse con esto que la, en principio, amplia
esfera de libertad aludida pueds eventualmente com-
primirse en funcidon de la relevancia del ambito de la
politica autondmica concernido en cada caso. Este dato
resulta determinante, por las razones que ahora siguen,
para resolver la cuestion planteada. |

En efecto, ha de notarse que la norma impugnada
no incide solamente en uno —o, nt tan siguiera, en
varios— de los sectores materiales sobre los que las
Comunidades han asumido competencias, sino que pue-
de, potencialmente, repercutir en la préctica totalidad
de ellos. Es, genéricamente, la autonomia financiera de
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las Comunidades Autdénomas. en su vertiente de gasto.
la afectada por la regia sobre el reparto de las subven-
ciones condicionadas. Por consigutente, para ponderar
adecuadamaeante si el mero trdmite de audiencia, aten-
diendo a las peculiaridades de este caso, satisface o
no fasexigencias del principio de cooperacion, as menes-
ter situarse en el marco mas amplio del sistema de finan-
ciacion de fas Comunidades Autonomas disedado por
la L.LOF.CA. Y lo primero que debe reciamar nuestra
atencidn es que éste ha optado por establecer una
Hacienda autondmica de transferencia, en la que el grue-
so de los ingresos procede del Presupuesto estatal a
través del porcentaje de participacion en los ingresos
del Estado y. en su caso. del Fondo de Compensacion
Interterritorial y de las asignaciones niveladoras. No es
de extraiiar, pues, que, a la vista del modelo L.O.F.C A.
—gue es uno de los varios constitucionalmente posibles—
ya subrayasemos en la STC 13/1992 que, «dentro de
un sistema de financiacion autondmica asi concebido
—con un fuerte predominio de las fuentes exogenas de
financiacién— la autonomia presupuestaria de las Comu-
nidades Autbnomas, esto es, su capacidad para disponer
libremente de sus recursos financieros, asignandolos a
los fines mediante programas de gasto elaboradoes segtin
sus propias prioridades —y ello, desde luego, dentro del
respeto a los principios constitucionales de solidaridad
entre todos los espanocles y de coordinacion con la
Hacienda estatal {arts. 2.2 y 156.1 C.E.}—, adguiere un
papel capital en la realizacion efectiva de la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas reconocida
por la Constitucién» (fundamento juridico 7.°).

Y, de otra parte, tampoco puede soslayarse gque, con
independencia de los arriba citados recursos autonémi-
cos de procedencia estatal previstos en la LO.F.CA,,
a raiz del método de fijacion del porcentaje de parti-
cipacion adoptado durante el periodo transitorio, pro-
liferaron las subvenciones o ayudas a terceros centra-
lizadas en los Presupuestos del Estado sobre materias
de competencia autondmica, las cuales pasaron a con-
vertirse en una nueva fuente de financiacién autonémica
no reglada, de cardcter condicionado, que venia a super-
ponerse a los recursos si contemplados en el sistama
L.O.F.C.A. A través de estas «subvenciones condiciona-
das» se encauzé, pues, una parte de los ingresos que,
en buena ibdgica, debid haberse suministrado via por-
centaje de participacion: fuente de financiacidn ésta dlti-
ma, de libre disposicidn para las Comunidades Auténo-
mas, cuya fijacién, ademas, no es ocioso recordarlo, ha
de negociarse entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas {art. 13.1 LO.F.CA.).

En atencion a lo expuesto, resulta evidente que la
garantia de la autonomia financiera en su vertiente de
gasto —auténtica clave de béveda de dicha autonomia
en una Hacienda de transferencia—, la cual, salvando
las fuentes de la financiacion condicionada que regula
la LOF.C.A, exige en linea de principio la libertad de
los drganos de gobisrno autonémicos para la distribucion
del gasto plblico dentro del marco de sus competencias
{(STC 13/1992, fundamento juridico 7.°), requiere una
presencia determinante de las Comunidades Auténomas
en el procedimiento ae reparto de unas subvenciones,
cuantitativamente relevantes, gue, ademads, nutren sus
Haciendas por unos cauces no requlados explicitamente
en el blogue de la constitucionalidad. Bajo el prisma
del art. 156.1 C.E., no puede, por tanto, considerarse
suficiente la participacion que la norma impugnada reco-
noce a tal efecto a las Comunidades Auténomas, cefiida
a su previa audiencia, toda vez que la misma no equilibra
la posicién preeminente del Estado, que ostenta el ver-
dadero poder decisorio, por mas que éste aparezca vela-
do tras un tramite de consulta inadecuado para preservar
la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.

