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I. INTRODUCCION

La intervencidn administrativa sobre la agricultura se desenvuelve en gran
medida a través de las técnicas del fomento y, especialmente, de las subvenciones.
En nuestro pais el articulo 130.1 CE establece un mandato a los poderes publicos
de atencion a la «<modernizacién y desarrollo de todos los sectores econémicos y, en
particular, de la agricultura, de la ganaderia, de la pesca y de la artesania a fin ae
equiparar el nivel de vida de todos los espaficles». Sobre este precepto se ha dicho
gue la alusién especifica a determinados sectores econdmicos, implica un
reconocimiento de su peor situacion que justificaria en ellos un intervencionismo
mas intenso de cardcter protector y promocional, para equipararlos con otros
sectores econdémicos’!. La pertenencia de Espana a la Comunidad Europea ha
acentuado, si cabe, ese intervencionismo subvencional a través de la denominada
Politica Agricola Comun (en adelante FAC).

La forma y los sujetos que pagan las ayudas procedentes de la seccién
Garantia del Fondo Europeo de Orientaciéon y Garantia Agricola (FEOGA) han sido

1 E Lorez RAMON, «Agricultura», en el vol. col. Derecho adnunistrativo econdnico, vol. 11 (dirigido por S.
Martin-Retortillo), ed. La Ley, Madrid, 1991, p. 293.
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objeto de recientes modificaciones abriendo la posibilidad de establecer varios
organismos pagadores en cada Estado miembro para la gestién del FEOGA en su
seccion Garantia?. La nueva organizacién de gestion de las ayudas procedentes del
FEOGA se instaurd en nuestro pais a través del RD 2206/1995, de 28 de diciembre?
por el que se regulan la actuaciones interadministrativas relativas a los gastos del
FEOGA-seccion Garantia. En él se establece, en primer lugar, que «cada
Comunidad Auténoma podra designar o autorizar a un unico Organismo pagador de
las ayudas, respecto de las que tenga competencia de resolucion y pago, con cargo
a la seccion Garantia del FEOGA» (art. 1.1). Por otro lado designa al Fondo Espanol
de Garantia Agricola (FEGA), y a otros organismos estatales, como «organismos
pagadores de ambito nacional, de las ayudas en las que el Estado tenga la
competencia de resolucién y pago, de acuerdo con sus respectivas atribuciones y
con el orden constitucional de distribucion de competencias» (art. 1.3). El propio
FEGA se configura, ademas, como organismo de coordinacion (arts. 1.3y 2).

La complejidad que siempre entrafan las materias sobre las que existen titulos
competenciales concurrentes, se ve acentuada en la agricultura por la presencia en
este sector de ayudas procedentes del fondo comunitario. Las funciones de los
Organismos pagadores de las ayudas procedentes del FEOGA-Garantia dependen,
segun el RD citado, de quien tenga la competencia de resolucion y pago, de acuerdo
con el orden constitucional de competencias. No entra el RD (tampoco podria) a
determinar en qué supuestos esa competencia corresponde al Estado y en cudles a
las Comunidades Auténomas. Pues bien, esta comunicacion se dirige a analizar, al
hilo de la jurisprudencia constitucional, la distribucion de competencias en materia
de subvenciones a la agricultura, no sélo en cuanto a las funciones de resolucioén y
pago sino también en cuanto a la funcién normativa y al resto de las funciones
ejecutivas de las ayudas.

Il. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE SUBVENCIONES
AGRICOLAS

1. La «exclusividad» de la competencia autonémica sobre agricultura y la
competencia estatal sobre la ordenacion general de la economia

El art. 148.1.72 CE permite a las Comunidades Auténomas la asuncion de
competencias en «la agricultura y ganaderia, de acuerdo con la ordenacion general
de la economia». Materia que no aparece en los titulos atributivos de competencias
exclusivas del Estado (art. 149). En principio, por tanto, las funciones publicas sobre
la agricultura y la ganaderia corresponden a las Comunidades Auténomas. No

2g Reglamento (CE) 1287/95 del Consejo, de 22 de maye, por el que se modifica el Reglamento (CEE) 729/70
del Consejo de 21 de abril, sobre la financiacién de la politica agricola comiin, dispone que cada Estado miembro
limitara, en funcion de sus disposiciones constitucionales y de su estructura institucional, sus organismos
pagadores autorizados al nimero mds reducido que permita garantizar que los gastos se realizan en condiciones
administrativas y contables satisfactorias. En caso de se autorice més de un organismo pagador, se designara
también un organisine de coordinacidn, que centralice la informacion que debe ponerse a disposicién de la
Comision Europea, que actiie como interlocutor unico con la misma y vele por la aplicacién armonizada de la
normativa comunitaria en la materia

3 Del mismo dia es el RD 2205/1995, por el que se refunden los Organismos auténomos Fondo de Ordenacion
y Regulacion de Producciones y Precios Agrarios (FORRPA) y Servicio Nacional de Productos Agrarios (SENPA)
en un nuevo Organismo auténomo de caracter comercial y financiero denominado Fondo Espanol de Garantia
Agraria (FEGA).
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obstante, la exigencia de que dichas competencias deben ejercerse «de acuerdo
con la ordenacién general de la economia» significa privarles de la nota de la
exclusividad. De hecho, esa alusion a la «ordenacién general de la economia», pone
en contacto al art. 148.1.72 CE con el art. 149.1.132 CE que establece la
competencia estatal sobre las «bases y coordinacion de la planificacion general de
la actividad econémicax».

