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1060 Pleno. Sentencia 228/2003, de 18 de diciem-
bre de 2003. Conflicto positivo de competen-
cia 3342/1995. Promovido por el Consejo
Ejecutivo de la Generalidad de Cataluna con-
tra la Orden del Ministerio para las Adminis-
traciones Publicas de 4 de mayo de 1995,
que aprueba las bases reguladoras de la con-
cesion de ayudas para el desarrollo de planes
de formacion en el marco del Acuerdo de for-
macion continua en las Administraciones
publicas de 1995.

Competencias sobre régimen de los funcio-
narios, legislacion laboral y subvenciones: ayu-
das estatales para la formacion continua de
personal al servicio de una Administracion
autonomica (STC 95/2002). Nulidad parcial
de precepto estatal.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Presidente,
don Toméas S. Vives Antén, don Pablo Garcia Manzano,
don Pablo Cachén Villar, don Vicente Conde Martin de
Hijas, don Guillermo Jiménez Sanchez, dofia Maria Emilia
Casas Baamonde, don Javier Delgado Barrio, doia Elisa
Pérez Vera, don Roberto Garcia-Calvo y Montiel, don
Eugeni Gay Montalvo y don Jorge Rodriguez-Zapata
Pérez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia num.
3342/95, promovido por el Consejo Ejecutivo de la
Generalidad de Cataluia, representado por el Letrado
don Xavier Castrillo i Gutiérrez, frente al Gobierno de
la Nacién, contra la Orden de 4 de mayo de 1995, del
Ministerio para las Administraciones Publicas, por la que
se aprueban las bases reguladoras de la concesion de
ayudas para el desarrollo de planes de formacién en
el marco del Acuerdo de formacién continua en las Admi-
nistraciones publicas de 21 de marzo de 1995 y su
aplicacion por las Resoluciones del Instituto Nacional
de Administracién Publica de 4 y 30 de mayo de 1995,
mediante las que se efectua la primera y segunda con-
vocatoria, respectivamente, para el ejercicio de 1995
de concesién de ayudas en el marco del citado Acuerdo.
Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado
del Estado, en la representaciéon que legalmente ostenta.
Ha sido Ponente el Magistrado don Tomas S. Vives
Anton, quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. El dia 29 de septiembre de 1995 tuvo entrada
en el Registro General del Tribunal un escrito del Letrado
de la Generalidad de Catalufia, mediante el cual, en la
representacion que ostenta, plantea conflicto positivo
de competencia frente al Gobierno de la Nacion por esti-
mar que la Orden de 4 de mayo de 1995, del Ministerio
para las Administraciones Publicas, por la que se aprue-
ban las bases reguladoras de la concesién de ayudas
para el desarrollo de planes de formacién en el marco
del Acuerdo de formacién continua en las Administra-
ciones publicas de 21 de marzo de 1995 y su aplicacién
por las Resoluciones del Instituto Nacional de Adminis-
tracion publica de 4 y 30 de mayo de 1995, mediante
las que se efectua la primera y segunda convocatoria,
respectivamente, para el ejercicio de 1995 de concesion
de ayudas en el marco del citado Acuerdo, han vulnerado

las competencias que la Generalidad de Cataluina tiene
atribuidas. El conflicto se promueve tras haberse cum-
plimentado el requerimiento de incompetencia legalmen-
te previsto y haberse rechazado el mismo.

2. El conflicto se formaliza en los términos que a
continuacion, resumidamente, se exponen:

a) Tras hacer referencia a que en su dia se cum-
plimenté infructuosamente el tramite preceptivo del
requerimiento previo, previsto en el art. 63.5 LOTC, el
Letrado de la Generalidad de Catalufia manifiesta que
este conflicto positivo de competencia se inscribe, una
vez mas, en el marco del tema de las subvenciones.
Han sido muy numerosos los asuntos de esta naturaleza
que se han planteado ante el Tribunal Constitucional,
segun atestigua la frecuencia de sentencias que, al res-
pecto, han recaido, culminando con la STC 13/1992,
de 6 de febrero, en la cual se contiene una doctrina
clara, pormenorizada, completa y estable sobre las sub-
venciones. En los fundamentos juridicos 7 y 8 de dicha
Sentencia, reiterando lo dicho en las SSTC 95/1986
y 152/1988, entre otras, se declara que el reparto terri-
torial de las subvenciones para su gestion descentra-
lizada por la Comunidades Auténomas competentes
resulta la técnica mas ajustada al modelo de Estado de
las autonomias disefiado por la Constitucion, de modo
que las dotaciones presupuestarias correspondientes
deben ser distribuidas entre las distintas Comunidades
Auténomas segun criterios objetivos de reparto o
mediante convenios ajustados a los principios consti-
tucionales. Y se establece, también, que el Estado no
puede condicionar las subvenciones mas alla del alcance
de los titulos en que se ampare su intervencion, res-
petando en todo caso las competencias de las Comu-
nidades Auténomas.

El caso de las ayudas para la formacién continua de
los funcionarios, objeto de este conflicto, es una muestra
de como se pretende que una competencia ejecutiva,
que es de caracter exclusivo de las Comunidades Auto-
nomas, pase a ejercerse de manera compartida con el
Estado.

