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I. INTRODUCCION

Es habitual situar la figura de los convenios entre Administracio-
nes Publicas en el contexto del principio de cooperacién que debe regir
las relaciones entre ellas, como técnica concreta al servicio del mismo.
Aunque la flexibilidad de la técnica convencional, capaz de adaptarse
a las necesidades de las partes suscribientes con més facilidad que cual-
quier acto juridico unilateral, haya llevado a que, en ocasiones, se haya
recurrido en la préctica al convenio para regular de comiin acuerdo
asuntos situados mas alld de la estricta cooperacién, el campo de las

! Este articulo esta extraido de un apartado de mi tesis doctoral titulada Los convenios
entre Adninistraciones publicas, defendida en la Facultad de Derecho de la Universidad Auté-
noma de Madrid el dia 20 de julio de 1995 y que obtuvo la calificacién de apto cum laude por
acuerdo uninime del tribunal compuesto por los profesores Rafael ENTRENA CUESTA, José
Ramén ParRADA VAZQUEZ, Angel MENENDEZ REXACH, Jose Ignacio LOPEZ GONZALEZ y Francis-
co Javier JIMENEZ DE CISNEROS CID, a quienes agradezco sus observaciones y sugerencias que
estan siendo tenidas en cuenta en la redaccion definitiva del trabajo que espero sea publicado
en un futuro proximo. :
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relaciones interadministrativas de colaboracién constituye su dmbito
natural de aplicacién.

La legislacion positiva ha concretado el contenido del principio de
cooperaciéon desglosindolo en una serie de manifiestaciones caracte-
risticas. Segin el Derecho positivo, el deber genérico de colaboracién
que ha de presidir las relaciones entre Administraciones incluye mani-
festaciones como el intercambio de informacién que éstas precisen
sobre la actividad que desarrollen en el ejercicio de sus competencias %;
la prestacién de asistencia financiera (mediante el otorgamiento de cré-
ditos o subvenciones) y de auxilio técnico (asesoramiento juridico,
redaccion de estudios y proyectos, etc.) 3 y una actitud de respeto al
ejercicio de competencias atribuidas a otras Administraciones, que
impone a cada una de ellas la ponderacién al gestionar sus tareas de
los intereses publicos situados en el ambito competencial de las demas,
y que aconseja la consulta, la deliberacién y la audiencia reciprocas *.
En comiin tienen todas estas manifestaciones lo que constituye la esen-
cia de cualquier técnica de cooperacién: la realizacién de funciones
que contribuyen a facilitar el ejercicio de tareas ajenas (sin alterar el
régimen de distribucion de competencias de las organizaciones en rela-
cién), y que ello se produce situdndose ambas partes en un plano de
igualdad fundamental —dato este que diferencia, como se sabe, las
técnicas de cooperacién de las de coordinacién— 3.

En la practica convencional interadministrativa, que no ha sentido
la necesidad de esperar a regulaciones normativas detalladas de la
figura del convenio (admisibilidad, requisitos, limites, etc.) para desa-
rrollarse profusamente, es posible encontrar acuerdos entre Adminis-
traciones al servicio de todas las manifestaciones del principio de coo-
peracién mencionadas. Aqui se va a prestar atencién a aquellos que
tienen como especifico objeto la prestacién de ayudas financieras de
una Administracién a otra, o, lo que es lo mismo, los convenios desti-
nados a articular la financiacién de tareas ajenas. Justifican el andlisis
separado de este tipo de convenios la frecuencia con que dichos con-
venios se celebran la circunstancia de que los mismos afectan a una
cuestion de capital importancia como es la del sistema de financiacién
de las Administraciones Piblicas y los problemas que en la prictica se

2 Arts. 4.1.c) LRJPAC; 2 de la Ley del Proceso Auténomico; 10.1,55.c) y 56 LRBRL.

3 Arts. 4.1.d) LRJPAC; 26.3, 36, 55.d) y 57 LRBRL; 30, 61, 62 y 63 TRRL.

4 Sobre el deber de respeto al ejercicio de sus competencias por otras Administraciones:
arts. 4.1.a) y b) LRJPAC; 55.a) y b) LRBRL. En concreto, sobre 6rganos comunes de caricter
consultivo y deliberante: arts. 5 LRJPAC y 4 de la Ley del Proceso Auténomico (Conferencias
Sectoriales) y 58 LRBRL (Comisiones Territoriales de Administracién Local).

5 Vid., por todos, GALLEGO ANABITARTE, Alfredo y DE MARCOS FERNANDEZ, Ana: Derecho
Administrativo 1. Materiales, 6* impresién corregida, Madrid 1994, pig. 213; MENENDEZ
RExACH, Angel: «Coordinacién de la ordenacién del territorio con politicas sectoriales que inci-
den sobre el medio fisico», Documentacién Administrativa, nim. 230-231 (abril-septiembre
1992), pag. 234.
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han suscitado por la tendencia a entender la financiacién como un
titulo que atribuyera competencias a la parte de la que proceden los
recursos aportados al margen del sistema constitucional y legal de dis-
tribucion del poder publico —problemas estos que no suelen presen-
tarse en el supuesto de los convenios que se suscriben para dar cauce
a otras manifestaciones del principio de colaboracién, distintas a la del
auxilio financiero—.

Los convenios para la prestacién de ayudas financieras suelen lle-
var a cabo una asignacién de recursos en direccion vertical descen-
dente, esto es, el Estado financia a través de ellos, con recursos de su
Presupuesto, competencias de las Comunidades Auténomas y ésta y
aquél hacen lo propio con respecto a las Corporaciones Locales, lo que
en absoluto puede extrafiar si se tiene en cuenta que la disponibilidad
de recursos por parte de las Administraciones territoriales también
decrece en el mismo sentido descendente.

No es dificil caer en la cuenta que la celebracién de un convenio
con esta finalidad implica la concesion de recursos financieros vincu-
lados teleol6gicamente al cumplimiento de las tareas que la Adminis-
tracion subvencionada se compromete contractualmente a realizar con
los medios obtenidos. En esa medida, esta prictica convencional supo-
ne una excepcién a la llamada financiacién incondicionada de las
Administraciones Publicas, que implica la transferencia de recursos
financieros no vinculados finalisticamente de la organizacin superior
a la inferior, y que légicamente es el sistema de financiacién que mejor
se ajusta a las exigencias de la autonomia presupuestaria —capacidad
para disponer libremente de sus recursos financieros, con independen-
cia del origen de los mismos— reconocida en favor de las Comunida-
des Auténomas (arts. 156.1 CE y 1 de la Ley Orgénica de Financia-
cion de las Comunidades Auténomas —LOFCA—) y de las
Corporaciones Locales (arts. 142 CE y 112 LRBRL) é.

Asi planteada la cuestién parece necesario, antes de entrar especi-
ficamente en el estudio de este tipo de convenios, hacer algunas consi-
deraciones generales sobre el sistema de financiacion de las Comuni-
dades Auténomas —que son las que con mis frecuencia han
denunciado una incorrecta y desviada utilizacién por el Estado de esta
via de financiacién condicionada— que inciden directamente en el
objeto de estudio. Del anilisis de los limites que, fundamentalmente,
la jurisprudencia constitucional ha sefialado a la practica del Estado de
financiar con sus recursos tareas situadas en el ambito competencial de
las Comunidades Auténomas y de los limites que, con caricter gene-

¢ Con respecto a las Corporaciones Locales, afirma el Tribunal Constitucional que la com-
petencia de elaborar y aprobar sus Presupuestos bajo su exclusiva responsabilidad «es una
potestad decisoria fundamental, sin la que no cabe hablar de autonomia» (STC 27/1987, de 23
de febrero, EJ. 7).
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ral, se imponen a la técnica de los convenios serd posible recapitular el
régimen juridico basico de estos acuerdos de auxilio financiero, con el
que se contrastara, en ultimo lugar, la prictica real de esta clase de
convenios.

II. EL CONVENIO COMO ViA DE FINANCIACION
CONDICIONADA

A. LA TRANSFERENCIA DE RECURSOS DEL ESTADO A LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS CON DETERMINACION DEL FIN

El sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas dise-
fiado por la Constitucién (arts. 156 a 158) y la LOFCA se configu-
ra en gran medida como un sistema apoyado en mecanismos de
transferencia de recursos procedentes del Estado, lo que de por si no
supone menoscabo de la autonomia financiera de las Comunidades
Autbénomas, pues ésta «viene definida en el bloque de la constitu-
cionalidad mas por relacién a la vertiente del gasto piblico {...) que
por relacién a la existencia y desarrollo de un sistema tributario
propio con virtualidad y potencia recaudatoria suficientes para

“cubrir las necesidades financieras de la Hacienda autonémica» 7.
No obstante, la mayor parte de esas transferencias estatales que no
constituyen tributos propios de las Comunidades Auténomas, se
conciben en el esquema de la LOFCA como fuentes de financiacién
incondicionada en las que el Estado no determina la finalidad que
la Administracién autonémica haya de dar a esos recursos. De
hecho, la denominada financiacién condicionada parece regularse
en la LOFCA como excepcional. Dos son unicamente las vias de
financiacién de este tipo previstas en esa Ley Organica: las transfe-
rencias del Fondo de Compensacién Interterritorial (art. 16), que se
distribuyen por acuerdo de las Cortes Generales entre las Comuni-
dades Auténomas (arts. 158.2 y 74.2 CE) y para las que el Estado,
de comun acuerdo con la Comunidad Auténoma, determinari los
proyectos en que se materialicen las inversiones (determinacién del
fin de la transferencia de recursos: art. 16.3 LOFCA); y, en segun-
do lugar, las denominadas asignaciones complementarias (arts.
4.2.a y 15), que se establecen en los Presupuestos Generales del
Estado, también con especificaciéon de su destino, con la finalidad

7 STC 13/1992, de 6 de febrero, EJ. 7. Comparten esta concepcién de la autonomia finan-
ciera, e informan sobre el funcionamiento real del sistema de financiacién de las Administra-
ciones territoriales hasta 1987, formulando propuestas para el futuro TORNOs, Joaquin; AJa,
Eliseo; FONT 1 LLOVET, Tomas; PERULLES, Juan M.; ALBERTI, Enoch: Informe sobre las Autono-
mias, Ed. Civitas, Madrid, 1988, pags. 173 y ss.
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de garantizar un nivel minimo de la prestacion del conjunto de los
servicios puiblicos fundamentales asumidos por la Comunidad

. Auténoma. Estas son las dos tnicas fuentes de financiacién condi-
cionada previstas en dicha Ley Orgdnica, y su caracter excepcional,
aparte de poder deducirse de principios mas generales, parece que-
dar también de manifiesto en el propio texto de esa Ley, en cuyo art.
15.4 se dispone que si esas asignaciones complementarias en favor
de las Comunidades Auténomas hubieran de reiterarse en un espa-
cio de tiempo inferior a cinco anos el Gobierno debera proponer la
correccion del porcentaje de participacion en los ingresos del Esta-
do, o sea, dicho de otro modo, se deberd proceder a la conversién
de financiacién condicionada en financiacién incondicionada, que
ha de considerarse la regla general, mas respetuosa con el principio
de autonomia financiera de las entidades territoriales.

En la realidad, sin embargo, este esquema se ha visto temprana-
mente desdibujado por la aparicion de fuentes de financiacién condi-
cionada, distintas a las previstas en los arts. 15 y 16 LOFCA, o sea,
paralelas o complementarias a esos mecanismos. Y ello ha sucedido
porque el Estado ha seguido destinando recursos de su Presupuesto al
fomento y a la subvencién —con ayudas directas a Administraciones
Publicas o a terceros— en materias que ya no caen bajo su dmbito
competencial sino que han sido descentralizadas en favor de las
Comunidades Auténomas —agricultura y ganaderia, vivienda,
accion social, turismo, etc.—. En muchas ocasiones, las normas —fre-
cuentemente reglamentarias— reguladoras de esas ayudas y subven-
ciones han reconocido que las competencias de gestiéon de las mismas
correspondian a las Comunidades Auténomas. De esta forma, se
obtiene como resultado una competencia —como minimo— de eje-
cucién normativa que corresponde a la Comunidad Auténoma y que
es financiada por recursos estatales, o lo que es lo mismo, una via
paralela a las de la LOFCA de financiacion condicionada de la acti-

vidad autonémica» 8.