Consiguientemente, sl primer inciso de la regla segunda
del art. 153 de la Ley General Presupuestaria ha de con-
siderarse inconstitucional por lesionar la autonomia
financiera consagrada en e{ art. 156.1 C.E.

Sobre este particular, sostiene el recurrente que es
en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
donde debe necesariamente procederse a la fijacion de
los criterios objetivos para la distribucién de las sub-
venciones. Esta alegacién no puede, empero, ser com-
partida por este Tribunal. Que el legislador orgdnico deci-
diese, conectando asi con la practica seguida por otros
Estados politicamente descentralizades de nuestro entor-
no, crear un organo consultivo de ceoperacion a fin de
facilitar la deseable articulacion de las actuaciones esta-
tal y autonémica, en ningin modo autoriza a entender
gue la intervencion del (g.onsejo sea obligatoria, segun
viene este Tribunal insistentemente reiterando (SS5TC
63/1986, fundamento juridico 11; 86/1990, fundamen-
to juridico 4.°, y 237/1992, fundamento juridico 3.°).
Y ello es asi por mas que, al abjeto de definir su &mbito
competencial, la L.O.F.C.A. le haya asignada de modo
expreso el conocimiento de determinadas materias
{art. 3.2), pues tal listado tiene, primordialments, una
finalidad puramente ilustrativa, habida cuenta de que,
a la postre, las atnbuciones del Consejo se extienden,
en general, a «todco aspecto de la actividad financiera
de las Comunidades y de la.Hacienda del Estado que.
dada su naturaleza, precise de una actuacion coordi-
nada» [art. 3.2 g) LOF.CAJ Y. en fin, el examen de
la tramitacion parlamentaria de la L.O.F.C.A. no viene
sino a corroborar esta idea, que ya era facilmente-infe-
rible del propio tenor iiteral del precepto: el hecho de
que se rechazasen sendas enmiendas en el Congreso
y el Senade —las nims. 82 y 28, respectivamente—,
que propugnaban que el Consejo fuera oido aprecep-
tivamente», ahuyenta todo atisbo de duda que, pese a
lo anteriormente dicho, aun pudiera subsistir sobre el
particular.

11. Por todo lo expuesto, la participacidon que sl
inciso primero de la regla segunda del art. 153 de la
Ley General Prasupuestaria reconoce a las Comunidades
Autonomas, en la medida en que se limita a un simple
trdmite de audiencia, ne puede considerarse una formula
de colaboracién constitucionalmente suficiente gue res-
pete su autonomia financiera, pues no permite gus aqué-
llas intervengan de un modo relevante en la fijacion de
los criterios objetivos conforme a los cuales se distri-
buyen territoriaimente las subvenciones. Debe, por tanto,
articularse alguna forma mas intensa de cooperacién,
en fue las posiciones del Estado y de las Comunidades
Autonomas resulten mas equilibradas. Pero, una vez
dicho esto y constatada la inconstitucionalidad de la nor-
ma, es obvio que la tarea-de este Tribunai debe detenerse
aqui, pues no nos corresponde determinar, o tan siquiera
insinuar, cual pueda ser, de entre las diversas‘que permite
el marco constitucional, la férmula cooperativa idénea
o mas adecuada para salvaguardar la autonomia finan-
ciera de las Comunidades Autonomas.

12. No puede entenderse, en cambio, gque la regla
quinta del art. 153 de la Ley General Presupuestaria
vulnere fa Constitucién. Segtn ya argumentamos en las
SSTC 96/1990 (fundamento juridico 16) y 237/1992
(fundamento juridico 9.°), las previsiones relativas al des-
tino de los remanentes presupuestarios que se contenian
en los apartados 4.° y 5.° tanto del art. 78 de la Ley
50/1984 como del art. 62 de la Ley 46/1985, ante-
cedentes inmediatos del preceptc ahora impugnado,
estaban constitucionalmente justificadas por el caracter
finalista de los fondos transferidos. En consecuencia,
deciamos entonces y ahora hemos de reiterar que, en
razén de su afectacion finalista, el reintegro de los rema-
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nentes en el supuesto de supresion de {a medida de
fomento no supone menascabo alguno de la facultad
de gestion ni de la capacidad de gastoc de {as Comu-
nidades Autdénomas.