La pretensiéon de la Generalidad de Cataluia, frente
a ello, es que se reconozca que la pronta recepciéon y
gestion de los fondos asignados a las acciones de for-
macion de funcionarios, en la medida en que se refiera
a sus propios funcionarios autonémicos, no pueden que-
dar mediatizadas por un artificioso procedimiento de con-
currencia competitiva entre las Administraciones publi-
cas y las organizaciones sindicales, ni dependen de un
preceptivo informe vinculante que debe emitir un ente
estatal, como es la Comisién General para la Formacion
Continua, ni estar sometidas a la resolucion final del
Director del Instituto Nacional de Administracidon Publica,
segun se prevé en la Orden y en las Resoluciones impug-
nadas. Por el contrario, dichos fondos deben ponerse
a disposiciéon de la Generalidad para que ésta los gestione
de acuerdo con los criterios basicos establecidos por
el Estado, completados con los criterios que aquélla deci-
da anadir en ejercicio de su autonomia.

b) A continuacion el Letrado de la Generalidad se
refiere al encuadramiento competencial de este conflicto
y, al efecto, senala que la Orden de 4 de mayo de 1995
establece el procedimiento por el que habran de regirse
las posteriores convocatorias para el otorgamiento de
subvenciones destinadas a realizar planes de formacién
continua del personal al servicio de las Administraciones
publicas. Las Resoluciones de 4 y 30 de mayo de 1995,
mediante las que se efectua la primera y segunda con-
vocatoria de esas ayudas, asi lo confirman.

Partiendo de ello considera que la regulacion referida
a la materia de la formaciéon continua en las Adminis-
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traciones publicas constituye un concepto que incluye
el conjunto de actividades formativas que se desarrollan
en aquéllas dirigido a la mejora de competencias y cali-
ficaciones de los empleados publicos. Este conjunto de
actividades tiene un caracter bifronte. En efecto, cual-
quier actuacion orientada a la formacién continua del
personal que presta servicios en las Administraciones
publicas guarda una relacion directa con el seguimiento
de la carrera administrativa de los empleados publicos,
en cuanto que permite acrecentar sus méritos personales
[arts. 20.1 a) y 21.1 ) de la Ley 30/1984, de reforma
de la funciéon publica]l y, al mismo tiempo, redunda en
beneficio de la eficacia con la que se ha de servir a
los intereses generales (art. 103.1 CE).

A la hora de buscar el encuadramiento competencial
de la formacién continua de los empleados publicos la
consideracidon conjunta de ambos objetivos conduce a
los titulos competenciales relativos al régimen de las
Administraciones publicas y de sus funcionarios. En estas
materias el art. 149.1.18 CE reserva al Estado la com-
petencia exclusiva para establecer las bases mientras
que el art. 10.1.1 EAC atribuye a la Generalidad, en el
marco de la legislacién basica del Estado, la competencia
para el desarrollo legislativo y la ejecucion, referidos,
naturalmente, a la Administracién de la Generalidad y
de los entes publicos de ella dependientes, asi como
al régimen estatutario de sus propios funcionarios. Estos
son los titulos de aplicacion preferente, por encima de
otros que pudieran invocarse, como serian los de
ensenanza.

De otro lado las ayudas en dinero que el Estado des-
tine a la formacién continua de los empleados de las
Administraciones Publicas deben calificarse como sub-
venciones. Y en relacion con ello la STC 237/1992,
recogiendo la doctrina de las SSTC 179/1985 vy
96/1990, entre otras, declaré que no existe una «com-
petencia subvencional» diferenciada, conexa a la potes-
tad financiera del Estado, e independiente del orden
constitucional de competencias.

La STC 13/1992 contiene en su fundamento juri-
dico 8 un esquema general, integrado por cuatro supues-
tos, en el que cabe subsumir las diferentes reivindica-
ciones competenciales. En el presente caso seria de apli-
cacioén el segundo supuesto, que es el correspondiente
al encuadramiento competencial aludido, pues estamos
en un caso en que se trata de una materia en la que
el Estado ha asumido la competencia para establecer
la normativa basica y las Comunidades Auténomas las
de desarrollo legislativo y ejecucion.

Segun la jurisprudencia constitucional consolidada
aludida el Estado puede consignar las subvenciones en
su presupuesto, especificando su destino y regulando
sus condiciones esenciales de otorgamiento, pero dejan-
do un margen de desarrollo normativo a las Comuni-
dades Auténomas. Ademas debe acordar con éstas los
criterios para la distribucion territorial de los fondos,
transfiriendo a cada una de ellas la cantidad correspon-
diente, con el fin de que la convocatoria de las ayudas
y su gestidon se realice por aquéllas en su territorio
respectivo.

Por lo tanto un correcto entendimiento de los titulos
competenciales de los arts. 149.1.18 CE y 10.1.1 EAC,
en lo relativo a su aplicaciéon a estas subvenciones, lleva
a concluir que las competencias del Estado deben limi-
tarse a determinar los aspectos basicos, mientras que
su desarrollo normativo y aplicacién corresponden, en
Cataluna, a la Generalidad. Al no haberse regulado asi
en la Orden de 4 de mayo de 1995 se ha incurrido
en vicio de incompetencia.

c) A continuacién el Letrado de la Generalidad de
Cataluna examina las disposiciones impugnadas. Asi
pone de relieve que el predambulo de la Orden de 4

de mayo de 1995 se refiere a la conveniencia de que
el personal que presta servicios en las Administraciones
Publicas se beneficie, al igual que el resto de los tra-
bajadores ocupados, de las acciones de formacion
continua.

