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Introduccion: la Financiacion de las
Comunidades Autonomas

La configuracion del Estado Autondmico determind la necesidad de crear un sistema de
financiacion de las Comunidades Autonomas que les garantizara la obtencion de los recursos
necesarios para ejercer sus competencias. La Constitucion espafiola de 1978 no define este
sistema de financiacién sino en sus aspectos mas basicos (articulos 156 a 158). En estos articulos
se establecen, ademas de una serie de principios que son la base del sistema, los instrumentos
concretos para alcanzarlo. El sistema determinado por la Constitucion espafiola no implica la
existencia de un Unico modelo. Por el contrario, el reconocimiento de los derechos histdricos en
ésta recogidos (disposicion adicional primera) se traduce en un sistema de convenio y concierto
aplicables exclusivamente a los territorios forales de Navarra y el Pais Vasco, mientras que el
resto de las Comunidades se rige por el régimen comdn, cuyas bases quedan establecidas en la
Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de las Comunidades Auténomas
(LOFCA). Es por ello, que bien se pueden distinguir entre un Régimen Comun y un Régimen

Foral.

El Régimen Comun

La regulacion del Régimen Comun se encuentra en la LOFCA y en la Ley 22/2009, de 18 de
diciembre, por la que se regula el sistema de financiacion de las Comunidades Autonomas de
régimen comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia y se modifican determinadas normas
tributarias. EI modelo de financiacion de las Comunidades Autdnomas de régimen comun ha ido
configurandose en distintas fases, con una tendencia progresiva a la “corresponsabilidad fiscal”.

En su reunion de 15 de julio de 2009, el Consejo de Politica Fiscal y Financiera adopto, a



propuesta del Gobierno de la Nacion, el Acuerdo 6/2009, de reforma del sistema de financiacion

autonomica. La puesta en préactica del citado Acuerdo ha requerido llevar a cabo una serie de

reformas legales. Concretamente, la citada Ley 22/2009, de 18 de diciembre, que acomete las

reformas que no requieren el rango de Ley Orgéanica, complementando asi a la LOFCA.

Como notas caracteristicas del modelo actual deberian subrayarse:

La garantia de todos los ciudadanos a la igualdad en la financiacion de los servicios
publicos fundamentales (educacion, sanidad y servicios sociales), independientemente de
la Comunidad Auténoma en la que residan. Esta garantia esta prevista en el articulo
158.1 de la Constitucion espainola, segin el cual “En los Presupuestos Generales del
Estado podra establecerse una asignacién a las Comunidades Auténomas en funcién del
volumen de los servicios y actividades estatales que hayan asumido y de la garantia de un
nivel minimo en la prestacion de los servicios publicos fundamentales en todo el
territorio espafol”. Esta regulacion permite que actualmente, a través de las leyes
generales presupuestarias anuales, se continte financiando o cofinanciando mediante
asignaciones algunos servicios a favor de las Comunidades Autonomas. Esta garantia se
instrumenta mediante el Fondo de Garantia de Servicios Publicos Fundamentales. El
segundo fondo de nivelacion del sistema aprobado en 2009 es el Fondo de Suficiencia
Global, cuyo objetivo consiste en “asegurar la suficiencia global y el respeto del statu
quo en la financiacion de todas las competencias transferidas a cada comunidad,
operando como un fondo de nivelacion total y vertical, puesto que su transferencia —
positiva 0 negativa— se vincula a la Hacienda central”*. Con el objetivo de avanzar en la
convergencia en la financiacion de las necesidades de los ciudadanos, al mismo tiempo
que se incentiva la autonomia y la capacidad fiscal, se han creado, mediante aportacion
estatal adicional, dos fondos de convergencia autonémica: el Fondo de Competitividad,

que reforzard la equidad y eficiencia en la financiacion de las necesidades de los

1 Javier Loscos Ferndndez en “Los sistemas de financiacion” en la obra “Politica y gobierno en
el estado autondmico”. Valencia. 2013, pag.175.



ciudadanos, reduciendo las diferencias en financiacion per cépita entre Comunidades
Auténomas y el Fondo de Cooperacion, que permitira cumplir con el objetivo de
facilitar la convergencia en los niveles de vida de los ciudadanos con independencia de
su lugar de residencia. Para ello, se incrementan los recursos de las Comunidades
Autonomas de menor renta per cépita y que registren una dindmica poblacional

especialmente negativa que pueda comprometer su desarrollo futuro.

- Una mayor autonomia financiera, otorgada a las Comunidades Auténomas, tanto en
términos de una mayor participacion en la recaudacion tributaria como en términos de
competencia normativa. Por consiguiente, se alcanza una mayor cota de
corresponsabilidad fiscal en la gestion de los recursos publicos. Como indica Javier
Loscos Fernandez, “la evolucion del sistema de financiacidon se ha caracterizado, a lo
largo de los sucesivos Acuerdos que lo han ido configurando, por proporcionar a las
Comunidades Auténomas un volumen creciente de recursos para la financiacion

incondicionada de sus necesidades de gasto™.

No obstante esta aproximacion, aun son frecuentes las reclamaciones de un mayor nivel de
autonomia financiera como premisa para una mayor responsabilidad de las Comunidades
Auténomas en la vertiente de los ingresos, alineada con su nivel de responsabilidad en la
vertiente del gasto. Segin Angel de la Fuente, “el problema no es que la Administracion central
ayude a las autonomias en una situacion dificil. Eso es parte de su trabajo. Lo malo es que las
rescata una y otra vez casi sin contrapartida (mas alla de vagas promesas de enmienda futura) y
esto solo refuerza las malas costumbres de las rescatadas, que cada vez tienen menos incentivos
para contener el gasto o para adoptar medidas impopulares sin la coartada de la imposicion

estatal. Mas saludable habria sido un reparto mas equilibrado de papeles que hubiese forzado a

2 “Los sistemas de financiacion” en la obra “Politica y gobierno en el estado autonémico”.
Valencia. 2013, pag.179.



los ejecutivos regionales a soportar una parte mucho mayor de los costes politicos del ajuste a
cambio de la ayuda estatal. A largo plazo y por el bien de todos, lo que muchas de las
autonomias necesitan no son mas rescates sino mejores instrumentos para equilibrar sus cuentas
y un fuerte empujon que las obligue finalmente a usarlos y a rendir cuentas de ello ante su

electorado™.

El Régimen Foral

El Estatuto de Autonomia para el Pais Vasco viene a reconocer el régimen de Concierto
Econémico para la financiacion de sus territorios historicos, (Alava, Guiplzcoa y Vizcaya)
configurandose un sistema propio y caracteristico de estos territorios. ElI primer Concierto
Econdmico fue aprobado por la Ley 12/1981, de 13 de mayo y su validez se extendia hasta el 31
de diciembre de 2001. La Ley 12/2002, de 23 de mayo, aprobd, con caracter indefinido, el
Concierto Economico vigente, estableciendo que cada cinco afios se aprobara una ley de

metodologia del cupo del quinquenio.

Mediante negociaciones entre representantes de la Administracion General del Estado y
de los territorios se fija la cantidad global o “cupo” con que cada uno de estos territorios, que son
los encargados de establecer, regular y recaudar los tributos dentro de su dmbito territorial,

contribuye al sostenimiento de las cargas generales del Estado.

El cupo se identifica, pues, con la aportacion del Pais Vasco al Estado como contribucion
a los gastos que éste se ve obligado a efectuar en aquellas materias no asumidas por la
Comunidad Auténoma. Se establece por periodos de cinco afios en Ley aprobada por las Cortes
Generales tras el oportuno acuerdo con la Comunidad Auténoma. El pago del cupo se efectlia en

funcién de un indice de imputacion establecido, previas las oportunas negociaciones.

La Ley Organica 13/1982, de Reintegracion y Amejoramiento del Régimen Foral de

Navarra reconoce la potestad de esta Comunidad para mantener, establecer y regular su propio

3 ¢ Qué reformas necesita el sistema de financiacion regional? Fundacion SEPI, mayo de 2012.



régimen tributario dentro del sistema general. Se establece que las relaciones de orden tributario
y financiero entre Navarra y el Estado vendran reguladas por el sistema de Convenio. El vigente
Convenio fue aprobado por la Ley 25/2003, de 15 de julio, por la que se aprueba la
modificacion del Convenio Economico entre el Estado y la Comunidad Foral de Navarra.

Las caracteristicas generales del sistema de financiacion de Navarra son las siguientes:

' Navarra tienen la potestad de mantener, establecer y regular, dentro de su territorio, el
régimen tributario, atendiendo a la estructura general impositiva del Estado y a las
normas de coordinacion establecidas. De este modo, le corresponden: la exaccion,
gestion, liquidacion, recaudacion e inspeccién de todos los impuestos, que se denominan
tributos concertados, a excepcion de los derechos de importacion y los gravamenes a la
importacion en los Impuestos Especiales y en el Impuesto sobre el Valor Afadido.

