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facultades y de las que, en virtud de la Ley 7/1983, de 18 de abri, de
Mormalizacion Linguistica, se ejercitan en el Decreto objeto del presente
conflicta.

El Gobierno de la Nacién no impugna el Decreto en su conjunto, io
gue equivale a reconocer —como asi e5—- que en sus diferentes preceptos
se atiene a las facultades que sobre el uso normal de los dos idiomas
oficiales en Cataluna e atribuye et art. 3.3 del EAC. Lo que se impugna,
2} margen y prescindiendo del contenido de las reglas que se establecen
en el an. 3, es la competeacia de Ja Generalidad para determinar el texto
que debe prevalecer cuando surja alguna duda de interpretacion de las
escrituras publicas otorgadas en castellano v en caialdn, por correspon-
der al Estade dicha competencia de conformidad con las que, sobre «las
reglas relativas a la aplicacién y eficacia de las normas juridicas» ¥
«ordenacion de los instrumentos pablicoss, Jo atabuye ¢l art. 145.1.8.
de la Constitucién.

Entiendo que, cfectivamente, la competenciz controvertida corres-
ponde al Estado por lo signienie:

Es cierto que, comao se razona en la Sentencia, las reglas contenidas
en el art. 3 del Decreto ¢n conflicto, se vefieren a las escrituras piblicas
gtorgadas en los dos wdiomas y que dichas escrituras «no sop ni
contienen normas juridicas, y que, por tanto, sy interpretacidn no queda
comprendida, desde la perspectiva def arl. 149.1.8* dc la Coastitucin
enire las competencias det Estado». Mas también es cierio que en las
escrituras piblicas se insertan actos, contratos ¢ negocios juridicos de
rmuy distinio confenido y naturaleza, cuya finalidad es, por regla general,
fa de producir los efectos juridicos concertados por los otorgantes de
conformidad con la libre autonomia de su voluntad. Voluntad gue no
puede ser sustiiuida imperativamente, nt aun en el supuesio -unico
contemplado, naturalments, por las reglas cuestionadas- de que las
partes no hayan previsto el valor preferente de uno de los textos en que
esta redactada la escritura. S )

Las dudas que surjan crite los dos textos gue, en principio, habrin
de tener el mismo valor, puesio que por ta voluntad de ambos
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco
Tomds y Valiente, Presidente; don Francisco Rubio Llorente, don
Antonic Truyol Serrs, don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral,
don Carlos de 1a Vega Benayas, don Eugenio Diaz Eimil, don Miguel
Rodriguez-Pifiero ¥ Brevo Ferrer, don Jesds Leguina Villa, don Luis
Lapez Guerra, don José Luis de jos Mozos y de los Mozos, dont Alvaro
Rodriguez Bereijo y don José Vicente Gimeno Sendra, Magistrados, ha
pronunciade

EN NOMBRE DEL REY
Ia siguiente
SENTENCIA

En los conflictos positivos de compelencia acumulados pums.
838/1984, 83971984, 84071984, 84171984, 83271985 y 88B3/1985, promo-
vidos todos ellos por la Junta de Craliciz, representada por el Abogado
don Heriberto Garcia Seijo, los cuatro primeros contra Ordenes del
Ministerio de Transportes, Tunsmo y Comunicaciones, de fecha cada
una de 19 de julio de 1984, y los otros dos contra Ordenes del mismo
Ministerio de 3I de mayo de 1985 Ha sido parte el Gobierno,
representado por ¢l Abogado del Estade, v Ponente el Magistrado don
Miguel Rodriguez-Pifierc y Bravo Ferrer, quien expresa el parecer del
Tribunal.

I. Antecedentes

. El dia 30 de noviembre de 1984 tiene entrada en este Tribunal
escrito del Letrada doa Heriberto Garcia Seijo, quien, en nombre de la
Junta de (Galicia, debidamente autonizade por Acuerdo del Ejecutivo
autonoémico y tras haberse formulado el oportuno requerimiento al
Gobierno de Iz nacién no atendido por éste, formula conflicto positivo
de competencia contra ¢l Gobiemo de la nacion por esumar que la
Orden dc 19 de julio de 1984 del Ministerio de Transportes, Turismo v
Comunicaciones {«Boletin Oficial del Estadow de 2 de agosto) sohre
conveocatoniz de concurse de subvenciones a fondeo perdido para ia
promocién y comercializacitn del turisme rural, viola las competencias
propias de ta Comunidad Auténoma Gallega en materia de la promo-
ctdn vy ardenacion det wnsmo {art. 27.21 F.A.G.) v de desarrollo ¥

oforgantes se han utilizado Ias dos lenguas sin cstablecer ninguna
preferencia entre effas, no pueden resolverse mas gue de mutuo acuerdo
entre las partes, sin que, a prewexto de las facultades gue sobre
normalizacién lingaistica tiene la Generalidad, pueda dictar reglas de
interpretacién que atribuyan diferente valor a las utilizadas ¢n plano de
igualdad. La falta de acuerdo entre las partes deja cxgedim, como se dice
en la Sentencia (fundamento juridico 4, apartado 4.°), «la formalizacion
de upa cventual discrepancia en sede jurisdiccionals, pero a esia
solucidn para despejar las dudas ha de Hegarse, en su caso, 5in una previa
determinacion valorativa dc uno de los textos en detrimento del otro,
porque para esa determinacién previa no tiene competencia [2 Generali-
dad de Catatuna en virtud de sus facuitades de garantizar ¢l uso normal
v oficial de los dos idiomas, sito que corresponde a guien la osiente para
establecer las reglas relativas a la aplicacion, eficacia ¢ interpretacion de
las normas juridicas atinentes a ta refacidén o al negocio junidice de que
se trate en cada caso. De ahi la extralimitacion competencial ¢n que ha
incidido el Conseje Ejecutivo de la Generalidad de Catatuia al
establecer las citadas replas que, como ya hemos diche, por refenrse a
materia propia de la interpretacion y eficacia de las normas juridicas
aplicables, corresponde al Estado de conformidad con ef ar1. 149.1.8.% de
la Constitucion. La invasion de esta competencia estatal hace innecesa-
ne ¢! examen del otro titulo —ordenacidn de los instrumentos piblicos-
invocado también por ef Abogado del Estado.

Por tanio, en nu criterio, sostenido con mayor amplitud en la
deliberacion de esta Sentencia, el fallo ha debido declarar que la
competencia controvertida correspondea al Estado en b concerniente,
exclusivamenie. a las reglas a), b} y ) del art. 3 del Decreto 125/1984,
de 17 de abrl, dictado por ¢l Departamento de Justicia del Consejo
Ejecutive de la Generalidad de Cataludia.

Madnd a veinticuatro de abril de mil aovecientos ochenta v

nueve —Firmado: Fernando Garcia-Mon ¥ Gonzalez-Regue-
ral.-Rubncado.

ejecucién de programas penéricos o estimuladores de la ampliacién de
acavidades productoras ¢ implantacién de nuevas Empresas (art, 30,17
E.A.G.). Dicho conflicio fue registrado con el mim. §838/1984 vy admitido
a trémite por providencia de 5 de diciembre de 1984, en la que se acordo
dar trasiado del mismo al Gobierno y publicar la formalizacién del
conflicte en el «Boletin Oficial del Estado» y en ¢f «Diario Oficial de la
Junta de Galician,

2. El dia 30 de noviembre de 1984 tiene entrada en este Tribunal
escrito del Eetrado don Henberto Garcia Seijo, quien, ¢n nombre de la
Juata de Galicia, debidamenie autorizade por Acuerde del Ejecutivo
autondemice ¥y tas haberse formuiade oportuno requerimiento al
Gobierno de la nacisn, no atendido por éste, formula conflicto positivo
de competencia contra el Gebierno de 1a nacibén por estimar que ja
Orden de 1% de julio da 1984 del Ministeric de Transportes, Turismo y
Comunicaciones {«Boletin Oficial del Estado» de 2 dc agosto} sobre
concurso de subvenciones a fondo perdido para la reforma de estableci-
micatos hoteleros de cxplotacion familiar, vicla las competencias
exclusivas de la Comunidad Autdnoma Gallega en materia de promo-
cian y ordenacion del turismo. Bicho conflicio fue registrado con el
nim, 839/1984 y admitido a trdmite por providencia de 5 de diciembre
de 1984, tn l& que st acordd dar traslado del mismo al Gobierno v
publicar su formalizacién en el «Boletin Oficial del Estado» v en el
«Dnano Oficiat de la Junta de Galician.