Existen ademds otros titulos materiales que atribuyen competencias en
sectores relacionados o cercanos a la agriculturat, pero como ha indicado la STC
95/1986 la intervencion estatal en la agricultura viene dada fundamentalmente por
las facultades estatales de direccion general de la economia. En cualquier caso, las
competencias estatales de caracter basico y de coordinacion no impiden que las
Comunidades Auténomas estén facultadas para desarrollar una politica agraria
propia (f. j. 2°). No cabe duda de que la ordenacién econémica del sector agrario se
apoya fundamentalmente en medidas de fomento y, mas concretamente, en la
técnica subvencional. Interesa por tanto profundizar en el alcance que pueden tener
las actuaciones estatales basadas en su poder de gasto.

Pero antes debe advertirse que también las Comunidades Autdnomas en el
ejercicio de sus competencias sobre la agricultura y para el desarrollo de una politica
agricola propia pueden utilizar medidas de tipo econémico. La STC 14/1989, de 26
de enero sefala, a este respecto, que no «toda medida autondmica de contenido
econdémico que incida en el mercado agropecuario vulnera la competencia estatal de
ordenacion y regulacion del mismo». Corresponde al Estado establecer las
directrices globales de ordenacién y regulacién del mercado agropecuario nacional
pero, dentro del marco de dichas directrices generales, las Comunidades
Autdnomas pueden adoptar «todas aquellas medidas que no resulten contrarias a
las mismas, sino complementarias, concurrentes o neturas de tal forma que estando
encaminadas a mejora las estructuras de la agricultura y ganaderia propias no
supongan interferencia negativa o distorsion de la ordenacion general establecida
por el Estado, sino mas bien que sean coadyuvantes o inocuas para esta ordenacion
estatal» (f. j. 3%). Esto significa que la anulacion de medidas auténomicas de esta
indole sélo procede cuando se haya acreditado que alteran las directrices generales
establecidas por el Estado.

2. La delimitacién de competencias sobre la potestad subvencional de
gasto publico

Han sido numerosos los conflictos de competencias y recursos de
inconstitucionalidad sustanciados en relacion con subvenciones estatales
establecidas en sectores o materias de las que se predica la exclusividad de la
competencia autonédmica. Ello ha generado una jurisprudencia constitucional sobre
esta cuestion, en cuya formacion han sido mayoria las sentencias sobre actuaciones

4 por gjemplo, y sin animo de exhaustividad, existen competencias estatales sobre Jas siguientes materias: la
regulacion de la propiedad o, en general, «la regulacion de las condiciones bésicas que garanticen la igualdad de
tedos los espafoles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales» (149.1.1°);
legislacion mercantil (149.1.6"); legislacion civil, sin perjuicio de las competencias autondémicas sobre los derechos
forales (149.1.8"); «regimen aduanero y arancelario; comercio exterior» (149.1.10%); «sanidad exterior, bases y
coordinacion general de la sanidad» (149.1.167); bases del régimen juridico de las Administraciones publicas, y
legislacion sobre expropiacion forzosa (149.1.18%); «legislacion, ordenacién y concesion de recursos y
aprovechamientos hidraulicos cuando las aguas discurran per mas de una Comunidad Autéonoma» (149.1.22%); y
legislacion basica sobre proteccion del medio ambiente y sobre sobre montes, aprovechamientos forestales y vias
pecuarias (149.1.23")
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de fomento de la agricultura y la ganaderia, como ha reconocido la STC 13/1992, de
6 de febrero (f. ]. 132. G). Precisamente esta sentencia contiene un resumen de esa
doctrina sobre «el poder de gastar del Estado y su incidencia en las competericias
exclusivas que las Comunidades Auténomas han asumido en relacion con
determinadas materias» (f. j. 4%). De ese prolijo resumen la idea fundamental es la
siguiente: la funcion de fomento o la capacidad de gasto publico (spending power)
del Estado no constituye un titulo competencial auténomo que pueda desplazar o
limitar las competencias materiales autondmicas, de manera que la procedencia de
las subvenciones no altera ni redistribuye las competencias existentes en el sector al
que se destinen.

La STC 188/1989, de 16 de noviembre es muy clara a este respecto: «la sola
decisién de contribuir a la financiacién de determinadas actividades no autoriza al
Estado para invadir competencias que ratione materiae corresponden a las
Comunidades Auténomas, de modo que tal decisidén habrd de articularse respetando
en todo caso las competencias autonomicas, lo que significa que Ja legitimidad
constitucional del otorgamiento de subvenciones estatales, asi como de su régimen
normativo y de gestién, estd condicionada al dato de que el Estado posea
competencias para ello en la materia de que se trate» (f. j. 39). De ello se deduce
que la extension de las funciones estatales, anejas al gasto o la subvencién,
dependera de los titulos materiales que el Estado pueda invocar en el sector al que
va destinado e! gasto.