13. Elrecurrente impugna, por ulfimo, determinadas
partidas presupuestarias del estado de gastos de los Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988. A diferencia
de otros recursos de inconstitucionalidad, en los que
el demandante ha especificado con detalle las concretas
partidas presupuestarias sefialando los conceptos pre-
supuestarios impugnados (baste citar como ejemplos los
recursos de inconstitucionalidad nims. 542/88 y
573/89, promovidos por la Generalidad de Cataluria con-
tra determinados preceptos y partidas presupuestarias
de las Leyes 33/1987 y 37/1988, de Presupuestos
Generales del Estado para 19885 1989, respectivamen-
te, y resueltos por la STC 13/1992), el ahora recurrente
se limita a indicar la seccién, el servicio y el programa,
pero no menciona el capitulo, articulo y concepto, o sub-
concepto, en su caso, que perrmiten la identificacién de
las concretas partidas presupuestarias objeto de impug-
nacion, .

Los datos de identificacidn de las partidas suminis-
tradas por el recurrente dificultan notablemente la apre-
ciacién de los supuaestos vicios de incenstitucionalidad
alegados. La agrupacian de les créditos presupuestarios
por programas se establece en funcion de las metas
y objetivos gue se pretenden conseguir y que sirven
de marco a la gestién presupuestaria, conforme se esta-
blece en el art. 53 de la Ley General Presupuestaria
vy en la Orden de 25 de marzo de 1987 en la que se
establacen las normas para la elaboracién de los Pre-
supuestos Generales del Estado para 1988, pero por
lo comin no ofrece informacién suficientemente deta-
llada schre la naturaleza econdmica y el destino concreto
del gasto por estar atribuida esta ¢ltima finalidad a la
clasificacion de los créditos por categorias econdmicas
segun capitulos, articulos y conceptos.

En cualquier caso, tanto el éscrito de interposicion
del recurso como el presentado para alegar scbre la
incidencia de la STC 13/1982 scbre el mismo, permite
deducir con toda claridad que el actor impugna las par-
tidas presupuestarias bien por considerar que el Estado
no puede fijar el destino de las mismas, bien por estimar
que su gestibn debe corresponder a la Comunidad
Auténoma.

El esquema de delimitacién competencial entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, en lo que hace
al ejercicio de la potestad subvencional de gasto pablico,
fue diseRado en la STC 13/1992, fundamento juridico
8.° Recordamos los cuatro supuestos generales alli
previstos:

a) Un primer supuesto se produce cuando la Comu-
nidad aut6noma ostenta una competencia exclusiva,
sobre una determinada materia y el Estado no invoca

titulo compsetencial alguno, genérico o especifico, sobre .
la misma. El Estado puede, desde luego, decidir asignar -

parte de sus fondos presupuestarios a esas materias o
sectores. Pero. de una parte, la determinacién del desting
de las partidas presupuestarias correspandientes no pue-
de hacerse sino de manera genérica o global, por sec-
tores o subsectores enteros de actividad. Por otra parte,
esos fondos han de integrarse como un recurso que
nutre fa Hacienda autondmica, consigndndose en los
Prespuestos Generales dei Estado como transferencias
corrientes o de capital a las Comunidades Auténomas,
de manera que la asignacion de los fondos quede terri-
torializada, a ser posible, en los mismos Presupuestos
Generales del Estado. :

b} El segundo supuesto se da cuando el Estado
ostenta un titulo competencial genérico de intervencion
que se superpone a la competencia de las Comunidades
Autdnomas sobre una materia, aun si esta se califica
de exclusiva (v. gr. la ordenacion general de la economia),
o hien tiene competencia sobre las hases o la aoordi-
nacidn general de un sector o materia, correspondiendo
a las Comunidades Auténomas las competencias de
desarrollo normativo y de ejecucion. En estos supuestos
el Estado puede consignar subvenciones de fomento en
sus Presupuestos Generales, especificando su destino
y regulando sus condiciones esanciales de otorgamiento
hasta donde lo permita una competencia genérica, basi-
ca o de coordinacidn, pero siempre que deje un margen
a las Comunidades Auténomas para concretar con mayor
detalle la afectacion o destino, o, at menos, para desarro-
llar y complementar la regulaciéon de las condiciones
de otorgamiento de las ayudas y su tramitacién. Ademds,
la gestibn de estos fondos corresponde a las Comuni-
dades Auténomas de manera, por regia general, que
no pueden consignarse en favor de un organo de la
Administracion de! Estado u erganismo intermediario de
ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en
los propios Prespuestos Generales del Estado si ello es
posible ¢.en un momento inmediatamente posterior,
mediante normas gue fijen criterios objetivos de reparto
o mediante convenios de colaboracion ajustados a los
principios constitucicnales y al orden de distribucion de
competencias. '

