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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

19039 Pleno. Sentencia 213/1994, de 14 de julio
de 1994. Conflictos positivos de competencia
1.184/1988, 174/1989, 264/1989 vy
74671888, (acumulados), promovidos, el pri-
mero, por el Gobierno de la Nacion, en relacion
con la Orden del Departamento de Agricultura
v Pesca del Gobierno Vasco, de 29 de febrero
de 1988, por Ia que se establece la renta de
referencia a efectos del régimen de ayudas
a la inversion en las explotaciones agrarias
del Pais Vasco: el segundo, por el Consejo
de Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Cantabria, en relacion con determinados arti-
culos de fa Orden del Ministerio de Agricul-
tura, Pesca y Alimentacion, de 1 de octubre
de 1988, por la que se desarrolla el Real
Decreto 808/1987, para la mejora en la efi-
cacia de fas estructuras agrarias, el tercero,
por el Gobierno Vasco, en refacién con la dis-
posicién adicional primera de la Orden,
de 1 de octubre, objeto del conflicto anterior;
el cuarto vy dltimo, por el Gobisrno Vasco, én
relacion con determinados preceptos de la
Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca vy
Alimentacion, de 26 de diciembre de 1988,
por la que se establecen normas para fa apli-
cacién del Real Decreto 808/1887.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo Ferrer, Presidente,
don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zélez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Vicente Gimeno Sendra, don José
Gabaldén Lopez, don Rafael de Mendizabal Allende, don
Julio Diega Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalén,
Y ddon Carles Viver Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronun-
ciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente

SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia acumu-
lados ndms. 1.184/1988, 174/1989, 264/1989 vy
746/1989, el primero de ellos (nam. 1.184/1988) pro-
movido por el Abogado del Estado, en virtud de la repre-
sentacion que ostenta de! Gobierno de la Nacién, frente
a la Orden del Departamento de Agricultura y Pesca
del Gobierno Vasco, de 29 de febrero de 1988, por
la que se establece la renta de referencia a efectos del
. régimen de ayudas a la inversién en las explotaciones
agrarias del Pais Vasco, con expresa invocacion del art,
161.2 de la Constitucidn; el segundo (nam. 174/89)
promovido por el Consejo de Gobierno de la Comunidad

Auténoma de Cantabria, representado por don Rafael
Torrente Ruiz, en relacion con determinados articulos
de la Orden de! Ministerio de Agricultura, Pesca y Ali-
mentacidn, de 1 de octubre de 1988, por la que se
desarrclla el Real Decreto BO8/1987, para la mejora
en la eficacia de las estructuras agrarias; el tercero (ndm.
264/1989) promovido por el Gobierno Vasco, represen-
tado por don José A. Alberdi Larizgoitia. contra la dis-
posicion adicional primera de la Orden de 1 de octubre
objeto del conflicto anterior; el cuarto y ultimo {nam.
746/1989) promovido por el Gobierno Vasco con la
misma representacion frente a determinados preceptos
de la Orden de 26 de dicieinbre de 1988 del Ministerio
de Agricultura, Pasca y Alimentacidn, por la que se esta-
blecen normas para la aplicacidn del Real Decreto
808/1987. Han comparecido las partes promoventes
y el Abogado del Estado. Ha sido Ponente el Magistrado
don Pedro Cruz Villaldon, quien expresa el parecer del
Tribunal.

. Antecedentes

1. EI 30 de octubre de 1987 tuvo entrada en el
registro de este Tribunal un escrito por el que dofa Mer-
cedes Curull y Martinez, Abogada de la Generalidad de
Catalufia, en su representacion y defensa, interpuso un
conflicto positivo de competencia, registrado con el nim.
1.389/87. del que posteriormente desistiria, frente al
Gobierno de! Estado en relacion con los arts. 2, pun-
tos 1, 2. 3y 4; 23; 24, puntos 2 y 3; 25, 29 y 41,
punta 1, del Real Decreto 808/1987, de 19 de junio,
por el que se establece un sistema de ayudas para la
mejora de la eficacia de las estructuras agrarias.

2. Por providencia de 10 de noviembre de 1987,
la Seccidon Cuarta del Pleno de este Tribunal dispuso:
a) Admitir a trdmite el conflicto de referencia; b) dar
traslado de la demanda y demas documentos presen-
tados al Gobierno, por conducto de su Presidente, al
objeto de que, en el plazo de veinte dias y a través
de la representacion procesal que determina el art. 82,2
LOTC, formule las alegaciones convenientes; c) dirigir
oficio al Presidente del Tribunal Supremo para cono-
cimiento de la Sala de lo Contencioso-Administrativo,
a efectos del art. 61.2 LOTC; d) publicar la incoacién
del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en el
«Diario Oficial de la Generalidad de Cataluiha» para gene-
ral conocimiento.

3. El Abogado del Estado, en la representaciéon que
legalmente ostenta, vy tras solicitar, con fecha 10 de
diciembre de 1987, prorroga del plazo de diez dias, que
le fue concedida con fecha 11 de diciembre, presenta
el dia 22 el escrito de alegaciones por el gue se opone
a las reclamaciones competenciales efectuadas en el
escrito de planteamiento del conflicto y suplica que se
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dicte Sentencia-por la que se declare la titularidad estatal
de las competencias controvertidas.

4. El 27 de junio de 1988 tuvo entrada en el registro
de este Tribunal un escrito por el que el Abogado del
Estado, en la representacion que legalmente ostenta y
debidamente autorizada, interpuso conflicto positivo de
competencia, registrado con el nam. 1.184/1988, frente
a la Orden de 29 de febrero de 1988, del Departamento
de Agricultura y Pesca del Gobierno Vasco, por la que
se establece la renta de referencia a efectos del régimen
de ayudas a la inversién en las explotaciones agrarias
del Pais Vasco, que desarrolla el Reglamento (CEE)
797/1985 {a su vez desarrollado por el Gobierno de
la Nacion a través del Real Decreto 808/1987). Invoca
expresamente el art. 161.2 CE. y, por otrosi, solicita
la acumulacién de este conflicto al 1.189/1987, que
tiene como objeto el Real Decreto 808/1987, de 19
de junio.

Los términos de este conflicto y su fundamentacién
juridica, a tenor del escrito de planteamiento y de la
documentacidn que se adjunta, resultan ser los siguien-
tes:

a} La vulneracion del orden competencial se deriva
de! hecho de que la disposicién impugnada establece
una renta de referencia para el disfrute de las ayudas
aplicable en el ambito territorial del Pais Vasco que des-
conoce el propio concepto de renta de referencia como
cifra Unica para todo el territorio nacional contemplado
en el art. 2.4 del Real Decreto 808/1987. Razona que
la finalidad del Reglamento (CEE) 797/1985 es el incre-
mento de las rentas agricolas y su ‘equiparacién a las
no agricolas, y la «renta de referencia» es un instrumento
esencial de esa politica, en cuanto circunscribe las explo-
taciones que podran ser beneficiarias de las ayudas v,
por tanto, debe ser establecida por el Estado, como efec-
tivamente se hace, ya que se trata de conseguir gue
todas las Comunidades Auténomas participen de manera
equilibrada en la asignacién de los recursos del Fondo
Europeo de Orientacion y Garantia Agricola.

b} Siguiendo razonamientos idénticos a los expre-
sados en relacién con el primero de los conflictos, fun-
damenta la competencia estatal en la materia y la con-
siguiente nulidad de la Orden impugnada en el art.
149.1.13.2 C.E., ya que la titularidad estatal para la orde-
nacion general de este subsector, con arreglo a la doc-
trina de las SSTC 29/1986 y 95/1986, debe incluir
la determinacién Unica y homogénea para todo el terri-
torio nacional de las condiciones del derecho a la per
cepcion de la ayuda y los criterios para su concesion,
al ser elementos determinantes de la igualdad en el dis-
frute de la misma, asi como en las competencias esta-
tales derivadas de la ejecucién de la normativa comu-
nitaria.

En virtud de lo expuesto, suplica se declare la titu-
taridad estatal de la competencia controvertida, previo
acuerdo de la suspensidon prevista en el art. 161.2 C.E.
y de la acumulacion de este conflicto al anterior.

5. Por providencia de 4 de julio de 1988, la Seccidn
Tercera del Pleno de aste Tribunal dispuso: a) Admitir
a tramite el conflicto de referencia; b) dar traslado de
la demanda y deméas documentos presentados al Gobier-
no Vasco, por conducto de su Presidente, al objeto de
que formuie las alegaciones convenientes; c) dirigir oficio
a la Audiencia Territorial de Bilbao, para conocimiento
de la Sala de lo Contencioso-Administrativo a efectos
del art. 61.2 LOTC; d) tener por invocado el art. 161.2
C.E.; e) abrir tramite de alegaciones en torno a la acu-
mulacidn solicitada, y f) publicar la incoacién del conflicto
en el «Boletin Oficial del Estado» y «Boletin Oficial del
Pais Vascon, para general conocimiento.