Los hitos principales para alcanzar este criterio han
sido los siguientes: 1) El Acuerdo Administracion-Sin-
dicatos de 15 de septiembre de 1994, que contenia
el compromiso de promover el acceso de los empleados
publicos a la formacion continua, financiada con fondos
de la cuota que se satisface a la Seguridad social en
concepto de formacion profesional, pues dichos emplea-
dos habian quedado en principio excluidos del Acuerdo
Tripartito en materia de formacién continua de traba-
jadores ocupados de fecha 22 de diciembre de 1992.
Ademas se cred la Comision General para la Formacion
Continua como érgano paritario para negociar un Acuer-
do que adaptaria el Acuerdo Nacional de 1992 al &mbito
de las Administraciones publicas. 2) La disposicion adi-
cional 2 de la Ley 41/1994, de 30 de diciembre, de
presupuestos generales del Estado para 1995, la cual
prevé que se determine la cantidad destinada a forma-
cion continua en las Administraciones Publicas, cantidad
que se fijo en 4.500 millones de pesetas ampliables
a 5.000 millones. 3) El 21 de marzo de 1995 fecha
en que la Comisién General para la Formacion Continua
suscribio el Acuerdo de formacién continua en las Admi-
nistraciones publicas, que contiene los criterios de orde-
nacion y gestién al respecto. 4) Finalmente, entran en
vigor la Orden de 4 de mayo de 1995 y las disposiciones
del Instituto Nacional de Administracion Publica de 4
y 30 de mayo de 1995, objeto de este conflicto positivo
de competencia.

Segun el Letrado de la Generalidad un analisis mas
detallado de este proceso pone de relieve que se ha
producido una vulneracién del orden constitucional de
competencias.

Asi, en cuanto al Acuerdo de 15 de septiembre de
1994, segun se desprende del capitulo I, punto 1, es
evidente que su dmbito de aplicacion es el personal de
la Administracion civil del Estado y de sus organismos
auténomos, no afectando a las Administraciones auto-
némicas, salvo el deseo de que se concierten acuerdos
futuros (punto 3). Este planteamiento no merece repro-
che alguno, pues reconoce que es en cada Adminis-
tracion publica donde se han de negociar las condiciones
de trabajo de los respectivos funcionarios.

En cuanto a las funciones de la Comisién General
para la Formacion Continua, creada en el capitulo XXX
del mismo Acuerdo, se le encarga la negociaciéon de
un acuerdo de aplicacion a las Administraciones publi-
cas, pero no se le atribuye la decision sobre la aplicacion
de los fondos. Es decir, tampoco merece ningun reproche
de naturaleza competencial. Sin embargo la decision de
la Comisién Tripartita de Seguimiento de 1 de marzo
de 1995, fijando en 4.500 millones de pesetas la can-
tidad destinada a esta finalidad, merece un cierto repro-
che por la demora con que se produjo.

El siguiente paso fue la aprobacion del Acuerdo de
formacidén continua en las Administraciones publicas de
21 de marzo de 1995, suscrito por la Administracion
del Estado, las Comunidades Auténomas, la Federacién
Espafiola de Municipios y Provincias y las organizaciones
sindicales, y que contiene los principales aspectos de
la formacién continua.

De estos aspectos interesa destacar el art. 2 del
Acuerdo, que atribuye a la Comisién General para la
Formacion Continua la tarea de velar por el cumplimiento
del Acuerdo, aprobar los planes de formaciéon y decidir
sobre la aplicacién de los fondos. Segun los arts. 7 al
10 los planes pueden ser unitarios (para una sola Admi-
nistracion), agrupados (para personal de dos o mas enti-
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dades locales) e interadministrativos (para personal de
distintas Administraciones). Los planes unitarios y agru-
pados son aprobados inicialmente por las Comisiones
de Formacién Continua que prevé el art. 17 (una en
cada Comunidad Auténoma y otra en la Administracién
local) y aprobados definitivamente por la Comision Gene-
ral arts. 17 b) y 16 d)]. En cambio los planes interad-
ministrativos y los promovidos por los sindicatos son
aprobados por la Comisién General [art. 16 e)].

Estas previsiones no resultaban, en opiniéon de la
Generalidad, acordes con el orden constitucional de com-
petencias, pues, en lo concerniente a la aprobacién de
los planes unitarios, un érgano estatal de composicion
paritaria asumia funciones ejecutivas que corresponden,
para Catalufia, a aquélla. Sin embargo, en aras de la
colaboracién interadministrativa, la Generalidad de Cata-
luRa estuvo presente en la Comisiéon General de For-
macién Continua, pero ello no convalida el Acuerdo de
21 de marzo de 1995, pese a la firma del mismo por
el Director General de la Funcion Publica de la Gene-
ralidad, como sostiene el Gobierno de la Nacién en su
contestacion al requerimiento, pues la STC 13/1992,
FJ 8, ha declarado que las competencias son indispo-
nibles y no puede exigirse a la Generalidad que evite
la lesiéon competencial rechazando la subvenciéon pre-
vista. A mayor abundamiento la Orden y las Resoluciones
impugnadas ni siquiera respetan el régimen previsto en
dicho Acuerdo de 21 de marzo de 1995, sino que han
producido una nueva y mas flagrante vulneracién com-
petencial.

A continuacién sefala que, para mejor concretar los
vicios de incompetencia en que incurren las normas
impugnadas, se fijara en tres aspectos fundamentales
de su regulacion.