8 La aparicién de estas denominadas fuentes de financiacién no regladas en la LOFCA
tiene su explicacidn, en opinién de Manuel MEDINA GUERRERO (La incidencia del sistema de
financiacion en el ejercicio de las competencias de las Comunidades Auténomas, Centro de
Estudios Constitucionales, Madrid, 1992), en un deficiente funcionamiento en la préctica del
sistema previsto en dicha Ley (en especial, pags. 485 y 486), de forma tal que los convenios, a
través de los cuales se canalizan, como se dird mds adelante, estas ayudas financieras, mis que
como una manifestacidn del principio de colaboracién interadministrativa, se presentan, en no
pocas ocasiones, como remedio provisional a un problema todavia no adecuadamente resuelto.
En concreto, a juicio del mencionado autor, los convenios por los cuales el Estado financia o
cofinancia inversiones de las Comunidades Auténomas (no subvenciones o ayudas a terceros)
encuentra su razdn de ser en el hecho de no haber considerado la inversion nueva como parte
integrante del coste efectivo de los servicios transferidos durante el periodo transitorio previsto
en la LOFCA y en la inadecuacién del Fondo de Compensacién Interterritorial para suplir esta
carencia del porcentaje de participacién (pag. 489).
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El Tribunal Constitucional, al resolver el no pequefio nimero de
conflictos a que esta practica estatal ha dado lugar °; ha reconocido la
importancia de la recta interpretacién del sistema de financiacién de
las Comunidades Auténomas para salvaguardar el sistema material de
distribucién del poder entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas !0, Segiin la doctrina elaborada por dicho Tribunal, el Estado
puede asignar dotaciones de su Presupuesto a la subvencién y fomen-
to de dmbitos materiales que caen fuera de sus competencias «pues
existen otros preceptos constitucionales (y singularmente los del Capi-
tulo III del Titulo I) que legitiman la capacidad del Estado para dispo-
ner de su presupuesto en la accién social o econémica» 1.

Ahora bien, a partir de ahi —una vez que se han asignado en los
Presupuestos estatales determinados créditos a ambitos concretos de la
accion social y econémica—, el Estado ha de someterse, en cuanto a
las competencias normativas relativas a la regulacién de las condicio-
nes y criterios conforme a los cuales se concederdn las ayudas y a las
facultades de ejecucién —adjudicacién de las subvenciones y control
posterior del cumplimiento del fin para el que se concedieron, etc.—,

? El Tribunal Constitucional ha ido elaborando la doctrina que a continuacién se expone
al hilo de la resolucién, sobre todo, de conflictos positivos de competencias planteados por las
Comunidades Auténomas contra disposiciones reglamentarias estatales reguladoras de ayudas
que con cargo a los Presupuestos Generales del Estado habian de concederse en dmbitos mate-
riales que caen fundamentalmente bajo titulos competenciales autonémicos. Pueden citarse,
como sentencias mds significativas: SSTC 95/1986 y 96/1986, ambas de 10 de julio (conflictos
positivos de competencias contra un Real Decreto regulador de ayudas a jévenes agricultores
para mejora de la explotacién familiar y su instalacién profesional); STC 146/1986, de 25 de
noviembre (conflicto positivo de competencias contra Resoluciones de la Direccion General de
Accién Social del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social por las que se convocan dotaciones
econdmicas para la financiacién de programas de accion social); STC 79/1992, de 28 de mayo
(conflictos positivos de competencias acumulados contra diversas disposiciones estatales y auto-
némicas que regulan ciertas ayudas a agricultores o ganaderos procedentes del FEOGA, en apli-
cacién de Reglamentos de la Comunidad Econémica Europea); STC 117/1992, de 16 de sep-
tiembre (conflicto positivo de competencias contra Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca y
Alimentacién por la que se regulan las ayudas para la compra de mantequilla por instituciones
y colectividades sin fines lucrativos). El Tribunal Constitucional expone con caricter general la
problemitica constitucional del poder de gasto del Estado y su incidencia en dmbitos compe-
tenciales autonémicos y desarrolla exhaustivamente su doctrina al respecto en la STC 13/1992,
de 6 de febrero (vid., fundamentalmente, FE]J. 4 y 6 a 10), que resuelve acumuladamente recur-
sos de inconstitucionalidad contra dos Leyes de Presupuestos Generales del Estado y que decla-
ra inconstitucionales y, por tanto, nulas, determinadas partidas presupuestarias por no respetar
las reglas constitucionales del sistema de financiacién de las Comunidades Auténomas.

10 En efecto, afirma el Tribunal que «no se requiere un amplio desarrollo argumental para
mostrar c6mo y por qué la utilizacién del poder de gastar del Estado, por virtud de su mayor dis-
ponibilidad de recursos, puede afectar tanto a la autonomia financiera, como a la autonomia
politica de las Comunidades Auténomas» (STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ. 7). Antonio JIME-
NEZ BLANCO se refiere a este efecto de ampliacién de la intervencién de las instancias centrales
como consecuencia del elevado coste de determinadas medidas de fomento caracteristicas del
actual Estado social y de la mayor disponibilidad de recursos de la entidad central con la grifica
expresion «la fuerza atractiva del presupuesto supraordenado», importada de la ciencia hacen-
distica alemana (Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los entes territoriales.
Supervision, solidaridad, coordinacion, LE.A.L., Madrid, 1985, pig. 110, en nota niim. 136).

11 STC 13/1992, de 6 de febrero, EJ. 7.
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a las reglas del reparto competencial del bloque de la constitucionali-
dad en el dmbito material especifico de que se trate —agricultura,
vivienda, asistencia social, etc.—. Ello es asi, porque el poder de gasto
del Estado (y en concreto la subvencién como técnica en ejercicio de
ese poder) no constituye titulo competencial auténomo al margen de
la distribucién de competencias realizada por la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia 2, y el fomento en esos ambitos materiales
con cargo a fondos del Estado ha de realizarse «a través de» y no «a
pesar de» los sistemas de reparto de competencias articulados en la
Constitucion 13,

Si en el Ambito material de cuyo fomento se trata cuenta el Estado
con titulos competenciales que le atribuyan las bases, la coordinacién o
la legislacion de la materia, puede éste regular normativamente las
medidas de fomento, hasta donde alcance el titulo competencial en que
se apoye. Es posible, incluso, si al Estado le corresponden las bases o la
coordinacién en el ambito material en juego, que esos titulos compe-
tenciales le legitimen para realizar facultades de ejecucion directamen-
te —o sea, la concesion directa de las ayudas por un 6rgano de la Admi-
nistraciéon Central— si «la gestién centralizada de los expresados
incentivos econémicos resultare imprescindible para asegurar su plena
efectividad dentro de la ordenacién basica del sector y para garantizar
las mismas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de sus poten-
ciales destinatarios en todo el territorio nacional, siendo al tiempo un
medio necesario para evitar que se sobrepase la cuantia global de los
fondos estatales o de los créditos que hayan de destinarse al sector» ™.

12 STC 95/1986, de 10 de julio, EJ. 3.

13 STC 146/1986, de 25 de noviembre. E]J. 3.

14 STC 95/1986, de 10 de julio, E]. 5. Puede ser ilustrativo poner el ejemplo de esta Sen-
tencia para comprobar cémo procede el Tribunal en la aplicacién de la doctrina que se acaba
de exponer. Como ya se ha dicho, resuelve esta Sentencia un conflicto positivo de competencias
contra un Real Decreto del Gobierno de la Nacién que regula la concesién de ayudas (a cargo

. de los Presupuestos Generales del Estado) a jovenes agricultores para mejora de la explotacién
familiar y su instalacién profesional. El conflicto se sitiia por tanto en el 4mbito material de la
agricultura y la ganaderia, que cae fundamentalmente bajo titulos competenciales autonémicos
(art. 148.1.7 CE) con la reserva del necesario sometimiento a las bases y la coordinacién de la
ordenacién general de la economia que corresponde al Estado (art. 149.1.13 CE). Pues bien,
dejando de lado la circunstancia de que los recursos proceden del Presupuesto estatal, el Tribu-
nal aplica exclusivamente este esquema de distribucién de competencias. En consecuencia, se
establece que la regulacion de las medidas de fomento {préstamos y subvenciones) contenida en
el Decreto en cuestién puede considerarse como un aspecto de la ordenacién basica de la eco-
nomia (y, en concreto, del sector agricola) que, por virtud del art. 149.1.13, es competencia del
Estado (E]. 4). Por otra parte, algunas facultades de ejecucion también pueden corresponder al
Estado, en virtud del titulo competencial que le atribuye la coordinacién y las bases de la orde-
nacidn de la economia (art. 149.1.13 CE), por ser objetiva y materialmente necesaria la ejecu-
cidn centralizada de esas facultades (FJ. 5). Las demés competencias de ejecucién (aprobacién
de los programas de inversiones presentados por los solicitantes, propuesta de concesion de cré-
ditos y aprobacion de las subvenciones vinculadas a fos préstamos otorgados, operaciones de
control y vigilancia del cumplimiento de los compromisos asumidos por los beneficiarios) han
de corresponder a las Comunidades Auténomas (E]. §).
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Consecuencia necesaria de todo ello es que las competencias
normativas de regulacién de las ayudas que no correspondan al
Estado (en virtud de eventuales titulos que le faculten a fijar las
bases, a ejercer la coordinacién o legislar sobre una materia) y, con
caracter general, todas las facultades de tipo ejecutivo (siempre que
nos encontremos, evidentemente, en un dmbito competencial asu-
mido por la Comunidad Auténoma y no concurran las excepciona-
les que justifican la atribucién de facultades de ejecucidn al Estado)
han de corresponder a las Comunidades Auténomas 5. En definiti-
va, puede resumirse la doctrina constitucional afirmando que el
poder de gasto del Estado, y la facultad de apoyar financieramente
medidas de fomento y subvencién en 4mbitos materiales que estdn
atribuidos, en exclusiva o en su mayor parte, a las Comunidades
Auténomas, no constituyen titulo competencial independiente algu-
no que modifique el sistema de distribucién constitucional de com-
petencias 6. Hay que destacar, no obstante, que la correccién tedri-
ca de esta doctrina todavia no ha encontrado siempre un reflejo
plenamente satisfactorio en su aplicacién practica por el mismo Tri-
bunal que la ha formulado, debido, fundamentalmente, a la gene-
rosidad y flexibilidad con que el mismo ha interpretado, en favor de
la competencia estatal, el concepto de bases y de medidas encami-
nadas a la coordinacién 7.

15 En alguna ocasién parece que el Tribunal Constitucional ha hecho uso de esta doc-
trina, sin conectarla con expresos titulos competenciales, es decir, ha aplicado el esquema
de distribucién de competencias vigente, por ejemplo, en materia de agricultura (bases y
coordinacién-Estado, desarrollo y ejecucién-Comunidades Auténomas), a otros sectores a
los que este esquema no ha de ser necesariamente aplicable porque el expreso reparto de
titulos competenciales no es ése, como es el caso de la asistencia social (art. 148.1.20 CE).
El magistrado LEGUINA VILLA suscribe un voto particular a la STC 146/1986, de 25 de
noviembre, en el que difiere de la opinién mayoritaria precisamente porque, en su opinién,
en materia de asistencia social no hay ningin titulo competencial expreso que ampare esas
facultades de regulacién y ejecucién por parte del Estado. En mi opinién, esta Sentencia
constitucional es criticable, por otra parte, porque el tono de algunas de sus afirmaciones
miés parece propio de consejos admonitorios que de una resolucién que ha de pronunciar-
se con claridad sobre un problema de distribucién competencial («una vez detectado un par-
ticular problema social que requiera intervenciones de asistencia social a nivel supraauto-
némico, el Estado podria intervenis, pero deberia tratar de respetar para ello, en lo posible,
las competencias de las Comunidades afectadas, cuya participacién, ademds convendria
tener en cuenta (...) aunque ello no pueda exigirse, sin embargo, en todos los casos» —EJ.
5, la cursiva es mia—).

16 Esta doctrina no se ve afectada por el hecho de que las ayudas procedan de fondos de
la Comunidad Econémica Europea, porque ni la entrada de Espaiia en la CEE, ni la necesidad
de trasladar la normativa comunitaria al Derecho interno, ni la de ejecutar el Derecho Comu-
nitario ha podido producir una modificacién de las reglas internas de distribucién de compe-
tencias; ni es posible al Estado invocar sus titulos competenciales sobre relaciones internacio-
nales (art. 149.1.3 CE) o comercio exterior (art. 149.1.10 CE) para atraer hacia su dmbito
competencial cualquier facultad en esta materia (SSTC 252/1988, de 20 de diciembre, EJ. 2;
236/1991, de 12 de diciembre, EJ. 9; 79/1992, de 28 de mayo, FEJJ. 1y 2; 117/1992, de 16 de
septiembre, E]J. 1).