6. El Abogado de la Comunidad Autdnoma vasca,
don José Antonio Alberdi Larizgoitia, en la representa-
cidn que legalmente ostenta, presenta el & de septiembre
de 1988 el escrito de alegaciones, en el que, tras mos-
trarse favorable a la acumulacién con el primero de los
conflictos dada la conexion del objeto de ambos pro-
cesos, se opone a las reclamaciones competenciales
efectuadas en el escrito de planteamiento del conflicto,
suplicando se dicte Sentencia por la que se declare la
titularidad de la Comunidad Autdnoma del Pais Vasco
de la competencia controvertida en virtud de las siguien-
tes argumentaciones:

a) Comienza por apuntar una serie de antecedentes
de hecho, entre los que destaca que la determinacion

-de la «renta de referencia» seguin la norma estatal y

la norma autondmica representan, para el afo .1988,
respectivamente 1.697.440 y 1.604.511 pesetas, y que
la Orden impugnada es una consecuencia de la habi-
litacion contenida en la disposicién final primera del
Decreto vasco 27/1988, de ayudas a las explotaciones
agrarias, dictado en aplicacion del Reglamento (CEE)
797/1985, que no sélo no fue recurrido sino que fue
remitido por la Administracion central, en su fase de
proyecto, a la Comision de las Comunidades Europeas,
en cumplimiento del trdmite previsto por el art. 24 del
citado Reglamento, con lo que se viene a reconocer ple-
namente la competencia de la Comunidad Auténoma
para llevar a cabo en su territorio fa aplicacion del
Reglamento.

b) Sefala, por otra parte, que no resulta controver-
tido que, materialmente, la orden impugnada se refiere
a agricuitura, competencia exclusiva de la Comunidad
Autonoma en virtud de los arts. 148.1.7 CE. y 109
del Estatuto de Autonomia, sin mas limite que «la orde-
naciéon general de la economia». Sostiene que no es
defendible el caracter basico del art. 4.2 del Real Decreto
808/1987, al no existir una declaracién formal sobre
tal caracter, ni derivarse tal caracter asin dificultad» de
la estructura de la norma (SSTC 69/1988 y 80/1988),
sino que, por el contrario, el propio precepto indica que
la «renta de referencia» lo es Gnicamente «a los efectos
de esta disposicién» y no, por tanto, a los efectos de
otras disposiciones gue legitimamente puedan dictar las
Comunidades Autdnomas con competencia en la mate-
ria en aplicacion del Reglamento comunitario. De esta
manera, la norma estatal tiene un caracter supletorio,
habiendo sido desplazada por la norma vasca impug-
nada. ‘

c} A continuacion cuestiona la legitimidad de la nor-
mativa estatal en la materia, apoyandose en la jurispru-
dencia de este Tribunal sobre las posibilidades de sub-
vencién estatal en materias competencia de las Comu-
nidades Auténomas, argumenta ad cautelam sobre la
imposibilidad de que la norma estatal pueda ser con-
siderada bésica y concluye razonando que la compe-
tencia estatal tampoco puede sustentarse en el art
149.1.1.7 C.E., va que, si bien puede producir una even-
tual diferencia al ampliar en ciertas Comunidades el
nimero objetivo de beneficiarios, ello tiene una justi-
ficacion objetiva y razonable, cual es la mejora de las
condiciones de vida de los agricultores en refacion con
un término de comparacién gue resulta ser su entorno
préximo, es decir, los demas trabajadores de su region,
y siendo por tanto el desequilibrio intrarregional el que
se pretende paliar con las ayudas, no el interregional,
para lo que existen otros instrumentos comunitarios,
como el F.E.D.E.R., 0 nacionales, como el Fondo de Com-
pensacion Interterritorial, lo que le lleva a concluir que
la fijacién por el art. 2.4 del Real Decreto 808/1987
de una tnica renta de referencia para todo el territorio
sin tener en cuenta la diversidad regional supone una
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infraccion clara del art. 2.3 del Reglamento comunitario,
va que en el mismo se alude al «salario bruto medio
de los trabajadores no agricolas en la region, y no al
salario bruto medio en el Estado miembron,

7. El Pleno del Tribunal Constitucional acordd, por
Auto de 27 de septiembre de 1988, la acumulacién
del conflicto positive de competencia registrado con el
nim. 1.184/1988 al registrado con el ndimero
1.389/1987.

8. Por providencia de la Seccién Cuarta del Pleno
de este Tribunal, de 24 de cctubre de 1988, se acordd
oir a las partes acerca del mantenimiento o levantamien-
to de la suspensién de la Orden vasca de 29 de febrero
de 1988. Hechas las alegaciones oportunas, el Pleno,
por Auto de 22 de noviembre de 1988, acordo el man-
tenimiento de la suspension.

9. El 27 de enero de 1989 tuvo entrada en el reyis-
tro de este Tribunal un escrito por el que don Rafael
Torrente Ruiz, en representacion del Consejo de Gobier-
ne de la Comunidad Auténoma de Cantabria, planted
conflicto positivo: de competencia, registrado con el
namero 174/1989, frente al Gobierno del Estado en
relacion con los arts. 32, 33 y 34 de la Orden del Minis-
terio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, de 1 de octu-
bre de 1988, por la que «se desarrolla el Real Decreto
808/1987,de 19 de junio, para la mejora de la eficacia
de las estructuras agrarias», con base en las siguientes
argumentaciones:

a) Puesto que la Comunidad Autonoma de Canta-
bria tiene competencia exclusiva en materia de agricul-
tura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general
de la economia (art. 22.7 de su Estatuto), hahiéndosele
reconocido la potestad de ejecuciéon de los tratados y
convenios internacionales en materia de reforma vy
desarrollo agrario {Reales Decretos de transferencias
2.295/1982,827/1984 y 1.649/1985), laintervencidn
estatal debe limitarse a realizar la coordinacion general
derivada del art. 149.1 C.E., en la medida en que dicha
coordinacidn general o politica agraria comun no haya
sido realizada por la CEE., y que lo realice, por su cardcter
basico, mediante ley. En cualquier caso fa Comunidad
Autgggma puede ejecutar directamente el Reglamen-
to .

b) Tal competencia de ejecucion es incluso reco-
nocida por el art. 41 del Real Decreto de 19 de junio
de 1987, que establece que las solicitudes de ayuda
seran gestionadas por las Comunidades Auténomas; sin
embargo, los arts. 32, 33 v 34 de la Orden impugnada
se encargan de «explicar» en qué consiste esa gestidn,
invadiendo las competencias de la Comunidad Autdno-
ma. Asi, el art. 32, tras declarar que las solicitudes de
ayuda «se tramitaran y resolveran por los 6rganos com-
petentes de las Comunidades Autdnomas», afiade que
«el abono de las mismas estard condicionado a la exis-
tencia de disponibilidades de crédito presupuestarion,
y el art. 34 otorga al Ministerio de Agricultura la facultad
de proceder a ordenar los pagos correspondientes, por
lo que es a éste a quien compete la auténtica decision,
ya que las Comunidades, ni conocen las disponibilidades
de crédito, ni menos aln cuales son los criterios objetivos
que sirven para su distribucién territorial, con lo que
el Estado invade competencias de la Comunidad Auto-
noma, modificando ademas la situacidn anterior prevista
en el art. 153 de la Ley de Presupuestos, que establecia
gue, una vez fijados los criterios objetivos para su dis-
tribucion territorial, «los créditos que corresponda ges-
tionar a cada Comunidad Auténoma se le libraran y haran
efectivos por cuartas partes en la segunda guincena natu-
ral de cada trimestren.

Concluye, por tanto, afirmando que se han vulnerado
las competencias de la Comunidad Autdnoma, citando
alrespectola STC 201/1988, que se refiere a un supues-
to similar en relacién a Cataluia, y suplica que se declare
la titularidad competencial de la Comunidad de Cantabria
para resolver con caracter ejecutivo las solicitudes de
ayuda y hacer efectivos los pagos correspondientes vy,
en consecuencia, que los preceptos impugnados sean
anulados, siendo inaplicables en la Comunidad Autd-
noma.

10. Por providencia de 16 de febrero de 1989, la
Seccién Tercera del Pleno de este Tribunal dispuso: a)
Admitir a tramite el conflicto de referencia; b) dar traslado
de la demanda y demas documentos presentados al
Gobierno, por conducto de su Presidente, al objeto de
que formule las alegaciones convenientes; ¢) dirigir oficio
al Presidente de la Audiencia Nacional, para conecimien-
to de la Sala de lo Contencioso-Administrativo, a efectos
del art. 61.2 LOTC; d) publicar la incoacién del conflicto
en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial
de Cantabrian», para general conocimiento.