La STC 13/1992 distingue hasta cuatro supuestos generales diferenciados en
funcién de la delimitacion sectorial de competencias establecida por el bloque de la
constitucionalidad (f. j. 82). A efectos de esta comunicacién interesa conocer la
incidencia que puede tener la potestad subvencional del Estado en materia de
agricultura. De la jurisprudencia constitucional pueden extraerse las siguientes
conclusiones:

18, El Estado puede regular las condiciones de otorgamiento de las
subvenciones hasta donde lo permita su competencia genérica, basica o de
coordinacion, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auténomas 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
tramitacion (SSTC 201/1988, 145/1989, 91/1992 y 213/1994).

22. La gestion de las subvenciones estatales corresponde, por regla general, a
las Comunidades Auténomas. La gestién por el Estado, directa y centralizada, de las
medidas de fomento constituye la excepcién, constitucionalmente admisible si
resulta imprescindible para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de la
ordenacién basica del sector, y para garantizar iguales posibilidades de obtencién y
disfrute por parte de sus potenciales destinarios en todo &l territorio nacional, siendo
al mismo tiempo un medio necesario para evitar que se sobrepase la cuantia global
de los fondos destinados al sector (SSTC 95/1986, 152/1988, 201/1988, 188/1989,
13/1992 y 91/1992). La gestién centralizada de las subvenciones. en razén de su
caracter excepcional, debe aparecer razonablemente justificada (SSTC 188/19889,
13/1992 y 91/1992).

3% Es necesaria la cooperacion entre el Estado y las Comunidades
Auténomas. Al tratarse de una materia en el concurren competencias autonémicas y
estatales hace necesario entablar mecanismos de cooperacién. La STC 201/1988
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senala que «lo que acontece al entab'arse la relacion juridica subvencional es que
las respectivas competencias est: 'y autonomica enitran en un marco necesario de
cooperacion y colaboracion, en -.uanto se orientan a una actuacion conjunta en la
que no deben mermarse ni la competencia de la Comunidad sobre la materia
subvencionada, ni las que el Estado tiene para garantizar la coordinacién y la unidad
de la politica econdmica asi como la efectiva consecucién de los objetivos
perseguidos en los programas a l0os que se asignan las subvenciones» (f. |. 29).

Ili. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN MATERIA DE SUBVENCIONES
AGRICOLAS PROCEDENTES DEL FEOGA

1. Efectos del Derecho comunitario europeo sobre la distribucion de
competencias internas de los Estados

La aplicacion de la politica agraria comunitaria no deberia, en principio y como
regla general, afectar al régimen de distribucién competencial existente en materia
de agricultura. La PAC y, en general, el Derecho comunitario europeo no prejuzgan
cual es la autoridad publica que es competente en cada Estado para la aplicacién de
las normas comunitarias. Es lo que se conoce como el principio de autonomia
institucional, que significa que cuando los Estados miembros deben adoptar
medidas de aplicacién del Derecho comunitario, éstos se adecuaran a las reglas que
se desprenden de su derecho interno y sobre todo de su derecho constitucional, en
'0 que concierne a la determinacion de los drganos competentes.

En nuestrc ordenamiento constitucional la transposicion del Derecho
comunitario al Derecho interno no constituye un titulo competencial especifico del
Estado que pudiera basarse en los arts. 93 o0 149.1.32 CE. La entidad competente
para realizar la adaptacion del Derecho nacional al comunitario sera aquélla que sea
competente en la materia de que se trate (SSTC 227/1988; 252/1988; 64/1991;
76/1991; 236/1991 y STC 79/1992).

Este criterio de que es la competencia ratione materiae la que determina la
funcion de aplicacion del Derecho comunitario es también el criterio que ha
sostenido nuestra doctrina®. No obstante la comun aceptacién de este principio de la
autonomia institucional no anula el riesgo de menoscabo de las competencias
autondémicas cuando es el Estado quien realiza la transposicion de la normativa
comunitaria. Sobre todo si se tiene en cuenta que en la mayoria de las ocasiones,
como ocurre en agricultura, se actua sobre materias compartidas en las que el
Estado ostenta un titulo material atributivo de competencias.

2. Las peculiaridades de la distribucion competencial entre el Estado y las
Comunidades Auténomas en materia de ayudas procedentes de la PAC

La aplicacion estricta del principio de autonomia institucional. significaria, en
principio, la remisién al segundo de los apartados de esta comunicacion, dado que

5 Vid. R. ALONSO GARCIA, «La ejecucion normativa del Derecho comunitario europeo en el Ordenamiento
espanol», RAP, nam. 121, 1990; y Derecho comunitario, derechos nacionales y Dervechio Connin Europeo, Madrid, 1989;
M. J. MONTORO CHINER, «Integracion europea y creacion del Derecho», RAP, num. 128, 1992, pp. 145-170; S.
MUNOZ MACHADO, El ordenamiento juridico de la Comunidad Europea y la Constitucién espaiiola, Madrid, 1980, y El
Estado, el derecho interno v la Comunidad enropea, Madrid, 1986.
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las subvenciones agricolas procedentes del FEOGA en nada deben afectar a las
reglas de distribucion de competencias en materia de ayudas a la agricultura. Sin
embargo la inocuidad del Derecho comunitario no es absoluta y como se vera, la
distinta forma en que la Comunidad Europea puede asignar a los Estados miembros
los fondos destinados a las ayudas agricolas genera una serie de «peculiaridades»
—~segun la expresion de la jurisprudencia constitucional— sobre la distribucion de
competencias en esta materia. Dichas peculiaridades no suponen, de acuerdo con el
principio de autonomia institucional, alteracién de las reglas de distribucién
competencial. Lo que dichas peculiaridades generan es la aparicion de algunos
criterios generales que facilitan la delimitacién de competencias entre el Estado y las
Comunidades. Concretamente dichas peculiaridades servirdan de instrumento
interpretativo del bloque de constitucionalidad para determinar cual es el alcance del
titulo interno que el Estado puede esgrimir para justificar una determinada
intervencion.6.