* La potestad normativa sobre los citados tributos concertados de las administraciones que
los recaudan esta limitada en el propio convenio por las normas y principios de
armonizacion fiscal y colaboracion con el Estado, que se establecen con caracter general

y para cada tributo.

' Navarra contribuye a la financiacion de las cargas generales del Estado no asumidas, a

través de una cantidad denominada "aportacion®.

La metodologia sequida para determinar la aportacion de Navarra al sostenimiento de las

cargas generales del Estado es similar a la establecida para el Pais Vasco.



Analisis valorativo de las subvenciones
condicionadas a las Comunidades
Autéonomas -

Subvenciones condicionadas a las Comunidades Auténomas

Tradicionalmente, el Tribunal Constitucional ha argumentado sobre la necesidad de encuadrar
las subvenciones condicionadas en la distribucion de competencias que existiera en cada sector
material para asegurar la constitucionalidad de las mismas (vid. STC 138/2009, de 15 de junio,
FJ 3 o STC 65/2010, de 18 de octubre, FJ 3). El nivel de dependencia financiera de las
Comunidades Autonomas, ademas de la deficiente definicion del coste efectivo de los servicios
transferidos, distorsionaban el supuesto caracter voluntario de la aceptacion de las subvenciones
condicionadas y obligaba a las Comunidades Auténomas a desarrollar programas y objetivos
que no siempre coincidian con sus intereses a la hora de desarrollar sus politicas propias,

limitando su autonomia politica.

Por mucho que se haya verificado un progresivo incremento de los recursos propios de
los que disponen las Comunidades Auténomas de Régimen Comun, el traspaso de las
competencias en materia de salud, educacion y servicios sociales, y el coste que ello supone, ha
hecho que, en términos relativos, la dependencia de los recursos que les transfiere el Estado siga
siendo muy relevante. De otra parte, la escasa corresponsabilidad fiscal de las Comunidades
Autoénomas parece haber conducido a que “el gasto publico de las Comunidades Auténomas
haya crecido méas (un 54 por 100 con relacion al crecimiento del PIB, que crecio al 43 por 100
durante el periodo 2001-2005) y a mayor velocidad que el gasto del Estado (un 9,7 por 100

4 La presente sub-seccidn ha tenido como fuente primordial originaria, el trabajo de: Sanchez
Ferro, S (2011): “Las Subvenciones Condicionadas en el Estado Autondémico”, en Revista
General de Derecho Constitucional 11.



frente a un 5,1 por 100 en el periodo 2001-2005, sin tomar en cuenta el impacto del traspaso de
la sanidad) y con escasa correspondencia con las oscilaciones del ciclo econdmico” lo que habria
estimulado “la demanda/necesidad de una mayor financiaciéon por parte de las Comunidades

Auténomas haya sido incesante”.

Una manera de disminuir los conflictos que se producen en materia de subvenciones
condicionadas estaria en aumentar la autonomia financiera de las Comunidades Autonomas a
través de la profundizacién en el modelo de cesidn de impuestos e impuestos propios que las
Comunidades Auténomas pueden gestionar, lo que podria repercutir en una mejora en el sistema
de gasto publico, derivada de la corresponsabilidad entre ingresos y gastos. En este sentido, en
nuestro pais cabe llevar a cabo diferentes reformas que podrian conducir a esa mayor autonomia
financiera de las Comunidades Autonomas, pudiéndose citar como posibilidades: a) la
separacion de fuentes tributarias, de forma que se atribuya en su totalidad distintos impuestos a
los diferentes niveles de gobierno; b) la continuidad del vigente modelo de impuestos
compartidos, aumentando las competencias normativas y la capacidad de gestion y
administracion de las Comunidades Autonomas en algunos impuestos como el IRPF, el IVA o
los impuestos especiales, ademas de atribuir a las Comunidades Auténomas las competencias
sobre nuevas figuras tributarias (nuevos hechos imponibles, como los impuestos

medioambientales).

De cualquier manera, parece que en el corto o medio plazo las subvenciones
condicionadas van a tener continuidad. No en vano, las formas de financiacion condicionadas
promueven el logro de objetivos y estdndares nacionales (el gobierno central establece
condiciones sobre los fines y maneras de utilizar esas transferencias). Y el Estado debe poder
contar con este tipo de herramientas, siempre, claro esta, que entren en juego competencias del
propio Estado. Por eso adquieren aqui relevancia las competencias transversales a las que el
Tribunal Constitucional vinculaba algunas de las subvenciones condicionadas que las
Comunidades Auténomas ponian en tela de juicio. No parece irrazonable que el Estado pueda
legitimar ciertas subvenciones condicionadas en el uso de esos titulos competenciales del

articulo 149.1.1 CE y 149.1.13 CE, que se habian convertido en objeto de polémica doctrinal y



de conflictos entre los diversos entes territoriales. Lo que debiera restringirse es el abuso de
dichos titulos competenciales y la extension excesiva del alcance de los mismos, para que no
pierdan su sentido como titulos que sirven para preservar la condicion de un Estado Unico, y que,
por tanto promueven la unidad en lo esencial, pero no la uniformidad del Estado, pues la
Constitucion ha querido que el Estado sea un Estado descentralizado, con todo lo que ello

conlleva.

A pesar de lo anterior, la limitacion de la autonomia de las Comunidades Auténomas que
suponen las subvenciones condicionadas y el hecho de que a los gobiernos se les pueda hacer
responsables del uso que hagan de las transferencias incondicionadas en el marco de una forma
de gobierno parlamentario, bien pudieran argumentarse como motivaciones para la disminucion
de la utilizacion de las subvenciones condicionadas por parte del Estado central®. Es por ello que
las Comunidades Autonomas vienen pidiendo al Estado que revise su practica frecuente de
“regular integramente los objetivos y condiciones de obtencién de las subvenciones
condicionadas que inciden en ambito de competencia autondémica” Yy de gestionar las
subvenciones en materias en las que no es titular de la competencia exclusiva®. Asimismo, es
también una demanda tradicional de las Comunidades Auténomas al Estado que evite
condicionar a la cofinanciacion por parte de las Comunidades Autonomas las ayudas, y que se
definan legalmente de forma mas precisa los supuestos excepcionales que justificarian la falta de
territorializacion de las subvenciones que inciden en dmbitos de competencia autonémica. A
pesar de ello, las Comunidades Autonomas no desean una disminucion de las trasferencias
financieras por parte del Estado, algo que se demuestra en base a que en el marco de los

conflictos de competencia planteados respecto de las subvenciones condicionadas, las

5 A pesar de ello, las subvenciones condicionadas también tienen un cierto atractivo para las CCAA, ya que
mediante las mismas se promueven programas sociales gestionados por las CCAA, que aparecen como ejecutores
visibles para los ciudadanos, que perciben que es la propia CCAA y no el Estado, quien desarrolla dichos programas
atinentes a ambitos tan relevantes o/y sensibles como; educacion, sanidad, medio ambiente, o vivienda, y por tanto
se benefician de sus evidentes réditos politicos.

6 Un buen ejemplo de esta critica puede encontrarse en el informe “Duplicitats funcionals i
organitzatives entre 1’Estat 1 la Generalitat de Catalunya: problemes competencials 1
d’eficiéncia” del Institut d” Estudis Autonomics, d €15 de octubre de 2012.
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Comunidades Auténomas no han discutido la competencia del Estado para destinar partidas de
su presupuesto a materias de competencia, incluso exclusiva, de las Comunidades Autonomas,
sino que su queja iba dirigida al modo en que se articulaban esas medidas de fomento, “bien
estableciéndose una regulacion de detalle, bien asumiendo el Estado directamente la gestion,
bien territorializandose la prestacion pero condicionandose la subvencién a la aprobacién de un

convenio” tal y como ya plasmaba en 2003, Sdenz Royo.

A modo de conclusion, pareceria loable que de una parte se aumentasen en la medida de
lo posible los recursos financieros propios de las Comunidades Auténomas, dentro del marco de
nuestro sistema, que es un sistema que parte de la unién fiscal y que, por lo tanto, no permite una
separacién e independencia total de sistemas fiscales centrales y autonémicos; y, de otra parte,
se apostase por la disminucién de las subvenciones condicionadas y su limitacion a las
necesarias politicas publicas de &mbito estatal que puedan justificarse en competencias propias
exclusivas o transversales del Estado, incrementando la exigencia a las Comunidades
Autdénomas para que asuman sus propias responsabilidades respecto del desarrollo de politicas

de fomento y contencion del gasto.

La financiacién estatal a las unidades constitutivas: subvenciones condicionadas
vs subvenciones incondicionadas en clave comparada ’

En funcion del modelo federal convenido, difieren las modalidades, extension y cantidad de las
trasferencias fiscales entre el centro de la Federacion y sus Entidades Federadas. Las
mencionadas transferencias pueden ser no condicionadas o gozar de un nivel variable de
condicionalidad. Ahora bien, las transferencias condicionadas, principalmente aquellas que
requieren fondos complementarios, pueden afectar a las prioridades de los gobiernos de las

unidades constitutivas.