11. El 10 de febrero de 1989 tuvo entrada en el
registro de este Tribunal un escrito por el que don José
A. Alberdi Larizgoitia, Abogado de la Comunidad Auté-
noma vasca, en su representacion y defensa, planted
conflicto positivo de competencia, registrado con el ndm.
264/1989. frente al Gobierno del Estado contra la Dis-
posicion adicional de la Orden del Ministerio de Agri-
cultura objeto del conflicto anterior. en los siguientes
términos:

a) La disposicion adicional de la Orden impugnada
tiene como finalidad otorgar caracter de normas basicas
a algunos de sus articulos, declarando gue «se aplicaran
en todo caso, sin perjuicio de las normas que dicten
las Comunidades Autdnomas dentro del ambito de su
competencia», lo que supone una reconsideracion por
parte de la Administracién central de su propia actuacién
al no haber considerado basico precepto alguno del Real
Decreto 808/1987, y ser los preceptos a los que se
refiere la citada dispaosicién adicional mera reiteracion
de los del Real Decreto.

b) Considera que existe, en primer lugar, unaincons-
titucionalidad formal, ya que, por su infimo rango, la
norma impugnada incumple el principio de ley formal
en el sefalamiento de lo basico {(doctrina recordada en
ia STC 248/1988); pues. aun admitiendo que, excep-
cionalmente, las bases puedan estar contenidas en nor-
mas con rango inferior a ley, la declaracién del caracter
basico deberia haber sido hecha por el Real Decreto
808/1987, o por otra norma de idéntico rango, pero
nunca por una mera Orden ministerial que, ademas, se:
dicta sin habilitacién alguna y que supone, en la practica,
un cambio radical del marco juridico de la norma que
pretende desarrollar, hasta el punto de impedir la eje-
cucion del Decreto vasco 27/1988.

¢) El Estado ademads, carece, desde el punto de vista
material, de competencia para dictar la Orden impug-
nada, pues, si hien es cierto que, en virtud del art.
149.1.13.2 CE., puede destinar fondos propios a sub-
venciones en materia de agricultura en el ambito de
las Comunidades Auténomas con competencia en la

“materia, lo que no puede es determinar la finalidad y

ta regulacion de las condiciones de otorgamiento mas
alld de donde alcancen sus competencias de coordina-
cion y planificacion, ni menos aun tratar de condicionar
las acciones que las Comunidades Autonomas realicen
en la materia con fondos propios, ya que la garantia
del tratamiento unitario esta ya en el propio Reglamento
comunitario, siendo €l grado de concrecion y detalle de
la Orden ministerial notoriamente excesivo e innecesario
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a los fines de la planificacién general y coordinacion,
tanto en relacion a las ayudas que se sufraguen con
fondos estatales, pues también en este supuesto se
deben respetar las competencias de las Comunidades
Autonomas, como, en particular, en las que se realicen
con fondos de la propia Comunidad Autonoma.

En conclusion, suplica al Tribunal que declare la nuli-
dad de la disposicion adicional primera de la norma
impugnada por invadir competencias reservadas a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco por el art. 10.9
del Estatuto de Autonomia o, subsidiariamente, que se
declare su no aplicabilidad en el dmbito territorial de
aquélla.

12. Por providencia de 16 de febrero de 1989, la
Seccion Tercera del Pleno de este Tribunal dispuso: a)
Admitir a tramite el conflicto de referencia; b) dar trastado
de la demanda y demas documentos presentados al
Gobierno, por conducto de su Presidente, al objeto de
que formule las alegaciones convenientes; ¢} dirigir oficio
al Presidente de la Audiencia Nacional, para conocimien-
to de la Sala de lo Contencioso-Administrative, a efectos
del art. 61.2 LOTC; d) publicar ia incoacién del conflicto
en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Boletin Oficial
del Pais Vascow, para gengral conocimiento.

13. El Abogado del Estado, mediante escrito de 20

de febrero de 1989, se persona en los conflictos 174

y 264/1989, y solicita su acumulacién, la cual se acuer-

ga 11119e8déa'nte Auto del Pleno del Tribunal de 18 de abril
e .

14. El Abogado del Estado, en la representacion que
legalmente ostenta, y tras solicitar el 17 de mayo de
1989 una prorroga del plazo de diez dias, lo que le
fue concedido con fecha del dia 22, presenta el dia 31
el escrito de alegaciones, en el que, tras solicitar la acu-
mulacion de estos dos conflictos con los ya acumulados
1.389/1987 y 1.184/1988, considera mal planteado
el conflicto 264/89, promovido por el Gobierno vasco,
y suplica que se dicte Sentencia por la que se declare
la titularidad estatal de las competencias controvertidas
en virtud de las siguientes argumentaciones:

1.° En relacién con el conflicto num. 264/1989:

a) El escrito de promocién incurre en el defecto
insubsanable de no incorporar, como exige el
art. 63.5 LOTC, el acuerdo de interposicion del recurso
del 6rgano legitimado, ya que, si bien en el requerimiento
efectuado al Gobierno de la Nacién se expresa la inten-
cidon de «plantear ante el Tribunal Constitucional conflicto
positivo de competencia en el caso de que el Gobierno
del Estado no atienda el presente requerimienton, esta
deciaracidn «de futuro» no es suficiente, va que el recto
planteamiento del conflicto exige que el érgano legiti-
mado manifieste una voluntad real vy efectiva de acudir
ante el Tribunal, lo que habra de producirse «dentro del
mes siguiente a la notificacion del rechazo». No pre-
viendo la LOTC mecanismo alguno de subsanacion de
este requisito, procede por tanto declarar mal planteado
Eloc_:rocnﬂicto por infraccion de lo dispuesto en el art. 63.5

b} En cuanto al fondo del asunto, la pretensién con-
flictual articulada por el Gobierno vasco se cifie a discutir
el caracter basico de los preceptos impugnados, lo que,
a su vez, se basa en la pretension de que ta Comunidad
Auténoma, con competencia en agricultura, es la Gnica
competente para llevar a cabo la ejecucion del Regla-
mento comunitario en su &mbito territorial. Sin embargo,
para el Abogado del Estado, la Orden impugnada se
encuentra amparada por el art. 149.1.13.* C.E. La juris-
prudencia de este Tribunal (citando las SSTC 152/1988
vy 75/1989) ha declarado que e! ejercicio autondmico

de una competencia exclusiva sobre un determinado sub-
sector economico no excluye la existencia de una com-
petencia estatal para establecer las bases vy la coordi-

" nacién de ese subsector, y que el ejercicio autonémico

de esa competencia exclusiva debe estar condicionado
por medidas estatales, que en ejercicio de una com-
petencia propia y diferenciada pueden desplegarse autd-
nomamente sobre diversos campos 0 materias, siempre
gue el fin perseguido responda efectivamente a un obje-
tivo de planificacidon econdmica. En este sentido, el art.
10 del Estatuto vasco atribuye a la Comunidad Auté-
noma la competencia exclusiva en agricultura «de acuer-
do con la ordenacion general de la economian. El Estado
tiene, por tanto, una competencia de direccion general
de la economia, en la que (STC 95/1986) tienen cobijo
las normas estatales que fijen directrices y criterios glo-
bales de ordenacidn de sectores econémicos concretos,
asi como las previsiones de acciones o medidas singu-
lares gque sean necesarias para alcanzar los fines pro-
puestos dentro de la ordenacion de cada sector.

En el caso concreto, las ayudas contempladas en el
Real Decreto 808/1987 exigen una regulacién unitaria,
que garantice, no sélo su eficacia, sino la igualdad en
su disfrute. El Estado, en aplicacion de la accion comun
definida por el Reglamento comunitario, se ha limitado
a establecer las correspondientes lineas de ayuda y ha
concretado, en el ejercicio de su competencia de direc-
cion general de la economia, los aspectos de este régi-
men que considera de aplicacion general, lo que no impi-
de que las Comunidades Autonomas, en ejercicio de
sus competencias en materia de agricultura, puedan
colaborar con sus propios recursos complementandoc la
financiacién estatal. No hay invasion competencial algu-
na; el Estado se ha limitado a fijar las bases en la materia
en una norma infralegal, pero que, no obstante, satisface
el requisito de que se haga constar tal caracter basico,
o que se deduzca de la lectura de las disposiciones (SSTC
69/1988, 182/1988 y 186/1988), no cabiendo, por
tanto, oponer tacha alguna de inconstitucionalidad for-
mal 0 material.

2.° En relacién con el escrito de promocién del con-
flicto 174/89, planteado por el Consejo de Gobiernc
de Cantabria, el Abogado del Estado entiende que, a
pesar de que la argumentacidon contenida en el escrito
de promocién del conflicto parece tener un alcance gene-
ral al discutir la competencia estatal para incorporar las
previsiones contenidas en el Reglamento comunitario,
sin embargo, tanto del escrito de requerimiento previo
como del «suplica» del escrito de promocién del con-
flicto, hay que concluir que su objeto son exclusivamente
los arts. 32, 33 y 34 de la Orden, y sélo a ellos se
refieren sus alegaciones, de modo que, en realidad, lo
que el Consejo de Gobierno cantabro considera incons-
titucional es el ultimo inciso del art. 34 de la Orden
ministerial, en cuanto determina que corresponde al
Ministerio de Agricultura ordenar los pagos correspon-
dientes.