17 MEDINA GUERRERO, Manuel: op. cit., pags. 502, 504 y 514.
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B. LAS AYUDAS A TRAVES DE CONVENIO

Llegados a este punto, conviene referirse ya al papel que juega la
figura del convenio en este contexto. Y es que, en muchas ocasiones,
en las propias partidas de los Presupuestos Generales del Estado en las
que se consignan las cantidades destinadas a esas actividades de
fomento, se prevé que la transferencia de dichos recursos a las Comu-
nidades Auténomas se llevard a cabo en virtud de convenios con las
mismas, que deberan tener un significado y alcance distintos segin que
el Estado ostente un titulo competencial en la materia (bases, legisla-
cién o coordinacion) o ésta corresponda exclusivamente a la Comuni-
dad Auténoma. El Tribunal Constitucional ha admitido esa practica,
aunque le ha puesto unos limites. En efecto, ha reconocido el Alto Tri-
bunal que lo més respetuoso con la autonomia politica y financiera de
las Comunidades Auténomas seria «que en los Presupuestos Genera-
les del Estado esos fondos aparezcan ya como transferencias corrien-
tes o de capital a las Comunidades Autonomas» 8, pero es también
posible que esas subvenciones se territorialicen «por normas inmedia-
tamente posteriores o por convenio ajustado a los principios constitu-
cionales y reglas de distribucion de competencias» *°.

En el supuesto de convenios para la transferencia de recursos para
subvenciones en materia exclusiva de la Comunidad Auténoma 29,
dichos convenios, ni pueden servir para que el Estado recupere com-
petencias descentralizadas por completo, ni es posible condicionar la
transferencia de los fondos a la celebracién de esos convenios. La figu-
ra contractual, en este caso, «s6lo puede servir para facilitar la puesta
a disposicion de las Comunidades de los fondos destinados a subven-
ciones, si en los Presupuestos Generales del Estado se determina gené-
ricamente su destino» 2. Parece, pues, que el Tribunal limita la fun-
ciéon del Estado en la celebraciéon de estos convenios con las
Comunidades Auténomas a la estricta comprobacién o verificacién de
que el proyecto de actuaciones —cuya elaboracion y responsabilidad
ha de corresponder a la Comunidad Auténoma— que constituye el
objeto sobre el que pactan las partes, se ajusta y responde a la finali-
dad genérica prevista en la Ley de Presupuestos Generales del Estado

18 STC 13/1992, de 6 de febrero, EJ. 9.

19 Idem.

20 Este serfa, en principio, el caso de las subvenciones en el campo de la Asistencia Social.
A pesar de que el Tribunal reconoce que al Estado no le estd por completo vedada la interven-
cién en este ambito (en virtud de diversos titulos competenciales) y a pesar de la ya menciona-
da doctrina en esta materia, contenida en la STC 146/1986, de 25 de noviembre, se afirma en
la STC 13/1992, de 6 de febrero (EJ. 13.K.b y ¢) que esta competencia es exclusiva de la Comu-
nidad Auténoma y, en consecuencia, se declara la inconstitucionalidad de determinados crédi-
tos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado que asignaban recursos para subvenciones
en esta materia a un 6rgano de la Administracién del Estado.,

21 STC 13/1992, de 6 de febrero, EJ. 10.
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como objeto de financiacidn, facultad esta de simple verificacién para
el Estado que se deduce sin esfuerzo de las exigencias del principio de
legalidad presupuestaria 22,

En el supuesto de que el convenio se celebre para la transferencia
de recursos para la subvencién en materias en que el Estado dispone
de algiun titulo competencial (bases, legislacion o coordinacién), pare-
ce ser distinta la doctrina del Tribunal. En estos casos, la funcién del
convenio es otra pues el Estado puede «establecer sus condiciones,
hasta donde alcance su competencia material, en vez de por una
norma de obligado cumplimiento, mediante un convenio-programa,
supeditando la transferencia de los fondos a las Comunidades Auté-
nomas a la firma del convenio correspondiente 23. En mi opinién, la
interpretacioén de esta tltima afirmacién del Tribunal es mas proble-
matica de lo que a simple vista parece. Que el Estado pueda establecer
directamente por convenio las condiciones de la actividad de fomento
«hasta donde alcance su competencia material», no puede significar
que el Estado pueda ejercer su competencia sobre las bases normati-
vas o la legislacion de una materia a través de la imposicion de las
cldusulas de un contrato, pues, por definicidn, las bases normativas y
la legislacién de una materia han de regularse por normas y no por
convenios. La competencia para fijar las bases o la legislacion de una
materia ha de ejercerse necesariamente dictando normas —y no cele-
brando contratos— pues sélo asi, por otra parte, se da satisfaccién a
la finalidad dltima de la atribucién de esos titulos competenciales al
Estado: la vigencia en todo el territorio nacional de un «minimo
comiin denominador normativo» —como el Tribunal Constitucional
ha definido el concepto material de lo basico 2*—, o de una misma
regulacion en un sector completo —competencia estatal de legislacion
sobre una determinada materia—. Es palmario que esa finalidad no
puede quedar garantizada a través de la figura del convenio que, evi-
dentemente, puede ser distinto de una Comunidad Auténoma a otra.
Parece, por tanto, que el Tribunal Constitucional ha de referirse con
esa afirmacion, o bien a la imposicién por el Estado a las Comunida-
des Auténomas de determinadas cldusulas contractuales en virtud de
un posible titulo competencial sobre la coordinacién en una determi-
nada materia —pues el ejercicio de la competencia de coordinacién no
ha de ser necesariamente normativo 2*—, o bien, a la posibilidad de

22 Con tal interpretacion, esta doctrina coincidiria con la de la jurisprudencia constitucio-
nal alemana a la que se hard referencia inmediatamente.

23 STC 13/1992, de 6 de febrero, E]. 10.

24 Vid., entre otras muchas SSTC 1/1982, de 28 de enero, E]J. 1; 5/1982, de 8 de febrero,
FJ.1; 32/1983, de 28 de abril, EJ. 1; 69/1988, de 19 de abril, EJ. 5; y 86/1989, de 11 de mayo,
EJ. 2. ,

25 No es posible desechar la idea de que la competencia de coordinacién que el Estado
ostenta en determinados dmbitos materiales (vid. art. 149.1.13, 15 y 16 CE) se ejerza por él
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que los convenios con las Comunidades Auténomas se celebren en
aplicacién de una norma —Ley o Reglamento— a la que se denomine
—=ésta seria una simple cuestion de nomen iuris, pero no de conteni-
do— «convenio-programa». A través de esa norma, legal o reglamen-
taria, accidental e impropiamente asi denominada, si que puede el
Estado regular las ayudas y subvenciones como bases o como legisla-
cién de una determinada materia.

Si es cierto que la financiacién no puede invocarse como titulo
competencial que funcione al margen del sistema constitucional de dis-
tribucién del poder piblico, también lo es, en concreto, que la figura
del convenio no puede utilizarse para realizar desplazamientos com-
petenciales de ningtin tipo. Ha de afirmarse aqui, con caricter general,
que en este ambito no hay espacio alguno para la aplicacion de la vieja
regla volenti non fit iniuria ?%. Se podria alegar, efectivamente, que de
ninguna manera se vulnera la autonomia politica y financiera de la
Comunidad Auténoma mediante la aceptacion voluntaria por su parte
de las condiciones establecidas por el Estado para el otorgamiento de
las subvenciones porque aquella de ningiin modo esta obligada a reci-
bir esas ayudas. A esta forma de argumentar ha respondido expresa-
mente el Tribunal Constitucional, afirmando que «un razonamiento
semejante seria constitucionalmente inaceptable porque la autonomia
y las propias competencias son indisponibles tanto para el Estado
como para las Comunidades Auténomas» 7. En concreto, no es admi-
sible que mediante convenio se reserve el Estado determinadas com-
petencias de ejecucion, como puede ser el otorgamiento directo o el
pago de una parte de las subvenciones —con el consentimiento con-

directamente por la via de celebracién de convenios sin necesidad de una previa normativa regu-
ladora. Como queda expuesto, parece evidente que la competencia para fijar bases normativas
o la legislacién de una materia sélo puede ejercerse por el Estado dictando normas que conten-
gan esas bases o esa legislacién (y no redactando cldusulas contractuales). No sucede lo mismo,
sin embargo, con el titulo competencial relativo a la coordinacién en una materia, que en este
sentido, se muestra de ejercicio mis flexible: puede ser posible «coordinar» por norma, por acto
¥, en principio, también por contrato. El Tribunal Constitucional ha admitido, por ejemplo, la
posibilidad de que el Estado ejerciera su competencia de coordinacién directamente a través de
los acuerdos adoptados en las Conferencias Sectoriales (STC 76/1983, de 6 de agosto, EJ. 13).

%6 En la doctrina alemana, Rolf GRAWERT se refiere expresamente a la inadmisibilidad de
la invocacién de esa maxima para justificar el reconocimiento por parte de los Linder, y por via
convencional, de derechos de injerencia en sus tareas administrativas en favor del Bund, en una
obra que a pesar de su ya lejana fecha de aparicién sigue siendo fundamental para el estudio de
la cuestion de los convenios y contratos entre el Bund y los Linder en la Repiiblica Federal Ale-
mana: Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Eine kristische Untersuchung der gegenwiirtigen Staatspraxis mit einer Zusammenstellung
der zwischen Bund und Lindern abgeschlossenen Abkommen, Berlin, 1967, pig. 212.

27 STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ. 7. La imposibilidad de realizar desplazamientos com-
petenciales, renunciar a competencias o modificar de cualquier manera el sistema de distribu-
cién del poder publico disefiado por la Constitucién y Estatutos de Autonomia (y otras normas
del bloque de la constitucionalidad) por via convencional también ha sido destacada por el Tri-
bunal Constitucional en otras resoluciones: vid., por ejemplo, SSTC 71/1983, de 29 de julio, EJ.
1,y 95/1986, de 10 de julio, EJ. 5.
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tractual de la Comunidad Auténoma— que vayan mads alld de las que
segin la doctrina constitucional que se acaba de exponer pueden
corresponderle conforme a la distribucién constitucional de compe-
tencias. Tampoco es admisible reconocer contractualmente en favor
del Estado derechos de injerencia (reservas de autorizacién, informes
vinculantes, derechos de veto) en el ejercicio de una competencia
autondémica que, aunque financiada con recursos del Estado, corres-
ponde a la Comunidad Auténoma ejercer con independencia. Y tam-
poco es constitucionalmente sostenible que en el proceso de negocia-
cién de un convenio que se celebra en materia de competencia
autonémica, el Estado imponga a la Comunidad Auténoma —con la
fuerza negociadora que concede el ser titular de los recursos financie-
ros que se ofrecen— un clausulado, y con ello una configuracién mate-
rial de la actividad financiada, que vaya mds alld de lo que —en el caso
de que el Estado ostente estas competencias— autoriza el titulo com-
petencial de la coordinacién o se establece en las normas por las que
el Estado puede fijar las bases o establecer la legislacién en un deter-
minado dmbito material. Lo que sucede es que esto ultimo —la impo-
sicién del clausulado por el Estado—, a diferencia de los palmarios
desplazamientos competenciales anteriores, es algo que pertenece al
proceso negociador que precede al contrato y que, @ posteriori, no es
facil de constatar con claridad. De todas estas desviaciones, que supo-
nen en dltimo término entender el poder de gasto y la ayuda financie-
ra como un titulo competencial y no como una manifestacién del prin-
cipio de colaboracién, parecen encontrarse ejemplos en la practica
convencional a la que se hara referencia mds adelante.

Esta claro, por lo demas, que otro limite que debe respetar el Esta-
do en la celebracién de este tipo de convenios viene impuesto por el
obligado trato de igualdad y la actuacién conforme al principio de
solidaridad —lo que se destaca en el texto constitucional, precisamen-
te en su vertiente econoémica (arts. 138.1, 156.1 y 158.1 CE)— que
exige justificar una desigualdad entre Comunidades Auténomas que
pretendiera introducirse en este dmbito de las ayudas financieras con
una causa objetiva y razonable 2.

Conviene terminar destacando que los principios esenciales de la
doctrina que acaba de exponerse, referida a las relaciones entre el
Estado y las Comunidades Auténomas, deben ser aplicables también
a las relaciones de ayuda financiera de éstos con respecto a las Cor-
poraciones Locales, cuya independencia en el ejercicio de sus compe-

28 En este sentido, llama la atencién PARADA VAZQUEZ (Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Piblicas y Procedimiento Administrativo Comiin. —Estudio, comentarios y texto de
la Ley 30/1992, de 26 de noviembre—, Madrid, 1993, pdg. 78) sobre el peligro que puede
representar la figura de los convenios, en general (no sélo los que tienen como objeto la ayuda
financiera) en lo que respecta al trato igualitario de las Comunidades Auténomas por parte del
Estado.
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tericias propias estd protegida por la garantia constitucional de la
autonomia local .