3. El dia 30 de noviembre de 1984 tiene entrada en este Trbunal
escrito del Letrado don Hemberto Garcia Seyjo, quien en nombre de la
Junta de Galicia, debidamente autorizade por Acuerdo del Ejecutivo
aatonomico y tras haberse formulado el oportuno requerimiento al
Gobierna de la nacién, no atendido por éste, formula conflicto positive
de competencia conira el Goblerno de la nacién por estimar que la
Orden de 19 de julio de 1984 del Ministenio de Transportes, Tunsmo v
Comunicaciones {«Boletin Ohcial del Estado» de 2 de agosio) sobre
conturso para la concesion de ayvudas a los proyectos de construccidn de
campings a realizar en el afio 1984, viola las competencias exclusivas de
la Comuaidad Autdnoma para la promocidn y ta ordenacién del turismo
dentro de su termitorio (art. 27.21 E.A G.). Dicho conflicto fie registrado
con ef pim. -840/1984 v admitido 2 trdmite por providencia de 5 de
diciembre de 1984, en la que se acordé dar traslade def mismo al
Gobterno y publicar [a formalizacton del conflicto en el «Boletin Oficial
del Estado» y en el «Diario Oficial de la Junta de Galicia».

4. El dia 30 de noviembre de 1984 tiene enirada ¢n este Trbunal
escrito del Letrada don Heriberto Garcia Seijo, quien, en nombre de la
Junta de Galicia, debidamente auwtorizado por Acuerdo del Ejecuuivo
autandmico v tras haberse formulado ¢l oportunoe reqguerimientn al
Gobierno de la nacidn, no atendido por éste, formula conflicto pusilive
de competencia conera ¢f Gobierno de 1a nacidn por esumar que la
Orden de 19 de jutio de 1984 det Minisiecio de Transportes. Turismo v
Comunicaciones {(«Boletfn Oficial del Estado» de 2 de agoste) sobre
convocatoria de concurso y subvenciones a fondo perdido para el
formento de las ofertas turisticas especiatizadas, viola las competencias
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exclusivas de la Comunidad Auténoma Gallega en materia de promo-
cién y ordenacidn del turismo (art. 27.21 EAA.G) vy en materia de
promocion del deporte ¥ adecuada wutilizacién del ocio {art. 27.22
E.AG.). Dricho conflicta fue registrado con ¢l nim. $41/1934 y admitido
a tramite por providencia de 5 de diciembre de 1984, en la que s¢ acordd
dar traslado del mismo al Govierno v publicar su Tormalizacion en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de la Junta de
Galicia».

3. Por escrito de 20 de diciembre de 1984, ¢l Abogado del Estado
solicita la acumulacién de los anteriores conﬂmtos habiendo mostrado
su conformidad con la acumulacién selicitada el Abogado de la Junta de
Galicia. Por Auto de 14 de marzo de 1985, el Pleno del Tribunal acordo
la acumulacién de los conflictos 839,!1984, 84071984 y 841/1984 al
838/1984, alzando la suspension del plaza que concedio al Gobiemo
para la formulacion de alegaciones.

6. Eldia 5 de octubre de 1985 tiene enirada en este Tribunal escrito
del Jefe del Gabinete de Asuntos Constitucionales y Defensa Jurisdiccio-
pal de la Junta de Galicia, quien, en nombre de ésta, debidamente
autonizada por Acuerdo del Ejecutive autondmico y tras haberse
formulado el oportuno requerimiento zl Gobicrne de la nacidén, no
atendido por éste, formula conflicto positivo de competencia contra el
Gobierzo de la nacion, por estimar que la Orden del Ministeric de
Transportes, Turismo y Comunicaciones de 31 de mayo de 1985
{«Boletin Oficial del Estado» de 8 de junio), sobre convocatona de
subvenciones a fondo perdido para la promocion y comercializacion dei
turismo rural, viola las competencia y exclusivas que corresponden a la
Comunidad Auténoma Gallega en matena de promocidn y ordenacién
del turismo. Dicho conflicto fue registrade con el nim. 882/1985 v
admitido a trdmite por providencia de [6 de octubre de 1985, en la que
se acordé dar traslado de! mismo al Gobiernoe y publicar su Tormaliza-
<ton en el «Bolctin Oficial dei Estado» y en el «Diario Oficial de 1a Junta
de Galicia».

7. El dia 5 de octubre de 1985 tiene entrada en este Tribunal escrito
del Jefe del Gabinete de Asuntos Constitucionales y Defensa Jurisdiccio-
nal de la Junta de Galicia, quien, en nombre de ésta, debidamente
antorizada por Acuerdo del Ejecutivo autondémico y tras haberse
formulado ¢l oportuno reguerimiento al Gobierno de la nacion, no
atendida por éste, formula conflicto positivo de competencia contru el
Gobierno de la nacién, por cstimar que la Orden de 31 de mayo de 1985
del Ministerio de Transportes, Turismo y Comunicaciones («Boletin
Oficizl del Estado» de 8 de junio), por la que se¢ convoca concurso de
subvencicnes a fondo perdido para la mejora y modernizacion, dotacion
de instalaciones complementarias e incorporacion de nuevas tecnologias
en estaciones termales, viola las competencias exclusivas de la Comuni-
dad Auténoma de Galicia en matenia de promocién y comercializacién
del turismo dentro de su dmbito territorial y de desarrollo legislativo v
ejecucién de la legislacion basica del Estado en materia de sanidad
intendr. Dicho conflicto fue registrada con el niim. §83/1985 y admitido
a tramite por providencia de 16 de octubre de 1985, en 1a que se acordd
dar traslado del mismo al Gobierno de la nacion y publicar su
formalizacién en el «Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial
de la Junta de Galician.

8. Por escrito de § de noviembre de 1985, el Letrado del Estado
solicita la acumulacién dc los conflictos 882/1985 y 883/1935 y los
procedentemente acumulados 838, 839, 840 y 841/1984, no formulando
alegaciones al respecto la Junta de Galicia. Por Auto de & de febrero de
1986, el Pleno del Tribunal acorde acumular los conflictos 882 y
883/1985 a los registrados con tas nims. 838, 439, 840 v 841/1983, ya
acumulados por Auto de 14 de marzo de 1985,

9. Las sets demandas coinciden sustancialmente eo su argumenta-
cion, que puede sintetizarse asi:

El art. 27.21 del Estauto de Autonomia de Galicia, de conformidad
con ¢l art. 148.1.18 de la Constitucién, reconoce caomo competencia
exclusiva de la Comunidad Autdnoma de (Galicia l2 promocion y la
ordenacion del wrismo, lo que significa, de conformidad con el art. 37.2
de dicho Estatuto que corresponde a la Comunidad Auténoma, en
relacion con ia expresada materia, Ja potestad legislativa, la rcglamenta-
ra y la funcidn ¢jecutiva, incluida la inspeccidon. Esa competencia
exclusiva en materia de turismo no estd sometida a reserva, condiciona-
miento ni limitacion alguna, habiendo recibido la Comunidad Auts-
noma ¢l traspaso de funciones en materia de promocién y ordenacidn
del turismo {Reales Decretos 212/1979, de 26 dp e enero, y-2418/1982, de
24 de juliv).

_ Porello corresponde a Galicia la competencia exclusiva en {a funcion
ejecutiva de promocién del Wwrismo, materia no atributda expresamente
al Estado. Dentro de la promocidn del turisrmo ha de entenderse incluida
la actividad de fomento, Por tanto, la lepitimacion y la titularidad
competencial en favor de la Comunidad Auténoma en materia de
turismo s¢ produce por esta doble via de los arts. 2721 v 37.2 del
Estatuto,

Aungue el fomento comporta medidas de cardcter econdmico, en ko
que resulta imprescindible establecer un mecanismo d¢ coaperaciin o
colaboracién entre el Estado v las Comunidades Autdnomas para su
ordenacion racional, solidaria y justa, las subvenciones serian regionali-
zables y las autonomias regionales deberian disponer y repartir los

fondos. El que ¢l Poder Central, sin limite alguno ¥ por su propia y
exclusiva discrecionalidad, asuma el instrumento de las ayudas a la
promocidn del turisme, invadiendo competencias exclusivas de Cralicia,
puede convertirse, ademas en fuente de arbitrariedades al poder primar
a unas Comunidades Autonomas sobre otras, siendo la previa armoniza-
CiéD necesaria para mantener la proporcmnahdad en la distribucidn de
lag ayudas, pues el interés general supracomunitario sélo puede arhi-
trarse constitucionalmente z través del instrumento armonizador del art.
150.3 de la Constitucion. .