El-Jeading case en esta cuestion es la STC 79/1992, de 28 de mayo, dictada en
resolucion de quince conflictos de competencia acumulados planteados en relacién
con disposiciones normativas que instrumentan o articulan la concesion de ciertas
ayudas econdmicas a los agricultores y ganaderos, con fondos procedentes del
FEOGA, Seccion Garantia. En sus dos primeros fundamentos la STC 79/1992
recuerda las reglas generales de distribucién de competencias sobre el Derecho
comunitario europeo [principio de autonomia institucional y aplicacién del titulo
material de competencias para la ejecucion del Derecho comunitario (f. j. 12)] y sobre
ayudas a la agricultura y la ganaderia [competencia bdsica y de coordinacién estatal
y competencia gestora autondmica, siendo la gestién centralizada de las ayudas un
supuesto excepcional que debe estar razonablemente justificado (f. j. 29)]. Tras este
recordatorio se advierte que «a la luz de esta doctrina general se han de resolver los
conflictos de competencia planteados, sin perder de vista las peculiaridades de
estos casos ni ignorar las exigencias interpretativas y de articulacion del ejercicio de
las competencias compartidas que resultan del art. 93 CE» (f. j. 22 in fine).

Pues bien dichas particularidades afectan, por un lado, a la funcidon normativa
y, por otro, a la gestiéon administrativa de las ayudas. Examinemos, pues, esas dos
funciones por separado.

2. 1. Competencias normativas

A) Normativa bdsica estatal

a) La normativa bésica estatal como excepcion

Cabe preguntarse, en primer lugar, si es posible que la implementacién de los
Reglamentos comunitarios pueda realizarse a través de disposiciones estatales de
caracter bdsico. No voy a entrar con detalle en el significado y alcance de la
legislacién basica. Recordar simplemente que consiste en «un comun denominador
normativo, nuclear y minimo, aunque mejorable, susceptible de desarrollo, que
implica una estratificacion de la materia por niveles, donde el estatal ha de ser
suficiente y homogéneo, aungue mejorable para adaptarlo a las circunstancias de
cada Comunidad Autonoma» (STC 102/1995); que lo bédsico es un concepto relativo

6 P. PEREZ TREMPS, «Derecho comunitario y bloque de la constitucionalidad», en el vol. col. Normativa bdsica en
el ordenamiento juridico espaiiol, (coord. A. Pérez Calvo), INAP, Madrid, 1990, p. 211.
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que puede variar con el tiempo; y que es el legislador estatal quien debe «establecer
qué es lo que haya de entenderse por basico, y en caso necesario sera este
Tribunal el competente para decidirlo, en su calidad de intérprete supremo de la
Constitucion» (SSTC 32/1981 y 37/1981), sin descartar que en determinados
supuestos lo basico puede ser determinado mediante reglamentos, «en materias
que por su naturaleza cambiante y coyuntural exigen una actividad normadora con
caracteristicas de rapidez y capacidad de ajuste que la ley no tiene» (STC 86/1989).

Es una postura comin en nuestra doctrina entender que cuando un sector ha
sido reglamentado por las disposiciones comunitarias, el nicleo de lo basico que
corresponderia a al legislador estatal queda ya fijado por la normativa comunitaria.
Se entiende asi que los Reglamentos sustituyen el papel reservado por la
Constitucién a la legislacion basica o principal, siendo éste un escalén que ya no es
preciso interponer antes de que aparezca la legislacion regional de desarrolio?. Esta
idea luce tambien en la STC 79/1992 al advertir que la regulacion de las condiciones
de otorgamiento de las subvenciones y su tramitacion vienen contenidas en gran
medida en las disposiciones comunitarias. Por ello el margen para una normativa
complementaria de desarrollo es muy estrecho y, por lo general se limita a
prescripciones de orden organizativo y procedimental, necesarias para instrumentar
la concesion y pago de las ayudas. De manera que «sélo en contadas ocasiones la
legislacion nacional puede complementar la normativa comunitaria europea aplicable
a los casos de que tratamos, por remisiéon de ésta, con prescripciones de contenido
sustantivo, relativas a la definicion de los beneficiarios o a algunas condiciones,
limites o suplementos de las ayudas» (f. |. 39). Es necesario averiguar, por tanto, el
alcance que pueden tener las disposiciones estatales cuando no se limitan a realizar
una mera transcripcién de la normativa comunitaria.