¢} Un tercer supuesto as aquel en gue el Estado
tiene atribuida la competencia sobre la legislacidmn rela-
tiva a una materia, mientras que corrasponde a la Comu-
nidad auténoma la competencia de ejecucion. En este
caso la Unica diferencia con el supuesto anterior es que
el Estado puede extenderse en la regulacién de detalle
respecto del destino, condicignes y tramitacién de las
subvenciones, dejando a salvo la potestad autonémica
de autoorganizacion de los servicios.

d) El cuarto y ultimo supuesto es aquel an 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 érgano de la Administracién del Estado
u Organismo de esta dependiente, con la consiguiente
consignacidn centralizada de las partidas presupuestas
en fos Presupuestos Generales del Estado. Pero ello sélo
es posible cuando el Estado ostante algun titulo com-
petencial, genérico o espacificio, sobre la materia y en
circunstancias concretas que resulte imprascindible para
asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de
la ordenacion basica del sector y para garantizar las mis-
mas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de
sus potenciates destinatarios en todo el territorio nacio-
nal, evitando al propio tiempo que se sobrepase la cuan-
tia global de los fondos estatales destinados al sector.
Su procedencia en cada caso habrd de aparecer razo-
nablemente justificada o deducirse sin esfuerzo de la
naturaleza y contenido de fa medida de fomento de que
se trate.

Una vez efectuadas las anteriores precisiones, pro-
cede analizar ias partidas mencionadas en el suplico de
la demanda.

~a) De la Seccién 19 (Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social), Servicio 12 (Direccién General de Accidon
Social), Programas 3 13.A: Pensicnes y Prestaciones Asis-
tenciales; 313. B: Servicios sociales; 313.C: Prestaciones
de asistencia social. ’
Los programas 313.A y 313.B contienen diversos
conceptos que no pueden reputarse contrarios a la Cons-
titucidn, segiin quedd expuesto en los fundamentos jurk
dicos 13 Ed}y 12.B, de la STC 13/1992. -
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rograma 313.A fue declarado constitucional en

la STg 13/1992, fundamento juridico 13.E} d, puesto
gue el Estado puede destinar a esta objeto genérico
sus dotaciones prespuestarias y la gestién se atribuye
a los entes de gestion de la Seguridad Social transferidos
a las Comunidades Autdnomas.

El programa 313.B también se declara constitucional
en la referida STC 13/1992, fundamento juridico 12.B),
advirtiendo que si el Plan de Inversiones del INSERSO,
al que se destina la partida impugnada, incluyera actua-
ciones en el territorio de una Comunidad Auténoma a
la que se hubiera transferido ese Instituto, la gestion
de la misma corresponderia a dicha Comunidad.

Respecto ai programa 313.C, aunque su existencia
puede justificarse, ya que el Estado puede destinar sub-
venciones a este fin, la gestién corresponde a la Comu-
nidad Auténoma. As; lo dijimos en el fundamento juridico
13 K) b y ¢ de la citada STC 13/1992. Procede, en
suma, declarar la inconstitucionalidad de las partidas pre-
supuestarias de este programa 313.C.

b} De la Seccion 17 (Ministerio de Obras Piiblicas),
Servicio 07 {Direccidén General de Arquitectura y Vivien-
da), Programa 43 1. A: Promocion, administracion y ayu-
das para la rehabilitacion y acceso a la vivienda. Pro-
grama 43 1. B. Servicio 08 {Instituto del Territorio y Urba-
nismo). Programa 432.B; Fomento de las actividades
urbanisticas y territoriales.