En primer lugar, en lo relativo a la distribucion de
las ayudas, el art. 1.3 de la Orden dispone que aquéllas
se concederdn en régimen de concurrencia competitiva
en el marco de los acuerdos de gestién adoptados por
la Comisiéon General para la Formacion Continua. Es
decir, en lugar de ponerse a disposicion de las Comu-
nidades Autdnomas los fondos correspondientes a la
formacién de sus funcionarios se prevé la participacion
de aquéllas en los concursos competitivos que convoque
el Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP),
presentando planes de formacién de la misma manera
que pueden hacerlo las Organizaciones Sindicales. No
cabe, sin embargo, exigir a las Comunidades Auténomas
que para obtener los fondos que les correspondan se
sometan al trdmite de competir concurrencialmente con
los sindicatos y con las restantes Administraciones publi-
cas, estatal y local. Ademas, ello no se recoge en el
Acuerdo de 21 de marzo de 1995. En conclusién, el
régimen de concurrencia competitiva descrito constituye
una perversion del orden constitucional de competen-
cias.

En segundo lugar, el art. 2 a) de la Orden de 4 de
mayo de 1995 atribuye al INAP la competencia para
efectuar las convocatorias de las ayudas y la resolucién
de los procedimientos de concesion de las mismas. Cabe
recordar que el art. 2 del Acuerdo de 21 de marzo de
1995 prevé que corresponde a la Comision General apro-
bar los planes de formaciéon y decidir la aplicacidon de
los fondos destinados a ello. Por tanto, una vez deducido
el porcentaje destinado a los planes interadministrativos
(art. 10 del Acuerdo), la cuantia correspondiente a los
Planes de las Comunidades Autdnomas debe ser terri-
torializada y puesta a su disposicién. Por el contrario
el sistema previsto también vulnera el orden de com-
petencias.

En tercer y ultimo lugar, el art. 2 a), segundo parrafo,
establece que en la tramitacion de los procedimientos
de concesion de ayudas se solicitaran los informes que

se estimen convenientes, y con caracter preceptivo y
vinculante el emitido por la Comision General. No resulta
aceptable, sigue diciendo el Letrado de la Generalidad,
que los planes de formacién del personal autonémico
se sometan al informe vinculante de un ente estatal.
Una cosa es que dichos planes se sometan a los criterios
generales de caracter basico que se establezcan y otra,
muy distinta, que se establezca el aludido control
preventivo.

Los defectos competenciales que se detectan en la
Orden de 4 de mayo de 1995 se reproducen en las
Resoluciones impugnadas (arts. 1.3, 5.2 y 9.2). Todas
estas disposiciones desconocen que, tratandose de pla-
nes de formacion unitarios, que afectan sélo al personal
de la Generalidad de Catalufa, ha de ser ésta quien
los apruebe y gestione (previa negociaciéon con los repre-
sentantes sindicales a nivel autonémico), aplicando a
cada plan los fondos precisos de entre los que reciba
globalmente del Estado, ateniéndose a los principios
generales contenidos en el Acuerdo de formacién con-
tinua en las Administraciones publicas de 21 de marzo
de 1995.

Teniendo en cuenta todo lo expuesto, el Letrado de
la Generalidad de Cataluna solicita del Tribunal que en
su momento dicte Sentencia declarando que las normas
impugnadas vulneran las competencias de la Genera-
lidad de Cataluia.

3. Eldia 7 de noviembre de 1995 la Secciéon Cuarta
dicto providencia acordando admitir a tramite el conflicto
positivo de competencia, dar traslado de la demanda
y documentos presentados al Gobierno para que, en el
plazo de veinte dias y segun determina el art. 82.2 LOTC,
aporte las alegaciones que considere convenientes. Tam-
bién acordd comunicar la incoacién del conflicto a la
Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia
Nacional por si ante la misma estuviere impugnada la
Orden objeto de conflicto, en cuyo caso se suspendera
el curso del proceso hasta la decision del conflicto. Por
ultimo acorddé publicar la incoacién del conflicto en el
«Boletin Oficial del Estado» y en el «Diario Oficial de
la Generalidad de Catalufan».

4. El dia 30 de noviembre de 1995 el Abogado
del Estado, en la representacion que legalmente ostenta,
comparecié en el proceso y solicité del Tribunal la con-
cesion de una prorroga de diez dias para formular sus
alegaciones.

5. La Seccidon Cuarta, por providencia de 1 de
diciembre de 1995 acordd conceder al Abogado del
Estado la prérroga solicitada para presentar sus ale-
gaciones.

6. Mediante escrito presentado en el Registro Gene-
ral del Tribunal el dia 19 de diciembre de 1995, el Abo-
gado del Estado formula alegaciones en el conflicto plan-
teado, las cuales se resumen a continuacién:

a) El Abogado del Estado comienza indicando que
este conflicto tiene un objeto plural, pues se dirige, en
primer lugar, contra la Orden de 4 de mayo de 1995,
del Ministerio para las Administraciones publicas, por
la que se aprueban las bases reguladoras de la concesion
de ayudas para el desarrollo de planes de formacién
en el marco del Acuerdo de formacién continua de las
Administraciones publicas de 21 de marzo de 1995.
Pero también se promueve contra las Resoluciones del
INAP de 4 y 30 de mayo de 1995, mediante las que
se efectla la primera y segunda convocatoria, respec-
tivamente, para el ejercicio 1995 de concesion de ayu-
das en el marco del citado Acuerdo.
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Sefala asimismo, como punto de partida, que el exa-
men del escrito promotor del conflicto permite agrupar
sus razonamientos en dos partes bien diferenciadas. Por
un lado, el Consejo Ejecutivo de la Generalidad formula
una genérica pretension de que los fondos asignados
para formacién continua de funcionarios sean territo-
rializados, ya en los propios Presupuestos Generales del
Estado o bien en un momento inmediatamente posterior,
para su ejecucion por la Administracion autonémica de
acuerdo con los criterios basicos establecidos al respecto
por el Estado. En segundo lugar el conflicto se dirige
contra tres preceptos concretos de la Orden de 4 de
mayo de 1995: el art. 1.3; el art. 2 a), en cuanto atribuye
al Director del INAP la competencia para efectuar las
convocatorias precisas para la concesion de las ayudas
y para dictar las resoluciones que pongan fin a la con-
cesion de éstas; vy, en fin, el segundo parrafo del mismo
art. 2 a), por establecer un informe preceptivo y vin-
culante de la Comisién General para la Formacion Con-
tinua en los procedimientos de concesidon de estas
ayudas.