7 La presente seccion ha tenido como fuente primordial originaria, la obra colectiva: Anderson,
G (ed) (2010): Una introduccién comparada al federalismo fiscal. Marcial Pons, Madrid.
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Se han considerado a las transferencias fiscales como alternativas para la

descentralizacion de competencias tributarias y para la participacion impositiva a escala

comparada. En federaciones como Estados Unidos, Canada, México o Suiza las transferencias

desde el centro a las unidades constitutivas suponen el elemento esencial de apoyo fiscal;

mientras que en federaciones como India, Brasil, Australia, Bélgica o incluso en Espafa, se

aplica de forma similar la participacion impositiva y las transferencias fiscales; mientras que por

ultimo en Alemania o Austria se favorece el reparto de los impuestos o ingresos, si bien en el

supuesto aleméan también tienen relevancia las transferencias fiscales.

Asi, las transferencias fiscales pueden presentarse bajo las siguientes modalidades:

a)

b)

Transferencias Fiscales que impliquen derechos legales o discrecionales: Mientras

que en las que suponen derechos legales las unidades constitutivas pueden reclamar
sus derechos ante los tribunales, en las discrecionales es el gobierno federal el que
tiene la competencia para decidir sobre ellas.

Transferencias Fiscales condicionadas o no condicionadas: Las condicionadas se

utilizan principalmente para fines especificos, si bien la laxitud del nivel de
condicionalidad puede variar ostensiblemente. Las no condicionadas, que incluyen
las denominadas transferencias de nivelacion, se suelen utilizar para fines mas
generales. Asimismo, bien podria hablarse de las “transferencias en bloque”, que
situadas a medio camino entre las anteriores, pueden estar relacionadas con ambitos
especificos, si bien sus condiciones de gasto son muy generales y los requisitos de
justificacién minimos.

Transferencias condicionadas de reparticidén de costes o contributivas: Las de reparto

de costes suponen que las unidades constitutivas receptoras cumplen con los
requisitos estipulados por la ayuda financiera federal para un programa especifico.
Por su parte, las contributivas pueden servir para cubrir todos los costes de un
programa que el Gobierno federal pretende implementar a escala de las unidades

constitutivas; si bien, por lo general, son contribuciones para sufragar los costes

12



generales de programacion de un ambito especifico. En este sentido, cabe también
resefiar que las mas cuantiosas “transferencias en bloque” para sectores capitales

como la educacién o la sanidad, pueden tener este formato.

La utilidad de las trasferencias condicionadas se basa en el hecho de que pueden ofrecer a
las unidades constitutivas un incentivo para invertir mas recursos en politicas que forman
también parte de las prioridades del Gobierno federal. De esa manera, el Gobierno federal puede
pensar en este tipo de transferencias en los casos en que las entidades federadas reduzcan su
gasto en una serie de materias que considere esenciales; pero también pueden utilizarse en los
casos en que el gobierno federal priorice estandares de igualdad comunes o programas mas
coherentes para facilitar la movilidad entre las unidades constitutivas; e incluso simplemente con
motivo de preferencias partidistas o ideoldgicas para con una serie de politicas o inversiones en

detrimento de otras.

Sin embargo, hay que tener en cuenta también ciertos handicaps atribuibles al modelo de
las transferencias condicionadas. Y es que se ha constatado que estas transferencias suponen un
aumento mayor del gasto global de las unidades constitutivas, que si idéntica partida
presupuestaria hubiera sido transferida directamente a los residentes y gravado posteriormente
por las unidades constitutivas. De cualquier manera, cabe resefiar que un disefio adecuado de los
subsidios ofrece incentivos a las unidades constitutivas al objeto de evitar el crecimiento de los
costes de los programas, consiguiendo un gasto mas eficiente, en base también a una posible

limitacion cuantitativa de las propias transferencias.

13



La financiacion del Estado a las
Comunidades Auténomas mediante
subvenciones adicionales a las previstas
en el modelo de financiacion

Al margen de los fondos o transferencias previstos en el sistema de financiacion, el Estado
puede utilizar sus recursos financieros para impulsar determinadas politicas ain en &mbitos que
corresponden a competencias autonomicas, lo que el Tribunal Constitucional ha reconocido
expresamente en diversas ocasiones y, en especial, en la Sentencia 13/1992. Esta posibilidad con
que cuenta el Estado para efectuar una politica de gasto publico propia, el denominado spending
power, se materializa en las consignaciones presupuestarias de los capitulos 4 y 7 (transferencias
corrientes y de capital), directamente en favor de las Comunidades Auténomas o indirectamente

mediante la financiacion de politicas pubicas cuya responsabilidad les incumbe principalmente.

Ahora bien, la capacidad de gasto reconocida al Estado para la financiacion de
actividades no tiene un caracter ilimitado, sino que debe llevarse a cabo bajo determinadas
condiciones. La regla general, matizada en diversos aspectos, es que cuando estos recursos
presupuestarios tienen por finalidad la financiacion de actuaciones que corresponden a las
competencias autonémicas, éstos han de ser puestos a disposicion de las Comunidades
Auténomas mediante la territorializacion de los créditos consignados, lo que se puede llevar a
cabo, bien directamente en los Presupuestos Generales del Estado, bien mediante la suscripcién
de convenios de colaboracion, o bien mediante la celebracion de un convenio multilateral en la
Conferencia Sectorial correspondiente, posteriormente formalizado mediante Acuerdo del

Consejo de Ministros.
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Como resume la Subdireccion General de Régimen Juridico Autondémico en su informe
de 12 de septiembre®, el FJ 8 de la Sentencia 13/1992, del Tribunal Constitucional, sistematiza
las diversas modalidades de subvenciones estatales en relacion con las competencias normativas
y ejecutivas que corresponden al Estado y a las Comunidades Auténomas en los distintos

sectores objeto de subvencion, y asi distingue cuatro supuestos especificos:

a) "Un primer supuesto se produce cuando la Comunidad Auténoma ostenta una
competencia exclusiva sobre una determinada materia y el Estado no invoca titulo competencial
alguno, genérico o especifico, sobre la misma. El Estado puede, desde luego, decidir asignar
parte de sus fondos presupuestarios a esas materias o sectores. Pero (...) la determinacion del
destino de las partidas presupuestarias correspondientes no puede hacerse sino de manera
genérica o global (...) Por otra parte, esos fondos han de integrarse como un recurso que nutre
la Hacienda autonomica consignéandose en los Presupuestos Generales del Estado como
Transferencias Corrientes o de Capital a las Comunidades Auténomas, de manera que la
asignacion de los fondos quede territorializada, a ser posible, en los mismos Presupuestos

Generales del Estado.

b) El segundo supuesto se da cuando el Estado ostenta un titulo competencial genérico
de intervencion que se superpone a la competencia de las Comunidades Auténomas sobre una
materia, aun si esta se califica de exclusiva (v gr, la ordenacion general de la economia), o bien
tiene competencia sobre las bases o la coordinacion general de un sector o materia,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas las competencias de desarrollo normativo y de
ejecucion. En estos supuestos el Estado puede consignar subvenciones de fomento en sus
Presupuestos Generales, especificando su destino y regulando sus condiciones esenciales de
otorgamiento hasta donde lo permite su competencia genérica, basica o de coordinacion, pero
siempre que deje un margen a las Comunidades Autonomas para concretar con mayor detalle la
afectacion o destino, o, al menos, para desarrollar y complementar la regulacion de las

condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacién. Ademas, la gestion de estos fondos

8 Informe sobre la modificacion del acuerdo de formacién para el empleo de las administraciones
publicas de 22 de marzo de 2010 (IV acuerdo de formacion continua en las administraciones publicas
de 21 de septiembre de 2005).
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corresponde a las Comunidades Autonomas de manera, por regla general, que no pueden
consignarse en favor de un organo de la Administracion del Estado u organismo intermediario
de ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en los propios Presupuestos Generales
del Estado si ello es posible 0 en un momento inmediatamente posterior, mediante normas que
fijen criterios objetivos de reparto o mediante convenios de colaboracion ajustados a los

principios constitucionales y al orden de distribucion de competencias.

¢) Un tercer supuesto es aquél en que el Estado tiene atribuida la competencia sobre la
legislacion relativa a una materia, mientras que corresponde a la Comunidad Auténoma la
competencia de ejecucion (...) el Estado puede extenderse en la regulacion de detalle (...)

dejando a salvo la potestad autondémica de autoorganizacion de los servicios.

d) El cuarto y ultimo supuesto es aquél en que no obstante tener las Comunidades
Auténomas competencias exclusivas sobre la materia en que recaen las subvenciones, éstas
pueden ser gestionadas, excepcionalmente, por un drgano de la Administracién del Estado u
organismo de ésta dependiente, con la consiguiente consignacion centralizada de las partidas
presupuestarias en los Presupuestos Generales del Estado. Pero ello s6lo es posible cuando el
Estado ostente algln titulo competencial, genérico o especifico, sobre la materia y en las
circunstancias ya sefialadas en nuestra doctrina anterior, a saber: que resulte imprescindible
para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la ordenacion basica del sector y
para garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute por parte de sus potenciales
destinatarios en todo el territorio nacional, evitando al propio tiempo que se sobrepase la
cuantia global de los fondos estatales destinados al sector."