El programa 431.A fue considerado en la STC
152/1988. Las Gnicas transferencias que pueden afec-
tar a la Comunidad Auténoma recurrente son los refe-
ridos a familias e instituciones sin animo de lucro. En
la mencionada STC 152/1988 se reconoce indirecta-
mente que ta gestion corresponde a las Comunidades
Auténomas. La STC 13/1992 confirma este reconoci-
miento v, de forma rotunda. la STC 59/1996 establece
que la gestion corresponde a las Comunidades Auté-
nomas: el Estado puede distribuir las subvenciones
mediante convenics, pero debe hacerio sin marginar a
fas Comunidades Auténomas.

No consta la existencia del programa 431.8.

En el programa 432.B. sobre fomento de las acti-
vidades urbanisticas y territoriales, se incluyen, ademas
de los gastos de personal, en bienes corrientes e inver-
siones reales, las transferencias de capital a la Sociedad
Estatal de Promocion y Equiparamiento del Suelo
{S.E.P.E.S.} v a las Corporaciones locales mediante con-
venios en entes territoriales. Las transferencias a la

S.E.P.E.S. no resulta justificable. EI Estado puede esta-

blecer las referidas partidas prespuestarias pero la ges-
tién corresponde a la Comunidad balear y nada permite
concluir que este tipo de subvenciones no pueda terri-
torializarse. El hecho de que la S.E.P.E.S. sea un orga-
nismo dependiente del Estado no justifica que se atribuya
al mismo la gestién de la subvencién. Lo mismo cabe
decir respecto de las subvenciones a las Corporacicnes
Locales que se efectdan per saltum sin tener en cuenta
a las Comunidades Auténomas (STC 59/19965). Procede
declarar la inconstitucionalidad de las partidas prespues-
tarias de este programa 432.B.

‘¢) Dela Seccidon 2 1 {Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacién), Programa 712.A: Premocién coopera-
tiva y social y divulgacidon técnica agraria y pesquera.
Programa 712, D: Reestructuracién de los sectores pro-
ductivos agrarios y pesqueros.

El recurrente-impugna un llamado Programa 712. A,
qgue, segin el escrito de demanda, se denominaria «Pro-
mocidn cooperativa social y ordenacion y fomento de
fa produccion agraria y pesqueran. La citada denomi-
nacion sdlo puede entenderse como un error resultante
de confundir el programa 712.A, va citado, y el 712.C,
titulado «Ordenacidn y fomento de la produccién agraria

y pesquera», La ausencia de precisién impide en este
punto un pronunciamiente sobre [as pretensiones del
recurrente.

Respecto del programa 712. D, resulta de aplicacion
lo establecida en el fundamento juridico 13 G ¢} de la
STC 13/1992, en el gue se afirma que el Estado podia
fijar el destino de estas dotaciones que deben ser ges-
tionadas por las Comunidades Autdnomas, en virtud de
sus competencias sobre agricultura y sefialdbamos la
conveniencia de que, por esa razon, se reflejen en los
Presupuestos Generales del Estado, como transferencias
a las Comunidades Autdnomas, en su caso, con indi-
cacidn de sus fines especificos. Ahora bien, también
advertiamos gue en la prictica se venia observando la
territorializacion de muchas de estas partidas, lo gue
demostraba que la no inclusion en los Presupuestos
como transferencia a las Comunidades Autdnomas no
impide la territorializacion posterior,

d} De la Seccidn 23 (Ministerio de Transportes,
Turismo y Comunicaciones), Servicio 09 (Direccion Gene-
ral de Politica Turistica), Programa 75 1. A: Coordinacion
y Promacién del Turismo.

Sobre el programa 751.A, es cierto que el art.
149.1.13 C.E. permite al Estada fijar el destino genérico
de la subvencion considerada, pero, en ese caso, no
hay motivo para impedir la territorializacion de |a partida
entre las Comunidades Auténomas competentes en la
materia, como es el caso de la Comunidad balear. Pro-
cede declarar, par ello, la inconstitucicnalidad de las par-
tidas presupuestarias del programa 751.A.