Ast centrado el conflicto, el Gobierno cantabro ignora
que las SSTC 95/1986, 146/1986, 152/1988 y
20171988 han declarado que la gestion de las medidas
de fomento a cargo de fondos estatales correspondera
al Estado en aquellos casos en que resulte imprescindible
para asegurar la plena efectividad de las medidas de
formento, garantizar la posibilidad de obtencién y disfrute
de las mismas y evitar que se sobrepase la cuantia global
de los fondos disponibles, extremos todos ellos que se
pretenden garantizar reservando al Estado el ordenar
los pagos correspondientes, dejando todo el resto del
procedimiento de” gestibn a las Comunidades Auto-
nomas.
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15. El 24 de abril de 1889 tuvo entrada en el regis-
tro de este Tribunal un escrito por el que don José A
Alberdi Larizgoitia, Abogado de la Comunidad Auténoma
vasca, en su representacién y defensa, planted conflicto
positivo de competencia, registrado con el num.
746/1989, frente al Gobierno del Estado contra el art.
14 y la disposicion adicional primera de la Orden de
26 de diciembre de 1988, del Ministerio de Agricultura,
Pesca y Alimentacion, por la que se astablecen normas
para la aplicacién de! Real Decreto 808/1987.

El Letrado vasco comienza por sefalar que la Orden
objeto de este conflicto modifica la de 1 de octubre
de 1988, que, a su vez, era objeto de los conflictos
174 y 264/1989, a los dos dias de su entrada en vigor,
sefalando expresamente el caracter de norrmativa basica
de determinados articulos, tanto del Real Decreto como
de sus propios preceptos, por lo que en sus alegaciones
reitera los vicios de inconstitucionalidad formal y material
alagados en relacién con la Orden de 1 de octubre, en
el conflicto positivo registrado con ¢l num. 264/1989,
por 1o gue concluye suplicando gque se declare la nulidad
del art. 14 y de la disposicidn adicional primera de la
Orden de 26 de diciembre vy, por otrosi, la acumulacién
del conflicto a los cuatro anteriores.

16. Por providencia de 8 de mayo de 1989, la Sec-
cién Segunda del Pleno de este Tribunal dispuso: a)
Admitir a tramite el conflicto de referencia; b) dar traslado
de la demanda y demas documentos presentados al
Gobierno, al ohjeto de que formule las alegaciones con-
venientes; ¢) dirigir oficio al Presidente de la Audiencia
Nacional, para conocimiento de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo a efectos del art. 61.2 LOTC,; d} abrir
un tramite de alegaciones en torno a la acumulacién
solicitada; e) publicar la incoacién del conflicto en el
«Boletin Oficial del Estador y en el «Boletin Oficial del
Pais Vascon, para general conocimiento.

17. El Abogado del Estado, tras solicitar el 5 ds
junio de 1989 una prorroga del plazo de diez dias, que
le fue concedida con fecha 7 de junic, presenta el dia
15 el escrito de alegaciones en el que reitera las ale-
gaciones efectuadas en el conflicto num. 264/1989.
Considera que el escrito de promocién del conflicto
incurre en el defecto insubsanable de no incorporar,
como exige el art. 63.5 de la LOTC, el acuerdo de inter-
posicion del recurso del organo legitimado y que, en
cuanto al fondo del asunto, la Orden impugnada se
encuentra amparada por el art. 149.1.13.2 C.E., lo que
justificaria el caracter basico de los arts. 6 (que establece
que la concesién de ayudas quedard condicionado al
cumplimiento de los criterios sobre las orientaciones pro-
ductivas que figuran en el anexo 4 de la Orden} y 9
{que establece una renta de referencia para el afio 1989),
punto éste en el que se remite a las alegaciones eva-
cuadas en el segundo de los conflictos.

En relaciéon con los restantes articulos declarados
basicos, el Abogado del Estado se remite a la contes-
tacion efectuada por el Gobierno al requerimiento efec-
tuado por la Generalidad y parcialmente admitido en
relacion a los mismos articulos, en virtud del cual no

pueden ser considerados basicos los arts. 1 (gue impone

un determinado modelo para solicitar las ayudas), 32
{que establece que en las ayudas que aprueben las
Comunidades Autdnomas se expresara que su abono
estard condicionado a la existencia de créditos presu-
puestarios), como tampoco, del mismo precepto, el inci-
so que establece la competencia de las Comunidades
Autonomas para la tramitacién y resolucion de sus ayu-
das. Por dltimo considera gue la remisidén por las Comu-
nidades Auténomas al Estado de la documentacion sefa-
lada en los arts. 3, 4.1, y 11.2 de la Orden impugnada,

asi como la exigencia de gue, en su caso, se acredite
por las Comunidades Auténomas que los posibles bene-
ficiarios estan al corriente de sus obligaciones fiscales
v de Seguridad Social, constituyen una apiicacion espe-
cifica del deber reciproco de informacién entre la Admi-
nistracién del Estado y las de las Comunidades Auto-
nomas y que, en si mismos, no entrafian viclacién com-
petencial alguna.

Concluye suplicando que se declare mal planteado
el conflicto y, subsidiariamente, que se declare que la
competencia controvertida pertenece al Estado. Median-
te otrosi solicita su acumulacion con los registrados con
los nums. 1.184/1988 vy 264/1989,

18. Finalmente, el 11 de mayo de 1989 tuvo entra-
da en el registro de este Tribunal un escrito por el que
dofia Maria Teresa Pagés Bertran, Abogada de la Gene-
ralidad de Catalufia, en su representacidon y defensa,
interpuso conflicto positivo de competencia, registrado
con el nim. 872/1989, frente al Gobierno del Estado
en relacion con el art. 14 y la disposicion adicional pri-
mera de la Orden objeto del conflicto anterior, conflicto
éste del que la Generalidad también posteriormente
desistiria.

19. Por providencia de 22 de mayo de 1989, la
Seccién Cuarta del Pleno de este Tribunal dispuso: a)
Admitir a tramite el conflicto de referencia; b) dar traslado
de 1a demanda y demas documentos presentados al
Gobierno, al objeto de que formule las alegaciones con-
venientes; ¢} dirigir oficio al Presidente de la Audiencia
Nacional, para conocimiento de la Sala de lo Conten-
cioso-Administrativo a efectos del art. 61.2 LOTC,; d} abrir
un tramite de alegaciones en torno a la acu::acion
solicitada; e) publicar la incoacion del conflicto en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
la Generalidad», para general conocimiento.

20. El Abogado del Estado, tras solicitar, el 19 de
junio de 1989, una prérraga del plazo de diez dias, que
le fue concedida con la misma fecha, presenta ei dia
3 de julio el escrito de alegaciones, en el que reitera
la tesis mantenida en los anteriores conflictos acumu-
tados de la Orden impugnada, segun la cual el contenido
de la Orden se encuentra amparado por el art.
149.1.13.2C.E.. lo que justificaria el caracter basico de
fa norma, y concluye suplicando que se declare que la
competencia controvertida pertenece al Estado. Median-
te otrosi solicita la acumulacion del conflicto a los cinco
primeros.

21. E! Pleno del Tribunal Constitucional, por Auto
de 3 de octubre de 1989 acordo acumular el quinto
y sexto de los conflictos a los cuatro primeros.

22. Mediante escrito de 23 de febrero de 1994, el
Abogado de la Generalidad de Catalufia, debidamente
facultado, desiste de los conflictos positivos de com-
petencia nums. 1.389/1987 y 87271989,

23. Por providencia de la Seccién Segunda
de 4 de marzo de 1994 se dio traslado al Abogado
del Estado y a los representantes procesales del Consejo
de Gobierno de la Diputacién Regional de Cantabria v
del Gobierno Vasco para que expusieran lo que con-
siderasen oportuno acerca del anterior desistimiento. El
Abogado del Estado manifesté no tener objecidn aiguna
que realizar. El Letrado de la Comunidad Autdnoma del
Pais Vasco manifestd no tener nada que oponer. Final-
mente, el Gobierno de Cantabria no presentd escrito
alguno.

24. Mediante Auto de 19 de abril de 1994 el Pleno
del Tribunal acuerda tener por desistido al Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia en los conflictos
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positivos de competencia nims. 1.389/1987 vy
872/1989, y continuar la tramitacion de los conflictos
positivos de competencia acumulados nams.
1.184/1988, 174/15989, 264/198% y 746/1989.

25. Por providencia de 12 de julio de 1994 se sehald
el dia 14 del mismo mes y afio para deliberacion y vota-
cién de la presente Sentencia.