En los asuntos §38/1984, 839/1984 y 882/1985 se invocan también
como titulos complementarios, aunque sin desarrollarlos, bos referidos a
programas genéricos estimuladores de la ampliacion de actividades
productivas en comarcas reprimidas o en crisis (art. 30.1.7 EA.G )y el
fomento de la actividad econdmica en Galicia (art, 30.1.1 EA.G.). En
el asunto 841/1984 se invaca la competencia exclusiva en maleria de la
aadecuada utilizacion del ocio (art. 27.22 EA.G) En el asunto
88371985, la competencia de la Comunidad Auténoma Gallega en el
desarrollo legislativo y la gjecucidn de la legislacidn basica del Estado en
matena de samidad interior {art. 33.1 EAG.).

En relacign con las ordenes impugnadas, se afirma que son instru-
mento de promocién del turismo, que desarrollan y regulan una tipica
actividad de fomento y, per tanto, incurren en vicie de incompetencia
al inadir abiertamente en el dmbito de [a competencia exclusiva
configurada en el art, 27.21 del Estatuto de Autonomia de Galicia. Se
invoca la jurisprudencia constitucional segun la cual, existicndo normas
habilitantes de una potestad reglamentaria, corresponde a los poderes
autonémicos la regulacién de las subvenciones y, por tanto, de sus
r2quisitos ¢ presupuesto, de su contenido y del régimen de cumpli-
miento, incluidos los mecanismos de control dentre de lo que es su
competencia, sin que [z subvencién pueda erigirse en niicleo que atraiga
bacia si toda competencia sobre los variados aspectos a que puede dar
lugar la misma (STC 39/1982). De este modo, las dotaciones presupues-
tanas 1o s0n mecanismos de atraccidon de competencias que correspon-
den a2 las respectivas Comunidades Auténomas, a las que deben ser
distribuidas con arreglo a los baremos predeterminados, sin que ¢l Real
Decreto 199671980, de 3 de octubre, que repula competencias que
actualmente no corresponden al Ministerto de Transportes, Turismo y
Comuricacignes, pueda justificar una asignacidén presupuestaria desti-
nada al fornento turistico con postergacion de la Comunidad Autonoma,
sin que las consideraciones presupuestarias constituyan per se mecanis-
mos de atribucién de competencias como pretenden las ordenes que se
impugnan, al margen de la Constitucién y i Estatuto de Autonomia. Se
recuerdan las vias constitucionales establecidas pam la coordinacidn v
plancs sistemdticos y se insiste en que la Ley de Presupuestos no puedc
convertirse en un instrumento de apoderamiento o asuncion estatal de
compeiencias autonomicas, ¥ gue la aplicacién de tales partidas presu-
puestarias por el Estado no puede amparar un despojo de competencias
de la Comunidad, vulnerando la propia Constitucién, como intentan las
ordenes Impugnadas. X

Ademis el caracter «indisponible» de ias competencias de la Comu-
nidad Auténoma impide a} Estado convertir las ayudas o subvenciones
en instrumento habilitante de una competencia que no le corresponde,
pues ni le corresponde Ja convocateria de un concurso de ayudas (art. 1
de las Ordenes impugnadas), de acucrdo a la citada STC 3971982, m
determinar la finalidad o destino de la avuda {art. 2 de las Ordenes
impugnadas), que constituye un elemento caracteristico ¥ definitorio de
la actuvidad de fomento. Tampoco corresponde al Estado, por ser
actividades de indudable cardcter ejecutivo, los preceptes de las ordenes
impugnadas que regulan la pestion de Tas ayudas, el régimen de
cumplimiento ¥ los mecanismus de control.

Ademais se da la circunstancia de que las Ordenes immpugnadas no
contienen cniteri¢ algune acerca de la distribucién terntonal de las
dotaciones o ayudas, que queda a la exclusiva discrecionalidad del Poder
Central, pudiéndose primar a unas Comunidades Autonomas respecto a
owras en la distnbucidén de los fondos o ayudas, mientras quc la
interdiceton de la arbitrariedad (art. 9 C.E.} deberia llevar a la proporcio-
nalidad en la distribucion de los fondos o ayudas, lo que conduce de
nuevo al tema de la necesaria previa armonizacién supracomunitaria
parz la consideracion del interés estatal o gencral.

Finalmente, &l Real Decreto de transferencias, aunque formaliza un
Acuerdo adoptade en Comision Mixta, carece de virtualidad y de
habilitacién constitucional para limitar © restoingir el alcance de una
compelencia constitucional o estatutaria o para reservar al Estado
servicios o Competencias.

En los correspondientes suplicos de las seis demandas se solicita se
reconozea que la competencia controvertida estd atribuida a la Comuni-
dad Autonoma de Galicia dentro de su dmbito territorial, que, en
consecuencia, la correspondienie orden estd viciada de inconstituciona-
lidad, debiendo calificarse como nula de plenv Derecho, y que las
dotaciones econdmicas que convocan constituyen una competencla de
la Comunidad Autonoma de Galicia en cuanto a-su ejecucion y
administracién con la derivada obligacién de su convecatona, conce-
51011, geshan e inspeccion en el Aamiito territorial autdnomo.

10. E! Abogado del Estado inicia sus alegaciones recordando las
actuaciones Hevadas a cabo conjuntamente por ¢l Estado y las Comuini-
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dades Autonomas en materia de partidas presupucstarias relacionadas
con la actividad turistica, como se habia aceptado el reparto de los
distintes conceptos presupuestarios, sakvo algunos ¢oRcretos, por ser una
inntovacién para et presupuesto de 1934, siendo elle aceptada por el
representanie de la Junta de Galicia,

Pasa a continuacion a examinar las Ordenes ministeriales abjcto de
los presentes conflictos, indicando como rasgos caracteristicos de las
mismas su finalidad econdmica, para corregir el fendmceno de la
estacionalidad del turistno espafiol, su finalidad selectiva, como expe-
riencia pilote con una finalidad orientadora de accién politica futura,
con subvenciones inlegramente a cargo det Estado, sujetas al régimen t_:le
ordenacién de gastos y pago del Estado, y previendo una coordinacion
con las Comunidades Autonomas, quicnes podrdn informar los expe-
dientes, siendo vinculante ef informe de caracter negativo.

Para el Abogado del Estado las pretensiones inctuidas en el suplico
de todos y cada uno de los escritos son incempatibies, pues una misma
porma no puede ser nula de pleno derecho gara sdlo desplazar fa
titularidad de uros fondos y de las funciones de gestidn inherentes a
eltos, si es nula lo es a todos los efectos y si ¢s vdlida lo es con arreglo
& las pormas de competencia y procedimiento que ¢n la misma se
instituven, de modo que la pretension de la Junta de Galicia supone
algo mis que la reivindicacion de una competenciz y la simple
declaracidn de 12 invalidez de las normas, por las que se instituyen, pues
supone ¢l deseo de subrogacién en las dotaciones economicas previsias
¥ la intervencin exclusiva de su gestion. §i ésia es la rausa perends, la
pretensidn congruente con eila habria de consistir en gue se reconociera
la competencia autondmica a2 gue figurase en los presupuesios del
Estado unas partidas y que a ese reconocimienio se agregara la
declaracion de que 1a Comunidad Auténoma tuviera derecho a un
determinado porcentaje, pero para ello la Comunidad Autdnoma carece
de competencia, ¥ en este senyido no se discuinan compeiencias
turisticas, sino la propia autonomia presupuestaria det Estado en la
determinacion del concepto v cuantiz de las partidas incluidas en el
presupuesto det Estado. Pero si lo que se pretende ¢s ¢l reconcaimiento
de las competencias turisticas de la Comunidad, ef conflicto ¢areceria de
sentido. puesto que las Ordenes objeto de conflicto no tratan de limitar
ninguna competencia autonémica en beneficic de la estatal, sino
gjercitar unz competencia propia sin perturbar en la mas minima
medida ¢l ejercicio de las que competen a la Comunidad Auténoma.

La competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Galicia en
materiz de promocidn y ordenacidn del turismo dentro de la Comuni-
dad no significa la absoluta exclusicn del Estado en la adopcidn de
normas ¢ de actos de ejecucion gue inciden sobre la materia turistica,
dada ia competencia general del Estado para las bases y coordinacion de
la planificacidn general de 1a economia, siendo el turismo vn sector muy
relevante en la economia espafola, como el propic Tribunal Constiiu-
cional ha reconocide en su STC §25/1984. Esta competencia difercn-
ciada del Estada puede desplegarse auténomamente sobre cualquier
campo 0 materia, cor la sola finalidad de que el fin perscguido responda
a un objetivo de planificacién econémica, accidn planihcadora que no
queda constrenitda a una simple enunciacion de postulados normativos,
sino que alcanza también a iz coordinacion, Que habilita también para
la adepcion de medidas concretas {S8TC 1/1982, de 28 de enero, v
42/1983, de 20 de mayo).

Todas las disposiciones impugnadas contemplan un tipo de turismo
poco extendido v enmarcado fuera de los estandares habituales de la
agtual oferta turistica, lo que justifica ta oporinidad de una accidn
plznificadara y coordinadora general que rebase los limites de accidn de
una Comunidad Aménoma, jo que podria licitamente estructurarse €n
lz adopeién de medidas generales y permanentes de policia y de
formente, pero también a {ravés de una téenica subvencional selectiva en
forma de cancurso parz 1a seleccién de los mejores proyectos. E! Estado
puede articular medidas de fomento para conseguir la atraccidén de
determinados tipos de corrientes turfsticas v tamb¥n ha de poder
sjercitar aquetlas faculiades que tiendan previamente a defimr los
médulos de accidn que seam mas itiles v adecuados pam actuar
ulteriormente en su caso, las medidas planificadoras. Lz aceidn planifi-
cadora no excluye sino que presupone el ensayo, el andlisis y la
prospeccion de lo que pueda o deba planificarse.

Entrando ya en ¢! contenido de las Ordenes ministeriales impugna-
das cf correcto enfoque de su impugnacién hubiera debido consistir en
pretender ta pura v simple inaplicacion de sus preceptos al territorio de
la Comunidad Auténoma, con lo que Ja impugnacion hubtera quedado
sin causa, si las Ordenes hubieran exceptuzde de su aplicacion dicho
termtonie, con ¢l resultado absurdo y discriminatorio de perjudicar
arbitrarizmente a determinados ciudadanos. Tampoco resolveriaz el
problema atribuyendo la competencia resolutoria a las Comunidades
Autbnomas, puesto que las Ordenes ministeriales no pretenden ni
asegurar [a subvencion de un determinado aumers de provectos nd cémo
hayan de distribuirse las subvenciones en funcidn de su localizacién
geogrifica v puede suceder que todos los concursos queden desiertos,
que s6E0 se seleccione uno o varios, v en este caso afectar incluso a una
misma localizacion. Be ahi que ademas de infundada sea de imposible
rezlizacion ¢} que 1a Comnunidad Auténoma conceda las subvenciones,

dado el caracter estatal del concurso a cargo de los presupuestos dai
Estado.

Finalmente se hacen algunas consideraciones sobre la «wcompetencia
subvencional» comeo posible competencia diferenciada. Se reconoce que
la consideracion presupuesiaria no puede actuar como criterio delimsia-
dor de competencias, pero ¢llo no significa que la capacidad de gastos
de un ente piiblico haya de encontrar necesariamente una tipificacion
tlara, directa y mediata en algunos de los diversos ambitos competencia-
fes que le estin atribuidos, de ahi que pueda admitirse una competencia
subvencional, dotada al menos en pnncipio de una cierta aulonomia,
como smanacion de la autonomia patrimonial de gue estin dotados
todos [os entes territoniales para la prosecucifn de sus propios intereses.
Asi, pues, la subvencidn se viene a perfilar con una accién dotada de
ciefla autonomia, pues si no atrae competencias por el hecho de
establecerse u otorgarse (§TC 39/1982, de 30 de julio) es légico que
tampoce las invada. Sin embargo, la accidn subvencional no puede
contravenir o perjudicar ¢l legittmo ejercicic o ef contenide de una
competencia ya expresada en mandatos concretos, como seria el caso
que se subvencionaran actuaciones que, con arreglo a a normativa
legitimamente dictada por oiro, estuvieran prohibidas o limitadas en
términos incompatibles con la subvencion.

En el presente caso las Ordenes ministeriales objeto de conflicte, al
reconocer que ¢l informe desfavorable de la Comunidad Auténoma
determine stq mds la descalificacion del proyecto y excluya la posibili-
dad de su seleccién, bace inviable que contravengan una norma matenal
autonémica resultante de una competencia ejercida legitimamente, lo
que ni siquiera se alega por la parte que pretende hacer suyo el propio
contenido de Ia accidn subvencional y sustituir al ente concedente en el
acto de su concesion. Ademas este limife de la acqion subvencignal no
jugaria en el caso del ejercicio de una accidon planificadora de signo
econdmicy, ya que fa esencia de Ia planificacidn comporta la sujecidn de
unos subsistemas a las divectrices de un sisicma general. En ci caso de
autos ninguna de las demandas conflictuales acusa ]a mds minima
indicacion sobre aguella posible contradiceion.

Ninguno de fos criterios inferibles de la STC 125/1984, en virtud de
los cuales seria detectable unz invasion competencial, pueden darse en
el presente caso, ni el paralelismo o concurrencia de criterio de
ordenacidén (pues la Junta de Galicia no ha acreditado la convocatoria
de subvenciones piloto en el marco de ia accién de fomento a que se
refieren las expresadas Ordenes ministeriales) ni tampoco se trata de una
accidn de fomento permianente que permita un control directo o
indirecto de la accidon de fomento, sino de medidas Hamadas a agotar
definitivamente su eficacia con el acto de concesidn de la subvencion,
por lo que ni aun Fucra de! marco de la competencia estatal para la
planificacién econdémica habra justificacién para las pretensiones
hechas valer. )

Se solicita se dicte sentencia en la que se declare no haber lugar a las
pretensiones hechas valer ¢n los conflictas acumuladaos.

1{. Por providencia def Pleno de 18 de abril de 1989 se seftald el
dia 21 de abn! siguiente para deliberacién ¥ volacién de ia presente
Sentencia.

H. Fundamentos juridicos

.1 Las diversas Qrdenes ministeriales objeto de ios presentes
conflictos positives de competencia acumulados tienen todas elas,
como se sefala en sus preimbulos y se deduce de sus contenidos, el
objeto comdn de convocar, para los respectivos ejercicios presupuesta-
rios, concursos para conceder subvenciones a fonde perdido a determi-
nadas actividades privadas de cardcter turistico: la promocién y comer-
cializacion del turismo rural {en los conflictos 838/84 v 882/85) Ia
reforma de establecimientos hoteleros de explotacidn familiar {conflicto
839/84), el fomento de oferfas iuristicas especiabizadas ({conflicto
841/84); la mejora, modcmizacién, dotacién de instalaciones comple-
mentarias ¢ incorporacién de nuevas tecnologias en estaciones termales
(conflicto 833/85), y ayudas a 1os proyectas de construccian de campings
a realizar en el anc 1984 (conflicto 840/84}.

Para retvindicar su competencia con cardcter exclusive, la Junta de
Galiciz invaca como litulo competencial propio ¢! de turismo, Ademds,
en alguno de los conflictos, invaca otros titulos competenciales propios,
aunque lo hace de forma marginal, sin ningin razonamiento explicito,
¥ sinl extraer de tal invocacién consecuencia practica alguna. Se trata de
la adecuada utilizacidén del ocio {conflicta 840/84), la sanidad intenor
{conflicto 883/85) o la ejecucion en Galicia dec pr mas estatales
referidos a comarcas depnimidas {conflictos §38/84, ?!53‘84 y 882/85).
Podemas prescindir, sin embargo, de estos otros titulos competenciales
no sélo porque sea dudoso que puedan invocarse en relacidn con las
Ordenes ministeriales impugnadas, sino sobre todo perque tal invoca-
cion cerecenia de relevancia, dado que la materia objeto prevalente de
tales disposiciones es, sin duda alguna, 1a de} turismo, como reconoce la
representacién del Estado, También reconoce ¢l Abogado det Estado que
la materia de turismo ¢5 competencia de {a Comunidad Auténoma de
Galicia. En efecto, de acuerdo al art, 148.1 de la Constitucidn y en virtud
del art. 27.21 de s Estatute, Galicia ha asemido competencias exclusi-
vas para «la promocidn y Iz ordenacidon del turismo dentro de lz
Comunidad» sin que e! art. 149 de ia Constitucidn contenga reserva
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competencial alguna sobre turismo interior en favor del Estado, ni tenga
que «entrar aqui en juego la cliusula de reserva residual del art. 1493
de la Constitucion», Puesto que ¢ Estatuto ha side «cauce explicito de
la asuncién de competencias sobre turismo» (STC 12571984, de 20 de
diciembre). )