. REFERENCIA A LA FINANCIACION DE TAREAS AJENAS
POR CONVENIO EN EL DERECHO ALEMAN

Problemas semejantes a los que en nuestro sistema constitucional
ha dado lugar la aplicacion de gasto del Estado en ambitos competen-
ciales atribuidos a las Comunidades Auténomas han surgido también
en otros sistemas juridicos 3°, En Alemania, al amparo de la invoca-
cién justificante del denominado «federalismo cooperativo» —como
una forma moderna de presentarse el principio de Estado Federal 31—
surgieron tempranamente tras la aprobacion de la Ley Fundamental

2% También el sistema de financiacién de la Administracién Local admite la financiacién
condicionada que se realiza a través del otorgamiento de subvenciones para un fin determina-
do por parte del Estado o de las Comunidades Auténomas. Vid., arts. 36.2.a) LRBRL (subven-
ciones del Estado y de las Comunidades Auténomas para la financiacién al Plan provincial de
cooperacion a las obras y servicios de competencia municipal, que pueden someterse «a deter-
minados criterios y condiciones en su utilizacién o empleo»), 63 TRRL y 40 y 128 de la Ley
reguladora de las Haciendas Locales.

30 Sobre la aplicacién del poder de gasto de la Federacién en d4mbitos competenciales de
los Estados miembros en el federalismo americano (los denominados grants in aid) vid., SAN-
TOLAYA MACHETTI, Pablo: Descentralizacion y Cooperacion, LE.A.L., Madrid, 1984, pigs. 106
y ss. Dicho autor ofrece un grifico ejemplo de la jurisprudencia americana en el que puede
constatarse hasta qué punto parece que el poder de gasto de la Federacion justifica la intromi-
sién en dmbitos competenciales de los Estados miembros. Explica SANTOLAYA que el problema
se plante6 en 1947 cuando la Federacién decidi6 recortar la cuantia de una subvencién con-
cedida al Estado de Oklahoma, porque éste se negd a remover de su puesto a un funcionario
suyo que, al parecer, desarrollaba una intensa actividad contra los intereses federales en el seno
de la Comisi6n estatal de autopistas. La Corte Suprema consideré justificada la actuacién de
la Federacion porque aunque «los Estados Unidos no pueden obligar a un Estado a remover a
un funcionario (...) si pueden decidir que en esas condiciones no se dan las circunstancias nece-
sarias para otorgar fondos federales» (pag. 115). Parece que entre esta doctrina y la aplicacién
del volenti non fit iniuria no hay mas que un paso. Sobre el funcionamiento y la evolucién de
los grants in aid en el federalismo norteamericano vid., asimismo, MEDINA GUERRERO, Manuel:
op. cit., en especial, pags. 97 y ss.; quien también alude al caso citado por SANTOLAYA (pégs.
95 y 96).

31 Klaus STERN (Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, tomo 1, 2°* ed., Munich,
1984, pigs. 754 y 755) llama la atencién sobre la equivocidad de aplicar el concepto de fede-
ralismo cooperativo como una moderna idea estatal al sistema federal alemén, en un doble sen-
tido. En primer lugar, porque el orden federal de la Ley Fundamental nunca ha sido de separa-
cién estricta, como en los Estados Unidos, sino tendencialmente cooperativo, como lo ponen de
manifiesto instituciones caracteristicas de la Constitucién alemana (la ejecucién por los Léinder
de la legislacién del Bund y la intervencion del Bundesrat en la formacion de la voluntad del
Bund); y, por otra parte, porque no a todo se le puede llamar cooperacién. La cooperaci6n pre-
supone siempre partes iguales que deciden auténomamente si quieren cooperar o no, por lo que
técnicas como, por ejemplo, las de las «competencias de direccién coyuntural» del Bund con
fundamento en el art. 109 de la Ley Fundamental no pueden calificarse como instrumentos coo-
perativos. Sobre el federalismo cooperativo alemén, en nuestra doctrina, vid. JIMENEZ BLANCO,
Antonio: Las relaciones de funcionamiento entre el poder central y los entes territoriales. Super-
visién, solidaridad, coordinacién, IEAL, Madrid, 1985, en especial, pags. 37 y ss. y 109 y ss.;
ALBERTI ROVIRA, Enoch: Federalismo y cooperacion en la Repiiblica Federal Alemana, Madrid,
1986, en especial, pags. 345 y ss.
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—y en gran medida al margen de la misma— pricticas semejantes a
las que arriba quedan expuestas, en virtud de las cuéles el Bund ponia
a disposicion de los Lander recursos financieros destinados a la reali-
zacién de tareas de estos tltimos. Rara vez se concedieron estas ayu-
das sin reconocer al mismo tiempo derechos de intervencién e injeren-
cia de la Administracion del Bund, a costa de la independencia de la
Administracion de los Lander. Para poner a salvo de posibles reparos
constitucionales tanto estas pricticas de apoyo financiero como otras
que habian dado lugar a la aparicién de diversas formas de lo que
empezé a denominarse Administracién mixta (Mischverwaltung) 32,
sobre la base de un informe elaborado por una comisién de expertos
—el llamado Dictamen TROEGER—, se aprobé la gran reforma
constitucional financiera de 1969, que introdujo la institucién de las
«tareas comunes» (arts. 91.a y 91.b de la Ley Fundamental) y el art.
104.a) de la Ley Fundamental, pieza clave de la Constitucién finan-
ciera alemana actual 33, donde encontraron acomodo, con una regula-
-cion clara, las ayudas financieras del Bund o los Lander —y a la Admi-
nistraciéon Local, que cae bajo la competencia de éstos— para la
realizacion de tareas del dmbito competencial de los Estados miem-
bros de la Federacién.

32 Con anterioridad a la reforma constitucional a la que se hace referencia en el texto, GRa-
WERT (0p. cit., pags. 205 y ss.) habia sistematizado en diversos tipos las formas de Administra-
cién mixta a las que habia dado lugar hasta entonces, sin apoyo constitucional, la practica con-
vencional entre el Bund y los Lénder, contra las que dirige una demoledora critica sobre la base
del principio de separacién fundamental de los espacios competenciales administrativos de
aquél y éstos: derechos materiales de intervencién del Bund en la Administracién de los Lander
a cambio de las ayudas financieras que aquel les concedia; integracién, en virtud de acuerdos
administrativos, de representantes del Bund en 6rganos de la estructura administrativa de los
Ldnder, creacién, también contractual, de organizaciones comunes, no integradas en la estruc-
tura administrativa de ninguna de las partes, y cuyas decisiones, ocasionalmente, eran vincu-
lantes para las partes o afectaban directamente a los ciudadanos; etc. Sobre el concepto de
Administracién mixta (Mischverwaltung) —que dificilmente se deja encerrar en una definicién
precisa que abarque todas sus manifestaciones— se ha dicho en la doctrina alemana que, de
todos los términos utilizados para designar la colaboracion ejecutiva entre el Bund y los Léinder
(Administracién mancomunada, Administracién comiin, coadministracién, etc.) es en concreto
aquel concepto el que parece llevar en la frente la tacha de inconstitucionalidad (KOTTGEN,
Arnold: «Der Ewinwand der Mischverwaltung», Die éffentliche Verwaltung, 1955, péags. 485;
LoEserR, Roman: «Theorie und Praxis der Mischverwaltung», Schriften zum &ffentlichen Recht,
tomo 295, Berlin, 1976, pdg. 53). Con posterioridad a la reforma constitucional de 1969 que
introdujo la institucién de las denominadas «tareas comunes» (Gemeinschaftsaufgaben, arts.
91.a y 91.b de la Ley Fundamental), bajo las cuales encuentran acomodo diversas formas de
Administracién mixta, sobre ésta sigue recayendo un principio general prohibitivo, por opo-
nerse al mencionado principio de separacion de espacios competenciales (HEsSE, Konrad:
Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 19° ed., Heidelberg, 1993,
pag. 102; que cita la BVerfGE 11, 105 —pag. 124—, segiin la cual incurren en la prohibicién
de una Administracién mixta aquellas formas de organizacién en las que una autoridad del
Bund estuviera supraordenada a una autoridad del Land o la actuacién de uno u otro exigiera
el consentimiento de la otra parte).

3 Da cuenta de todo ello STERN, Klaus: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland,
tomo II, Munich, 1980, pags. 833 y 834. En nuestra doctrina, MEDINA GUERRERO, Manuel: op.
cit., pags. 170 y ss.
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En lo que nos interesa, las lineas esenciales de la Constitucion finan-
ciera establecidas por el art. 104.a) de la Ley Fundamental responden
al siguiente esquema: el principio general y regla basica —frente a la
que cualquier desviacién admitida constitucionalmente ha de interpre-
tarse como excepcional— es que el Bund y los Linder costean separa-
damente los gastos que se derivan de la realizacién de sus tareas res-
pectivas (art. 104.4.1), lo que negativamente implica una prohibicién
general dirigida a ambas partes de financiar tareas de la otra 3 y a la
postre supone, por lo mismo, que las vias de concesion de financiacién
condicionada (con determinacién del fin) por el Bund a los Lander son
excepciones a la regla general y exigen una autorizacién constitucional
expresa 3%, Una excepcién semejante se encuentra: en los arts. 91.a) y
91.b), asi como en el propio art. 104.a), en sus apartados 3y 4, y en el
art. 120, todos ellos de la Ley Fundamental 3¢.

Las denominadas «tareas comunes» (Gemeinschaftsaufgaben, arts.
91.a y 91.b) no implican tinicamente una excepcion a la prohibicién
de financiacién de tareas ajenas por parte del Bund (algo propio de la
Constitucién financiera) sino también una quiebra del principio de
separacion (Trenmungsprinzip) de los 4mbitos competenciales respec-
tivos, en cuanto que esos preceptos conceden al Bund derechos sus-
tantivos de intervencion e influencia en materias de la competencia de
los Lédnder (por lo que se afecta también materialmente al sistema de
distribucién del poder entre aquél y éstos), permitiendo al Bund el
ejercicio de derechos de injerencia en tareas propias de los Lander y la
creacion con éstos de formas diversas de Administracién mixta. Por
eso, no es éste el lugar adecuado para referirse a estas tareas comunes.
Asimismo, tampoco nos es de interés la excepcién que supone el art.
120 mencionado %’. Por todo ello, ha de concentrarse este breve ana-
lisis en los apartados 3 y 4 del art. 104.a) de la Ley Fundamental.

3 Se habla en el sistema aleman de la conexi6én entre competencias administrativas y res-
ponsabilidad del gasto, lo que significa, entre otras cosas, que como los Lander ejecutan con
carécter general las leyes del Burd como competencia propia (art. 83 de la Ley Fundamental), a
ellos corresponde, en virtud de esa conexién, costear los gastos que de ahi se deriven, con inde-
pendencia de quien en dltimo término podria considerarse causante de los gastos pueda ser el
Bund, que dicta la legislacion que los Linder han de ejecutar. Por eso, basta con que correspon-
da a los Linder la competencia de ejecucién (como asunto propio), para que pueda hablarse con
propiedad de financiacidn de tareas «ajenas», si el Bund prestara apoyo econémico a las mismas.

35 En mi opinién, esta prohibicién general de financiar tareas ajenas del sistema aleman
—introducida como garantia para salvaguardar la independencia en el ejercicio de las propias
competencias— constituye una diferencia esencial con respecto al nuestro, donde la mencio-
nada prohibicién no existe, al menos, formulada tan radicalmente. Y, desde luego, poco pare-
ce tener que ver esa regla del Derecho alemdn con la generosidad con que nuestro Tribunal
Constitucional, segiin se ha expuesto, ha admitido hasta ahora que el Estado financie con
recursos de sus presupuestos tareas administrativas de las Comunidades Auténomas.