b) En el escrito promotor del conflicto se describe
una parte del proceso que, desde el Acuerdo nacional
sobre formacién profesional continua de 16 de diciembre
de 1992 conduce a la Orden de 4 de mayo de 1995,
sobre la que versa este conflicto.

Sin embargo, segun el Abogado del Estado, ese relato
olvida un hecho trascendente. Se trata de que con pos-
terioridad a la firma del Acuerdo de formacion continua
en las Administraciones publicas de 21 de marzo de
1995 la preocupacion de las diversas partes implicadas
de no disponer de tiempo suficiente a lo largo de 1995
para la aplicacion de los fondos asignados aconsejé la
celebracion de un Acuerdo de gestidén, al amparo del
art. 15.3 del Acuerdo de 21 de marzo de 1995.

A través de dicho Acuerdo de gestion se decide que
cada Administracion publica (estatal, autondmica y local)
disponga de 1.250 millones de pesetas y las organi-
zaciones sindicales, en su conjunto, de 750 millones
con este fin. Junto a dicho Acuerdo las Comunidades
Auténomas suscriben entre si otro de naturaleza informal
en virtud del cual se distribuyen sus 1250 millones de
pesetas en funcién de dos criterios objetivos: el nimero
de efectivos y el nimero de cotizantes al régimen general
de la Seguridad Social. En puridad, este acuerdo, por
sus consecuencias practicas, equivaldria a una efectiva
territorializacion de los fondos de formaciéon continua,
va que, desde un principio, la Generalidad de Cataluna
sabia que tenia adjudicados aproximadamente 204
millones de pesetas (vid Resolucién del INAP de 20 de
junio de 1995), de los que podia disponer libremente
con la unica limitacion de que se destinasen a planes
de formacién continua de los empleados publicos.

Este hecho resta todo fundamento a la queja for-
mulada para que los fondos destinados a las convoca-
torias de ayudas sean territorializados. Hasta el dia 1
de marzo de 1995 (dos meses después de la aprobacion
de la Ley de presupuestos) se desconocia el importe
de los fondos asignados. La Unica posibilidad de disponer
de esos fondos y realizar convocatorias durante 1995
pasaba por la inmediata transferencia de los fondos del
presupuesto del INEM al INAP, lo que impedia que la
territorializacién pretendida se efectuase a través de los
presupuestos generales del Estado, pero se hizo en
momento inmediatamente posterior a través de los
Acuerdos de gestion aludidos, lo que determina que el
sistema disefiado sea respetuoso con las directrices de
laSTC 13/1992.

c) A continuacién el Abogado del Estado examina
las tachas concretas de inconstitucionalidad aducidas
contra la Orden de 4 de mayo de 1995.

La primera de dichas tachas, relativa al art. 1.3 de

la Orden de 4 de mayo de 1995, debe ser, en su opinidn,
descartada, pues la «concurrencia competitiva» que se
enuncia en el precepto no cabe entenderla referida nece-
sariamente a la concurrencia entre Comunidades Auto-
nomas, como sostiene el promotor del conflicto. La nor-
ma se limita, simplemente, a consagrar un criterio obje-
tivo y genérico que habra de observarse en el proce-
dimiento de concesién con arreglo a las modalidades
de gestién que se adopten por cada una de las Admi-
nistraciones publicas, de acuerdo con el margen que
les reconoce el art. 4 de la Orden impugnada.

En cuanto a la segunda tacha aduce que tampoco
puede aceptarse que la atribucién al Director del INAP
de la competencia para efectuar las convocatorias y dic-
tar las resoluciones que pongan fin a los procedimientos
para su resolucién vulnere el orden constitucional de
competencias. Esta atribucién encuentra justificacion
constitucional en la competencia estatal para garantizar
que las condiciones de vida en todo el territorio nacional
respondan a la homogeneidad exigible para asegurar
la igualdad de los espanoles en el ejercicio de las posi-
ciones juridicas fundamentales.

En efecto, la lectura de la Resolucion de 28 de marzo
de 1995, de la Secretaria de Estado para la Adminis-
tracion publica, por la que se ordena la publicaciéon del
Acuerdo de formacién continua de las Administraciones
publicas de 21 de marzo de 1995, descubre que la fun-
cion principal de la formacion continua es «incrementar
la eficacia y la calidad de los servicios que prestan las
Administraciones Publicas y el personal a su cargo». De
aqui que el art. 149.1.1 CE habilite al Estado para dictar
el precepto ahora examinado, asegurando un grado mini-
mo de coordinacién en el desarrollo de los distintos pro-
gramas, lo que redunda en el cumplimiento del mandato
constitucional de garantizar un «tratamiento comun» de
los administrados en todo el territorio nacional. Esta com-
petencia basica encuentra, asi, respaldo en el fundamen-
to juridico 8 d) de la STC 13/1992.