14. Finalmente, es necesario, antes de pronunciar
el fallo, determinar el alcance concreto que ha de atri-
buirse a la declaracion de inconstitucionalidad de deter-
minadas partidas presupuestarias contenida en el ante-
rior fundamento juridico. Pues bien. como ya hemos
resuelto en otros supusestos similares {SSTC 1371992,
fundamento juridico 17 y 16/19986, fundamento juridico
8.°). la pretension de la Comunidad Autonoma recurrente
puede entenderse satisfecha mediante la sola declara-
cion de inconstitucionalidad de aquellas partidas que
han invadido sus compsetencias, toda vez que la anu-
lacién de las mismas podria irrogar graves perjuicios
a los intereses generales, afectando a situaciones juri-
dicas consolidadas.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE | A CONSTITUCION
DE LA NACIGN EspAfioLa,

Ha decidido

Estimar parcualmente el presente recurso de incons-
titucionalidad v, en su virtud:

1.° Declarar la inconstitucionalidad y consiguiente
nulidad del inciso «pidas las Comunidades Auténamas»
de la regla segunda del art. 1563 de la Ley General Pre-
supuestaria, en los términos precisados en el fundamen-
to juridico 11.

2.° Declarar inconstitucionales, con los efectos que
se indican en el fundamento juridico 14, por invadir las
competencias que corresponden a la Comunicad Auté-
noma de las islas Baleares, las siguientes partidas pre-
supuestarias correspondientes al estado de gastos de
los Presupuestos Generales del Estado para 1988:

A) De la Seccion 19 (Ministerio de Trabajo y Segu-
ridad Social), Servicio 12, Programa 313.C.
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B) De la Seccion 17 {Ministerio de Obras Publicas),
Servicie 08, Programa 432.B. :

C) De la Seccion 23 {Ministerio de Transportes.
;%riszro y Comunicaciones), Servicio 09, Programa

3.2 Desestimar el recurse en todo lo demés.

Publiguese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a dieciccho de abril de mil nove-
cientos noventa y seis.—Alvaro Rodriguez Bereijo.—José
Gabaldén Lépez.—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Re-

ueral.—Vicente Gimeno Sendra.-—Rafael de Mendizanal

llende.—Julioc Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz
Villalén.—Carles Viver Pi-Sunyer.—Enrique Ruiz Vadi-
{llo—Manue! Jiménez de Parga y Cabrera.—Francisco
Javier Delgado Barric.—Tomas S. Vives Antén.—Firmados
v rubricados.

11449 Pleno. Sentencia 69/1996. de 18 de abril de
1986. Cusstién de inconstitucionalidad
872/1982. En reiacidn con el art. 45 de la
Ley General Presupuestaria.

El Pleno de! Tribunal Constitugional compuesto por
don Alvaro Rodriguez Bereijo, Presidente; don José
Gabaidén Lopez, don Fernando Garcia-Mon y Gonza-
lez-Regueral, don Vicente Gimeno Sendra, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diege Gonzalez Cam-
pos, don Pedro Cruz Villalédn, don Caries Viver Pi-Sunvyer,
don Enrique Ruiz Vadillo, don Manuel Jiménez de Parga
y Cabrera, don Francisco Javier Delgado Barric y don
Tomas S. Vives Anton, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En la cuestidn de inconstitucionalidad num. 872/92
planteada por al Juez de lo Social de Cuenca respecto
del art. 45 de ia Ley General Presupuestaria, han sido
partes el Fiscal General del Estado vy el Gobierno de la
- Nacién, representado por el Abogado del Estado, siendo
Ponente el Magistrado don Rafaal de Mendizabal Allen-
de, quien expresa el parecer del Tribunal.

I. Antecedentes

1. El 3 de abril de 1992 fuvo entrada en el Registro
General de este Tribunal un escrito del Magistrado-Juez
de lo Social de Cuenca, al cual adjuntaba testimonio
de los autos sobre reclamacion de cantidad nims. 174
a 176/90 (ejecucion nim, 72/91), con certificacion del
Auto de 17 de marzo de 1992, en el que se acuerda
plantear cuestidn de inconstitucionalidad respecto del
art..45 de la Ley General Presupuastaria.