E que la materia objeto de las Ordenes ministeriales controvertidas
sea ia de turismno, sobre la que Galicia tiene competencia exclusiva, no
constztuye, sin embargo, un «impedimento isfranqueable a toda inter-
vencidn estatal en la materian (STC 95/1986, de 10 de julio), no sélo
porguc cicrias materias o actividades, estrecharnente ligadas al turismo,
pudieran caer bajo olros enunciados competenciales gque el art, 149 de
ia Constitucion confia al Estado, sino sobre todo porque tanto la
Constitucién como el propio Estatuto de Avtonomia dejan a salvo las
facultades estatales de direccién generzal de {a economia y, por tanto, de
cada uno de sus sectores productivos que han de quedar en poder de los
érganos centrales del Estado (STC 95/1986, de 10 de julio). En
consecuencia, hemos de analizar 5i las Ordenes ministeriales controver-
tidas podrian cstar legitmadas en el cjercicio de otras competancias
reconocidas at Estado.

2, En favor de dicha competencia estatal ¢ Abogado del Estado
invoca fundamentalmente tres razones: la de la necesidad de un
tatamienio global de 1a promocién de la actividad turistica en razén del
interés general, la «competencia subvencionals derivada de la autono-
mia financiera de?! Estado y 1a competencia estatal para fijar las «bases
y coordinacién de la planificacién general de la actividad econémican
(art. 149.1.13 de la Constitucidn).

Las dos primeras razones pucden ser rechazadas sin necesidad de una
argumentacidn detenida. En primer lugar, no cabe justificar una
competencia gstatal por 1a mera razonabilidad de la medida, ni por 1a
conveniendia de adoptar estas medidas a nivel «supraautonémicon, ya
que la persecucion del winterés general» que representa ¢l Estado «se ha
de materializar ‘a través de’, no *a pesar de’ los sistemas de reparto de
competencias articulados ea la Constitucion» (STC 146/1986, de 25 de
noviembre), excluyéndose asi que e Amhito de competencias autonémi-
cas pueda ser extendido por meras consideraciancs finalisticas,

Tampoco es admisible, segin reiteradisima jurisprudencia dé este
Tribunal, 1a existencia de una «competencia subvencional», «difercn-
ciada», resultante de 12 autonomia financiera del Estado. La subvencién
no es concepto que delimite competencias (STC 179/19835, de 19 de
diciembre), ui nucleo que atraiga hacia si toda competencia sobre los
aspectos que pusda dar lugar la misma (STC 17471985, de 25 de
octubre}, al o ser la facultad de gasto piiblico en manos del Estado
«titulo competencial auténomo» (STC 17971985, de 19 de diciemnbre)
que «puede desconocer, desplazar o limitar Jas competencias materiales
que corresponden a las Comunidades Auténomas segin la Constitucién
y los Estatutos de Autonomia; antes al contraro, el ejercicio de
campetencias statales, anejo al gasto o a ta subvencion, sélo se justifica
en los casos en que, por razén de la materia sobre la que opera dicho
gasto o subvencién, la Constitucién @, en su caso, los Estatutos de
Autonomia hayan reservado al Estado la titularidad de tales competen-
cias (STC 95/1986, de 10 de julio). De este modo «la sola decisién de
contribuir 2 la financiacién no autoriza al Estado para invadir compe-
tencias ajenas —que lo sighen siendo, a pesar de la financiacidn-, sino
que, aun si estima gue lo requicre € interés general, debera desenvolver
su actividad al amparo de una autorizacidn constitucional, v respetando
en todo caso las competencias que la Constitucion {que se entiendc que
tambiép ha valorado el interés peneral) ha reservado a otros entes
temnitorialess (STC 146/1986, de 25 de noviembre). Como va ha
reconocido la STC 8871987, de 2 de junio, 1a potestad de gasto piblico
del Estade no puede alterar el sistema de distribucion de competencias
en materia de turismo que resula de la Constitucidn y de los Estatutos
de Autonomia,

For tanto, la habilitacién constitucional de subvenciones estatales
«estda condicionada a! dato de que el Estado posea competencias que,
necesariamente, serdn concurrentes con las que ostenta ta Comunidad
Autdnoman (STC 201/1988, de 27 de octubre).

3. Fl Abogado de! Estado ha invocado también al respecto la
competencia estatal sobre planificacidn de la actividad econdmica del
art, 149.1,13 de 1a Constitucion, Se trataria aqui de! otorgamiento cstatal
de subvenciones al servicio de una politica sectorial en 1a que concurrian
el correspondiente titulo especifico de la Comunidad Auténoma sobre el
sector ccondmico del (urismo y «las mas genéricas competencias
estatales sobre planificacién y coordinacién de [a actividad econémicar»
(STC 15271988, de 28 de julio).

Este Tribupal ya ha reconocido que ¢l ejercicio autondmico de una
competencia cxclusiva sobre un determinado subsector econémico no
excluve la existencia de una competencia estatal para establecer las bases
y la coordinacion de ese subsector y que el ejercicio autonémico de esa
competencia exclusiva puede estar condicionado por medidas estatales,
que en ejercivio de vna competencia propia vy diferenciada pueden
desplegarse autdnomamente sobre diversos campos o materias, siempre
que ¢l fin perseguido responda efectivamente a un objetivo de planifica-
cién economica. Como ha dicho la STC 152/1988, de 28 de julio,
«wdentro de la competencia de direccion de la actividad econémica
general tienen cobijo las normas estatales que Ajen las lineas directrices

y las criterios globales de ordenacién de sectores econdmicos concretos,
asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean
necesarias para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacidn de
cada sectom,

Este razonamiento es también aplicable al sector def turismeo v, en
particular, dentro de! mismo, 2 la actividad promocional, dada su
expresa relacidn con la politica econdmica general, en razén de la
incidencia que [a actividad turistica tiene en el conjunto de 1a economia,
su importancia relativa como factor de desarrolle econdmico y de
creacion de empresas ¥y de empleos, ¥ su especial (rascendencia en
auestra balanza de pagos (STC 12571984, de 20 de diciembre). La
competencia exclusiva de Galicia en materia de promocion y ordenacién
del turismo no excluye asi que ¢l Estado, en el ejercicio de las
competencias del art. 149.1.13 de la Constitucidén, pueda establecer las
bases y la coordinacion de este importante sector de la actividad
econdmica.

Sin embargo, no cabe una interpretacion extensiva de este titulo
competencial estatal que permita absorber bajo él, como correspon-
diente al Estado, cualquier medida gque tenga incidencia sobre los
aspectos econdmicos de la actividad turistiea, vacidndose practicamente
de conienido la competeacia exclusiva propia de la Comunidad Autd-
noma. La posibilidad del Estado de incidir sobre la materia de turismo
«se cifie 2 aquellos extremos que puedan entenderse comprendidos en
las bases vy coordinacién de la planificacion econdmica. A este respecto
¥ sélo en relacidn con el mismo, el Estado puede destinar especifica-
menle recursos Con cargo a su Propie presupuesto, que cumplen asi una
finalidad de garantia para la consecucidn de los objetivos de [a politica
economica generzal cuya direccidn le competen (STC 152/1988, de 20 de
Julio). El Estado no estd legitimado para fomentar cuaiquier actividad en
materia de turismo, ni tiene una competencia general ¢ indeterminada
de fomento del turismo paraiela o concurrente con las competencias
asumidas por lus Comunidades Auténomas, pues clio significaria no
sdlo alterar el sistema competencial, sino también distorsionar de forma
permanente el sistema ordinario de financiacién awtondmica. Solo
puede establecer medidas de fomenmio en tanto y por raxén de sus
atribuciones sobre las bases de la planificacién v la coordinacion de la
actividad econdmica )

Por tanto, hemos de examinar si en el gjercicio de esa competencia
estatal se ha respetado la competencia propia de Galicia en materia de
rismo, o sea, si ¢l Estado al establecer este tipo de subvenciones ne se
ha extralimitado en el ejercicio de sus competencias de bases y
coordinacidn de la actividad econdémica v no ha invadido, anulado nt
desconocido las competencias propias de Galicia en materia de turistno.