II. Fundamentos juridicos

1. Los cuatro presentes conflictos positivos de com-
petencia acumulados se refieren a cuestiones que guar-
dan entre si una estrecha conexion. Todos ellos se han
planteado en relacion con disposiciones reguiadoras de
determinadas ayudas econémicas en los sectores de
agricultura y ganaderia derivadas del Reglamento de la
Comunidad Econdmica Europea 797/1985, de 12 de
marzo, relativo a la mejora de la eficacia de las estruc-
turas agrarias; en todos ellos se discute la competencia
territorial, tanto para adoptar las citadas disposiciones
como para realizar distintas operaciones de gestidn y
pago de las mencionadas ayudas. Se produce, pues, en
estos conflictos, la unidad tematica que ha llevado a
la acumulacion de todos ellos.

2. Antes, sin embargo, de entrar en el fondo de
estos conflictos, procede pronunciarse sobre un defecto
procesal planteado por el Abogado del Estado respecto
de los conflictos nams. 264 y 746/1989, ambos pro-

movidos por el Gobierno vasco, cual es la falta de un.

acuerdo formal de interposicion del recurso por el 6rgano
legitimado, adoptado precisamente con posterioridad a
ta dessstimacién del requerimiento, habiendo sido sus-
tituide ei mismo por una mera declaracion de intenciones
contenida en el requerimiento previo para el caso de
gue éste no fuera admitido,

Esta objecion del Abogado del Estado debe ser deses-
timada. Como ya declaré este Tribunal en su STC
133/1990 (fundamento juridico 18}, «no procede esti-
mar que se hayan omitido Jos requisitos formales exi-
gidos por la Ley, pues ésta no dispone que el Acuerdo
relativo al planteamiento dei conflicto haya de adoptarse
precisamente después de rechazado el requerimiento
previo, ni impide gque tal Acuerdo se adopte con caracter
subsidiario o preventivo, para el caso de que aese reque-
rimiento no prosperase», que es lo que ha sucedido en

_los presentes conflictos.

3. En el primer conflicto, el registrado con el nim.
1.184/88, se suscita, por otra parte, una cuestién que,
por afectar a la competencia de este Tribunal, debe ser
abordada igualmente con caracter previo. En efecto, el
Abogado de la Comunidad Autonoma del Pais Vasco,
en su escrito de alegaciones, denuncia una infraccion
del citado Reglamento (CEE) 797/1985 por parte del
art. 2.3 del Real Decreto 808/1987.

Esta alegacion no puede ser acogida. La Constitucion
no ha configurado a este Tribunal como un Tribunal «su-
perior en todos los érdenes», sino Unicamente «en mate-
ria de garantias constitucionales» {art. 123.1)}, en los tér-
minos que, fundamentalmente, resultan del art. 161.1.
Y ni la Constitucién ni ninguna ley organica han atribuido
a este Tribunal competencia para conocer de la ade-
cuacion del ordenamiento interno al comunitario, por
to que dicha competencia debe entenderse comprendida
dentro de la genérica y privativa del Poder Judicial (art.
117.3). Asi lo declaramos en la STC 64/1991: «Tiene
razdn el Abogado del Estado al decir que no corresponde
al Tribunal Constitucional controlar la adecuacion de la
actividad de los poderes publicos nacionales al Derecho
comunitario europeo. Este control compete a los érganos
de la jurisdiccién ordinana, en cuanto aplicadores que

son del ordenamiento comunitario, y, en su caso, al Tri-
bunal de Justicia de las Comunidades Europeas a través
del recurso por incumplimiento {(art. 170 TCEE)».

En conclusidn, y tal como resulta de la doctrina cons-
tante de este Tribunal, las normas que han de servir
de pauta para la resolucidon de estos conflictos son exclu-
sivamente las de derecho interno que establecen el
orden de distribucion de competencias entre el Estado
y las Comunidades Auténomas, el cual, como se ha rei-
terado, no se ha visto alterado por el ingreso de Espafia
en la CEE (STC 79/1992, fundamento juridico 1).

4. Pasando ya al fondo de las cuestiones planteadas,
cabe constatar como la fundamentacion central de los
diversos conflictos se centra en ia legitimidad de una
normativa estatal susceptible de «interponerse» entre el
Derecho comunitario, en este caso ei Reglamento (CEE)
797/1985, y su ejecucidén por las Comunidades Autd-
nemas con competencia en una materia, agricultura y
ganaderia, en principio de la competencia exclusiva de
éstas; simultaneamente se cuestiona el caracter basico
de esta misma normativa, desde la perspectiva del art.
149.1.132CE. '

Se trata, pues, de una problematica muy semejante
a la abordada en ta STC 79/1992, cuya doctrina deberd
servir de pauta en esta ocasién, asi como también, de
un modo mas general, la STC 13/1992, todo ello sin
perjuicio de las singularidades de los presentes con-
flictos.

A tenor de las mismas, y muy resumidamente, se
obtienen ya las siguientes conclusiones:

a} Al igual que sucedia en los supuestos analizados
enla STC 79/1992, los conflictos se refieren a la materia
de agricultura y ganaderia, materia gue es competencia
exclusiva de las Comunidades Auténomas de Cantabria
y del Pais Vasco «de acuerdo con la ordenacion general
de la economia» (arts. 10.9 EAP.V.y 22.7 E.A.Can) refe-
rencias éstas que entroncan con la caompetencia que
el art. 149.1.13.2 CEE. reserva al Estado sobre las hases
v coordinacion de la planificacion general de la actividad
economica; bajo esta competencia encuentran cobijo
tanto las normas estatales que fijen las lineas directrices
y los criterios globales de crdenacién de un sector con-
creto como las previsiones de acciones o medidas sin-
gulares que sean necesarias para alcanzar los fines pro-
puestos dentro de la ordenacién de cada sector (STC
95/1986). Es claro, por tanto, que nos hallamos ante
supuestos en los que tanto el Estado como las Comu-
nidades Autdonomas tienen atribuidas competencias.

b) Mas concretamente, estos conflictos se enmat-
can entre aquellos gque tienen. por objeto disposiciones
del Estado relativas a la concesion de ayudas economicas
o subvenciones a agricultores y ganaderos con cargo
a los presupuestos estatales, entre los gue se encuentran
los resueitos por las SSTC 95/1986. 96/1986,
101/1988, 145/1989, 188/1989, 13/1992, y en la
propia STC 79/1992. La STC 13/1992 recapitula los
criterios generales sobre subvenciones estatales en
materia de competencias autondmicas, sefialando gue,
en materia de agricultura y ganaderia, el Estado puede
intervenir en virtud de sus competencias generales sobre
ordenacién general de la economia (art. 149.1.13.2 C.E\),
lo que significa en lo que aqui importa:

1.° El Estado puede regular las condiciones de otor-
gamiento de las ayudas hasta donde lo permita su com-

‘petencia general basica o de coordinacion, pero siempre

que deje un margen a las Comunidades Auténomas, al
menos para desarrollar y complementar la regulacion
de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitacion.
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2.2 El Estado puede elaborar normas que, sin ser
basicas, tengan caracter supletorio en la materia, posi-
bilidad plenamente justificada en los términos sefialados
en el fundamento juridico 3.° de la STC 79/1992.

3.2 La gestion de los fondos corresponde, por regla
general, a las Comunidades Auténomas, lo que implica
que deben ser distribuidos entre ellas conforme a cri-
terios objetivos o mediante convenios, aunque cabe una
gestidon centralizada cuando resulte imprescindible para
asegurar la plena efectividad de las ayudas dentro de
la ordenacion basica del sector, para evitar que se sobre-
pase la cuantia global de los fondos afectados y para
garantizar iguales posibilidades de obtencidon y disfrute
por parte de sus potenciales destinatarios en todo el
territorio nacional, teniendo en cuenta que «la proce-
dencia de esa gestion centralizada debe aparecer razo-
nablemente justificada o deducirse sin esfuerzo de la
naturaleza y contenido de la medida de fomento de que
se tratex»,

A partir de la doctrina hasta aqui resumida procede
abordar singularizadamente cada uno de los conflictos
acumulados.

5. El primeroc de los conflictos, registrado con el
num. 1.184/1988, tiene por objeto una Orden del Depar-
tamento de Agricultura y Pesca del Gobierno vasco por
la que se establece la wenta de referencia» a efectos
del régimen de ayudas a la inversion en las explotaciones
agrarias del Pais Vasco en desarrollo del Decreto
2771988 de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
dictado a su vez en aplicaciéon del Reglamento (CEE)
797/198b. La representacion del Estado alega que la
orden en cuestion, dictada- en ejecucion del Decreto
27/1988 de la Comunidad Autédnoma del Pais Vasco,
ha desconocido el concepto de «renta de referencian
como cifra dnica para todo el ternitorio nacional, previsto
en el art. 2.4 del Real Decreto 808/1987, por el que
se establece un sistema de ayudas para la mejora de
la eficacia de las estructuras agrarias. Por su parte, la
Comunidad Autdénoma niega el caracter-basico de la
citada determinacion del Real Decreto 808/1987, tanto
desde una perspectiva formal como desde una perspec-
tiva material.