36 MAUNZ, en MAUNZ-DURIG: Grundgesetz Kommentar, comentario al art. 91.a), margi-
nal 6.

37 Elart. 120 de la Ley Fundamental se refiere a los gastos como consecuencia de la Segun-
da Guerra Mundial asi como los relativos a la Seguridad Social.
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El apartado 3 del art. 104.a) de la Ley Fundamental, se refiere a las
Leyes del Bund que prevén la concesién de prestaciones dinerarias a
terceros (subvenciones o créditos a bajo interés, Geldleistungen) —es
decir, no dotaciones destinadas a financiar directamente los Linder o
la Administracién municipal—. Como se sabe la regla general del fede-
ralismo alemdn es que los Ldnder ejecutan las leyes del Bund como
competencia propia (art. 83 de la Ley Fundamental), por lo que, si no
existiera esta prevision del apartado 3 que comentamos, esa tarea eje-
cutiva corresponderia a los Ldnder como asunto propio, y en conse-
cuencia, la concesion a terceros de las mencionadas prestaciones dine-
rarias se realizaria exclusivamente con cargo a los presupuestos del
Land que ejecuta la Ley federal. Precisamente el sentido de este pre-
cepto es quebrar por varias partes la aplicacién de los principios gene-
rales. En efecto, por un lado, se establece para este especifico supues-
to que la Ley federal puede prever que las prestaciones dinerarias
objeto de su regulacién se costeen en todo o en parte por el Bund. Si
la mencionada Ley determina que el Bund financie la mitad o més de
los gastos se quiebra ademads la regla general del art. 83 de la Ley Fun-
damental, de forma que los Léander ejecutaran dicha Ley no como
asunto propio, sino por delegacién (Auftragangelegenbeit), lo que
supone un control mds intenso en favor del Bund sobre la actividad
administrativa de los Ldnder (art. 85 de la Ley Fundamental). Por 1lti-
mo, establece el precepto comentado que si estableciera la Ley que los
Linder han de soportar mas de un cuarto de los gastos, es necesaria la
aprobaci6n de la misma por el Bundesrat 3. No hay, por tanto, en este
ambito espacio previsto constitucionalmente para la financiacion por
via convencional.

Lo contrario sucede en el caso del art. 104.4.4, donde se encuentra
una previsién constitucional especifica de financiacién convencional
—condicionada o con determinacién del fin, por tanto— del Bund de
tareas de los Lander. Este apartado permite al Bund conceder ayudas
financieras a los Ldnder y a la Administracién local para inversiones
especialmente importantes de éstos —o sea, tareas que caen estricta-
mente bajo el ambito competencial de las dos dltimas Administracio-
nes—, cuando dichas inversiones sirvan a determinadas finalidades
enunciadas con férmulas generosamente abiertas 3°. Las inversiones

38 MAUNZ, en MAUNZ-DURIG: Grundgesetz Kommentar, comentario al art. 104.a), mar-
ginal 29. Explica el autor que la finalidad de este precepto es quebrar la conexién entre com-
petencia administrativa y responsabilidad del gasto en casos en que a la competencia admi-
nistrativa no corresponde, en realidad, ningin dmbito esencial de libertad decisoria, lo que es -
frecuente en el supuesto de leyes que regulan subvenciones, cuya regulacién suele ser tan con-
creta que a los Lander queda tinicamente la aplicacidn casi mecénica de la misma (marginal
36).

3 Dichas finalidades genéricas son, segiin el texto del precepto comentado, la evitacién de
una perturbacién del equilibrio econémico general, la compensacion de un desigual potencial
econdmico en el territorio federal o el fomento del crecimiento econémico.
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referidas pueden realizarlas los Linder o la Administracién municipal
directamente o pueden consistir en la subvencién por éstos de inver-
siones de terceros *°, Pues bien, el desarrollo de esta autorizacién cons-
titucional genérica para que el Bund cofinancie el ejercicio de compe-
tencias ajenas, especialmente en lo que se refiere a la concrecién del
tipo de inversiones que el Bund decide apoyar, puede llevarse a cabo,
bien por Ley federal —con consentimiento del Bundesrat—, o bien
por convenio administrativo entre el Bund y los Linder con funda-
mento en las previsiones de la Ley de Presupuestos de aquél.

El Tribunal Constitucional Federal ha tenido oportunidad de pro-
nunciarse sobre las ayudas financieras del Bund a los Linder y a la
Administracién local en ejercicio de esta autorizacién. De su doctrina
es interesante traer a colacién algunas ideas centrales. Destaca el Tri-
bunal el caricter excepcional de esta via de financiacién: un orden
federal debe asegurar principalmente que las ayudas financieras del
presupuesto del Bund a los Ldnder sean una excepcion y su concesiéon
esté juridicamente regulada de tal manera que no se conviertan en
medio de influencia en la libertad de decisién de los Estados miembros
en el cumplimiento de las tareas que les estin confiadas 1. La decisién
sobre los programas concretos que han de ser financiados y la confi-
guracién de los mismos corresponde, en consecuencia, exclusivamen-
te a los Lander, y el Bund no puede inmiscuirse en las competencias de
éstos eligiendo las medidas que a él le parecen mis o menos dignas de
fomento; el Bund ha de partir de los programas presentados por los
Lander —respetando incluso el orden de prioridades que quepa dedu-
cir entre los mismos— y sélo puede excluir proyectos concretos del
apoyo financiero cuando alguno de ellos, por sus caracteristicas, no se
corresponda con la vinculacién teleolégica de las ayudas federales o
sea completamente inadecuado a los fines que el art. 104.a.4 enumera
como fundamento ultimo de las ayudas financieras del Bund 42. No es
admisible que el Bund someta las ayudas financieras a condiciones
(reservas de consentimiento, o de aprobacién o autorizacién, o dere-
chos de veto en favor de aquél) o modos, que mediata o inmediata-
mente tiendan a vincular la libertad de planificacién y configuracién
de los Ldnder en su papel de receptores de las subvenciones 4. Por la
via del convenio administrativo previsto en este precepto constitucio-
nal, puede producirse, efectivamente un acuerdo entre Bund y Land

40 MAUNZ, en MAUNZ-DURIG: Grundgesetz Kommentar, comentario al art. 104.a), margi-
nal 45.

41 BVerfGE 39, 96, de 4 de marzo de 1975, pag. 107. El recurso se planted por Baviera
contra la Ley de medidas urbanisticas de saneamiento y desarrollo en los municipios, Ley del
Bund que desarrollaba un supuesto especifico de las ayudas financieras previstas en el articulo
que se comenta.

%2 BVerGE 39, 96, de 4 de marzo de 1975, pags. 117 y 118.
43 Idem, pags. 120y 121.

’

DA-1994, nim. 240. JOSE MARIA RODRIGUEZ DE SANTIAGO. Los convenios para la prestacion de a...



DA-1994, nim. 240. JOSE MARIA RODRIGUEZ DE SANTIAGO. Los convenios para la prestacion de a...

214 José Maria Rodriguez de Santiago

sobre un proyecto concreto y determinado, pero esto no significa en
modo alguno que el Bund esté llamado, en esa medida, a la codecisién;
por el contrario, también en este caso la decisin sobre el proyecto que
ha de ser financiado corresponde exclusivamente al Land correspon-
diente, y el papel del Bund en este convenio consiste en limitarse a veri-
ficar simplemente si se cumplen los requisitos generales para la conce-
sion de una ayuda financiera y si se dispone de medios para la
subvencion federal 4,

En definitiva, debe quedar garantizado con esta regulacién que el
Bund se limita a conceder ayudas financieras y que son los Linder los
que las emplean con plena independencia y responsabilidad.

Es evidente, por tltimo, que el Bund no goza de discrecionalidad
para elegir los Lander cuyas inversiones quiere cofinanciar, sino que
ha de partir del principio de trato igualitario de los mismos, si bien se
admite una diferenciacién regional con fundamento objetivo 3.

IV. RECAPITULACION

Conviene antes de pasar a examinar en concreto los ejemplos que
ofrece la prictica convencional destinada a la financiacién de tareas
ajenas, recapitular brevemente de lo expuesto hasta ahora los limites
que en la celebracion de este tipo de convenios deben ser respetados
por las Administraciones suscribientes de los mismos. Resumiendo
cabe afirmar:

— Con caricter general, que los convenios que tienen como fina-
lidad exclusiva la financiacion de tareas ajenas han de ser considera-
dos juridicamente con reserva. En cuanto que constituyen una via de
financiacién condicionada de las Administraciones territoriales des-
centralizadas y la regla general, mds respetuosa con la autonomia poli-
tica —o administrativa— y financiera, ha de ser la transferencia incon-
dicionada de recursos en direccién descendente, estos convenios
suponen un camino que sélo con caricter de excepcionalidad deberia
recorrerse para supuestos justificados. No es admisible pretender sub-

4 BVerGE, 41, 291, de 10 de febrero de 1976, pags. 311 y 312. En este conflicto, también
fue Baviera quien impugné el denominado «Programa especial tnico para regiones con proble-
mas estructurales especiales» del Bund. El supuesto es mas cercano al problema que aqui nos
interesa —concesién de ayudas por convenio— porque se trataba de un —pretendido— acuer-
do administrativo para la regulacién de las ayudas, y no de una ley federal. En las Sentencias
destaca el Tribunal que la posibilidad prevista en el art. 104.2.4 de regular las ayudas no por ley
federal sino por convenio responde a la necesidad prictica de abrir una via flexible y rdpida de
otorgamiento de dichas ayudas (pag. 305).

45 MAUNZ/DURIG: Grundgesetz Kommentar, comentario al art. 104.a), marginales 53 y 54;
JARASS/PIEROTH: Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland. Kommentar, 2° ed., Munich,
1992, pag. 767.
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sanar por esta via una deficiente regulacion o un insatisfactorio fun-
cionamiento practico de las fuentes de financiacién incondicionada,
pues con ello se pone en peligro la realidad de la distribucién de pode-
res entre organizaciones territoriales que lleva a cabo la Constitucién
y el denominado bloque de la constitucionalidad. Si el Estado dispo-
ne, ejercicio presupuestario tras ejercicio presupuestario, de recursos
suficientes para financiar con determinacién del fin tareas que caen
fuera de su dmbito competencial, quizd haya llegado el momento de
plantearse la posibilidad de que el montante de esas partidas presu-
puestarias pase, por lo menos de forma progresiva, a engrosar las
fuentes de financiacién incondicionada de las Administraciones terri-
toriales. Por ello, si otras manifestaciones del principio de cooperacion
merecen ser bien recibidas (informacién, consulta y deliberacién, asis-
tencia técnica y de personal especializado, etc.), ésta de las ayudas
financieras, por los peligros que encierra en la practica, requiere de
una prudente ponderacién 4.

— En concreto, el Estado y una Comunidad Auténoma pueden
acordar por convenio la realizacién por ésta de uno o varios proyec-
tos o programas especificos en materia de su competencia con finan-
ciacion de aquél. Pero, en lo que exceda de la regulacién normativa
que corresponda al Estado (bases o legislacion) y de la competencia de
coordinacion, la eleccién y configuracién de esos proyectos y progra-
mas corresponde a la Comunidad Auténoma y el papel del Estado en
la celebracidn del convenio ha de limitarse a la verificacién de que los
programas presentados por la Comunidad Auténoma responden a los
requisitos fijados con caricter general (si el Estado tiene la competen-
cia sobre las bases o la coordinacién) o mas concreto {si el Estado ha
desarrollado por norma los requisitos de las ayudas en virtud de su
competencia sobre la legislacién de una materia). Lo que tampoco
parece posible es que el Estado ejerza su competencia sobre las bases
o la legislacién de un sector material, directamente a través del conve-
nio, pues esas competencias sélo pueden ejercerse dictando normas.

— No es admisible que mediante convenio se reserve el Estado
—con el consentimiento contractual de la Comunidad Auténoma—
determinadas competencias de ejecucién (como puede ser el otorga-
miento directo o el pago de una parte de las subvenciones) que no

46 En este sentido, puede reflejar graficamente el 4nimo con que las Comunidades Auté-
nomas, en ocasiones, celebran este tipo de covnenios con el Estado, la intervencién parlamen-
taria del Sr. Cabases Hita citada por GARCIA MORALES, Maria Jesis: «La intervencién de los Par-
lamentos en los convenios suscritos entre el Estado y las Comunidades Auténomas», Revista
Juridica de Navarra, nim. 14 (julio-diciembre 1992), pig. 62, en nota nim. 82. Comenta la
autora que el parlamentario navarro, tras criticar que el Ministerio pretendiera a través de esos
convenios seguir influyendo en materias como la de la vivienda, en que las Comunidades Aut6-
nomas han asumido competencias exclusivas, dijo que no se iba a oponer a la autorizacién del
convenio «porque no podemos prescindir, evidentemente, de cuatro mil millones de pesetas y
mds en un tema como el de la vivienda».
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estén amparadas por las razones que segin la doctrina constitucional
justifican la gestion centralizada de las subvenciones.

— Tampoco es admisible reconocer contractualmente en favor
del Estado derechos de injerencia (reservas de autorizaciones, informes
vinculantes, derechos de veto) en el ejercicio de una competencia auto-
némica que, aunque financiada con recursos del Estado, corresponde
a la Comunidad Auténoma ejercer con independencia.

— En el otorgamiento de ayudas financieras ha de respetar el
Estado el principio de trato igualitario y de solidaridad frente a las
Comunidades Auténomas, que exige justificar las diferencias entre
ellas con una causa objetiva y razonable.