4. Las partes en conflicto no han realizado un examen particulari-
zado de cada una de las Ordenes objeto de impugnacion, y se han
limitado a yn examen global de las mismas, refiriéndose sélo marginal-
metite a algunos temas concretos. Todas las Ordenes impugnadas, al
margen de la diversidad de objeto, tienen una misma estructura de
contenido, por un lado se regulan unas ayudas a fondo perdido, se indica
la finalidad especifica de las mismas, precisindose que son para
determinzdos gastos de inversion v se establece el porcentaje maxinto de
la ayuda en relacion con el prasupuesto de la inversidn. Por otro lado,
al mismo tiempo se convocan, en forma global las ayudas, se establece
el procedimiento para la salicitud, la forma de concesion, de pago y de
control de la realidad de la inversién, con una intervencidn decisiva de
la Secretaria de Estado para el Turismo.

Ello permite distinguir dentro de estas 6rdenes dos cucstiones
distintas, ka de la regulacion de las ayudas, v la de la convoctaria,
concesidn, gestién e inspeccién de las mismas.

En cuanto a lo primerq, pueds estimarse que ¢l Estado ha definido
las actuaciones protegibles, que constituven el micleo de las medidas
consideradas ¥ la forma de proteccién a través del ordenamiento de
subvenciones, as{ como en el nivel relativo de esa ayuda en relacidn con
el coste de la correspondiente inversion, y el volumen de recursos
estatales que se aportan para estas ayudas. La regulacion estatal de estos
aspectos no invade por si misma «competencia autondmica alguna, pues
se halla legitimada por 1o dispuesto en el art. 149.1.13 de [a Constitu-
cibn» (STC 15271988, de 20 de julio).

Por otro lado, las ayudas estatales previstas se refieren a programas
singularizados que presentan la suficiente imponancia y autonomia
dentro del turismo conto para estimar que el condicionamiento especi-
fico de la subvencidn a ks mismos responde a la finalidad de garantizar
un objetive de politica econdmica, como es la de la potenciacion de
actividades turisticas especiales que complementan la oferta tradicional
y que permiten corregir ademds la excesiva estacionalidad de nuestra
turismo.. Como la representacion <cl Estado alega se trata de una
promocion de actividades turisticas que ni se configura como paralela a
la establecida por la Comunidad Autonoma, evitando asi ¢l riesgo de
actuaciones estatales separadas y paralslas a las de la Comunidad
Auténoma Gallegz, ni tampoco impide, pur su excesiva concrecién, gue
la Comunidad Auténema pueda desarrollar en el sector turistico una
politica propia «orientada a la satisfaccion de sus intereses peculiares,
dentro de las orientaciones de programacion y coordinacién que el
Estado disponga para el sector como componentes del sistema econd-
mico generals (STC 101/1988, de 27 de octubre).
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La prevision de estas subvencioncs, definir las actuaciones protegi-
bles, el nivel de proteccion y la aportacidn de recursos estatales ha de
estimarse que entra dentro de las competencias que al Esado concede el
art 149.1.13 de la Constitucion, pues le permite la realizacién de las
correspondientes actuaciones que garantizan la consecucién de los
objetivos de 1a politica econdmica nacional en el sector del turismo y ha
de considerarse como un elemento indispensable «para alcanzar Jos fines
de politica econbmica en general propuestoss (STC 152/1988, de 20 de
julio). Por consiguiente, la mera prevision de estas subvenciones y la
regulacion genérica de sus condiciones, al entrar dentro de la competen-
cia del Estado de la ordenacion general de la economia, no ha invadido
las competencias de la Comunidad Auténoma, guien no podria reivindi-
car parz & risma esa regulacion de alcance nacional,

5. Segun se ha dicho, las Ordenes, ademas de regular las subvencio-
nes, realizan una convocatoria centralizada de las mismas, con cuantias
globalizadas para todo el Estadoe, v disponiende que la concesidn de las
correlativas ayudas correspondera a los drganos de la Administracidn
del Estado.

La Junta de Galicia denuncia reiteradamente en cada una de las
dernandas que ¢l Estado no haya utilizado los instrumentos constitucio-
nalmente puestos a su disposicidn para coordinar las actividades de las
Comunidadss Auténomas en materna de tunsmo ¥ qQue no hava
realizadp un reparto ponderado entre aquéllas de los correspondientes
fondos presupuestarios, todo lo que hubicra permitido que la convocato-
ria, concesidn, gestidn e inspeccidn de las correspandientes subvencio-
pes establecidas por las Ordenes abjeto de los conflictos, hubicse sido
realizada por la Junta de Galicia, como le correspondia, en virtud da su
competencia exciusiva en materia de turismo. Este planteamiento
supone gue 1a Junta de Galicia discute mds gue la competencia estatal
para ¢l establecimiento de estas subvenciones, la forma concreta de
convocatoria y gestién de las mismas ¥ reivindica para si, fundamentai-
mente, la convocatoria, concesion, gestidn ¢ inspeccidn de tales subven-
ciones, y, como paso previo para ello la distribucién entre las Comuni-
dades Auténomas de los correspondientes fondos presupuestarios.

De nuevo nos encontramos con ¢l problema de si tiene sentido v es
constitucionatmente admisible un sistema de gestién estatal de subven-

-clones centalizada en un sector econdmico que ha sido descentralizado
atribuido a la competencia de las Comunidades Auténomas. Como ha
diche la STC 95/1986, la gestién directa por el Estado de tales medidas
s6io seria constitucionalmente admishle si «resultase imprescindible
para asegurar su plena efectividad dentro de la ordenacion bdsica del
$eCtOr ¥ para garantizar las mismas posibilidades de obtencion y disfrute
por parte de sus potenciales destinatarios en todo €] temtorio nacional,
siendo al tiempo un medio necesario para evitar que se sobrepase la
cuantia global de los fondos o de los créditos que hayan de destinarse
al sector». En otro caso debe aplicarse 1a regla general de la transferencia
a las Comunidades Auténomas de los recursos estatales destinados a la
financiacitn de las actividades que se fomentan, bien sea medianie la
fijacion de criterios de reparto objetivos o mediante convenios ajustados
a Jos principios constitucionales, de manera que las Comunidades
Auténomas dispongan de aguellos recursos y puedan gestionarfes en
cumphimiento de 1a normativa estatal bisica, que, ademds en ¢l presente
caso, encuentra su apoye competencial en el art. 149.1.13 de la
Constitucion, por lo que sélo cuando resulte estrictamente indispensable
para alcanzar los fines de politica econdmica general propuestas puede
prever una intervencién que pueda limilar competencias ¢xclusivas de
la Comunidad Autdénoma, como son las existentes en materia de
Turismo.

Siendo la regla general 1a gestion autondrica de estas subvenciones,
se ha de examinar 5 concurren ¢n las Ordenes obhjeto de estos conflictos
alguna de las circunstancias excepeionales que hagan imprescindible su
concesion y gestion directa por parte del Estado, en virtud de la
compeencia que le reconoce el art. 149.1.13 de la Constitucién.

E! Abogado del Estado insisie, en primer lugar. en que no sélo se
trata de una pestion parcialmente centralizad2, en cuanto que las
Ordenes objeto del conflicto conceden alguna intervencion a las Comu-
nidades Auténomas. La presentacién de instancias se¢ hace ante la
Comunidad Autonoma, quien las tramitard ante la Administracién
Central con un informe motivado, quc de ser negativo serd vinculante.
De la Comisién Calificadora forma parte un representante del organo
autondmico. L2 inspeccién del cumplimiento de Ja finalidad se hace por
la Comunidad Autdnoma. Se requiere informe favorable de ésta para
poder autorizar la sustitucién excepcional de los primitivos adjudicata-
rios. El cardcter centralizado de la gestidn se refiere aqui concretamente
a que la concesion y el page de las subvenciones se leve a cabo
directamente por los érganos de la Administracion del Estado. Es solo
este tltimo punto, sbviamente, el gue impugna la Comunidad Auto-
noma quien denuncia los peligros de desigualdades derivados del
reparto por ¢l Estado del importe global tinico de las ayudas. No basta,
sin embargo, la existencia de un margen de intervencion de la Comuni-
dad Auténoma para justificar el que no haya habido invasién de
competencia de la Comunidad Autdnoma. Es cierto que en la STC
88/1987, referida a la materia de turismo, ¢l Tobunal ha tenido en
cucnta el respeto de la competencia autondmica «tanto para exchuir de
esa distriucion a aquellas empresas o actividades gue no considera

necesitadas o merecedoras de la ayuda, como para ponderar por medio
de un informe no vinculante el ménto relativo de las que, estando
situadas en su territorio, considera acreedoras a ellar. Sin embargo en el
¢4so resuelto en dicha Sentencia se daban unas peculiares circunstancias
derivadas de una situacion transitoria regulada en el correspondiente
Decreto de transferencias, que no se dan en el presente casa ni permiten

neralizar la solucion de que basta el reconocimiento de ciertas
acultades de gestién de la Comunidad Auténoma para que se conside-
ren respetadas sus competencias exclusivas de ejecucion.