6. E!lconflicto positivo de competencia 1.184/1988
debe ser estimado. La Orden del Departamento de Agri-
cultura y Pesca del Gobierno Vasco, de 29 de febrero
de 1988, ha invadido la competencia exclusiva del Esta-
do sobre «Bases y coordinacién de la planificacion gene-
ral de la actividad econémica» (art. 149.1.13.2 C.E)) al
fijar una especifica «renta de referencia» para el Pais
Vasco en oposicion a lo dispuesto en el art. 2.4 del
Real Decreto 808/1987, que define a 1a misma como
el «salario brutc medio anual en Espana de los traba-
jadores no agrarioss,

La alegacién del Abogado del Estado segun la cual
el contenido del citado art. 2.4 es basico en el sentido
del art. 149.1.13.2 C.E. debe ser acogida. Como dijimos
en la STC 79/1992 (fundamento juridico 6.°), defini-
ciones como las contenidas en los diversas apartados
de dicho art. 2 (agricultor a titulo principal, capacidad
profesional suficients, unidad trabajo-hombre, renta de
referencia} condicionan relevantemente el alcance de las
ayudas comunitarias, «por lo que su regulacién por el
Estado, con el fin de lograr una aplicacién sustancial-
mente igual {y lo mas extensamente posible) de dichas
ayudas en todo el territorio nacional no excede de sus
competencias basicas y de coordinacion en el sector».
En consecuencia, debe descartarse también la alegacion,
formulada de contrario, por parte del Gobierno del Pais
Vasco segun la cual el art. 2.4 del Real Decreto
808/1987 no se atiene al concepto material de bases.

7. lgualmente debe descartarse la alegacién, tam-
bién formulada de contrario, del Gobierno del Pais Vasco
segun la cual el citado precepto no ha respetado el con-
cepto formal de bases tal como resulta de las SSTC
69/1988 y 80/1988. Conviene recordar como en el
fundamento juridico 5.° de la primera de dichas Sen-
tencias, tras explicar e! sentido del principio de Ley for-
mal, afiadiamos lo siguiente: «Como excepcidn a dicho
principio de Ley formal, la referida doctrina admite que
el Gobierno de la Nacién pueda hacer uso de su potestad
reglamentaria para regular por Decreto alguno de los
aspectos basicos de una materia, cuando resulten, por
la competencia de ésta, complemento necesario para
garantizar el fin a que responde la competencia estatal
sobre las bases» (fundamento juridico 5.°).

Pues bien, en la materia que nos ocupa, podemos
decir que el Real Decreto 808/1987 reune, en la forma
excepcional requerida en dicha Sentencia, las condicio-
nes necesarias, también desde el punto de vista formal,
para ser considerado adecuado al orden constitucional
de competencias: la naturaleza de la materia hace del
mismo complemento necesario para garantizar el fin a
qgue responde la competencia estatal sobre bases y coor-
dinacion de la planificacion general de la actividad eco-
nomica; por lo demas, el propio Gobierno del Pais Vasco
viene a admitir, en el conflicto nim. 264/1989, acu-
mulado a éste, que el Real Decreto hubiera podido ser
instrumento idéneo para la declaracién-del caracter bési-
co. Ciertamente, el Real Decreto 808/1987 no se dota
a si mismo, expresamente, del caracter de norma basica,
pero esta No es una exigencia en todo caso ineludible:
en la misma Sentencia sefaldbamos, como exigencia
alternativa, el que dicho caracter basico «se infiera en
la misma medida en que es ello aplicable a la Ley formal»,
a cuyo respecto mas arriba se indicaba que, en defecto
de declaracion expresa, la norma debia «venir dotada
de una estructura que permita inferir, directa o indirec-
tamente, pero sin especial dificultad, su vocacion o pre-
tensidn de bésica». Tal es el caso del Real Decreto en
cuestidon, cuya vocacian o pretension de norma basica
puede inferirse desde su propia exposicion de motivos,
orientados éstos a la «mejora de las condiciones de vida,
trabajo y produccion de la poblacién agraria», y muy
en particular el caso de su art. 2.4, cuando define a
la renta de referencia como el usalario bruto medio anual
en Espafia de los trabajadores no agrarios». En conclu-
si6n, debe rechazarse también el desconocimiento de
las exigencias formales de las normas basicas por parte
del Real Decreto 808/1987. :

8. Los tres conflictos restantes versan sobre Orde-
nes ministeriales de desarrollo del Real Decreto
80871987, de 19 de junio, por el que se establece el
sistema de ayudas para la reforma de estructuras agra-
rias. Ambas Ordenes guardan una estrechisima relacién
entre si, en la medida en que la segunda, cuya promul-
gacion coincide con la fecha de entrada en vigor de
la primera, corrige y precisa el caracter de las dispo-
siciones contenida en esta dltima. En el primero de estos
conflictos, registrado con el nim. 174/89, la Comunidad
Auténoma de Cantabria impugna varios preceptos de
la primera de dichas Ordenes ministeriales, en tanto en
los conflictos 264/1989 y 746/1989 la Comunidad
Autonoma del Pais Vasco impugna sucesivamente
ambas Ordenes. '

9. El conflicto poasitivo de competencia num.
174/1989, interpuesto por el Consejo de Gobierno de
la Comunidad Auténoma de Cantabria frente a la Orden
del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion de
1 de octubre de 1988, debe ser parcialmente estimado.
Si bien en dicho conflicto se impugnan los arts. 32, 33
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¥y 34 de dicha Orden, la Comunidad Autdonoma centra
sus alegaciones exclusivamente en el inciso del parrafo
segundo del art. 32 que establece que «las resoluciones
de concesion de ayudas expresaran que el abono de
las mismas estara condicionado a la existencia de dis-
penibilidades presupuestarias», asi como en el inciso ulti-
mo del art. 34, que establece que «el Ministerio de Agri-
cultura, Pesca y Alimentacidn procedera a ordenar los
pagos correspondientes», sin realizar, por el contrano,
alegacion alguna respecto de los restantes preceptos
formalmente impugnados. La Comunidad Autdnoma
argumenta que, por mas que el art. 32 establezca que
las solicitudes para la concesidén de ayudas «se trami-
taran y resolveran por los drganos competentes de las
Comunidades Auténomasn», los dos preceptos sefialados
impiden que éstas tengan una auténtica facultad eje-
cutiva en relacién con la concesidn de las ayudas, ya
que la decision definitiva queda en manos estatales,
puesto que las condiciona a la existencia de presupuesto,
dato que no puede ser conocido por la Comunidad Auté-
noma, quien también ignora los criterios objetivos que
sirven para su distribucidn territorial y, sobre todo, porque
el Estado se reserva la facultad de ordenar los pagos
correspondientes.

El conflicto debe ser desestimado en lo que se refiere
al parrafo segundo del art. 32 de la Orden impugnada.
En efecto, la exigencia de que las «resoluciones de con-
cesion de ayudas expresaran que el abono de las mismas
estara condicionado a la existencia de disponibilidades
de crédito presupuestario» no puede ser entendida en
mado alguno, como pretende la Comunidad Auténoma,
como una relativizacién de la competencia reconocida
en el parrafo primero de dicho articulo para tramitar
y resolver las solicitudes de concesion de ayudas. Lo
que el precepto exige, mas sendillamente, es que, como
se dice, la resolucion favorabie a la concesién de una
determinada ayuda contenga la expresion de que el abo-
no de la misma se encontrara subordinado a la existencia
de disponibilidades de credito, en lo cual no debe verse
disminucién alguna de la plenitud de la competencia
autondémica.

El conflicto, por el contrario, debe ser estimado en
lo que se refiere al art. 34 de la Orden impugnada. El
precepto dispone que «el Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion procedera a ordenar los pagos corres-
pondientes» a las ayudas concedidas por ia Comunidad
Auténoma. En este extremo, en efecto, la Orden invade
la competencia autonémica con arreglo a la doctrina
expresada en la STC 79/1992. Deciamos entonces (fun-
damento juridico 5.°) que «el acto de pago de las ayudas
es un acto de ejecucidn que conforme a las reglas gene-
rales antes expuestas debe corresponder en principio
a las Comunidades Auténomas con competencia en la
materia. Por consiguiente, el Estado debe poner a dis-
posicidn de los servicios u organismos competentes de
la Comunidades Auténomas los fondos necesarios para
el pago de las ayudas, librandolos en el momento y en
la cuantia que sea procedente para que aquellos servicios
u organismos los abonen a los beneficiarios». La Gnica
excepcién a esta regla es la relativa a los supuestos
«uen que corresponde a un organo u organismo centra-
lizado del Estado la resolucion de los expedientes de
solicitud de ayudas», lo gue no es evidentemente aqui
el caso, toda vez que el art. 32 de la propia Orden atribuye
a las Comunidades Autdnomas la tramitacion en la reso-
lucién de las solicitudes de concesion. Por todo lo cual
debe declararse que el art. 34 de la Orden ministerial
de 1 de octubre de 1988 supuso una invasion de las
competencias de la Comunidad Autdnoma de Cantabria
en materia de agricultura y ganaderia {art 12.7 EA Can).