V. LA PRACTICA CONVENCIONAL

La practica convencional que se encuentra, en ocasiones, publica-
da en las paginas del B.O.E., podria clasificarse en los siguientes cinco
b
grupos de convenios para la financiacién de tareas ajenas:

1. Convenios destinados a regular la cofinanciacion por el Esta-
do de subvenciones a terceros, en materias de competencia autono-
mica y en aplicacion de determinada normativa estatal previa. Este
es el caso, por ejemplo, de los convenios suscritos con caricter anual
entre el Estado y las Comunidades Auténomas para concretar actua-
ciones protegibles en materia de vivienda reguladas previamente por
reglamentos estatales que prevén, precisamente, la posterior celebra-
cién de dichos acuerdos. Entre ellos puede citarse el Convenio de coo-
peracién suscrito entre el Ministerio de Obras Piblicas y la Comuni-
dad Auténoma de Canarias de 19 de febrero de 1988 %7, que, en
realidad, se limita a especificar la cuantia de las ayudas econémicas
(subvenciones personales, ayudas econémicas directas, préstamos cua-
lificados) a terceros que deban aportar la Comunidad Auténoma y el
Estado. En este caso, la normativa reguladora de la materia era el Real
Decreto 1494/1987, de 4 de diciembre, sobre medidas de financiacién
de actuaciones protegibles en materia de vivienda —y 6rdenes minis-
teriales que lo desarrollan—. Nos encontramos, pues, en el dmbito
material de la vivienda, caracteristica competencia exclusiva de las
Comunidades Auténomas (art. 148.1.3 CE y correspondientes pre-
ceptos de los Estatutos de Autonomia), en la que, cuando se trata de
actuaciones de este tipo, puede admitirse la competencia del Estado en
materia de bases y coordinacién de la planificacién general de la acti-

47 B.O.E. de 9 de junio de 1988. En el mismo niimero del B.O.E. estdn publicados los con-
venios sobre la misma materia suscritos con las Comunidades Auténomas de Castilla-La Man-
cha, Extremadura y Navarra.
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vidad econdmica (art. 149.1.13 CE) y de bases de la ordenacién del
crédito (art. 149.1.11 CE), como ha declarado el Tribunal Constitu-
cional al resolver diversos conflictos de competencia planteados fren-
te a normas estatales sobre financiacion de actuaciones protegibles en
el ambito de la vivienda *3. Es por ello aplicable la doctrina constitu-
cional, que ha quedado expuesta mas arriba, sobre subvenciones del
Estado en materias competenciales autondémicas. Por eso, no parece
estar justificado —y en esta medida el convenio seria inadmisible cons-
titucionalmente— que se reconozcan al Estado determinadas faculta-
des de ejecucién —otorgamiento directo de ayudas por el Ministerio
(vid. clausula 3)—, que no se amparan bajo la doctrina constitucional
mencionada, pues en este caso se asigna a cada Comunidad Auténo-
ma con la que se suscribe el convenio un nimero determinado de ayu-
das (2.600 préstamos en Canarias, 800 en Castilla-La Mancha, 300 en
Extremadura, 110 en Navarra, etc.), lo que no permite hablar de que
sea necesaria e imprescindible la centralizacién de esas facultades de
mera gestion para garantizar que no se sobrepasen los limites de las
consignaciones presupuestarias 4°.

En afios sucesivos la estructura de esta clase de convenios fue la
misma, aunque se modificé en algo la redaccién del clausulado. En el
convenio celebrado el 20 de abril de 1989 entre el Ministerio de Obras
Piblicas y Urbanismo y la Comunidad Auténoma de Madrid —en
aplicacién del Real Decreto 224/1989, de 3 de marzo, sobre medidas
de financiacién de actuaciones protegibles en materia de vivienda $—
se atribuye a la Comunidad Auténoma la facultad de «reconocimien-
to del derecho a la subsidiacion de préstamos cualificados» (clausula
2.1.1) y al Ministerio «la subsidiacién de los préstamos cualificados»

48 STC 152/1988, de 20 de julio, EJ. 2. En el voto particular que el Magistrado Francisco
RuBIO LLORENTE formula a dicha Sentencia, se preconiza la utilizacién, en este 4mbito, no de
los titulos competenciales en favor del Estado citados en el texto, sino del art. 149.1.1 CE (con-
diciones bésicas que garanticen la igualdad en el ejercicio de los derechos constitucionales), en
relacién con el art. 47 CE (derecho a una vivienda digna y adecuada), que, en opinién de dicho
Magistrado, conduciria a resultados mis respetuosos con las competencias autonémicas.

# Como se ha expuesto mds arriba, el Tribuna! Constitucional ha admitido en supuestos
anélogos que el Estado retenga determinadas facultades de mera gestién cuando «la gestién cen-
tralizada de los expresados incentivos econémicos resultase imprescindible para asegurar su
plena efectividad dentro de la ordenacién bésica del sector y para garantizar las mismas facul-
tades de obtencién y disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo el territorio
nacional, siendo al tiempo un medio necesario para evitar que se sobrepase la cuantia global de
los fondos estatales o de los créditos que hayan de destinarse al sector (STC 95/1986, de 10 de
julio, EJ. 5). Esto es, precisamente, lo que no parece suceder en este caso. Por otra parte, el
hecho de que esa regulacién se deba no tanto a los convenios como a la previa norma regla-
mentaria no justifica la eventual tacha constitucional de aquéllos.

50 B.O.E. de 11 de noviembre de 1989. En el mismo niimero del B.O.E. se publican los
convenios suscritos con las Comunidades Auténomas de Asturias, Murcia y Valencia. Un
afio mis tarde, vuelve a celebrarse el convenio, pricticamente con el mismo tenor literal y
en aplicacidn de la misma normativa. Vid. en el B.O.E. de 10 de julio de 1990, los conve-
nios suscritos con Catalufia, Galicia, La Rioja, Murcia, Castilla-La Mancha, Extremadura y
Baleares.
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(cldusula 3.1), o se asigna a aquella «el reconocimiento de las ayudas
econdmicas directas» (clausula 2.4) y, en correspondencia con ello, al
Ministerio, otra vez, «la subsidiacién de los préstamos» (cldusula 3.4)
en que consisten esas ayudas directas. Aunque lo que se quisiera decir
con esas no muy claras expresiones es que corresponde a la Comuni-
dad Auténoma la resolucidn sustantiva de los expedientes («el reco-
nocimiento del derecho») y s6lo queda al Estado el mero acto instru-
mental del pago del derecho reconocido por resolucién de la
Comunidad Auténoma, tampoco esa separacién de funciones —am-
bas de caricter ejecutivo— estd justificada en la materia de subven-
ciones para vivienda, en la que, en principio, ha de corresponder a la
Comunidad Auténoma toda la competencia de ejecucién. En efecto, a
este respecto, ha declarado ya el Tribunal Constitucional que «el acto
de pago de las ayudas es un acto de ejecucion que conforme a las
reglas generales antes expuestas debe corresponder en principio a las
Comunidades Auténomas con competencia en la materia (...). Sélo en
aquellos casos en que corresponda a un 6rgano u organismo centrali-
zado del Estado la resolucion de las operaciones de pago, por tratarse
(...) de operaciones de libramiento de fondos meramente instrumenta-
les 0 accesorias al acto principal, que es el de concesién de la ayuda,
es decir, de reconocimiento singularizado del derecho a percibirla» 51,
competencia que en el convenio se reconoce que corresponde a la
Comunidad Auténoma.

En definitiva, la tacha constitucional que, con caricter general,
parece posible imputar a este primer grupo de la prictica convencional
es que se reconozcan al Estado competencias de ejecucién que no le
corresponden segin la distribucién constitucional de competencias 2.

2. En segundo lugar, hay que hacer referencia a otro grupo de
convenios también destinados a regular subvenciones a terceros, pero
que —a diferencia de los anteriores— 1o se celebran en aplicacion de
una normativa anterior reguladora de las subvenciones. Este es el
caso, por ejemplo, del Convenio celebrado el 5 de mayo de 1988 entre
el Ministerio de Trabajo y Seguridad Social y el Principado de Asturias
para el desarrollo de prestaciones bésicas de servicios sociales de Cor-
poraciones locales 3. El convenio regula con caricter general las
caracteristicas de los proyectos que puedan ser cofinanciados con fon-

st STC 79/1992, de 28 de mayo, EJ. S.

52 No es éste lugar para argumentar, por otra parte, sobre la legitimidad constitucional de
las normas de las que los convenios son ejecucién.

53 B.O.E. de 23 de junio de 1988. En el mismo niimero del B.O.E. se publican también los
convenios suscritos con las Comunidades Auténomas de Aragén, Castilla-La Mancha y Cana-
rias. Estos convenios —cofinanciacién para el desarrollo de prestaciones bsicas de servicios
sociales de Corporaciones locales— los enmarca el Tribunal Constitucional, en su Sentencia
13/1992, de 6 de febrero, (EJ. 13.K.d) en el 4mbito competencial del Estado {en lo que se refie-
re a régimen local: art. 149.1.18 CE) y de las Comunidddes Auténomas (por lo que afecta a la
Asistencia social: art. 148.1.20 CE).
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dos de los Presupuestos Generales del Estado (cldusula 3) y reconoce
que todas las competencias de ejecucion para el otorgamiento de esas
subvenciones —destinadas a las Corporaciones locales, que son quie-
nes han de presentar los proyectos que pueden ser subvencionados—
corresponden a la Comunidad Auténoma (cldusula 4). Se destaca en
la parte expositiva del convenio que el mismo se suscribe con apoyo
en una partida de la Ley de Presupuestos Generales del Estado (bajo
la clasificacion: «A Comunidades Auténomas para el desarrollo de
prestaciones bésicas de servicios sociales de Corporaciones Locales
mediante Convenios-Programa»), pero no se hace referencia a norma
alguna que desarrolle especificamente esta cuestién y de la que el con-
venio sea una aplicacion.

A ello es conveniente hacer dos observaciones. En primer lugar
que, como ya se ha dicho, no es posible que el Estado ejerza sus com-
petencias sobre las bases del régimen local (que es el ambito material
en que se celebra el convenio comentado) directamente a través de un
acuerdo entre Administraciones, pues dicho titulo competencial ha de
ejercerse dictando normas; por ello, no parece posible que el Estado
imponga de forma obligatoria a la Comunidad Auténoma determina-
das cldusulas contractuales —sin respaldo normativo— (en este caso,
por ejemplo, los proyectos que pueden ser financiados: dotacion y
mantenimiento de albergues, centros de acogida, etc.), invocando su
competencia bésica. En segundo término, hay que destacar que el con-
venio —en principio, acto juridico de naturaleza contractual— esta-
blece obligaciones entre las partes —aqui, el Estado y la Comunidad
Auténoma—, pero no constituye derecho objetivo, vinculante erga
omnes. En concreto, para las Corporaciones locales que pueden bene-
ficiarse de las ayudas alli previstas el convenio es res inter alios acta.
Lo que se quiere decir con ello es que, aunque el texto convencional
no prevea nada al respecto, parece claro que el Estado, o la Comuni-
dad Auténoma —cada uno segiin sus competencias— han de dictar las
normas correspondientes reguladoras de las ayudas, porque los crite-
rios y el procedimiento para el otorgamiento de subvenciones a terce-
ros (regulados con detalle en el convenio) han de ser establecidos por
norma —Derecho objetivo— aplicable, precisamente, a esos terceros.

Piénsese, por ejemplo, en la posterior impugnacién contenciosa por
un Municipio de la negativa a concederle la subvencion solicitada por
él para un determinado proyecto, a la que considera que tiene derecho
conforme a la regulacién contenida en el convenio. Las clausulas de un
convenio entre el Estado y una Comunidad Auténoma no constituyen,
por si mismas, normas aplicables a terceros y parece claro que el Tri-
bunal ha de poder aplicar una norma para pronunciarse sobre si esa
negativa es conforme «a Derecho» (vid. arts. 83 y 84 LJCA). Ningiin
precepto constitucional, ni de otro rango, convierte automaticamente
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en Derecho objetivo el texto de un convenio entre dos Administracio-
nes, por lo que, para que eso suceda, es necesaria la aprobacién de la
norma pertinente por la Administracién que corresponda **.