De acuerdo a esta realidad constitucional y competencial, podemos distinguir distintos

tipos de subvenciones estatales a las Comunidades Auténomas:

1. Subvenciones del Estado a las Comunidades Autonomas mediante simples transferencias
previstas en los Presupuestos Generales del Estado (en este supuesto, la propia Ley de

presupuestos estatal individualiza la subvencion a transferir a cada Comunidad
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Auténoma) o conveniadas en Conferencia sectorial 0 mediante convenios bilaterales con

cada una de ellas.

Subvenciones del Estado a las Comunidades Auténomas mediante convocatorias
publicas dirigidas a ellas o a algunos de sus érganos o unidades administrativas. Los
destinatarios de las convocatorias de las subvenciones son instituciones u érganos de las
propias Comunidades Auténomas (centros sanitarios, centros docentes, centros de

investigacion, etc.).

Subvenciones del Estado a personas fisicas o juridicas en relacion a politicas publicas
que desde la perspectiva competencial y de gasto son de directa responsabilidad
autonomica. Las subvenciones van dirigidas, no directamente a instituciones
gubernamentales o administrativas, sino a personas, pero la tramitacion, resolucion y

pago de las mismas corresponde a las Comunidades Auténomas.

Subvenciones del Estado a personas fisicas o juridicas en relacion a politicas publicas
compartidas con las Comunidades Autonomas, cuya tramitacion, resolucién y pago de

las mismas corresponde excepcionalmente al propio Estado.

Estas opciones deben ser examinadas por separado en el marco de los Presupuestos Generales

del Estado de 2013 en la siguiente de las secciones de este informe.

En una valoracion general, estas subvenciones adicionales a las previstas en el modelo o

sistema de financiacion, presentan ciertas fortalezas y debilidades.

Entre las fortalezas, cabe destacar las siguientes:

Permiten apoyar desde el Gobierno central iniciativas regionales que pueden tener un

impacto de interés general.

Permiten proyectar y desplegar en todo el territorio estatal determinadas politicas

publicas de forma homogénea o igualitaria.
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Permiten a la AGE una cierta presencia en el territorio y una cierta interactuacion con

las entidades territoriales.

Entre las debilidades, cabe destacar:

Comportan elevados costes administrativos, sobre todo si se instrumentalizan a través de
convenios, que es lo mas habitual. ElI procedimiento de elaboracidn, suscripcion y
registro del convenio supone la tramitacion de un proceso complejo en las
Administraciones tramitadoras, ya que casi en la totalidad de los casos exige la
aprobacion, autorizacion o intervencion de los O6rganos superiores de gobierno
autonomico y estatal. Mas adelante se expondra con mas detalle el procedimiento para su
aprobacion tanto en la Administracion del Estado como en la de las Comunidades

Autdénomas.

En todo caso, aunque no haya convenio por medio y la subvencion se transfiera sin més a
la Comunidad receptora, habra que tramitar el consiguiente expediente de gasto, aquélla
habra de rendir cuentas del mismo ante la AGE vy ésta debera supervisar y controlar su

aplicacion o ejecucion, todo ello con el consiguiente gasto administrativo.

Pueden introducir una percepcion de inequidad en la financiacion de las Comunidades
Auténomas, ya que no necesariamente el gasto del Estado tiene que guardar reglas de
igualdad o proporcionalidad para todas ellas. De hecho algunas subvenciones son
singulares (p. ej. subvenciéon a los consorcios de las ciudades de Santiago de Compostela
o de Toledo), o en otros casos, las subvenciones, aun con vocacion generalista, pueden
beneficiar desigualmente a las Comunidades segin los plazos o condiciones de
despliegue del programa o la politica subvencionada.

Pueden suponer una inadecuada interferencia en las politicas publicas de
responsabilidad autondmica ya que pueden ocasionar duplicidades administrativas u
organicas ineficaces o ineficientes, la descoordinacion en la financiacion de determinadas
politicas publicas, 0, como denuncian algunos estudios, un incremento del gasto de las

Comunidades Auténomas.
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Pueden diluir las responsabilidades de las Comunidades Auténomas, en la medida en
que la subvencion estatal tenga por objeto servicios o politicas de competencia
autonomica y que la opinion puablica identifica nitidamente como tales. Es decir, que el
Estado subvencione actividades o politicas que son competencia de las Comunidades
Auténomas no parece muy acorde con la progresiva responsabilizacién fiscal que han
venido marcando las sucesivas reformas o revisiones de su modelo de financiacion.
Desde el punto de vista de la transparencia gubernamental y la responsabilizacién fiscal
de las Comunidades, las Unicas subvenciones justificables serian aquellas que van
dirigidas a promover politicas o actuaciones que son de la competencia estrictamente

estatal.
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Caso de Estudio: subvenciones del
Estado a las Comunidades Autonomas
adicionales a las previstas en el modelo
de financiacion, en los Presupuestos

Generales del Estado de 2013

El andlisis de la financiacién del Estado a las Comunidades Autonomas mediante subvenciones
adicionales a las previstas en el sistema de financiacién, en funcion de lo dispuesto en los
Presupuestos Generales del Estado de 2013, que se abordara en la presente seccion, tendra en
cuenta dos tipos de subvenciones clasificados en distintos articulos presupuestarios, segun los

destinatarios de las mismas. A saber:

A. Subvenciones directas a las Comunidades Auténomas previstas en los estados de gasto
de los Presupuestos Generales del Estado de 2013; en el articulo 45, para financiar
operaciones corrientes, y en el 75, para financiar operaciones de capital, (recogidas por

secciones y programas de gasto en el Anexo 1).

En este caso nos estamos refiriendo a subvenciones del Estado que no estan previstas ni
contempladas en su sistema de financiacién (como por ejemplo las del Fondo de Compensacion
Interterritorial), sino que constituyen una financiacion adicional instrumentalizada a través de
convenios especificos bilaterales, convenios de Conferencia sectorial 0 muy excepcionalmente,

convocatorias publicas de subvenciones. Del analisis de esta financiacion mediante
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subvenciones directas puede extraerse que la misma asciende a mas de 2.579 millones de euros.
Su grado de condicionalidad a la actividad autonémica varia en unos casos u otros en funcién de
la profundidad de la competencia que se atribuye el Estado, pero en todo caso plantean, de cara a
la futura negociacion de un nuevo sistema de financiacion en el Consejo de Politica Fiscal y
Financiera, la opcidn de su integracion total o parcial en el sistema ordinario de financiacion
elevando en nimeros absolutos el global del de financiacién incondicionada. En todo caso hay
que considerar que esta disponibilidad no es absoluta ya que algunas de aquellas subvenciones
tienen su origen en disposiciones legales sectoriales del propio Estado o en programas o fondos
de cardcter finalista de la Union Europea. Podemos destacar que una gran parte de aquellos
2.579 millones de euros se utilizan en partidas atribuibles al Ministerio de Empleo y Seguridad
Social que copa casi 1.400 millones de Euros. Muy de lejos esta seguido este Ministerio de la
Seccion presupuestaria denominada como “Otras Relaciones financieras con Entes
Territoriales”, que supera los 458 millones de euros. Después superan los cien millones de euros,
el Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente (204), el Ministerio de Fomento

(155) y el Ministerio de Economia y Competitividad (140).

- Tabla Resumen del Anexo 1: Subvenciones a las Comunidades Auténomas previstas en

los articulos 45 y 75 de los Presupuestos de 2013

Financiacion a las CC.AA (partidas 45y 75) Cuantia
segun los PGE 2013 (Miles de euros)

12 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE 60.99
COOPERACION :
13 MINISTERIO DE JUSTICIA 4071,88
14 MINISTERIO DE DEFENSA 5255,45
15 MINISTERIO DE HACIENDA 'Y ADMINISTRACIONES 99967 17
PUBLICAS ’
16 MINISTERIO DEL INTERIOR 1722,58
17 MINISTERIO DE FOMENTO 155856,22
18 MINISTERIO DE EDUCACION, CULTURA Y DEPORTE 40324,84
19 MINISTERIO DE EMPLEOQO Y SEGURIDAD SOCIAL 1397654,50
20 MINISTERIO DE INDUSTRIA, ENERGIA Y TURISMO 49960,31
23 MINISTERIO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y 204591,04
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MEDIO AMBIENTE

26 MINISTERIO DE SANIDAD, SERVICIOS SOCIALES E 98617 55

IGUALDAD :

27 MINISTERIO DE ECONOMIA Y COMPETITIVIDAD 140256,74

32 OTRAS RELACIONES FINANCIERAS CON ENTES 458451 80

TERRITORIALES '
TOTAL | 2.579.791,07

Asimismo, cabe realizar también un analisis comparado acerca de este tipo de financiacion y en
comparacion con lo sucedido en los ejercicios de 2009 y 2011, segln queda explicitado tanto en

los anexos 3 'y 4 como en las tablas resumen de los mismos que presentamos a continuacion.