10. Los dos uGltimos conflictos planteados por la
Comunidad Autdnoma del Pais Vasco frente a las Orde-
nes ministeriales de 1 de octubre y de 26 de diciembre
de 1987 suscitan, finalmente, el problema de la com-
petencia estatal sobre las «bases» en su vertiente formal.

En efecto, la disposicién adicional primera de la Orden

“de 1 de octubre de 1988 dispuso que «Los arts. 7, 8,
10, 14, 15, 18, 19, 27 al 30 y 32 al 34 se aplicarén,

en todo caso, sin perjuicio de las normas que dicten
las Comunidades Auténomas dentro del ambito de su
competencian. Por su parte, y con una diccion mas pre-
cisa, el art. 14 de la Orden de 26 de diciembre de 1988,
dispone que la disposicién adicional primera de la citada
Orden se redactase como sigue: «Los arts. 7, 8, 10, 14,
15, 18, 19, 27 al 30 y 32 al 34 tendrédn el caracter
de normativa basica estatal»; de! mismo modo, la dis-
posicion adicional primera de la Orden de 26 de diciem-
bre de 1988 atribuye el cardcter de «normativa basica
estatal» a los arts. 1. 3, 4, 6, 9, 11, 13, a), b), ¢), d),
y e), y al apartado 2.° de la disposicidn adicional primera
de la Orden de 1 de octubre. Si tenemos en cuenta
que la segunda Orden es promulgada en la fecha de
entrada en vigor de la primera, bien podemos entender
subsumida la impugnacion de la disposiciéon adicio-
nal 1.2 dela Orden de 1 de octubre en la que se efectia
del art. 14 de la Orden de 26 de diciembre.

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco impugna
estos preceptos por entender gue incumplen los requi-
sitos formales que deben reunir las normas basicas esta-
tales. Asi en el primero de estos dos conflictos, la Comu-
nidad Auténoma alega que, en relacidn con la disposicion
adicional primera de la Orden de 1 de octubre, «pesa
un vicio de inconstitucionalidad formal, dado su infimo
rangow; la declaracién de caracter basico debiera haber
sido hecha cuando menos a través del Real Decreto.
En los mismos térmings se expresa esta Comunidad
Auténoma en el altimo de estos conflictos, respecto de
la segunda de {as Ordenes. '

Hay -que tener en cuenta, sin embargo, que la expo-
sicion de motivos de la segunda de las Ordenes declaraba
expresamente el propdsito de una mejor adecuacion a
la gitima doctrina de este Tribunal como razén de la
nueva redaccion de que dotd a la disposicion adicional
de la Orden de 1 de octubre, asi como de la diccidon
de su propia disposicion adicional.

Y es que, en efecto, con posterioridad a la promul-
gacion del Real Decreto 808/1987, este Tribunal habia
consclidado la dimensién formal de las bases a través
de su STC 69/1988 (confirmada seguidamente por la
STC 80/1988, y otras). En la primera de dichas Sen-
tencias se efectuaba la exigencia de «instrumentos nor-
mativos que reduzcan, de manera inequivoca, la inde-
terminacion formal de las normas bdasicas hasta el nivel
que resulte compatible con el principio de seguridad juri-
dica»; del mismo modo, se constataba entonces cémo
«el Gobierno de la Nacidon omite, también por regla gene-
ral, su cumplimiento» (fundamento juridico 6.°). Es a
estas deficiencias a las que parecen haber pretendido
poner fin las disposiciones adicionales impugnadas. Y,
ciertamente, como ha declarado este Tribunal muy
recientemente, esta exigencia formal se configura como
un deber gque afecta también al Gobierno de la Nacién
cuando, excepcionalmente, esta llamado a complemen-
tar la regulacién basica de una materia (STC 179/1992,
fundamento juridico 2.°).

Ahora bien, el cumplimiento de este requisito «no-
minal» no puede nunca subsanar eventuales carencias
de las normas bésicas estatales, ya sean de indole formal
{(suficiencia de rango) o material. En el caso que nos
ocupa, el Estado ha cumplido ciertamente el requisito
relativo a la atribucion expresa del caracter basico a
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determinados preceptos, pero ello no nos exime de com-
probar si, como alega la Comunidad Auténoma, las dis-
posiciones estatales impugnadas rednen las restantes
condiciones fermales propias de lo basico.

En este sentido, debemos partir, una vez mas, de
la doctrina fijada en la STC 69/1988: En relacién con
el control de la competencia estatal sobre las bases,
la tarea de este Tribunal Constituciconal es la de «procurar
que la definiciéon de lo basico no quede a la libre dis-
posicién del Estado, en evitacion de que puedan dejarse
sin contenido ¢ inconstitucionalmente cercenadas las
competencias autondmicas y velar por que el cierre del
sistema no se mantenga en la ambigliedad permanente
que supondria reconocer al Estado facultad para oponer
sorpresivamente a las Comunidades Auténomas como
norma basica, cualquier clase de precepto legal o regla-
mentario al margen de cual sea su rango o estructuran.
Y afade: «A la satisfaccion de la primera de dichas fina-
lidades responde el concepto material de norma basica...
A la segunda finalidad atiende el principio de Ley formal
que la misma doctrina acoge en razdn a que sélo a
través de este instrumento normativo se alcanzara, con
las garantias inherentes al procedimiento legislativo, una
determinacion cierta y estable de los ambitos respectivos
de ordenacion de las materias en las que concurren y
se articulan las competencias basicas estatales y las
legislativas y reglamentarias autondmicas, doctrina que
se proclama con la afirmacidn de que «las Cortes deberan
establecer lo que haya de entenderse por basicon —fun-
damentos juridicos 5.° de la STC 32/1981 y 1.° de la
STC 1/1982—, la cual expresa, de manera bien relevante,
que la propia Ley puede y debe declarar expresamente
el alcance basico de la norma o, en su defecto, venir
dotada de una estructura que permita inferir, directa o
indirectamente, pero sin especial dificultad, su vocacién
o pretension bdasican. Y prosigue: «Como excepcion a
dicho principio de la Ley formal, la referida doctrina admi-
te que el Gobierno de la Nacién pueda hacer uso de
su potestad reglamentaria para regular por Decreto algu-
no de los aspectos béasicos de una materia, cuando resul-
ten, por la competencia de ésta, complemento necesario
para garantizar el fin a que responde la competencia
estatal sobre las bases» (fundarnento juridico 3.°).

Hemos sefialado mas arriba como el Real Decreto
808/1987 puede considerarse que respeta las exigen-
cias derivadas del concepto formal de bases a partir
de la doctrina contenida en las SSTC 69/1988 vy
80/1988. La competencia exclusiva del Estado sobre
«bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica» {art. 149.1.13.2 C.E.) puede admitir
la existencia de una norma estatal que sefale las lineas
basicas de una politica de mejora de las estructuras agra-
rias enmarcada en la accién comun definida entonces
por el Reglamento (C.E.E.) 797/1985, cual era el caso
del Real Decreto 808/1987, sin que, por lo demas, para
una accion coyuntural de este tipo su pretension de nor-
ma bdsica alcanzase a exigir inexcusablemente una Ley
formal. Ahora bien, una vez ha procedido el Estado a
dictar, mediante un instrumento normativo que, por ko
demas, y ya de por si, no es el ordinario, aquellas dis-
posiciones de las que puede inferirse que esta dotan-
dolas de caracter basico, el ya sefalado proposito de
procurar que «el cierre del sistema no se mantenga en
la ambigliedad permanente que supondria reconocer al
Estado facultad para oponer sorpresivamente a las
Comunidades Autonomas como norma bdsica, cualquier
precepto legal o reglamentario, al margen de cual sea
su rango o estructura», debe llevarnos a excluir la posi-
bilidad de que el Estado contintte indefinidamente refor-
mulando esas bases, no ya mediante la modificacion
o sustitucién de dicho Real Decreto dictado por el Gobier-
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no de la Nacion, sino mediante sucesivas Ordenes ema-
nadas del Ministerio en cada caso competente. Cierta-
mente, no cabe desconocer la posibilidad de que algin
o algunos extremos de la regulacién contenida en el
Real Decreto, por su propio caracter, deban seguir tenien-
do caracter basico, pero sélo en la medida en que puedan
mantener la conexidn con el que es el titulo competencial
en el que, en definitiva, reposa la actuacion del Estado,
que en este caso es siempre el de «bases y coordinacion
de la planificacién general de la actividad econdmican,
La planificacion general de la actividad econdmica, en
efecto, no es algo que, salvo en elementos puntuales,
tenga lugar mediante Ordenes ministeriales.