No es, en efecto, extrafio que las partes suscribientes de un conve-
nio se comprometan, en cumplimiento de sus obligaciones, a dictar
determinadas normas, sin que por ello el convenio haya de calificarse
como convenio normativo, por lo menos, en sentido estricto 3. Asi
sucede, por ejemplo, y, precisamente, por la necesidad que acaba de
sefialarse de que sea una norma la que regule los requisitos y criterios,
asi como el procedimiento para el otorgamiento de subvenciones a ter-
ceros, con otros dos convenios que pueden ser citados en este contex-
to de la cofinanciacién de subvenciones a terceros sin norma previa al
acuerdo entre Administraciones reguladoras de las ayudas. Asi, por
Convenio entre el Consejo Superior de Deportes y la Comunidad

54 Este mismo problema se plantea también en el convenio suscrito entre el Instituto Nacio-
nal del Consumo y diversas Comunidades Auténomas (en el B.O.E. de 23 de noviembre de
1989) se publican los celebrados con Castilla-La Mancha, Galicia y Valencia), en el que se con-
tienen los criterios conformes a los cuales se van a conceder subvenciones —con cargo a los Pre-
supuestos Generales del Estado— a las Corporaciones locales para fomentar la implantacién y
desarrollo de las prestaciones, actividades y servicios que desempefian las entidades locales en
materia de defensa de los consumidores y usuarios (vid., cliusulas 1 a 4 y Anexo). También en
ese caso parece indudable que el Estado ha de ejercer su competencia sobre las bases en esta
materia normativamente y que la regulacién de estas subvenciones a terceros ha de convertirse
en Derecho objetivo.

55 Los convenios normativos han sido definidos en nuestra doctrina como aquellos en los
que las partes pactan el texto de una determinada norma y se comprometen a adoptarla en su
respectivo ordenamiento interno (ALBERT! ROVIRA, Enoch: «Los convenios entre el Estado y las
Comunidades Auténomas», Anuario de Derecho Constitucional y Parlamentario, nim. 2,
1990, pag. 83). Los convenios de los que aqui se trata no caen estrictamente bajo esa definicién
porque, en ellos, ni se ponen de acuerdo las partes sobre una regulacién normativa concreta, ni
la obligacién de dictar una disposicion constituye el objeto directo y especifico del convenio sino
una necesidad instrumental de alguna de las obligaciones a las que se comprometen las Admi-
nistraciones suscribientes. Sobre los convenios normativos, vid. la conocida monografia de
MENENDEZ REXACH, Angel: Los convenios entre Comunidades Auténomas. Comentario al art.
145.2 de la Constitucién, IEAL, Madrid, 1982, donde el autor sostiene, como una de las tesis
fundamentales de la obra, la imposibilidad de crear Derecho objetivo directamente a través del
convenio; el contenido del previo acuerdo de voluntades sélo se incorpora al ordenamiento juri-
dico a través de un acto unilateral de cada una de las partes que lo apruebe como norma (op.
cit., en especial, pgs. 83 y ss.; passim). En la doctrina alemana, el concepto de Vereinbarung,
con el que se pretendid, a finales del siglo pasado y principios de este, destacar del concepto
genérico de Vertrag (contrato, tratado) una categoria a la que podria atribuirsele la virtualidad
de crear directamente Derecho objetivo, fue creado y, después, exagerado, por BINDING («Die
Griindung des Norddeutschen Bundes», en Festgabe der Leipziger Juristenfacultiit fiir Bernhard
Windscheid, Leipzig, 1888, pags. 69 y 70), Georg JELLINEK (System der subjektiven ffentlichen
Rechte, 2* ed., Tiibingen, 1905 —reimpresién fotomécanica, 1963—, pags. 204 y ss.) y TRIEPEL
(Vélkerrecht und Landesrecht, Leipzig, 1899 —reimpresién fotomecanica, 1958—, pags. 49 y
ss.). Dicho concepto cay6 hace décadas en descrédito y fue rechazado mayoritariamente por la
doctrina posterior. Vid., por ejemplo, APELT, Willibalt: Der verwaltungsrechtliche Vertrag. Ein
Beitrag zur Lehre von der rechtswirksamen Handlung im &ffentlichen Recht, Leipzig, 1920,
pags. 64 y 65; STERN, Klaus: «Zur Grundlegung einer Lehre des 6ffentlichrechtlichen Vertra-
ges», Verwaltungsarchiv, Tomo 49, 1958, pig. 133; SCHNEIDER, Hans: Vertrige zwischen
Gliedstaaten im Bundesstaat, Publicaciones de la Asociacién de Profesores alemanes de Dere-
cho Piblico, niim. 19, Berlin, 1961, pig. 10.
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Auténoma de Galicia, de 16 de octubre de 1990 6, se compromete el
Estado a financiar un programa de subvenciones para el fomento del
asociacionismo deportivo escolar y juvenil. En principio, se trata de
una materia de competencia autonémica exclusiva (art. 148.1.19 CE
y correspondientes preceptos estatutarios: promocioén del deporte) por
lo que se reconoce que corresponden a Galicia, tanto la competencia
normativa para regular el objeto, los beneficiarios y la tramitacién de
las subvenciones (si bien, ello ha de hacerse conforme a los criterios
generales que se contienen en el propio convenio —vid., cldusulas 1, 3
y 5—) como la totalidad de las competencias de gestion de las ayudas.

Al mismo esquema responde el Convenio suscrito entre el Ministe-
rio de Obras Publicas y Transportes y la Comunidad Auténoma de
Baleares, el 30 de mayo de 1992 %7, por el que aquél se compromete a
cofinanciar un Plan de Actuaciones sobre las viviendas ubicadas en el
territorio de la Comunidad Auténoma afectadas por los procesos de
deterioro estructural derivados del empleo de cementos aluminosos. Se
reconoce en la parte expositiva, como no podia ser de otra forma, que
el acuerdo se enmarca en el 4mbito de las competencias sobre vivienda
que corresponden a Baleares, y en consecuencia, a la Comunidad Auté-
noma se atribuye la elaboracién del Plan General de Actuaciones (clau-
sula 2) y la regulacién, concesion y gestion de las ayudas (cldusula 5) 8.

3. En tercer lugar, se encuentra también en la prictica conven-
cional, un grupo de acuerdos entre Administraciones, no destinados al
otorgamiento de subvenciones a terceros, sino a la financiacion (total
o parcial) por el Estado de inversiones o programas propios de la
Comunidad Auténoma (o de otras Administraciones). Muchos de
ellos, no suscitan problema alguno, porque a la financiacién por el
Estado (o por la Comunidad Auténoma en relaciéon con Administra-
ciones locales) no se vinculan inadmisibles desplazamientos compe-
tenciales en su favor: convenio para la financiacién de los gastos de
remodelacién de una barriada en un municipio cataldn 3%; o para desa-

%6 B.O.E. de 13 de diciembre de 1990.

57 B.O.E. de 10 de octubre de 1992.

58 En el Convenio, como es habitual, se crea una Comisién mixta de seguimiento del
mismo, que ademds de proponer sugerencias y alternativas a ambas partes (cliusula 7) —lo que
se sitia en el dmbito propio del principio de colaboracion—, habrd de examinar el Plan Gene-
ral de Actuaciones y Programaciones temporales elaborado por la Comunidad Auténoma con
el exclusivo fin de «verificar su adecuacién a los criterios establecidos en el presente convenio»
{cliusula 2.¢), lo que de ninguna manera puede suponer un poder de codecisién en la aproba-
cién del Plan, sino exclusivamente una constatacién de que dicho Plan se acomoda a la finali-
dad para la que el Estado concede sus recursos presupuestarios.

39 B.O.E. de 2 de febrero de 1990. El convenio se celebra entre el Ministerio de Obras
Piiblicas y Urbanismo, la Generalidad de Cataluiia y el Municipio de Sant Adria de Besés. Al
municipio se reconocen la totalidad de las competencias de ejecucién que implican la construc-
cién de nuevas viviendas, la rehabilitacién de las existentes y la dotacién de equipamientos (vid.,
Parte Expositiva y cldusula 3). El Estado y la Comunidad Auténoma cofinancian la actuacién
pero no obtienen por ello derechos de injerencia (cldusulas 2 y 3). La Comisién Técnica de
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rrollar la construccién de nueva infraestructura del ferrocarril metro-
politano de Madrid ¢° o de Barcelona ¢!; o para que la Universidad
Auténoma de Madrid organice cursos para la formacién de guionis-
tas ®%; cofinanciacién por el Estado de los festivales de Navarra 63, de
los festivales musicales organizados por el Pais Vasco dentro del Pro-
grama Loyola 91  y de otros programas culturales que han de ser
desarrollados por diversas Comunidades Auténomas .

Por el contrario, en otros supuestos, la cooperacién financiera
acordada por convenio, parece que se utiliza como titulo que preten-
de atribuir competencias sobre las que constitucionalmente no se dis-
pone. Puede citarse como ejemplo el Convenio suscrito el 22 de mayo
de 1992 entre el Ministerio de Obras Piiblicas y Transporte y la Junta
de Extremadura para la financiacién de un Plan de promoci6n piibli-
ca de 6.000 viviendas 6. Las partes se comprometen a financiar cada
una en un 50% dicho Plan, cuya cuantia se cifra en 30.000 millones
de pesetas. Pues bien, parece, en efecto, que éste es un ejemplo en el
que la financiacién se convierte en titulo competencial, pues se esta-
blece en el clausulado que cada parte gestionari el Plan —ejecutando
las viviendas— en las parte que corresponda a su financiacién (cldu-
sulas 1y 2), a consecuencia de lo cual, gana el Estado unas compe-
tencias de caricter ejecutivo en materia de vivienda que ya no ostenta.

En otros casos, las ayudas financieras de la Administracién supe-
rior a inversiones de la Administracién inferior no llevan consigo des-
plazamientos competenciales tan claros, pero si el reconocimiento de

Seguimiento tiene como misién, sencillamente, «proponer sugerencias y alternativas ante las
eventualidades que puedan producirse» (cldusula 5).

0 Convenio entre el Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones, la Comunidad
Auténoma de Madrid y el Consorcio Regional de Transportes de Madrid, publicado en el
B.O.E. de 1 de septiembre de 1990. Se reconoce expresamente, en la parte expositiva, que la
competencia corresponde a la Comunidad Auténoma, en virtud del art. 26.5 de su Estatuto de
Autonomia (art. 148.1.5 CE). Por eso, se compromete la Comunidad Auténoma a «realizar los
proyectos constructivos correspondientes» y a «concursar, adjudicar, contratar y dirigir las
obras correspondientes» (cliusula 3), limitindose el Estado a cofinanciar la actuacién, apor-
tando la no despreciable suma de 20.000 millones de pesetas (cldusula 4).

61 Convenio celebrado entre el Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones, la
Generalidad de Catalufia y la Entidad Metropolitana de Transporte, publicado en el B.O.E. de
28 de febrero de 1991. El Convenio es en su estructura semejante al anterior.

62 Convenio suscrito entre el Instituto de Cinematografia y de las Artes Audiovisuales, la
Comunidad Auténoma de Madrid y la Universidad Auténoma de Madrid, publicado en el
B.O.E. de 2 de agosto de 1990.

63 Convenio celebrado entre el Ministerio de Cultura y la Comunidad Foral de Navarra,
publicado en el B.O.E. de.6 de noviembre de 1990.

$ Convenio entre el Ministerio de Cultura y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, -
publicado en el B.O.E. de 1 de enero de 1991.

65 Convenio entre el Ministerio de Cultura y la Junta de Extremadura para la financiacién
por aquel de un proyecto de difusién cultural que ha de ser realizado por ésta (B.O.E. de 1 de
enero de 1990); y Convenio entre el Instituto de la Mujer y la Comunidad Auténoma de La
Rioja para la financiacién de Programas dirigidos especificamente a las mujeres (B.O.E. de 24
de julio de 1992).

66 B.O.E. de 14 de agosto de 1992.
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derechos de injerencia en favor del Estado (o de la Comunidad Auté-
noma). Asi, por ejemplo, la ayuda concedida por el Estado y la Comu-
nidad Auténoma al municipio de Alhama de Murcia para la construc-
cién de determinadas instalaciones deportivas de uso publico ¢’
(competencia que, en principio, corresponde al municipio: vid. art.
21.1.c. LRBRL), supone que —aunque la contratacién de las obras y
la posterior gestion de las instalaciones se asignen al Ayuntamiento—,
éste reconoce convencionalmente un derecho en favor de aquéllos a
informar con carécter vinculante el proyecto de obras y a que dos
representantes de aquellas Administraciones actien con voz y voto en
el acto de adjudicacién de las obras (clausulas 3 y 6) 8.

4. En cuarto lugar, también se encuentran en la practica con-
vencional convenios en virtud de los cuales el Estado concede ayudas
financieras no destinadas a una especifica finalidad subvencional de
fomento, ni a apoyar inversiones ocasionales de otra Administracién
Piblica (estos son los tres grupos destacados hasta ahora), sino a
cubrir la financiacion ordinaria de servicios transferidos a una
Comunidad Auténoma. Estas son las llamadas subvenciones-dota-
cion incluidas en los Presupuestos Generales del Estado, a las que
también se ha referido especificamente el Tribunal Constitucional .