Pues bien, las normas estatales de desarrollo o complemento de las
comunitarias s6lo pueden tener aplicacion directa, sin invadir las competencias
autonomicas en dos supuestos:

— Cuando consistan en normas bdsicas de ordenacion del sector.

— Cuando una regulacion comun esté justificada por razones de coordinacion
de las actividades del Estado y de las Comunidades Auténomas realtivas a la
ejecucion de las medidas de ayuda previstas en la normativa comunitaria.

«Con estas salvedades —dice la STC 79/1992- las Comunidades Auténomas
pueden adoptar las disposiciones necesarias para complementar esa normativa
europea y regular las operaciones de gestion que les corresponden, en el marco del
derecho europeo y de las normas estatales de caracter basico o de coordinacion».

b) Criterios de determinacion de lo basico

Acabamos de ver que la competencia bésica estatal sélo esta justificada en los
casos en que exista necesidad de dictar una normativa basica o por razones de
coordinacién. Lo complicado es descubrir en qué supuestos la reglamentacion
comunitaria permite un desarrollo 0 pormenorizacién estatal con caracter basico,
porgue la determinacion de lo basico es casuistica y son pocas las ocasiones en que

75 MuNOZ MACHADO, El ordenaniiento juridico de la Comunidad Europea y la Constitucion espafiola, cit., p. 130 y
ss. En relacién a las competencias sobre agricultura han defendido esta misma icea . L. MARTINEZ LOPEZ-MUNiIZ,
«Las Administraciones publicas espaiiclas ante la agricultura y la industria agroalimentaria: Administracién del

Estado, Administracion Autondmica y Administracion Local», Revista de Derecho Agrario y Alimentario, nims. 9-
10, 1987, p. 23; y P. PEREZ Tarwvs, «Derecho comunitario y bloque de la constitucionalidad», loc. cit., p. 210.
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pueden descubrirse criterios generales para su identificacion (criterios que ademas
no vinculan al legislador).

El criterio de jusitificacion de lo basico revelado por la jurisprudencia
constitucional en esta materia, es la asignacion por la Comunidad Europea de un
montante global de ayudas, fijo y general para todo el Estado, sin que dicha cuantia
pueda ser sobrepasada. En estos supuestos esta justificada la regulacion mediante
un norma de caracter basico de los criterios para la distribucién de las ayudas. Este
mismo criterio servira tambien para justificar la centralizacion de las resoluciones
que deciden acerca del otorgamiento o denegacion de la prima, pero a ello me
referiré mas adelante.

Salvo este criterio, no se han fijado otros para determinar qué es lo basico. Si
existe otro criterio general para conocer qué no es basico: los aspectos de caracter
procedimental, por su naturaleza ejecutiva, no pueden considerarse basicos y, por
tanto, quedan fuera de la competencia estatal: «estos aspectos [establecimiento de
un modelo oficial de presentacion de las solicitudes y de la documentacion que debe
acompanarse], de cardcter meramente procedimental, no pueden considerarse
basicos, por lo que la normativa estatal que los regula tiene valor supletorio de la
normativa que pudiera dictar la Comunidad Auténoma sobre el particular» (STC
79/42, f. . 62 N). Ni siquiera cuando la decision sobre la concesion de las ayudas
corresponde al Estado puede imponerse la imposicion de un Unico modelo oficial de
solicitud, sin que pueda justificarse dicha medida en el principio de colaboracién
interadministrativa (STC 70/1997, f. |. 49).

B) Normativa supletoria estatal

No obstante, la normativa estatal que no sea mera transcripcion de la
normativa comunitaria y que no tenga caracter basico o de coordinacion no ha de
ser considerada inconstitucional, sino que pueden seguir vigentes aunque con
caracter supletorio de la normativa que dicten las Comunidades Auténomas.

C) Normativa autonémica de desarrollo

Como consecuencia de todo lo anterior, se desprende que la funciéon normativa
de las Comunidades Auténomas en esta materia se extiende a todo lo que no
pertenezca a lo basico. Por tanto, nada impide que una Comunidad Auténoma dicte
una disposicion para la aplicaciéon o ejecucién en su territorio de un norma
comunitaria, siempre que el contenido de la disposicion no invada o menoscabe las
competencias del Estado.

Ya se ha hecho referencia a que el margen de desarrolio sustantivo (cuantia de
las ayudas, requisitos de los beneficiarios, obligaciones a que quedan sometidos,
etc.) que dejan las disposiciones comunitarias a los Estados miembros es muy
limitado. Cuando dicho margen exista son las Comunidades Autonomas las que, en
principio, deben llevarlo a cabo. Sélo cuando se entienda que en dicho margen esta
justificada una normativa estatal de cardcter béasico (que la uniformidad en el
territorio nacional exija extender mas el circulo de uniformidad comunitario) o de
coordinacion, la normativa autondémica quedara relegada a un segundo término. En
cualquier caso la normativa basica estatal debera procurar dejar un margen a la
normativa de desarrollo autonomica para que disenen una politica propia. Aungue
realmente dicho margen —y la posibilidad de realizar una politica propia— sera en
estos casos minimo, por no decir inexistente.
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Si en el desarrollo sustantivo de la normativa comunitaria apenas queda
margen a la regulacion autondémica, donde va a quedar siempre un reducto para la
normativa autondmica es en el ambito de lo adjetivo, es decir, en lo referente a la
regulacion de los aspectos procedimentales y de organizacién. Aspectos que son
absolutamente necesarios para la aplicacion de la normativa y que por referirse a las
operaciones de ejecucién que son competencia autondmica, también deben ser
reguladas desde la instancia regional. Ya he aludido a la jurisprudencia que ha
negado el caracter basico a los aspectos de cardcter procedimental. La naturaleza
ejecutiva de estas medidas (como el establecimiento de un modelo oficial de
solicitud de las ayudas) impide que puedan ser considerarse basicas vy,
consecuentemente, quedan fuera de la competencia estatal (SSTC 79/42,1.j. 62 Ny
70/1997, f. j. 4°%). En cualquier caso es claro que cuando la norma autonémica no
introduce innovacion sustantiva alguna respecto de lo regulado por el Derecho
comunitario y se limita a establecer prescripciones complementarias, de tipo
organizativo y procedimental, no se producirda nunca vulneracion de las
competencias estatales (STC 79/1992, {. |. 6° G).