El Magistrado que promueve la cuestion dictd, el 27
de julio de 1990, Sentencia en los mencionados autos
acumulados estimando en parte las demandas y con-
denando al Instituto Nacional de la Salud (INSALUD)
a abonar a cada uno de los tres demandantes la cantidad
de 2.811.000 pesetas. Su Sentencia fue confirmada en
suplicacion por la que la Sala de lo Social del Tribunal
Superior de Justicia de Castilla-La Mancha pronuncio
el 14 de febrero de 1991. Notificada esta segunda deci-
sién a las partes, el 9 de julio los demandantes comu-
nicaron al Juzgado que la Sentencia no habia sido cum-

plida por el INSALUD, solicitando que se acordara reque-
rir a dicho_organismo para que procediera a su cum-
plimiento. El Juez de lo Social dicté en la misma fecha
Auto acordando proceder a la ejecucién instada por un
principal de 8.433.000 pesetas, mds otras 843.300
pesetas de intereses y una cantidad igual a esta Gltima,
fijada provisionalmente en concepto de costas, requi-
riendo al INSALUD para el inmediato cumplimiento de
su obligacién de pago. El 3 de octubre el Juez adoptd
providencia por la que decidid requerir al INSALUD para
que, en el plazo de cinco dias, acreditase haber dado
cumplimiento a la Sentencia. a lo que el citado organismo
contesto el 14 de octubre manifestando que la ejecucién
se habia realizado en el mes de agosto. De esta con-
testacion se dio traslado a fos demandantes el siguiente
dia 17 para que hicieran las alegaciones gue tuvieran
por convenientes, siendo evacuado el mismo en escrito
presentado el 6 de noviembre en el que aquélios soli-
citaron el abono de intereses desde el 27 de julio
de 1990 (fecha de la Sentencia de instancia} hasta el
30 de agosto de 1291 (fecha de cumplimiento por parte
del INSALUD). Esta peticion fue trasladada el mismo 6
de noviembre al INSALUD, que el siguiente dia 26 for-
mulé alegaciones oponiéndose a la reclamacién de inte-
reses por entender que resultaban aplicables las espe-
cificidades del art. 456 de la Ley General Presupuestaria
en relacién con el art. 921 de la Ley de Enjuiciamiento
Civil y que, por tanto, na le correspondia abonar interés
alguno o, en su caso y subsidiariamente, sélo una vez
transcurridos tres meses desde la firmeza (17 de febrero
de 1291) de la Sentencia del Tribunal Superior de
Justicia. . -

En providencia de 5 de febrera de 1992, el Juez
de lo Social acordd dar audiencia a las partes y al Minis-
terio Fiscal para que, en el plazo de diez dias, alegaran
lo que estimasen oportuno en orden a plantear ante
este Tribunal cuestidon de inconstitucionalidad del
art. 45 de la Ley General Presupuestaria, por contravenir
lo dispuesto en los arts. 24.1 vy 14 C.E. En Auto de 11
de marzo de 1992 decidid plantear {a cuestion, «en los
términos contenidos en los fundamentos juridicos» de
la propia resolucion, «pon entender que dicha disposicién
vulnera, a criterio del juzgador, los arts. 14 y 24.1 de
la Constitucion Espaniolan,

2. El Juez de lo Social entiende que el precepto
que cuestiona puede infringir los arts. 14 y 24.1 CE.
Inicia su razonamiento precisando que caben dos inter-
pretaciones del art. 45 de la Ley General Presupuestaria
cuando dice que los interesas se abonardn por la Admi-
nistracion transcurridos tres meses desde el udia de noti-
ficacidon de la resolucion judicial». Una primera condu-
ciria, mediante una lectura asistematica y meramente
gramatical del precepto, a que al hablarse en él de reso-
lucion judicial, y no de resclucidn judicial firme, los inte-
reses se deben transcurridos tres meses desde que se
dicta la Sentencia de instancia, sin perjuicio de la soli-
citud escrita del acreedor. Sin embargo, rechaza esta
interpretacion por ilédgica, no sélo porque el art. 43 de
la Ley General Presupuestaria establece que la obligacién
de pago de intereses nace de Sentencia judicial firme,
sino porgue Unicamente de las Sentencias firmes cabe
exigir su cumplimiento a quien resulte condenado, segun
dispone el art. 118 C.E. y desarrollan los arts. 18.1 de
la Ley Organica del Poder Judicial, 919 de la Ley de
Enjuiciamiento Civil y 234.1 de! Texto Articulado de la
Ley de Procedimiento Laboral. La segunda interpreta-
cion, que es la que &l acoge y que, segun afirma, es
la seguida por la jurisprudencia {Sentencia del T.S.
de 10 de marzo de 1986, dictada en interés de ley),
debe llevar a la conclusién de que el art. 45 de la Ley
General Presupuestaria se refiere a la notificacidn de
la Sentencia firme, esto es, cuando se interpone recursa