El Abogado del Estado también se opone a la tercera
tacha, esto es, a que la emision por la Comisidon General
para la Formacion Continua de un informe preceptivo
y vinculante en la tramitacion de los procedimientos para
la concesidon de ayudas vulnere las competencias auto-
némicas. Este informe garantiza la aplicacién de unos
criterios objetivos y homogéneos por todas las Admi-
nistraciones publicas en cuanto a la calidad de los ser-
vicios que las mismas prestan, lo que es irreprochable
constitucionalmente, maxime cuando aquella Comisién
General es un 6rgano de naturaleza paritaria que integra
a representantes del conjunto de las Administraciones
publicas y de los sindicatos firmantes del Acuerdo (Ca-
pitulo XXX.1 del Acuerdo de Consejo de Ministros de
16 de septiembre de 1994), por lo que no es un érgano
estatal sino una plataforma de colaboracién y coordi-
nacion entre las Administraciones y las partes firmantes
del Acuerdo.

El Abogado del Estado termina su alegato solicitando
del Tribunal que desestime el conflicto positivo de
competencia.

7. Por providencia de 16 de diciembre de 2003,
se sefald, para deliberacion y votacion de la presente
Sentencia, el dia 18 del mismo mes y ano.

Il. Fundamentos juridicos

1. La presente controversia competencial, plantea-
da por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia, se extiende a la Orden de 4 de mayo de 1995,
del Ministerio para las Administraciones Publicas, por
la que se aprueban las bases reguladoras de la concesion
de ayudas para el desarrollo de planes de formacion
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en el marco del Acuerdo de formacién continua en las
Administraciones publicas de 21 de marzo de 1995 vy
a las Resoluciones del Instituto Nacional de Adminis-
tracion Publica (INAP), de 4 y 30 de mayo de 1995,
mediante las que se efectua la primera y segunda con-
vocatoria, respectivamente, para el ejercicio de 1995
de concesién de ayudas en el marco del citado Acuerdo.

El Letrado de la Generalidad de Catalufia considera
que la Orden y las Resoluciones impugnadas vulneran
las competencias que aquélla tiene asumidas en materia
de régimen juridico y sistema de responsabilidad de su
Administraciéon y de régimen juridico de sus funcionarios,
gue se extiende al desarrollo legislativo y la ejecucién
de la legislaciéon basica del Estado (art. 10.1.1 del Esta-
tuto de Autonomia de Catalufa, EAC). La vulneracion
se produce, en su opinién, por cuanto las normas ante-
dichas regulan un sistema de ayudas dirigidas a la for-
macién de los empleados publicos que contiene deter-
minados criterios de gestién centralizada que impiden
la gestiéon autondmica de las ayudas, no habiéndose
puesto a disposicion de la Generalidad los fondos pre-
supuestarios correspondientes.

El Abogado del Estado rechaza la pretensién de la
Generalidad de Catalufia, pues, aunque no discrepa de
la incardinacion de la controversia en la materia de «ré-
gimen juridico de las Administraciones publicas y régi-
men estatutario de sus funcionarios» (arts. 149.1.18 CE
y 10.1.1 EAC), considera que no se produce la invasion
competencial denunciada.

2._ Antes de examinar las normas controvertidas,
conviene hacer una breve referencia al contexto en que
las mismas se inscriben.

La Orden de 4 de mayo de 1995 contiene las bases
reguladoras de la concesién de ayudas para el desarrollo
de planes de formacién continua del personal al servicio
de las Administraciones publicas (art. 1). Segun el mismo
precepto estas ayudas se establecen en el marco del
Acuerdo de formacién continua en las Administraciones
publicas de 21 de marzo de 1995.

El preambulo de la Orden pone de manifiesto que
el personal perteneciente a las Administraciones publi-
cas quedd excluido de las acciones formativas que se
emprendieron a partir del Acuerdo nacional sobre for-
macion profesional continua, suscrito el 16 de diciembre
de 1992 entre la Confederaciéon Espainola de la Pequefia
y Mediana Empresa, la Unién General de Trabajadores,
la Confederacion Sindical de Comisiones Obreras vy la
Confederacion Intersindical Gallega. Este Acuerdo se
completd a través del Acuerdo tripartito, suscrito por
los mismos agentes sociales y el Gobierno de la Nacién,
el dia 22 de diciembre de 1992, de manera que, asi,
se posibilitd la financiacidon de las acciones de formacion
profesional de los trabajadores asalariados del sector
publico y del sector privado, con exclusién, como se
ha dicho, de los empleados publicos. La financiacion
de los correspondientes programas formativos se alcan-
zaba mediante la afectacién a estos fines de un por-
centaje de la cuota de formaciéon profesional.

Pues bien, el Acuerdo Administracidon-Sindicatos de
15 de septiembre de 1994 incluia el compromiso de
promover el acceso de los empleados publicos a la for-
macion profesional continuada, de modo que los planes
de formacion elaborados por las Administraciones publi-
cas se habrian de financiar con los fondos que dichas
Administraciones asignaran a tal fin y con los fondos
de formacion provenientes de la cotizacién por forma-
cion profesional, segin se contiene en el capitulo XXVIII
de dicho Acuerdo Administracién-Sindicatos. Ello se con-
creté en la disposicién adicional segunda de la Ley
41/1994, de 30 de diciembre, de presupuestos gene-
rales del Estado para 1995.