El Abogado del Estado alega, ademads, en favor de la gestién estatal
de las subvenciones el que las Ordenes impugnadas, aun sitndo ung
excepcion a la norma general de reparto y gestidn autondmica de las
subvenciones, se refieren a fondos presupuestarios asignados al Esiado
¢n el reparto de las partidas presupuestarias entre las Comunidades
Autdnomas. Tiene razom, sin embarge, la Junta de Galicia cuando
sostiene que la mera asignacion de fondos al Estado no justifica de por
si la gestién centralizada de dichos fondos, por el argumento anterior-
mente dicho de que tal asignacién sélo conferiria una facultad dc gasto
pidblico en manos del Estado, pero no podria convertirse ea un titulo
competencial auténomo.

Por iiltimo, e! Abogado del Estado se refiere a la peculiandad de los
programas contenidos en las Ordenes ministenales, su novedad, el
cardcter «piloto» de zlguna de ellas, lo que justifica su escasa cuantia (1al
seria cl caso de los campings), v el referirse a2 dreas atipicas o marginalcs
de la actividad turistica cuyo desarrollo permitiria corregir deficiencias
estructurales de nuestro tunsmo, ¥ también ayvudar a2 promocionar zonas
econgmicas mis deprimidas. Sin embargo, ninguna de estas razones
Justifica que el Estado pueda, en virtud de la competencia que deriva del
art. 149.1.13 de la Constitucidn, asumir la gestidn centralizada de estas
subvenciones, pues la misma no resuliz indispensable e imprescindible
para asegurar 1a plena efectividad de la politica econémica en el sector,
teniendo ademds en cuenta la escasa entidad de las ayudas, que muy
limitado efecto podrdn tener en la correccion de esas deficiencias
estructurales. De modo que ni los objetivos concretos de las Ordenes, su
referencia a dreas atipicas o marginales de la actividad turisticz, ni su
pretendido caricter piloto que no se deduce del contenido de las
Ordenes, justifica que el Estado asuma la convocatoria global v la
gestion directa de estas ayudas. .

No se ha tratado agui de medidas excepcionales guc traien de
reequilibrar designaldades regionales o sectoriales, sino de fomentar en
general en todo el terntoro nacional actividades turisticas distintas de
las que constituven la masificada oferta turfstica comun. Se-trata
precisainente de una materia en la que las singularidades v peculiarida-
des regionales han de ser mds relevantes y en las que la pstion directa
de las ayudas por las Comunidades Autdonomas resulta mds necesaria
para poder definir y llevar a cabo una politica propia en relacion con
es0s sectorss turisticos marginales o atipicos, aplicando las medidas
estatales pero adaptindolas a las peculiares circunstancias de su territo-
1i8, especialmente relevantes en esta materia, como gourre por ejemplo
con ¢l caso del turismo rural, que en Galicia puede tener un sigmificado
¥y una relevancia muy distinta a otras Comunidades Auténomas.

En consecuencia, no concurren en las Ordenes objecta de estos
conflictos circunstancias que hagan imprescindible su convocatona,
concesion y gestion directa por parte del Estado, por lo que las
subvenciones que regulan deben ser objeto en Galicia de convocatoria,
concesion, pestion e inspeccion por la Juntza de Galicia, y ¢llo sin
perjuicio de que en dicha actuacién haya de respectar 1a Comunidad la
regulacién estatal de las actuaciones protegibles, la forma y ¢l nivel de
proteccion y la aportacion de recursos estatales que permitan realizar las
comespondientes actuaciones para garantizar los objetivos de politica
econdmica general relativa a la promocisn del turismo. Por su parte
debe el Estado, al tomar la iniciativa de subvencionar las actividades por
él escogidas. poner a disposicién de las Comunidades Autdnomas los
fondas correspondientes para que cada una de ellas, en el ejercicio de sus
competencias en materia de tunsmo pueda realizar la convocatoria,
gestién, concesidn directa e inspeccidn de las correspondientes subven-
cienes.

Ha de concluirse, pues, afirmando que las Ordenes ministeriales de
19 de julio de 1984, objeto de los conflictos 838/84, 839/84 y 841/84, y
las de 31 de mayo de 1983, objeto de los conflictos 882785 y 8)83f85. han
invadido competencias de 1a Comunidad Autdnoma de Galicia, a la que
correspende la convocatoria, concesidn, gestién ¢ inspeccién de sstas
ayudas en el dmbito de su territorio.

la estimacién parcial del conflicto, en lo que se refiere a ia
convocatoria, concesidn, gestidn ¢ inspeccidn de las ayudas, no permiie,
sin embargo, como solicita la Junta de (alicia, que declaremos la
competencia de 1a Junta de Galicia para gestionar los fondoes global-
mente asignados por el Estado en sus Presupuestos Generales. [a
decision de dedicar tales fondos a una finalidad de politica economica
general corresponde al Estado, v si 1o hace, segiun se ha dicho, puede
establecer las condiciones generales para las ayudas y debe prever una
asignacidn de los fondos a las Comunidades Auténomas competentes en
tnateria de lunsmo, S6lo compete a este Tribunal realizar esta declara-
cidn, pero no puede ni realizar esa distribucidon de fondos ni, desde
luego, declarar que es competencia de la Comunidad Auténoma la
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gestion de esos fondos globales en tanto que el Estado no proceda al
reparto entre las Comunidades Auténomas de los mismos.

El art. 66 de la ley Orgdnica del Tribunal Constitucional, al decidir
sobre 1a titularidad de la competencia controvertida, confiere amplias
facultades a este Tribunal en cuanio a acordar la anulacion de la
disposicion objete del conflicto v &l aleance de dicha nulidad. Como la
propia Junta de Galicia pone de relieve, la anulacion de las Ordencs
impugnadas podria suponer perjuicios, también en Galicia, a quiencs
hubiesen obtenido subvenciones en virtud de las Ordenes objeto de los
presenies conflictos. Por otro lado, estas Ordenes se refieren a gjercicios
econdmicos ya cerrados y que han agotado sus efectos. Dadas las
anteriores circunstancias, la pretension de la junta de Galicia puede
estimarse satisfecha mediante la declaracion de la titularidad de la
competencia controvertida, sin necesidad de anular las correspondientes
Ordenes ni menos todavia las subvenciones ya concedidas al amparo de
las mismas. ’

FALLO

En alencién a tode lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR La
AUTORIDAD QUE LE CONFIERE La CONSTITUCION DE La NaACION
ESPARNDLA,

t

Ha decidido

Que las Ordenes ministeriales de 19 de julio de 1984, objeto de los
coniflictos 838/84, 839/84, 84(/84 v 841/84 y de 31 de mayo de 1985,
objeto de los conflictos 882/85 y 883/85, han invadido competencias de
la Comunidad Auténoma de Galicia, por corresponder a Galicia ia
convocatoria, concestdn, gestidn e inspeccion de tales subvenciones en
el ambito de su 1ermitorio.

Publiquese esta Sentenciz en el «Bolctin Oficial del Estadox.

Dada en Madrid a veintiune de abril de mil novecientos ochenta y
nueve.~Firmado.-Francisco Tomds y Valiente.—Francisco Rubic Llo-
rente.~Antonio Truyol Serra.~Fernando Garcfa-Mon Gonzilez Regue-
ral,-Carlos de la Vega Benayas,-Eugenio Diaz Eimil-Miguel Rodriguez
Pifiero y Bravo Ferrer.~Jests Lepuina Villa.-Luis Lépez Guerra.-José
Luis de los Mozos y de los Mozos.—Alvaro Rodriguez Bereijo.-José
Vicente Gimeno Sendra ~Rubricados.