- Tabla Resumen del Anexo 3: Subvenciones a las Comunidades Autdnomas previstas en los

articulos 45 y 75 de los Presupuestos de 2011

Financiacion a las CC.AA (partidas 45y 75)
segun los PGE 2011

12. MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE

Cuantia
(Miles de euros)

COOPERACION 60,99
13. MINISTERIO DE JUSTICIA 14731,88
16. MINISTERIO DEL INTERIOR 2523,3
17. MINISTERIO DE FOMENTO 547745,8
18. MINISTERIO DE EDUCACION 503787,11
19. MINISTERIO DE TRABAJO E INMIGRACION 3273849,36
20. MINISTERIO DE INDUSTRIA, TURISMO Y COMERCIO 293794,43
21. MINISTERIO DE CIENCIA E INNOVACION 418188,31
22. MINISTERIO DE POLITICA TERRITORIAL Y 2507
ADMINISTRACION PUBLICA
23. MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE, Y MEDIO RURAL Y 50990584
MARINO :
24. MINISTERIO DE CULTURA 38325,13
25. MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA 65853,01
26. MINISTERIO DE SANIDAD, POLITICA SOCIAL E
IGUALDAD 289230,54
32. OTRAS RELACIONES FINANCIERAS CON ENTES 1502028.9
TERRITORIALES :
TOTAL  7.552.616,6
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- Tabla Resumen del Anexo 4: Financiacién a las Comunidades Autonomas incluida en las

partidas 45 y 75 de los Presupuestos de 2009.

Financiacion a las CC.AA (partidas 45y 75) Cuantia
segl'm los PGE 2009 (Miles de euros)
13 MINISTERIO DE JUSTICIA 17405,56
15 MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA 36
16 MINISTERIO DEL INTERIOR 2929,63
17 MINISTERIO DE FOMENTO 296588,6
18 MINISTERIO DE EDUCACION, POLITICA SOCIAL Y
DEPORTE 1037280,66
19 MINISTERIO DE TRABAJO E INMIGRACION 3365314,17
20 MINISTERIO DE INDUSTRIA, TURISMO Y
COMERCIO 568378,47
21 MINISTERIO DE CIENCIA E INNOVACION 455626,64
22 MINISTERIO DE ADMINISTRACIONES PUBLICAS 71534,65
23 MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE, Y MEDIO
RURAL Y MARINO 880980,47
24 MINISTERIO DE CULTURA 50461
26 MINISTERIO DE SANIDAD Y CONSUMO 219506,74
27 MINISTERIO DE VIVIENDA 395507,31
28 MINISTERIO DE IGUALDAD 12555,4
32. ENTES TERRITORIALES 2796358,48
TOTAL| 10.170.463,78

Como se desliza de los datos proporcionados, puede corroborarse la hipétesis de partida acerca
de que desde el ejercicio presupuestario de 2009 se ha producido una disminucién acusada y
progresiva de este tipo de financiacion como consecuencia de la crisis financiera y economica,

tanto en numeros absolutos como en el de las partidas de gasto.
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Tal y como se puede comprobar en las tablas resuimenes que venimos ilustrando, desde el

ejercicio 2009 la cifra destinada a este tipo de financiacion adicional ha descendido desde los

10.170 millones de euros de aquel afio, de manera progresiva. Como queda también reflejado, el

volumen de esta financiacion ya solo fue de 7.552 millones de euros en 2011 y ha quedado

reducido a solo 2.579 millones de euros en el presente 2013, lo que supone una reduccion del

75% en apenas cuatro ejercicios.

Ejercicio

Cuantia de los articulos 45y 75 PGE: transferencias para gastos corrientes o de

capital a Comunidades Autonomas (miles de €)

2009 10.170.463,78
2011 7.552.616,6
2013 2.579.791,07

15000000

10000000 -

5000000 -
0 |
2009 2011 2013

B. Subvenciones a personas fisicas o juridicas en materias de competencia autonémica o

de competencia concurrente con las Comunidades Auténomas, previstas en los estados de

gasto de los Presupuestos Generales del Estado de 2013; en sus articulos 46, 47 y 48, para

financiar operaciones corrientes a entidades locales, empresas, familias o instituciones sin fin

de lucro, y en los articulos 76, 77 y 78, para financiar operaciones de capital a las mismas

personas (recogidas por secciones y programas de gasto en el Anexo 2).
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Los destinatarios de tales subvenciones no son directamente las Comunidades Autdonomas pero
indirectamente suponen una financiacion adicional de las mismas cuando inciden en politicas o
actividades de su principal competencia o responsabilidad. Nos estamos refiriendo a un tipo de
financiacion del Estado destinada a las personas fisicas y juridicas pero en el marco de un
concepto que no puede entenderse tampoco como financiacion ordinaria sino como financiacion
adicional en tanto en cuanto se trata de transferencias que se instrumentalizan mediante
convocatorias publicas de subvenciones. Normalmente estas subvenciones van dirigidas a
personas u organizaciones ajenas a las propias Comunidades Auténomas, pero no siempre; a
veces incluso tienen como destinatarios a unidades, entidades o personal de las propias
Comunidades Auténomas (ayudas para formacion del profesorado de centros docentes,
subvenciones a los centros deportivos de alto rendimiento, ayudas a bibliotecas publicas, etc.).
Tal y como subraydbamos también en el caso de las subvenciones directas (Anexo 1) en este
caso también esta financiacion condicionada podria reutilizarse o reconvertirse en la revision del
modelo de financiacion de las Comunidades Auténomas, si bien aqui también hay que tener en
cuenta que algunos de las subvenciones convocadas lo son con fondos que pueden provenir de la
Unién Europea para un fin 0 uso predeterminado y mas o menos reglado, por lo que no podrian

convertirse en ningun caso en financiacion incondicionada a las Comunidades Autonomas.

- Tabla resumen del Anexo 2: Subvenciones a Personas Fisicas y Juridicas. Capitulos 4y 7

de los Presupuestos Generales del Estado de 2013

Financiacion a Personas Fisicas y Juridicas segun los Cuantia
capitulos 4y 7 de los PGE 2013 (Miles de euros)

12 MINISTERIO DE ASUNTOS EXTERIORES Y DE 5000
COOPERACION ’
14 MINISTERIO DE DEFENSA 11818,96
15 MINISTERIO DE HACIENDA Y ADMINISTRACIONES 11353408
PUBLICAS ’
16 MINISTERIO DEL INTERIOR 1153,40
17 MINISTERIO DE FOMENTO 110307,53
18 MINISTERIO DE EDUCACION, CULTURA'Y
DEPORTE 1561838,72
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19 MINISTERIO DE EMPLEO Y SEGURIDAD SOCIAL 444232,04
20 MINISTERIO DE INDUSTRIA, ENERGIA Y TURISMO 724240,71
23 MINISTERIO DE AGRICULTURA, ALIMENTACION Y

MEDIO AMBIENTE 6927729,74
25 MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA 303,99

26 MINISTERIO DE SANIDAD, SERVICIOS SOCIALES E 144806.50
IGUALDAD '

27 MINISTERIO DE ECONOMIA Y COMPETITIVIDAD 181784,29
32 OTRAS RELACIONES FINANCIERAS CON ENTES 66740,28

TERRITORIALES

TOTAL | 10.288.540,24

Del andlisis del Anexo 3 sobre financiacion condicionada mediante subvenciones a personas
fisicas o juridicas puede extraerse que la misma asciende a més de 10.288 millones de euros.
Particularmente, podemos destacar que una gran parte de aquellos mas de 10.288 millones de
euros se utilizan en partidas atribuibles al Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente que copa 6.927 millones de Euros. Muy de lejos esta seguido este Ministerio por el de
Educacion, Cultura y Deporte, que supera los 1.561 millones de euros. Después superan los
doscientos millones de euros, el Ministerio de Industria, Energia y Turismo (724), y el

Ministerio de Empleo y Seguridad Social (444).
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Los convenios suscritos por el Estado
con las Comunidades Autonomas para la
concesion de subvenciones

Enfoque y evolucién

Como se ha expuesto repetidas veces, gran parte de las subvenciones financiadas con créditos de
los Presupuestos Generales del Estado y que inciden en &mbitos competenciales propios de las

Comunidades Auténomas, se instrumentalizan a través de convenios con ellas.

La suscripcion de convenios entre Estado y Comunidades Autonomas puede ser una
manifestacion plausible del deber de coordinacion, cooperacién y colaboracion
interadministrativa que induce la Constitucion y reclama de manera méas expresa la Ley 30/
1992, de régimen juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo
comdn. Esto es asi cuando el convenio tiene por objeto anudar relaciones que eviten
duplicidades administrativas, permitan compartir, utilizar o reutilizar recursos publicos de
manera eficiente 0o, en general, cooperar en asuntos de interés comun, aportando valor a
ciudadanos, grupos de interés o a las propias administraciones (véase por todos el caso reciente
del convenio singularizado de colaboracién entre el Ministerio de Asuntos Exteriores y de
Cooperacién y la Consejeria de Empleo y Economia de la Junta de Comunidades de Castilla-la
Mancha, suscrito el 10 de octubre de 2013, por el que la Oficina de Castilla-La Mancha ante la
Union Europea en Bruselas se instalara en los locales de la Representacion Permanente de

Espafia ante la Unién Europea en dicha capital).