67 Convenio entre el Consejo Superior de Deportes, la Comunidad Auténoma de Murcia
y el municipio de Alhama de Murcia (B.O.E. de 21 de diciembre de 1989).

68 De estructura muy semejante a éste es el Convenio suscrito por el Consejo Superior de
Deportes con la Comunidad Auténoma de Murcia para la creacién de un Centro de Activida-
des Nauticas en Los Narejos (B.O.E. de 21 de diciembre de 1989). En otros convenios poste-
riores celebrados por el Consejo Superior de Deportes con la Junta de Andalucia desaparece ya
la cldusula que concede a un representante de aquel el derecho a participar con voz y voto en la
mesa de contratacién de las obras, pero se incluyen otras estipulaciones que aseguran al Estado
un intenso control sobre la actividad de la Comunidad Auténoma en ejecucién del convenio,
que parece ir mds alld de la estricta verificacién de que los medios financieros concedidos por el
Estado se destinan al fin para el que se concedié la ayuda. Vid., los convenios celebrados con la
Comunidad Auténoma de Andalucia para la construccién de un centro de tecnificacién depor-
tiva en Linares (Jaén) y otro en Malaga, y para la construccién del Pabellén Deportivo de la
Juventud de Cérdoba (todos ellos en el B.O.E. de 4 de agosto de 1992). Puede también citarse
aqui el Convenio suscrito entre el ICONA y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, para la
financiacién de las obras de restauracién hidroldgico-forestal y la conservacion de suelos afec-
tados por las lluvias de julio de 1988 (B.O.E. de 19 de agosto de 1989). En el convenio se res-
petan las competencias ejecutivas del Pais Vasco al que corresponde la tramitacién del expe-
diente de contratacién, la adjudicacién y la recepcién de las obras y trabajos a su terminacién.
Sin embargo, sin determinar el alcance de esta disposicidn, se establece que en la mesa de adju-
dicacion deberd estar presente el representante del ICONA (cldusula 6).

69 STC 13/1992, de 6 de febrero, E]J. 6. Sobre estas subvenciones-dotaciones para finan-
ciacién ordinaria de servicios administrativos transferidos, dice el Tribunal que, salvo circuns-
tancias excepcionales, es inconstitucional su consignacién en favor de 6rganos u organismos
estatales —que actuarian, asf como meros intermediarios financieros—. Precisamente con este
fundamento declara el Tribunal inconstitucionales y nulas algunas partidas de las Leyes de Pre-
supuestos impugnadas, en las que se habian consignado en favor del INSALUD, como simple
6rgano de intermediacién, dotaciones de los servicios transferidos a Catalufia (vid., por ejem-
plo, FE.JJ. 12.A.f y 13.].k). Sobre la distincién entre subvencién en sentido estricto (que res-
ponde a una finalidad o accién de fomento) y la subvencién-dotacién (que encubre meras dota-
ciones presupuestarias destinadas a cubrir las necesidades de financiacién de un determinado
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Este es el supuesto del convenio celebrado entre el Ministerio de Edu-
cacién y Ciencia y la Comunidad Auténoma Valenciana el 1 de sep-
tiembre de 1989 7°. Aunque el convenio se presente como destinado
a «la dotacién de libros escolares y demas material didictico impre-
so a los Centros Escolares de EGB sostenidos con fondos publicos»,
en realidad no es mds que una transferencia de medios econémicos
(con una especificacién bien concreta de su destino: reposicién y nue-
vas dotaciones de material didactico impreso, libros de texto infantil
y juvenil, etc. —cldusulas 1 y 2—) para la financiaci6én ordinaria de
servicios —los de la Administracién educativa— que ya fueron trans-
feridos a la Comunidad Auténoma Valenciana. Sobre convenios de
este tipo cabe decir que afectan directamente a la autonomia finan-
ciera —que supone, en primer término, la libre asignaciéon por la
Comunidad Auténoma del gasto para la financiacién ordinaria de sus
servicios administrativos—, y que no seria admisible que bajo la apa-
riencia formal de un acuerdo, el Estado pretendiera determinar con
toda concrecion el destino que haya de dar la Comunidad Auténoma
a unos fondos que, en el marco de un funcionamiento correcto del sis-
tema de financiacién de las Administraciones territoriales, aquél
deberia transferir globalmente a éstas «para ser integrados en los Pre-
supuestos de la Hacienda autonémica, sin otros condicionamientos
que el genérico estrictamente indispensable para asegurar el destino
de la subvencién» 71,

5. En quinto lugar, y por dltimo, hay que aludir a algunos
supuestos —que podrian calificarse como de excepcionales— en los
que se ha recorrido el camino de la financiacion en sentido contrario
al habitual: esto es, convenios a través de los cuales una Comunidad
Auténoma ha financiado competencias estatales. Asi, en el Convenio
de Cooperacién suscrito el 29 de diciembre de 1988, entre el Ministe-
rio del Interior y la Comunidad Auténoma de Castilla-La Mancha 7,
ésta se compromete a aportar 150 millones de pesetas de su presu-
puesto para la financiacion de las obras de conservacion y mejora de
casas-cuartel de la Guardia Civil. En el convenio se reconoce por
ambas partes que la competencia para dichas obras corresponde al
Estado —Direccién General de la Guardia Civil—, por lo que a éste
corresponderd la aprobacién del programa de obras (clausula 3) y la
ejecucion de las mismas (cldusula 4), limitindose la Comunidad Auté-
noma a cooperar financieramente con la cantidad sefialada.

ente o servicio pablico), vid. RAMALLO MASSANET, Juan: «El poder de gasto del Estado: subven-
ciones y orden competencial», Documentacion Administrativa, niim. 232-233 (octubre 1992-
.marzo 1993), pags. 416 y ss.
70 B.O.E. de 28 de noviembre de 1989. El convenio volvié a suscribirse al afio siguiente
(B.O.E. de 26 de noviembre de 1990).
71 §TC 13/1992, de 6 de febrero, EJ. 6.
72 B.O.E. de 15 de febrero de 1989.
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Pero también en estos casos la financiacién se ha interpretado, a
veces, como fundamento que pudiera justificar desplazamientos com-
petenciales, aqui, 16gicamente, también en sentido inverso, esto es, en
favor de la Comunidad Auténoma. Por ejemplo, por Convenio entre
el Ministerio de Justicia y la Comunidad Auténoma de la Regién de
Murcia, de 29 de octubre de 1990 73, ésta se compromete a poner a
disposicion del Tribunal Superior de Murcia (6rgano judicial del Esta-
do) créditos presupuestarios para contribuir a financiar servicios y
adquisiciones diversos (informatizacién de Registros Civiles, equipo de
megafonia, etc. —clausula 2—). Este apoyo financiero supone para la
Comunidad Auténoma que se le reconozca la facultad de contratar ella
misma las obras y los suministros (si bien un representante del Estado
puede asistir a la mesa de contratacién) —clausula 4—. Parece que esta
atribucion reconocida en favor de la Comunidad Auténoma no puede
justificarse por lo dispuesto en el art. 39.1 del Estatuto de Autonomia
de Murcia (vid., también, art. 37 de la Ley Organica del Poder Judi-
cial) —la denominada «cldusula subrogatoria» de las Comunidades
Auténomas en materia de Administracion de Justicia—, pues esta com-
petencia excede del 4mbito del art. 148 CE, por lo que no pudo ser
asumida por la Regiéon de Murcia 74,

Lo mismo cabe decir sobre el Convenio suscrito entre el (entonces,
Organismo Auténomo de Aeropuertos Nacionales (adscrito al Minis-
terio de Transportes, Turismo y Comunicaciones) y la Comunidad
Auténoma de Canarias 7%, por el que ésta se compromete a financiar
los gastos correspondientes a las obras de construccion del aeropuer-
to de La Gomera. Ambas partes reconocen en la parte expositiva del
convenio que la competencia en materia de aeropuertos de interés
general —que, naturalmente, incluye su construccién— corresponde
al Estado (art, 149.1.20 CE y art. 29.16 del Estatuto de Autonomia de
Canarias). Sin embargo, una vez mads, la financiacién por la Comuni-

73 B.O.E. de 29 de noviembre de 1990.

74 Sobre la peculiar forma de asuncién de competencias sobre «la Administracién de la
Administracién de Justicia» que es una clausula subrogatoria en las competencias que la Ley
Organica del Poder Judicial atribuyera al Gobierno de la Nacién, vid. STC 56/1990, de 29 de
marzo, especialmente FE]JJ. 4 a 7. Esta materia no se recoge en el listado del art. 148.1 CE, por
lo que «semejante asuncién de competencias no es posible sino mediante el procedimiento de
reforma estatutaria previsto en el art. 148.2 o por transferencia del Estado ex art. 150 CE», por-
que «Las Comunidades Auténomas que se han constituido por el procedimiento del art. 143
CE (salvo en el caso de que se haya ampliado su 4mbito competencial por la via del art. 150
CE) no pueden haber asumido competencias sino en el marco de lo dispuesto en el art. 148.1»
(STC 227/1988, de 29 de noviembre, E]J. 13; afirmaciones realizadas por el Tribunal en otro
contexto competencial, pero aplicables al que nos ocupa). De hecho, si se admitiera que esas
competencias pudieron ser asumidas estatutariamente por la Regién de Murcia para ser ejerci-
das en régimen de independencia, lo que no tendria sentido entonces es reconocer, como hace el
convenio, un derecho en favor del Estado de asistir a la mesa de contratacién —suponiendo que
ello implica el reconocimiento a su representante de voz y voto, que es lo habitual en este tipo
de clausulas convencionales—.

75 B.O.E. de 15 de marzo de 1991.
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dad Auténoma se convierte, al parecer, en titulo competencial que
atrae hacia si la facultad de contratar las obras de construccién del
aeropuerto, competencia que de hecho se atribuye a la Comunidad
Auténoma —cldusula 3— 76,

VI. CONCLUSION

Una conclusién general se desprende con facilidad del examen de
la practica convencional que se ha llevado a cabo: el convenio como
via ordinaria de financiacién por el Estado de la actividad de las
Comunidades Auténomas constituye un no despreciable peligro
para el funcionamiento del sistema de distribucién del poder publi-
co tal y como éste estd determinado en el denominado bloque de la
constitucionalidad por la tendencia, dificilmente evitable, de que
quien financia una actividad gane influencia sobre la misma. Nece-
sario parece, por tanto, limitar con el caricter de excepcional esta
via de financiacion, convirtiendo en fuentes de financiacién sin
determinacion del fin las partidas de los presupuestos estatales que
se han venido transfiriendo en virtud de convenios. El papel que, con
caricter general, debe corresponder al acuerdo entre Administracio-
nes en este contexto es el de dar solucién 4gil a necesidades que se
presenten de forma coyuntural y no previsible, para las que la flexi-
bilidad del convenio se presenta como un remedio oportuno. Y aun
en esos casos deben las partes atenerse al principio de que no es la
financiacién un titulo de competencias que justifique la pérdida de
independencia de quien recibe la ayuda en la realizacién de sus ta-
reas administrativas.

En este contexto, quizds mis que en cualquier otro, se pone de
manifiesto los riesgos que para el sistema de distribucion de compe-
tencias supone la utilizacién incorrecta de la figura del convenio,
precisamente por basarse éste en el acuerdo de voluntades de todas
las partes suscribientes. Es imaginable que lo que de ninguna mane-
ra aceptaria una Comunidad Auténoma por acto juridico unilateral
procedente del Estado —que podria desencadenar un conflicto judi-
cial—, se conceda, sin embargo, por aquella si la via que se utiliza es

76 Para obviar este resultado inaceptable podria interpretarse que en este punto el con-
venio lleva a cabo una encomienda a favor de la Comunidad Auténoma para que ésta con-
trate las obras en nombre y representacién del Estado. Asi se explicarian ademas algunas
facultades reconocidas al Estado durante la ejecucién de las obras, que no tendrian sentido si
la Comunidad Auténoma contratara las obras como competencia propia: la direccién facul-
tativa de las obras se ejerce por personal del Organismo Auténomo Aeropuertos Nacionales
(cldusula 5), la ejecucién de los trabajos se realiza con estricta sujecién al proyecto aprobado
por el Estado y la Comunidad Auténoma necesita de su autorizacién para la modificacién de
las obras (cldusula 6.
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la del acuerdo y a ello se vincula una ayuda econémica necesitada
por ésta. La concurrencia de voluntades produciria, ademas, el efec-
to factico de excluir el control de ese acto juridico por una instancia
independiente, porque rara vez se impugna aquello en lo que se ha
consentido.
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