2. 2. Competencias gestoras

A) Concepto y regla general

Al analizar la distribucion competencial sobre las funciones gestoras de las
ayudas comunitarias, la STC 79/1992 se detiene a mencionar cuales son las
operaciones de gestion que se desarrollan en torno a dichas ayudas. Las
actividades de gestion administrativa de las ayudas son las siguientes: recepcion de
solicitudes, verificacion de sus datos, tramitacién de las solicitudes, resolucion del
procedimiento (otorgamiento o denegacién de la ayuda), liquidacion o pago de las
ayudas y actividades de inspeccion o control del cumplimiento de los compromiscs
adquiridos por los beneficiarios.

Como se vera inmediatamente dos de ellas —resolucién de los procedimientos
y pago de las ayudas— pueden presentar peculiaridades que impliquen la excepcion
a la regla general, es decir, la centralizacion de esas actividades. El resto seguirdn la
regla general —gestion autondmica— con independencia de lo que ocurra con las
funciones de resolucion y pago®.

El punto de partida es, por tanto, la regla generai que rige en materia de
agricultura y ganaderia: la gestion administrativa de las ayudas corresponde, en
principio, a las Comunidades Auténcmas, ya que «la Administracion territorial
ordinaria en el sector de la agricultura y la ganaderia debe ser la de las
Comunidades Autonomas» (f. . 49).

B) Resolucion de las solicitudes

8 Buena muestra de la independencia con que se asignan las funciones gestoras respecto de otras funciones es
lo que ocurre con la funcion de control o verificacion de los compromisos adquiridos por los beneficiarios. La
STC 70/1997 considerd que la fijacion por el Estado de un Jistado anual de las explotaciones pecuarias que han de
ser objeto de control, estaba justificada por la necesidad de garantizar una adecuada distribucion geografica de la
muestra en todo el territorio nacional v por conceder un tratamiento homogéneo en todo el territorio nacional.
Pues bien, a continuacion se indica que «la ejecucion de las concretas medidas de verificacion previstas en la
normativa estatal, una vez determinadas las explotaciones que han de ser controladas en Ja muestra, corresponde
a las Comunidades Autonomas respect. a aguellas explotaciones beneficiarias de las ayudas que radiquen en su
territorio» (f.j. 5%).
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La resoluciéon de las solicitudes de ayudas en principio corresponde, como
actividad de gestion que es, a las Comunidades Auténomas. Sin embago en el
supuesto de ayudas comunitarias en las que se asigne al Reino de Espafa una
cantidad de ECUs global y maxima esta justificada que la resolucion de las
solicitudes corresponda al Estado.

En dichas ayudas se hace necesario bien un procedimiento de seleccién de
solicitudes o bien la reduccion proporcional de la cuantia de las ayudas a otorgar a
cada agricultor o ganadero solicitante, para evitar que se sobrepase la cuantia global
de los fondos afectados y garantizar en todo el territorio nacional las mismas
posibilidades de obtencion de las ayudas. No cabe duda de que estos objetivos se
logran con la centralizacion de la decision sobre el otorgamiento o denegacion de las
ayudas, aunqgue pueden idearse otras férmulas que también garanticen esos
objetivos. En cualquier caso la STC 79/1992 encuentra la justificacion que debe
tener la centralizacion de la resolucion de las ayudas en el en el principio de
eficiencia («eficacia plena de la medida», dice la sentencia), porque el numero de
solicitudes puede variar de unas Comunidades Auténomas a otras y en el principio
de igualdad de los beneficiarios, ya que seria mas facil conseguirlas en aquellas
CCAA donde hubiera menos solicitudes (f. j. 49).

Sentado lo anterior, la sentencia advierte inmediatamente que el resto de las
operaciones de gestién «pueden y deben ser llevadas a cabo por la Administracion
autonémica, pues no impiden ni dificultan por si la eficacia de las ayudas ni
perjudican la igualdad de los solicitantes ni comportan riesgo alguno de gue se
sobrepase la cuantia global maxima de los recursos asignados». Sera necesaria,
recuerda el Tribunal Constitucional, la colaboracidn entre las Administraciones
autondmicas gestoras y la Administracion estatal que resuelve acerca de la
concesion de las ayudas. Pero la justificacion de la resolucion centralizada de las
solicitudes en ningun caso justifica «atraer también hacia el Estado otras funciones
ejecutivas relacionadas con dichas ayudas» (f. . 4° in fine).