Sin embargo, los convenios también pueden desdibujar el sistema de distribucion de
competencias y responsabilidades entre el Estado y las Comunidades Auténomas y pueden

suponer cierta duplicidad o ineficiencia, cuando su Unico propdsito es la financiacién estatal de
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programas o politicas que son competencia o responsabilidad de las propias Comunidades
Auténomas. Multiples actuaciones de las Comunidades Autonomas han sido financiadas parcial
0 totalmente mediante programas de gasto estatales. La colaboracion financiera suele
instrumentalizarse a través de convenios en los que se acuerdan, con mayor o menor detalle, las

condiciones en que debe desarrollarse la actividad que constituye su objeto.

Estos convenios a veces son estrictamente bilaterales pero en muchas ocasiones, siendo
bilaterales, se suscriben con todas o un niumero importante de Comunidades Auténomas por lo
que de facto vienen a ser multilaterales. Los convenios de suscripcion generalizada merecen
especial atencidn e interés, ya que aportan una perspectiva homogénea en las relaciones de
colaboracion dentro del Estado Autonémico. Durante el afio 2011 se tramitaron 18 modelos que
han dado lugar a la firma de 96 convenios o acuerdos posteriores es decir, el 14% del total.
Aparte de los 18 modelos informados, se ha presentado otro grupo de 26 tipos de convenios o
acuerdos de contenido similar que han sido autorizados para su suscripcion con 9 0 mas
Comunidades Autonomas. EI numero total de estos convenios o acuerdos (derivados 0 no de un
modelo) suscritos con 9 0 mas Comunidades Autonomas es de 326, lo que representa el 48% del

total correspondiente a 2011°.

En total el registro general de convenios tenia inscritos 13.981 convenios entre Estado y
las Comunidades Auténomas en agosto de 2010. A partir del 2006 y hasta estos dos ultimos
afios, se estabiliza el nimero de convenios en algo mas de 1.000 al afio. A pesar de que el
nimero de convenios se estabilizé durante aquellos afios, no ocurre igual con la financiacion
asociada a los mismos. Asi, el Estado ha transferido a las Comunidades Auténomas durante el
periodo 2004-2007 mas de 19.000 millones de euros a las Comunidades Auténomas, lo que ha

supuesto un incremento del 85% con respecto al periodo 2000-2003. En la préactica, los

9 Todos los datos relativos a convenios entre Estado y Comunidades Autonomas estan extraidos
de los informes publicados en el 2010 y 2011 por la Direccion general de Coordinacion de
Competencias con las Comunidades Auténomas y las Entidades locales en la web del Ministerio
de Hacienda y Administraciones Publicas. Los datos sobre convenios en el 2012 y el 2013 estan
recogidos del registro de convenios de aquél 6rgano gestor, también publico.
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convenios de colaboracién son la férmula normalmente empleada por la Administracion General

del Estado para hacer efectiva la exigida territorializacion de créditos estatales.

Sin embargo, la politica de austeridad y reduccion del déficit pablico acometida para
corregir el desequilibrio de las cuentas publicas, ha repercutido directa y negativamente en la
suscripcion de convenios de colaboracion durante 2011. Por un lado la Disposicion Adicional
412 de la Ley 39/2010 de 22 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2011, que
contiene previsiones para la suscripcién de convenios con Comunidades Autonomas que
incumplan su objetivo de estabilidad presupuestaria, y por otro el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 14 de enero de 2011, por el que se aprueban medidas para reforzar la eficacia de la
gestion del gasto publico y la tesoreria, han originado que en 2011 se hayan suscrito sélo 678
convenios y acuerdos, lo que supone un descenso del 32,8% respecto a los 1.009 que hubo en
2010.

De estos 678 convenios y acuerdos suscritos, 656 cuentan con compromisos financieros
de la Administracion del Estado, lo que representa casi el 97 % del total. En ellos se contemplan
aportaciones estatales de 1.839 millones de euros, mientras que las Comunidades Auténomas
han aportado 2.345 millones de euros. Hay que destacar que se trata de cantidades no
anualizadas, es decir que, habiendo sido comprometidas en el afio 2011, pueden ser gastadas en

ejercicios posteriores.

En los sucesivos ejercicios, cabe destacar que en 2012 continla la caida en el nimero de
convenios suscritos, contabilizdndose s6lo 362, el 46% menos que el afio anterior; mientras que
en 2013 parece mantenerse esta tendencia. En este afio 2013 entre Estado y Comunidades
Auténomas se han suscrito hasta el 31 de agosto sélo 62 convenios, aunque hay autorizados
hasta esa fecha otros 238 convenios (relacion de convenios suscritos y autorizados en Anexo 5).
Esta tendencia es coherente con la tendencia descendente de la financiacion del Estado mediante

subvenciones a las Comunidades Autdbnomas.
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N° de convenios entre Estado y CCAA desde 2010 hasta 31 de agosto de 2013

1200

1000

800

600

400

200

2010 2011 2012 2013

En una valoracion global de los convenios financieros como instrumento de financiacion
autonomica, pueden advertirse las mismas debilidades y fortalezas que ya se expusieron respecto
a las subvenciones condicionadas. Quizas podriamos apuntar como caracteristicas especificas de
la figura del convenio, el costoso procedimiento para su tramitacion, aun no siendo tan riguroso
como el de los convenios entre Comunidades Auténomas'?, y favorablemente, su flexibilidad y

versatilidad para arbitrar relaciones interadministrativas.

10 art. 145.2 de la Constitucion espafiola.
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Descripcion del procedimiento de aprobacion de los convenios entre
Administraciones Publicast

Resulta de evidente ayuda para comprender el complejo proceso de la tramitacion de un
convenio entre las Administraciones Pablicas espariolas, la confeccion de un pequefio indice o
esquema de los pasos a desarrollar. En nuestro caso pretendemos arrojar luz desde una
perspectiva general al caso especifico de los convenios celebrados entre el Estado y las
Comunidades Auténomas, en virtud de lo explicado en las secciones precedentes del presente

informe. Los tramites a realizar por parte de la AGE son los siguientes:

A. TRAMITACION INTERNA

A.A Iniciacién y preparacion

A.B  Documentos necesarios para iniciar el procedimiento (texto del proyecto de convenio)
A.C  Memoria del convenio de colaboracion

A.D Tramites preceptivos

AD.A Informe de la Secretaria General Técnica del Departamento
A.D.B Informe de la Abogacia del Estado en el Departamento
AD.C Fiscalizacion de la Intervencién Delegada de la Administracion del Estado

B TRAMITACION EXTERNA
B.A  Tramites preceptivos

B.AA Envio a la Comision Delegada del Gobierno para la Politica Autonémica
B.A.B Fiscalizacion por la Intervencion General de la Administracion del Estado
B.A.C Autorizacion del Consejo de Ministros

B.AD Informe de otros Ministerios

11 La presente seccién ha tenido como fuente primordial originaria, el articulo: Manteca
Valdelande, V. (2009): “El convenio de colaboracion entre administraciones publicas como
instrumento de eficacia y eficiencia (y II)”; en Actualidad Administrativa, n. 3, p. 357-367.
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C SUSCRIPCION Y PUBLICACION DEL CONVENIO DE COLABORACION
C.A Preparacion para la suscripcion
C.B  Suscripcion por el Titular o por el Subsecretario del Departamento

C.C  Remision y archivo

C.CA Suscripcion por los Secretarios Generales o por los Directores Generales del
Departamento

C.CB Remision y archivo

C.CC Publicacion

C.CD Comunicacion al Senado

A. TRAMITACION INTERNA

A.A Iniciacién y preparacion

La iniciacion del procedimiento y la preparacion del proyecto de convenio corresponden al
Centro o Centros Directivos competentes por razén de la materia que elaboran un primer texto
del mismo. Esta fase comprende la realizacién de estudios y evacuacion de informes previos que
garanticen la oportunidad o la necesidad del convenio, asi como su legalidad. Asimismo, se
Ilevan a cabo los contratos previos con la Comunidad Auténoma u 6rgano administrativo con el
que se pretenda suscribir el convenio. Las Unidades técnico-juridicas competentes de los
diferentes centros de direccion del Ministerio correspondiente deberan participar en la
elaboracion y redaccion del proyecto de convenio. Con anterioridad a su remision a la Secretaria
General Técnica, el borrador debera contar con el «visto bueno}) del titular del centro directivo

competente por razon de la materia (Secretaria General, subsecretaria, direccion General, etc.).
A.B Documentos necesarios para iniciar el procedimiento (texto del proyecto de convenio)

El Centro Directivo completara el expediente procediendo a la confeccion o recopilacion de los

documentos siguientes:
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El proyecto se estructura en los siguientes apartados:

- Titulo en el que se reflejan las partes firmantes y una sucinta referencia al objeto.