Un nuevo paso en este proceso se produce a través
del Acuerdo de formacién continua en las Administra-
ciones publicas, de 21 de marzo de 1995, suscrito por
la Administracién General del Estado, la Administracion
de las Comunidades Autbnomas, la Federacion Espanola
de Municipios y Provincias y las organizaciones sindi-
cales. Precisamente la Orden y las Resoluciones que
constituyen el objeto de este proceso han sido dictadas
en aplicacion del mencionado Acuerdo de 21 de marzo
de 1995.

En definitiva, nos encontramos ante unas disposicio-
nes que extienden a los empleados publicos las actua-
ciones formativas que a partir del Acuerdo nacional de
formacién continua y del Acuerdo tripartito, suscritos
ambos en 1992, se pusieron en marcha para los tra-
bajadores asalariados del sector publico y del sector pri-
vado, con exclusion de aquéllos. En este sentido con-
viene recordar que nuestras SSTC 95/2002, de 25 de
abril, y 190/2002, de 17 de octubre, resolvieron dos
recursos de inconstitucionalidad y un conflicto positivo
de competencia, atinentes, todos ellos, a temas direc-
tamente relacionados con las acciones de formacién con-
tinua derivadas del Acuerdo nacional y del Acuerdo tri-
partito a que acabamos de referirnos. Por tanto la doc-
trina contenida en estas Sentencias serd tenida en cuen-
ta, en lo que proceda, en este nuevo proceso.

3. Conviene, asimismo, examinar con detalle el con-
tenido del Acuerdo de formacién continua en las Admi-
nistraciones publicas, de 21 de marzo de 1995, que
constituye el marco de inevitable referencia de la Orden
y de las Resoluciones objeto de conflicto para, asi, poder
apreciar mejor el alcance de los reproches que la Gene-
ralidad de Catalufia dirige a estas ultimas.

Segun el predmbulo de dicho Acuerdo, su finalidad
es promover la formacion profesional continua de los
empleados publicos, excluidos hasta ese momento del
sistema implantado para los restantes trabajadores, con-
figurandose dicha formacién en las Administraciones
publicas como «un valor fundamental para cualquier pro-
yecto que quiera afrontar la modernizacién de las mis-
mas» , toda vez que su futuro «depende en gran parte
de la cualificacion de los empleados publicos». De este
modo su art. 1 define a la formacidon continua en este
ambito como «el conjunto de actividades formativas que
se desarrollen en las Administraciones publicas ... que
permitan compatibilizar la mayor eficacia y la mejora
de la calidad de los servicios en las Administraciones
publicas con la formacién individual, la promocion del
empleado publico y su promocién profesional».

Las actividades de formacion seran de aplicacion «en
el dmbito de la Administracion General del Estado, de
las Comunidades Auténomas y de las Corporaciones
Locales» (art. 3) y afectaran «al personal que preste ser-
vicios en cualquiera de las Administraciones publicas
a que se refiere el articulo anterior, con independencia
de la relaciéon juridica que les una a ellas» (art. 4).

Dichas actividades deben desarrollarse en el seno de
los «planes de formacién», los cuales «deberan elabo-
rarse en congruencia con los objetivos y las prioridades
de la organizacion y se integrardn en la planificaciéon
estratégica de la Administracion a la que afecten» (art. 6).
Los promotores de dichos planes podran ser la Admi-
nistracion General del Estado, a través de sus Ministerios
u organismos auténomos, las Comunidades Auténomas,
por medio de las Consejerias competentes y, en la Admi-
nistracion local, los Ayuntamientos, Diputaciones Pro-
vinciales, Cabildos, Consejos Insulares y demas entida-
des. Por ultimo también se reconoce la capacidad de
promover planes a los sindicatos firmantes (art. 4).

Los planes de formacion pueden ser de tres tipos:
unitarios (para el personal de una sola Administracién),
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agrupados (para el personal de dos o mas entidades
locales) e interadministrativos (para el personal perte-
neciente a distintas Administraciones publicas).

Interesa, finalmente, hacer una breve referencia a la
tramitacién de dichos planes de formacion. El promotor
del plan que corresponda, salvo en el caso de los inte-
radministrativos, debe someterlo a la aprobacion de la
Comision de Formacion Continua que se constituya en
el seno de cada Administracién, integrando paritariamen-
te a integrantes de la misma y de los sindicatos firmantes.
Tras ello, el plan se eleva para su aprobacién a la Comi-
sion General para la Formacion Continua, que integra
igual representacion paritaria del conjunto de las Admi-
nistraciones publicas y de los sindicatos firmantes a nivel
nacional (art. 16, en relacion con el capitulo XXX, 1,
del Acuerdo Administracién-Sindicatos de 15 de sep-
tiembre de 1994). En el caso de los planes interadmi-
nistrativos sélo es necesaria su aprobacién por esta
Comision General.

Tales son los aspectos mas relevantes del Acuerdo
de formacion continua en las Administraciones publicas
que deben ser tenidos en cuenta para poder apreciar
el alcance de la controversia que se nos ha planteado,
pues las bases reguladoras de las ayudas impugnadas
los tienen como marco necesario de referencia (art. 1
de la Orden de 4 de mayo de 1995).

4. Es necesario, por ultimo, exponer sintéticamente
el modelo subvencional que se concreta en las dispo-
siciones impugnadas, haciendo desde ahora la precision
de que, dada la identidad normativa de las dos Reso-
luciones impugnadas, nos referiremos, exclusivamente,
a la primera de ellas, esto es, a la Resolucion de 4 de
mayo de 1995.