Vot particular gue formula el Magisirado don Francisco Rubio Liorente
a la Sentencia dictada en los conflictos de competencias acumudados
mims. 8§38/84, 839/84, 840/84, 841/84, 882/85 y 883/85

He disentido en el presente caso de la opinién de la mayeria porque
entiendo que no corresponde a la Comumdad Auténoma de Galicia,
sino al Estado, 1a convocatoria, concesion, gestion e inspeccion de las
subvenciones a gue las Ordenes impugnadas se refleren v que lales
Ordenes no han invadide cn absoluto el @mbito competencial propio de
esa Comunidad Auténoma.

La Ordenes ea cucstion convocan sendos concursos tblicos para
solicitar subvenciones a cargo de partidas presupuestanias que figuran
sin asignacion nominativa, en la Ley de Presupuestos Generales del
Estado para 1984, que no contiene tampoco, respecto de ellas, precisién
alguna que obligue a su distribucion entre las distintas Comunidades
Auténomas. Las convocatorias, abiertas a iniciativas o empresas situa-
das en cualquier lugar del territorio nactonal, prevén que las colicitudes
se tramutardn a través de la correspondiente Comunidad Auténoma, que
deberd informarlas positiva o negativamente, siendo en este wltimo caso
el informe vinculante para la Administracion Central, Es ésta (la
Secretaria General de Turismo) la que otorga las subvenciones, pero lo
hace a propuesta. en todos los casos, de una Comisién Calificadora de
la que forman parte, entre otros, un representante de cada una de las
Comunidades Auténomas en cuvoe terntorio residan solicitantes de las
subvenaciones. Es, por (limo, la Administracidn turistica de la Comuni-
dad Auténoma en donde actua la empresa subvencionada, [a que ha de
certificar que la subvencién ha sido afectada al fin previsto, haciendo asi
posible 1a iberacidn del 2val que ha de prestarse al recibir la subvencion.

La tesis, manifiestamenle contradictoria, en la que se basa la
impugnacién de la Comunidad Autdnoma es la de que, $1 bien en
materia turistica es indispensable la colaboracién entre €l Estado y la
Comunidad Auténoma (o las Comunidades Autdnomas, pues ¢s esta
una de las pocas materias en las que todas tienen competencia
exclusiva) esta colaboracion sélo puede plasmarse en la distribuciéa
eatre las diversas Comunidades Auténomas de las dotaciones presu-
puestarias asignadas al fomento del tunsmo, Esta tesis causa.
por la contradiccion interma que patentiza, considerable perplejidad,
pues oo se advierte cudl puede ser 12 competencia gue autoriza al Estado
a incluir en sus Presupuestos Generales unas sumas destinadas a llevar
a cabo actuaciones de formento em matena turistica (1anto mds si se
acepta, como la Comunidad Auwénoma parece aceptar, que ¢sas
dotaciones son admisibles incluso como dotaciones especificas, es decir,

no destinadas de modo genérico «al fomento del turismow, sino a
subvencionar actuaciones perfectamente concretas) si al mismo tiempo
se afirma que el Estado carece de toda competencia sobre tal materia por
haber sido asumida ésta en exclusiva por la Comunidad Auténoma.

La decisidn de la que disiento salva (o parece salvar, porque sus
términos no son del todo claros), esta contradiccion, mediante la
apelacion, una vez mds, a un generoso entendimiento de o dispuesto en
el art. 148.1.13 CE., considerando que el Estado esta autorizado a
destinar 7.800.000 pesetas para premiar proyectos de camping-carava-
ning (por ejemplo, Orden ministerial de 19 de julio de 1984) puesto que
séla €l es competente para establecer las basesa y llevar a cabo la
coordinacién de la planiticacion peneral de la actividad econdmica, pero
que una vez hecho esto debe distribuir esa exigua suma enire nuestras
17 Comunidades Auténomas, a fin de que cada una de estas subven-
cione con la cantidad resuhtante el mejor proyecto a realizar dentro de
5u Propio territario.

Es claro que entender que una medida de este género guarda alguna
refacién con las bases o la coordinacion de la planificacion econdmica
no puede hacerse sin violentar el sentide propic de los términos
catellanos y que una vez emprendida esta via, ya largamente transitada,
habra muy pocas decisiones con relevancia econdmica, por minima que
£sta sea, que no puedan ser incluidas dentro de esta competencia
exclusiva del Estado. Este amplio entendimiento de la competencia
estatal se combine, sin embargo, en la decisibn mayoritaria con una
interpretacign también en exiremo amplia {y a mi juicio, errada) de lo
dispuesto en el art. 27.21 del Estatuto dé¢ Autonomia de Galiciz para
llegar a la conclusidn de que debid corresponder a ésta la convocatoria
de los concursos {aunque desde luego para los fines fijados por el Estado)
¥ st resolucién, de manera que la competencia exclusiva para fomentar
el turismo en el tervitorio de Galicia significa la prohibicién de que
ninguna entidad plblica (y, supongo, tampoco privada} pueda llevar a
cabo actuacion alguna destinada a tal fin. No se anulan, sin embargo, las
Ordenes impugnadas, que, de ser objeto del conflicto, pasan a ser asi
simplemente pretexto del mismo, ni se cuestiona la constituctonalidad
de la Ley atributiva de la competencia (esto es, de 1a Ley General de
Presupuestos para 1584), como quizas hubiera debido hacerse dc
acuerdo con lo dispuesto en el art. 67 LOTC.

A mi juicio, es la inadecuada interpretacion de la norma contenide
en el Estatuto %allego la que obliga, de una parte, a dar un alcance
desmesurzdo z la competencia exclusiva del Estado para las bases y la
coordinacién de la planificacion general de la economia y lleva, de la
otra, a negarle la posibilidad de adoptar una medida perfectamente
legitima en ¢l plane constitucional.

La competencia exclusiva de la Comunidad Auténoma de Galicia (v
de todas y cada una de las restantes) para promocionar €l turismo dentro
de su propio territorio no significa ni puede significar que el Estado
espaiiol no pueda hacer nada para promocionar el turismo espariol en
cuanto tal, pues las actuaciones promocionales del género aqui contem-
plado no implican ejercicio alguno del poder (normativo o coactivo)
dentro def territorio de la Comunidad Auténoma. La distribucién de los
recursos presupuestanios entre el Estado y las Comunidades Autdnomas
debera tener en cuenta, sin duda, las obligaciones a las que aqué! y ésias,
en razén de sus competencias respectivas, habran de hacer frente v la ley
presupuestaria podrd ser impugnada en cuanto olvide esa necesidad.
Una vez efectuada esa distribucion por el legislador, no cabe atacarla, sin
embargo, a través de un conflicto de competencias trabado en torno a
las medidas adoptadas por la Administracion para gestionar, de acuerdo
con kz voluntad de las Cortes Generales, los fondos que ésta consigna a
su disposicién a través de una Ley que ni antes ni ahora es objeto de
reproche constitucicnal, wtilizando para ello el argumente (que no
podria esgrimirse, ni frente a una entidad privada, frente a un Estado
extranjero) de que sdlo la Administracion autondmica puede llevar a
cabo acciones de fomento de las que puedan beneficiarse eventualmente
algin residente en su territoric. Lo mas que la Comunidad puede

‘pretender es que esa actuacién estatal, que en ningin c¢aso impide u

obstaculiza las que la Comunidad decida acomerter, no fomente actua-
ciones que ella considera que no deben serlo, pero esta pretension estd
ya atendida en las Ordenes impugnadas al hacer vinculante para la
Administracién Central el informe negativo de la Comunidad Auté-
noma. El spending power, la facultad de gasto no es ciertamente, como
tantas veces hemos dicho, un titulo competencial mds para el Estado,
pero tampoce para las Comunidades Autduomas, cuyas competencias
de fomento o promacion no pueden verse acrecidas cada vez que el
Estado decide destinar parte de sus propios recursos al fomento de la
industria turistica nacional. Esta extension del dmbito competencial de
fa Comunidad Auténoma mds alli de los limites constitucional y
estatutariamente establecidos, es la de que se produce al aceptar, en el
presente caso, que es la Comunidad Auténoma la que ha de gestionar
unag ayudas que sélo existen porque el Estado quiso crearlas y la que
puede seguir produciéndase en el foturo en tanto no se rectifique el
criterio de que la competencia exclusiva para fomentar una determinada
materia sighifica también (y quizds sobre todo) 1a potestad de impedir
que el Estado concurrz a ese fomento.

Madrid a veinticuatra de abril de mil novecientos ochenta y
nueve,-Firmado.-Francisco Rubio Llorente.-Rubricado,