- Referencia al lugar y fecha de firma, que figurara en la cabeza del Convenio.

- Un apartado titulado Reunidos, en el que se indican las partes firmantes.

- Un apartado expositivo dividido en parrafos numerados que comienzan con un
“Que...”, en el que se refleje la finalidad, los fundamentos juridicos relativos al reparto
constitucional de competencias en la materia.

- Un apartado que recoja las clausulas numeradas y epigrafiadas con una breve resefia

de su contenido.

Para el caso de convenios de colaboracion con Comunidades Auténomas, el borrador debe
contener, cuando proceda, los aspectos que se recogen en el articulo 6 de la Ley 30/1992, de 26
de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y el Procedimiento

Administrativo Comun, y en concreto:

- Los 6rganos que celebran el convenio y habilitacion juridica con la que actla cada una
de las partes.

- La competencia que ejerce cada Administracion.

- Su financiacion

- Las actuaciones que se acuerden desarrollar para su cumplimiento.

- La necesidad o no de establecer una organizacion para su gestion.

- El plazo de vigencia, lo que no impedira su prérroga si asi se acuerda.

- La extincién por causa distinta a la prevista en el apartado anterior, asi como la forma
de terminar las actuaciones en curso para el supuesto de extincion.

- Cuando se cree un érgano mixto de vigilancia y control, éste resolvera los problemas

de interpretacion y cumplimiento que puedan plantearse respecto de los convenios de
colaboracion.
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A.C Memoria del convenio de colaboracién

El proyecto de convenio o de acuerdo deberd ir acompafiado de una memoria en la que se
describan: a) Sus antecedentes y objetivos; b) Los compromisos de colaboracion contemplados;
c) Las razones que justifican su suscripcion; d) EI cumplimiento de los tramites previos de
caracter preceptivo, en su caso; €) En relacién con los gastos que se deriven de la ejecucion del
convenio, en su caso, la Memoria incluira, cuando proceda, referencia a cuantos datos resulten

precisos para conocer las posibles repercusiones presupuestarias de ejecucion.
A.D Tramites preceptivos

Tendran que cumplimentarse: A) la solicitud de Informe de la Secretaria General Técnica del
Departamento; B) el informe de la Abogacia del Estado en el Departamento; y C) la
fiscalizacion por la Intervencién Delegada de la Administracion del Estado cuando la

suscripcion del convenio comporte gasto que examinamos a continuacion.
A.D.A) Informe de la Secretaria General Técnica del Departamento

Todo proyecto de convenio a suscribir con Comunidades Auténomas o con otras entidades
publicas o privadas debera ser informado por la Secretaria General Técnica del Departamento,
de acuerdo con lo previsto en el Real Decreto por el que se establece la estructura organica del
Ministerio que corresponda. El informe de Secretaria General Técnica es preceptivo y no
vinculante, correspondiendo a los Centros directivos autores del texto aceptar o rechazar las
observaciones y sugerencias que en ellos se contuvieran. No obstante, cuando las observaciones
se refieren a la legalidad del convenio, los Centros directivos deberan comunicar a la Secretaria

las razones que justifiquen su no aceptacion.

Para el caso de que se prevea la suscripcién de un mismo o anadlogo convenio con varias
Comunidades Autonomas, debera remitirse a la Secretaria General Técnica, a efectos de su

informe, tanto el modelo general de convenio como cada uno de los Convenios que 'se preten-
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dan suscribir con aquéllas con indicacion de las diferencias que contengan. Asimismo, debe
cumplirse este tramite en relacion con los proyectos de adenda o de modificaciones a convenios

ya suscritos, asi como para las prorrogas de los mismos.

A.D.B) Informe de la Abogacia del Estado en el Departamento

La Unidad proponente remitira a la Abogacia del Estado en el Ministerio para su informe
preceptivo, el convenio de que se trate, de conformidad con lo dispuesto en los siguientes
preceptos: a] El apartado segundo del Acuerdo de Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1 990,
sobre convenios de colaboracion entre Administracion del Estado y las Comunidades Au-
tonomas, en el caso de los convenios de colaboracion con Comunidades Auténomas; b] El
Acuerdo de Consejo de Ministros de 4 de julio de 1997, por el que se da aplicacién a la
prevision del articulo 95 del Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria respecto al
ejercicio de la Funcion interventora, en el caso de los convenios suscritos con entidades de
Derecho Publico; c] EI Acuerdo del Consejo de Ministros de 13 de mayo de 1988, en el caso de

los convenios a suscribir con personas fisicas o juridicas sujetas al derecho privado.

Si bien el informe de la Abogacia del Estado es preceptivo y no vinculante y corresponde a los
Centros Directivos redactores del proyecto aceptar o no las observaciones que contenga, cuando
las observaciones se refieran a la legalidad del convenio, los Centros directivos deben comunicar
a la Subsecretaria del Ministerio las razones que justifiquen su no aceptacion, ademas para el
caso de que se prevea la suscripcion de un mismo o analogo convenio con varias Comunidades
deberd remitirse a la Abogacia del Estado, a efectos de su informe, tanto el modelo general de
convenio como cada uno de los Convenios que se pretendan suscribir con aquéllas con

indicaciones de las diferencias que contengan.
A.D.C) Fiscalizacion por la Intervencion Delegada de la Administracion del Estado
La Unidad proponente remite el convenio a la Intervencion Delegada del Departamento para

su preceptivo tramite de fiscalizacion, siempre que de aquel se deriven obligaciones de
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contenido econdmico, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 92 del Texto Refundido de la
Ley General Presupuestaria y en el articulo 17 del Real Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre,
que desarrolla el régimen de control interno ejercido por la Intervencion General del Estado.
Cuando se trate de Organismos Auténomos que realicen actividades industriales, comerciales,
financieras o analogas la funcién interventora se sustituye por el control financiero que se
ejercera con caracter permanente con respecto de la totalidad de las operaciones efectuadas por
los citados Organismos, de conformidad con el articulo 100 del Texto Refundido de la Ley

General Presupuestaria y con el articulo 41 del Real Decreto 2188/1995.

La fiscalizacion efectuada por la Intervencion Delegada podra tener caracter suspensivo, de
acuerdo con lo establecido en el articulo 96 del Texto Refundido de la Ley General Presu-
puestaria y en los articulos 15, 19 Y 20.1 Real Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre.
Asimismo, cuando el proyecto de convenio no se ajuste a las observaciones formuladas por la
Intervencion en su informe de fiscalizacion, siempre que estas no tengan caracter suspensivo,
los Centros directivos deberdn comunicar a la Subsecretaria las razones que justifiquen su no

aceptacion.

B TRAMITACION EXTERNA
B.A Tramites preceptivos

En esta fase de tramitacion deben llevarse a cabo los siguientes tramites: A) Envio a la
Comision Delegada del Gobierno para la Politica Autondmica en el caso de Convenios de
Colaboracion con Comunidades Autonomas, a efectos de su autorizacion o de la constatacion de
que se dan las condiciones para que el convenio se considere exento de tal autorizacion; B)
Fiscalizacion por la Intervencion General de la Administracion del Estado sobre gastos que se

deriven del convenio, cuando corresponda; C) Autorizacion del Consejo de Ministros, en
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cumplimiento del articulo 74.4 de la Ley General Presupuestaria; y D) Informe de otros

Departamentos afectados por el convenio.
B.A.A) Envio a la Comision Delegada del gobierno para la Politica Autonémica

De conformidad con el Acuerdo de Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1990, Y teniendo en
cuenta las modificaciones operadas en el mismo, en virtud del Acuerdo de Consejo de Ministros
de 3 de julio de 1998, deberd remitirse el convenio a la citada Comision tanto para la
autorizacion, con caracter general, como para la constatacion, por el Secretario de la Comision,
de que concurren las circunstancias previstas en el Acuerdo que eximen al convenio de la citada
autorizacion. Para dar cumplimiento a este tramite, el Secretario General Técnico remitird a la
Directora General de Cooperacion Autondmica del Ministerio de Administraciones Publicas la
solicitud de autorizacion o de constatacion de que se dan las condiciones para eximir de la
necesidad de autorizacion al convenio, junto con los documentos siguientes: a. Texto del
proyecto de convenio, una vez recogidas, en su caso, las observaciones contenidas en los
informes de la Abogacia del Estado y de la Secretaria General Técnica del Departamento; b.
Memoria; c. Informe de la Secretaria General Técnica; y d. Informe de la Abogacia del Estado

en el Departamento.