C) Pago o liquidacién de las ayudas

La naturaleza y significado de la funcion de pago de las ayudas procedentes
del FEOGA es definida por la STC 79/1992 como «una simple operacion de abono o
liguidacion de las primas, indemnizaciones o subvenciones a los agricultores o
ganaderos a los que ya se ha otorgado el derecho a percibir las ayudas» Distinto,
por tanto, del acto de decisién o de resolucién del expediente, por el que se
reconoce dicho derecho (f. . 52). Uno y otro acto son de hecho separables y no era
infrecuente la normativa estatal que, habiendo reconocido la competencia
autondmica para tramitar e incluso resolver las solicitudes, atribuia al Estado la
funcion de pago.

Entiende el Tribunal Constitucional que no deben separarse las funciones
resolutorias y de pago. La reglamentacién comunitaria no prejuzga el organismo gue
debe efectuar el pago. Los deberes que se establecen en ella de. velar porque los
fondos se utilicen sin demora y exclusivamente para los fines previstos, los informes
y cuentas que deben transmitirse a la Comision, los informes sobre la verificacion y
control de los compromisos de los beneficiarios, la documentacion sobre las cuentas
anuales de los organismos pagadores, etc.,, no son incompatibles con la
descentralizacion del pago de las ayudas. Ni siquiera la responsabilidad estatal ante
la Comunidad Europea en caso de irregularidades o negligencias en operaciones
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financiadas por el FEOGA justifica la asuncién estatal de una competencia
autondmica, como es la del pago de las ayudas.

En consecuencia no queda sino aplicar las reglas generales que ya conocemos
a la funcién de pago, de donde resulta lo siguiente:

«El acto de pago de las ayudas es un acto de ejecucion que, conforme a
las reglas generales antes expuestas debe corresponder en principio a las
Comunidades Auténomas con competencia en la materia. Por consiguiente,
el Estado debe poner a disposicion de los servicios u organismos
competentes de las Comunidades Auténomas los fondos necesarios para el
pago de las ayudas, librandolos en el momento y en la cuantia que sea
procedente para que aquellos servicios u organismos los abonen a los
beneficiarios (...). Solo en aguellos casos en que corresponde a un 6érgano u
organismo centralizado del Estado la resolucion de los expedientes de
solicitud de las ayudas resulta justificada la centralizacién de las operaciones
de pago, por tratarse de operaciones de libramiento de fondos meramente
instrumentales o accesorias al acto principal, que es el de concesion de la
ayuda, es decir, de reconocimiento singularizado del derecho a percibirla por
parte de los solicitantes. Elementales razones de eficacia administrativa (art.
103.1 CE), justifican esta opcion, al igual que refuerzan la inversa cuando la
resolucion de las solicitudes corresponde a las Comunidades Auténomas.»
(STC 79/1992, f. j. 52)9.

Resumiendo. El pago de las ayudas corresponde en principio a las
Comunidades Auténomas como actividad ejecutiva que es. El pago por un
organismo estatal esta justificado en aguellos supuestos excepcionales en que
corresponda al Estado la resolucion de las solicitudes de ayuda. Pero debe
advertirse que no se sienta el principio de que la operacidon de pago sigue
necesariamente a la funcion de resolucion de las solicitudes. Porque lo que dice el
Tribunal Constitucional es que razones de eficacia administrativa justifican que el
Estado retenga la funciéon de pago cuando a el le compete la decision sobre el
otorgamiento de las ayudas. No se dice que esto deba ser asi necesariamente.
Recuérdese, no obstante, que el RD 2206/1995 utiliza como criterio determinante
para la actuacion de los Organismos pagadores autondmicos y estatal la
circunstancia de que las Comunidades Auténomas, o en su caso el Estado, tengan
«la competencia de resolucion y pago» (art. 1). Parece por tanto que se consideran
inseparables tales funciones. Sin embargo entiendo que es perfectamente posible y
ajustado al orden constitucional que la resolucion de los procedimientos de solicitud
sea competencia estatal y el pago se efectue por los organismos pagadores de las
Comunidades Auténomas. No serfa constitucional, en cambio, la situacién contraria
{resolucion autondmica y pago estatal).

Una advertencia mas. Los deberes y responsabilidades derivadas del Derecho
comunitario no recaen solo sobre el Estado. Siendo el Estado, el responsable de su
cumplimiento ante la Comunidad Europea, es plenamente constitucional que
imponga a los organismos pagadores autonémicos correlativos deberes de
informacién a los que el Estado tiene ante la Comunidad Europea, para garantizar el
cumplimiento de sus deberes de informacién. También es posible que la
responsabilidad ad extra de la Administracion estatal ante la Comunidad Europea,
sea repercutida ad intra sobre las Administraciones autonémicas competentes, en

Y La misina doctrina es reiterada en la STC 70/1997, de 10 de abril,
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los casos en que proceda la exigencia de dicha responsabilidad (STC 79/1992, f. j.
5%). Asi lo ha hecho el RD 2206/1995, de 28 de diciembre al imponer deberes de
informacién a los organismos pagadores autonémicos (arts. 4.1, 6 y 8); al establecer
que las relaciones y comunicaciones de los organismos pagadores (autonémicos y
estatal) con la Comisién o con los organismos pagadores de otros Estados se
efectuaran a través del FEGA en cuanto organismo de coordinacion (arts. 4.2 y 7.2);
y al establecer que los deberes derivados de la normativa comunitaria (de control y
verificacion, de certificacién de cuentas, de informacién, etc.) asi como la
responsabilidad financiera que pudiera derivarse de la actuaciones o pagos
indebidos, deben ser asumidos por los Organismos pagadores autondmicos (arts. 4,
5,6,y 13).