Asi, en particular, las materias reguladas en los ar-
ticulos de la Orden ministerial de 1 de octubre de 1988
declarados de aplicacién «en todo caso, sin perjuicio
de las normas que dicten la Comunidades Auténomas
dentro del ambito de su competencia» {disposicion adi-
cional primera) no justifican, ninguna de ellas, el que
las mismas hayan debido quedar deferidas a un instru-
mento normativo de este rango. Los objetivos de las
inversiones, ta cuantia de las ayudas, el procedimiento
de gestién de las mismas, no son materias tan coyun-

. turales o incluso efimeras que solo una Orden ministerial

pudiese abordarlas eficazmente. Y lo mismo cabe decir
respecto de las materias contenidas en los arts. 1.2, 3.9,
4.°,6.° 11y 13, a). b}, c). d) y e) de la Orden ministerial
de 26 de diciembre de 1988. Cuando el Estado se apoya
en un titulo tan genérico como es el de bases y coor-
dinacidn de la planificacion general de 1a actividad eco-
ndmica frente a la competencia exclusiva sobre agri-
cultura y ganaderia de las Comunidades Autdnomas, no
puede, salvo cualificadas excepciones, continuar operan-
do con todos los instrumentos de los que disponia con
anterioridad a la descentralizacion del mismo, incidiendo
continua y diariamente en una materia que ha quedado
ampliamente fuera de su competencia, tal como revela
el modo de operar que ponen de manifiesto las sucesivas
Ordenes ministeriales de 1 de octubre y 26 de diciembre
de 1988. :

La unica excepcién a este juicio concierne al art. 9.°
de la Orden de 26 de diciembre de 1988, donde se
declara que «la renta de referencia queda fijada para
el afno 1989 en la cuantia de 1.665.000 pesetas». El
precepto es, en efecto, mera aplicacién de lo previsto
en el art. 2.4 del Real Decreto 1.808/1987 para el espe-
cifico ejercicio de 1989, por lo gue su determinacién
por medio de la citada Orden ministerial no excede, ni
formal ni materiaimente, de la competencia estatal de
determinacién de lo bésico.

11. Por dltimo, al igual que sucedia en la
STC 79/1992, debemos precisar que el alcance del fallo
correspondiente a la presente Sentencia ha de limitarse
a la declaracion de la titularidad de las competencias
controvertidas. La anulacién, o la deciar.idon de suple-
toriedad, de las normas afectadas por este fallo podria
suponer graves perjuicios o perturbaciones a los inte-
reses generales, afectando a situaciones juridicas con-
solidadas y a las relaciones financieras del Estado con
la Comunidad Europea. En estas circunstancias, las pre-
tensiones de las partes pueden estimarse satisfechas
mediante la declaracion de la titularidad de las com-
petencias controvertidas.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACIGN EsparioLa,
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Ha decidido

1.° Estimar el conflicte positivc de competencia
nam. 1.184/1988, declarando que corresponde al Esta-
do la competencia para establecer la «renta de referen-
cia» del régimen de ayudas a las explotaciones agricolas,
por su caracter de norma basica, por lo que la Orden
vasca de 29 de febrero de 1988 no se ajusta al orden
constitucional de competencias.

2.° Estimar parcialmente el conflicto positivo de
competencia num. 174/19889, declarando que corres-
ponde a la Comunidad Autdnoma de Cantabria la com-
petencia controvertida prevista en el art. 34 de la Orden
ge 1 de octubre de 1988, y desestimario en todo lo
emas.

3.° Estimar parcialmente los conflictos positivos de
competencia nims. 264/1987 y 746/1989, declarando
que la totalidad de la Orden de 1 de octubre de 1988
y la de 26 de diciembre de 1988, con excepcion del
art. 9 de esta dltima, carecen de caracter basico.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a catorce de julio de mil novecientos
noventa y cuatro.—Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo
Ferrer.—Luis Lopez Guerra.—Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral.—Carlos de la Vega Benayas.—Eugenio
Diaz Eimil—Vicente Gimeno Sendra—José Gabaldén
Lépez—Rafael de Mendizabal Allende.—Julio Diego Gon-
zalez Campos.—Pedro Cruz Villalén.—Carles Viver Pi-Sun-
yer.—Rubricados.

19040 Pleno. Sentencia 214/1994, de 14 de julio
de 1994. Recurso de inconstitucionalidad
1.857/1991. Promovido por 51 Diputados
del Grupo Parlamentario Popular en relacién
con los arts. 5.4 e) 25 h); 28; 30; 35 A);
39.1 y 80 y preceptos conexos de la Ley
18/1891, de 6 de junio, del Impuesto sobre
la Rlenta de las Personas Fisicas. Voto par-
ticular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lépez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Vicente Gimeno Sendra, don José
Gabaldén Lopez, don Rafael de Mendizabal Allende, don
Julio Diego Gonzalez Campos, don Pedro Cruz Villalon
Y dc?n Carles Viver Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronun-
ciado, :

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente '
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nam. 1.857/91,
promovido por don Federico Trillo-Figueroa, Comisiona-
do por mas de cincuenta Diputados del Grupo Parla-
mentario Popular contra los arts. 5.4 e); 26 h); 28; 30;
36 A); 39.1y 90y preceptos conexosde latey 18/1991,
de 6 de junio, del Impuesto sobre la Renta de las Per-
sonas Fisicas. Ha comparecido el Abogado del Estado

y ha sido Ponente el Magistrado don Julio Diego Gon-
zalez Campos, quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito registrado de entrada en este
Tribunal el dia 5 de septiembre de 1991, don Federico
Trillo Figueroa, Comisicnado por mas de cincuenta Dipu-
tados del Grupo Parlamentario Popular en el Congreso,
interpone recurso de inconstitucionalidad contra los
arts. 5.4 e), 26 h), 28; 30; 35 A}, 39.1 vy 90 de la Ley
18/1991, de 6 de junio, del lmpuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (I.R.P.F.).

Comienza la exposicion de los fundamentos juridi-
co-materiales con unas consideraciones previas a los
motivos de inconstitucionalidad referidas al principio de
igualdad en la doctrina. La doctrina mas solvente, al
interpretar el art. 14 C.E., reconoce que el principio de
igualdad no impide el diferente tratamiento de situacio-
nes diferenciadas, por lo que el Juez constitucional ha
de buscar fuera de la Constitucion, y no dentro de ella,
el criterio con el que decidir sobre la licitud o ilicitud
de las diferencias establecidas por el legislador; la prac-
tica totalidad de las jurisdicciones constitucionales se
han visto obligadas a acufar criterios de razonabilidad
y proporcionalidad para la aplicacidn del principio de
igualdad, criterios que remiten a un juicio de la razén
practica, fuera de la Constitucién; ademas, el Juez cons-
titucional no puede oponer sus convicciones Q sus razo-
nes a las del legislador, por lo que en ocasiones resulta
dificil determinar cual es la razon a la que aquel Juez
deba remitirse. Y sélo en la conciencia juridica de la
comunidad puede buscar el Juez el criterio que le permita
pronunciarse sobre la razonabilidad o irrazonabilidad de
la norma enjuiciada.

La STC 45/1989, tiene que constituir el antecedente
inmediato de los principios a extraer para juzgar los pre-
ceptos impugnados en el presente recurso. De la citada
Sentencia deben recordarse {as siguientes afirmaciones:
La igualdad se predica de la situacidon ante 1a Ley de
todos los sujetos del mismo vy carece de sentido referirla
a la situacién de las unidades tributarias que, como tales,
no son titulares de derechos u obligaciones. La carga
tributaria a gue cada sujeto ha de hacer frente debe
estar en funcion de su capacidad econdmica. La igualdad
es perfectamente compatible con la progresividad, pero
el grado de progresividad debe determinarse en funcién
de la base imponible y no en razén del sujeto pasivo.
Si bien el régimen del matrimonio estd deferido a la
ley, debe asegurarse, en todo caso, la plena igualdad
juridica de los conyuges, de donde deriva la necesidad
de que el legislador no condicione o determine la situa-
cion de aquellos, de manera que no sean efectivamente
iguales en el ejercicio de los derechos, entre ellos el
ejercicio del derecho al trabajo.

Los recurrentes agrupan los preceptos impugnados
en cuatro motivos.

En el motivo primero se alega la inconstitucionalidad
del art. 30 de la citada Ley 18/1991, y preceptos
conexos, por violacion del art. 14 en relacién con el
31.1 C.E. £l art. 30 dispone que «los rendimientos del
trabajo corresponderan exclusivamente a quien haya
generado el derecho a su percepcion. No obstante, las
pensiones y haberes pasivos corresponderan a las per-
sonas fisicas en cuyo favor estén reconocidas». El tra-
tamiento legal que se da a los rendimientos del trabajo
contrasta con el otorgado a los rendimientos del capital
y a las plusvalias por los arts. 33 y 51, respectivamente,
de la misma Ley; de los preceptos mencionados resulta
que a efectos de la declaracion separada, en el régimen
de gananciales, los rendimientos obtenidos por el trabajo
de uno de ellos, que tienen el caracter de gananciales