Recibida la contestacion de la Comision Delegada del Gobierno para la Politica Autondémica en
la Secretaria General Técnica, ésta la remite a la Unidad proponente para que continte con la
tramitacion. En el supuesto de que se hubiesen realizado observaciones, la Secretaria General
Técnica lo pondra en conocimiento de la Unidad proponente para su discusién e incorporacion,

si procede, al texto del convenio.
B.A.B) Fiscalizacién por la Intervencién General de la Administracion del Estado

La unidad proponente del convenio debe elaborar el correspondiente documento contable RC y
lo remitird a la Intervencion Delegada en el Departamento, para su contabilizacién. También

debe remitir la propuesta de convenio a la Intervencion General de la Administracion del Estado
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para que se lleve a cabo el preceptivo tramite de fiscalizacion. A estos efectos, y de acuerdo con
el articulo 8.1. o del Real Decreto 2188/1995, de 28 de diciembre, por el que se desarrolla el
régimen de control interno ejercido por la Intervencidén General de la Administracion del Estado,
el Interventor General de la Administracion del Estado ejerce la fiscalizacidn previa de los actos
de aprobacion de los gastos.

Con relacion a la competencia establecida en el apartado alJ. se tendra en cuenta que la
Resolucion de 25 de febrero de 1998 de la Intervencion General de la Administracion del
Estado, por la que se delegan determinadas competencias en materia de fiscalizacion previa de
convenios de colaboracion, determina que el Interventor General ha delegado en sus
Interventores Delegados las siguientes competencias: a) La fiscalizacidn previa de los gastos que
deban ser aprobados por el Consejo de Ministros o por las Comisiones Delegadas del Gobierno,
cuando dichos gastos vayan referidos a convenios de colaboracion con Comunidades
Auténomas y no supongan un compromiso de gastos que haya de extenderse a ejercicios
posteriores ni sean de cuantia indeterminada; y b) La fiscalizacion previa de los gastos que
hayan de ser aprobados por el Consejo de Ministros o por las Comisiones Delegadas del
Gobierno, cuando dichos gastos vayan referidos a convenios de colaboracion de cuantia
indeterminada o que supongan un compromiso de gastos que deban extenderse a ejercicios
posteriores, siempre que la cuantia del gasto global que se derive del convenio no supere los

2.000 millones de pesetas.

En el caso de los Organismos Auténomos que realicen actividades industriales, comerciales,
financieras o andlogas, la funcion interventora se sustituye por el control financiero, que se
ejercerd con caracter permanente respecto de la totalidad de las operaciones efectuadas por los

citados Organismos, de conformidad con el articulo 41 del Real Decreto 2188/1995.
B.A.C) Autorizacion del Consejo de Ministros

El érgano componente para la firma de los convenios de colaboracion o contratos-programa

con otras Administraciones Publicas o con entidades publicas o privadas necesitard autorizacion
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del Consejo de Ministros, cuando el gasto que de ellos se derive sea de cuantia indeterminada o
deba extenderse a ejercicios posteriores, de conformidad con el articulo 74.4 del Texto
Refundido de la Ley General Presupuestaria, en su redaccion dada por la Ley 11/1996, de 27 de
diciembre, de Medidas de Disciplina Presupuestaria. Con caracter previo a su suscripcion se
tramitara el oportuno expediente de gastos, en el cual figurard el importe maximo de las
obligaciones a adquirir y, en caso de gastos de caracter plurianual, la correspondiente

distribucion de anualidades.
B.A. D) Informe de otros Ministerios

Cuando los proyectos de convenio se refieran a materias que afecten también a las com-
petencias de otros Departamentos, de modo que su suscripcion deban realizarla conjuntamente
varios Ministros, y el Ministerio proponente sea el Departamento responsable de la tramitacion,
el Subsecretario solicitara el informe pertinente de los Organos competentes de dichos
Departamentos. Para ello la peticion del informe deberd acompafarse de documentacion
necesaria para su correcta emision y, en todo caso, del Texto del proyecto de convenio, la
Memoria, el Informe de la Abogacia del Estado en el Ministerio y el Informe de la Secretaria

Técnica.
C. SUSCRIPCION Y PUBLICACION DEL CONVENIO DE COLABORACION
C.A Preparacion para la suscripcion

Cumplimentados los tramites anteriores, la Unidad proponente del convenio elaborard un texto
definido y lo remitira para la firma para la firma a la autoridad competente, de conformidad con
el articulo 13.3 de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y funcionamiento de la
Administracion General del Estado; con el Acuerdo de Consejo de Ministros de 3 de julio de
1998, sobre competencia para celebrar convenios de colaboracién con las Comunidades
Auténomas y con la Orden de 28 de julio de 1998, sobre delegacion de atribuciones en el

Ministerio.
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C.B Suscripcion por el Titular o por el Subsecretario del Departamento

En el caso de que los convenios sean sometidos a la firma por el Titular del Departamento o por
el Subsecretario, la unidad proponente remite a la Secretaria General Técnica el texto definitivo
del convenio en papel adecuado, acompafiado de soporte informatico para mayor agilidad de la

tramitacion.

En caso de que la firma se produzca en Unico acto, el Secretario General Técnico remite a la
Comunidad Autonoma afectada o a la persona o entidad firmante en los demas casos, tres
originales del convenio para su suscripcion. Una vez firmados los, ejemplares son devueltos por
la parte suscriptora a la Secretaria General Técnica, que los remitira al Gabinete del Titular del
Departamento o del Subsecretario para su suscripcion.

C.C Remision y archivo

Los convenios firmados conforme a lo previsto en el punto anterior, son devueltos a la
Secretaria General Técnica, que procede a enviar un original a la Comunidad Auténoma o
entidad firmante de que se trate, a archivar un original junto con el correspondiente expediente
en la Secretaria General Técnica y a enviar el tercer original al 6rgano gestor o promotor del
convenio para que por éste se una al documento contable junto con el resto de la documentacion
del expediente, a efectos de su contabilizacion y posterior remision al Tribunal de Cuentas a
través de la Intervencion Delegada. Finalmente también debe enviar una fotocopia compulsada
al Ministerio de Administraciones Publicas, para su conocimiento y a efectos de registro, cuando
se trate de convenios de colaboracién con Comunidades Auténomas.

C.C.A) Suscripcion por los Secretarios Generales o por los Directores Generales del Depar-

tamento

En estos casos, la unidad proponente del convenio de colaboracion remite al Secretario General

o Director General componente, el texto definitivo del convenio en papel adecuado acompafiado
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de soporte informatico, a efectos de su suscripcion. Una vez firmados los ejemplares seran
devueltos por la parte suscriptora a la Secretaria General o Direccion General correspondiente

para su firma por ésta.
C.C.B) Remision y archivo

La Secretaria General o Direccion General suscriptora de los convenios referidos en el punto
anterior, procederan a llevar a cabo las siguientes operaciones: enviar un original a la persona o
entidad firmante; enviar un original a la Secretaria General Técnica, a efectos de su archivo y
constancia en el expediente; y enviar el tercer original junto con el documento contable a la
Intervencion Delegada para que por esta se una al documento contable junto con el resto de la
documentacion del expediente, a efectos de su contabilizacion y posterior remision al Tribunal

de Cuentas.
C.C.C) Publicacién

En el caso de convenios de colaboracion con Comunidades Auténomas debera procederse a su
publicacién en el Boletin Oficial del Estado, en cumplimiento del articulo 8 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun. Corresponde al érgano gestor la preparacion del convenio firmado para
su publicacion. A tales efectos, se dictara la correspondiente Resolucion para la publicacion del
convenio (por el Director General, Secretario General o Presidente o Director del Organismo
Auténomo afectado) por la que se dé publicidad al mismo. Esta resolucién deberd contener
como anejo el texto integro del convenio. Asimismo, se procederd a remitir todo ello (junto al
soporte informatico), a la Secretaria General Técnica que procede a interesar del Ministerio de

Presidencia su publicacion oficial.

La publicacién oficial de los demés convenios o acuerdos no es preceptiva. No obstante, cuando
lo aconsejen razones de interés publico apreciadas por el 6rgano competente se podra solicitar su

publicacién, siendo aplicable lo indicado anteriormente.
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C.C.D) Comunicacién al Senado

Los convenios suscritos con Comunidades Auténomas deberdn ser comunicados al Senado, en
cumplimiento del articulo 8 de la Ley 30/1992, del 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y Procedimiento Administrativo Comun. Correspondiendo el
cumplimiento de este tramite al Ministro de Administraciones Publicas. A estos efectos, la
Secretaria General Técnica debera remitir a dicho departamento, fotocopia compulsada del

convenio firmado.

Por su bilateralidad, el Convenio se debe tramitar simultaneamente en la AGE vy la
correspondiente Comunidad Auténoma. Aunque el procedimiento en cada una de ellas esta
regulada por su propia legislacion de gobierno y régimen juridico- administrativo, lo cierto es
que suele ser bastante homogéneo en todas ellas, emulando el que hemos descrito en la AGE.
Las diferencias son minimas y contienen los mismos tramites tanto relativos a la suscripcion y
registro del propio convenio como a la autorizacion, en su caso, del gasto. Normalmente, la
suscripcion del convenio corresponde al titular de la Consejeria 0 departamento proponente,

previa autorizacién del Consejo de Gobierno.
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