IV. CONCLUSIONES Y REFLEXION FINAL
Recapitulando lo expuesto pueden extraerselas siguientes conclusiones:

19, La normativa comunitaria definitoria de la politica agricola comun requiere
habituaimente un desarrollo normativo interno, antes de proceder a su ejecucion.

22 El desarrollo normative interno de la normativa comunitaria corresponde,
como regla general, a las Comunidades Autdonomas. El desarrollo estatal de la
reglamentacion comunitaria sélo procedera cuando esté justificada en razones de
cardacter basico o de coordinacién, siendo un criterio valido para justificar la
normativa bésica estatal, la asignacién global a Espana de un montante de ayudas
de caracter maximo para todo el territorio nacional. De acuerdo con su caracter
basico la normativa estatal debera procurar que quede un margen de desarrollo
normativo a las Comunidades Auténomas.

32. Las operaciones de gestion de las ayudas (tramitacion, resolucién, pago,
control y sancion) corresponden, como regla general, a las Comunidades
Autdonomas. En estos supuestos también les corresponde dictar la normativa de
desarrollo de las disposiciones comunitarias en los aspectos formales y
procedimentales.

42, | a resolucién de las solicitudes de las ayudas corresponderd al Estado sélo
cuando esté justificada, constituyendo un criterio valido para dicha justificacion la
asignacion global a Espafna de un montante de ayudas de caracter maximo para
todo el territorio nacional.

59 La operacion de pago de las ayudas, como actividad de gestion,
corresponde como regla general a las Comunidades Auténomas. Esta competencia
puede ser ratenida por el Estado solo cuando a él le corresponda la resolucion de
las solicitudes de las ayudas.

62 Los deberes y la responsabiiidad financiera derivadas de la normativa
comunitaria afectan tanto a los organismos pagadores autondmicos como al estatal.
No obstante, las comunicaciones, informaciones y relaciones con las instituciones
comunitarias seran efectuadas por el organismo de coordinacion estatal.

A estas conclusiones debe afiadirse una Ultima reflexion final. La jurisprudencia
constitucional examinada manifiesta el alto grado de conflictividad habido en esta
materia. Bien esta que cada entidad territorial defienda sus ambitos competenciales
de acuerdo con los mecanismos que le ofrece el ordenamiento juridico. Pero el
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correcto funcionamiento del Estado autondémico no puede reducirse a la férrea
defensa de las competencias propias y a un ejercicio de las mismas que desconozca
las pertenecientes a las otras instancias. La propia configuracion del Estado
autondmico exige la cooperacion entre el Estado y las Comunidades Auténomas. La
jurisprudencia consitucional asi lo ha reiterado, advirtiendo que la colaboracion entre
el Estado y las Comunidades Auténomas «resulta imprescindible para el buen
funcionamiento del Estado de las Autonomias» (STC 227/1988); que el deber de
colaboracion se encuentra implicito en la propia forma de organizacion territorial del
Estado que se implanta en la Constitucion» (SSTC 12/1982, 76/1983, 214/1989,
entre otras); y que se trata de un deber general «con independencia de que se
funden en un titulo competencial exclusivo o en el genérico y concurrente» (STC
17/1991).

El deber de colaboracion en materia de agricultura ha sido recordado, en la
citada STC 201/1988 que advertia gque «lo que acontece al entablarse la relacion
juridica subvencional es que las respectivas competencias estatal y autonémica
entran en un marco necesario de cooperacion y colaboracion, en cuanto se orientan
a una actuacion conjunta». Existen en nuestro ordenamiento diversas férmulas para
desarrollar esa colaboracién. El propio RD 2206/1995 se preocupa de regular las
relaciones interadministrativas entre los distintos Organismos pagadores (art. 7) y
entre éstos y el FEGA en cuanto organismo de coordinacion que se concretan en
determinados deberes de informacion (art. 8). Establece ademas férmulas de
colaboracion especificas como los convenios de colaboracion entre ei Ministerio de
Agricultura y las Comunidades Auténomas con la finalidad de «asegurar la
funcionalidad de los mecanismos de la prefinanciacién de sus Organismos
pagadores» (art. 10.2), asi como la constitucion por el organismo de coordinacién de
grupos de trabajo «con el fin de fomentar la aplicacién uniforme de la normativa, la
participacion y la colaboracion de los Organismos pagadores de las Comunidades
Autonomas, asi como la informacion en relacién con los criterios de actuacion» (art.
12). Los instrumentos de cooperacion estan dispuestos. Lo que hace falta es actitud
y voluntad reales de cooperar.
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