El objeto de la financiacidon subvencional lo consti-
tuyen los planes de formacién, pudiendo financiarse
todas las acciones del correspondiente plan o sélo parte
de ellas (art. 10.1 de la Resolucion de 4 de mayo de
1995). Habiéndose promovido el plan por el correspon-
diente promotor (arts. 3 de la Orden y de la Resolucién),
resultan beneficiarios de dichas ayudas la entidad con-
creta que, en el ambito de la Administracion o sindicato
promotor, resulte afectada por dicho plan (art. 12 de
la Resolucion).

Las ayudas son convocadas en régimen de concurren-
cia competitiva de los posibles beneficiarios por el INAP
(arts. 1.3 y 2 de la Orden y art. 1 de la Resolucion),
y se instruyen, tramitan, resuelven y pagan por el propio
INAP (arts. 2 delaOrdeny 7,9, 10y 11 de la Resolucion).

5. Tras todo lo expuesto resulta imprescindible,
como paso previo a la realizacién de nuestro enjuicia-
miento, delimitar el objeto de este conflicto positivo de
competencia, pues parece no existir una plena concor-
dancia entre los planteamientos de la demanda y la apre-
ciacion que de los mismos hace el Abogado del Estado.

En efecto, el Letrado de la Generalidad de Catalufia,
como culminacion de lo argumentado en su escrito de
alegaciones, solicita del Tribunal que dicte Sentencia por
la que se declare que la Orden y las Resoluciones impug-
nadas vulneran las competencias de la Generalidad y
que, en consecuencia, declare su nulidad o inaplicacién
en Cataluia.

Sin embargo, el Abogado del Estado comienza su
contestaciéon a la demanda senalando que el escrito de
promocioén del conflicto agrupa sus objeciones a las nor-
mas impugnadas en dos partes bien diferenciadas. De
un lado, considera que la Generalidad formula una pre-
tensidn genérica para que los fondos asignados para
la formacion continua de los empleados publicos sean
territorializados y remitidos, en la proporcién que le
corresponda, a aquélla. De otro lado, el conflicto se dirige,

exclusivamente, contra tres preceptos concretos de la
Orden de 4 de mayo de 1995 y sus concordantes de
las Resoluciones. En cuanto a los preceptos de la Orden
que resultan implicados en la reclamacién competencial,
son los siguientes: el art. 1.3, que prevé que las ayudas
se concederan en régimen de concurrencia competitiva;
el art. 2 a) que atribuye al Director del INAP la realizacion
de las convocatorias de ayudas; y, por ultimo, el art.
2 b), que prevé la emision por parte de la Comision
General para la Formaciéon Continua de un informe pre-
ceptivo y vinculante en los procedimientos de concesién
de dichas ayudas.

La interpretacién del Abogado del Estado no puede
ser admitida, pues reduce el alcance que tiene la rei-
vindicacion competencial de la Generalidad de Cataluiia,
que se ha sintetizado en el antecedente segundo. Asi
puede apreciarse que el escrito de alegaciones del Letra-
do de la Generalidad pone de manifiesto, de modo prac-
ticamente inmediato, que los fondos de que se nutren
estas ayudas han de ser territorializados y remitidos a
aquéllas para que los gestione de acuerdo con los cri-
terios basicos establecidos por el Estado, completados
con los criterios que la misma Generalidad decida anadir
en ejercicio de su autonomia. Esta reclamacién se repro-
duce insistentemente a lo largo del escrito de demanda,
de modo que queda claro que la Generalidad de Cataluia
restringe la competencia del Estado en relacion con estas
ayudas a la posibilidad de dictar normas bdasicas, ex art.
149.1.18 CE y, consecuentemente, reivindica para aqué-
lla el desarrollo y la totalidad de la gestion, previa dis-
posicién de los fondos pertinentes. La referencia explicita
alos arts. 1.3, 2 a) y 2 b) de la Orden impugnada se
hace, pues, a titulo meramente ilustrativo de la vulne-
racion competencial que se estima producida, pues el
Letrado de la Comunidad Auténoma expresamente sefa-
la que los vicios que se denuncian se concretan mejor
fijandose en tres aspectos fundamentales de la regu-
lacion estatal, cuales son los aludidos. Dichos vicios de
incompetencia, abunda el Letrado de la Generalidad,
resultan notorios tratandose de planes unitarios, que
afectan sélo al personal de la Generalidad de Cataluia,
pues respecto de ellos ha de ser ésta quien los apruebe
y gestione.

Sin embargo el rechazo del planteamiento realizado
por el Abogado del Estado no conlleva la aceptacion
de que la impugnacién pueda entenderse como una
impugnacion total de la Orden y Resoluciones objeto
de conflicto, puesto que la Generalidad plantea su rei-
vindicacién, exclusivamente, respecto de los planes de
formacién de sus propios empleados publicos y es obvio,
segun se desprende de la mera lectura de las normas
impugnadas, que éstas contienen regulaciones relativas
a otros planes de formacion.

En conclusién, el objeto de este conflicto positivo
de competencia queda delimitado en dos grandes blo-
ques de cuestiones. En primer lugar, debemos decidir
si los fondos de las partidas presupuestarias destinadas
ala formacion continua de los empleados publicos deben
ser territorializados segun criterios objetivos entre las
Comunidades Auténomas, asignandose a la Generalidad
los correspondientes a la formacion de su personal para
que la misma los aplique a tal fin. En estrecha conexién
con esta cuestidn se encuentra la relativa a si resulta
conforme con el orden constitucional de competencias
que las ayudas destinadas a la formacién se concedan
en régimen de concurrencia competitiva (arts. 1.3 de
la Orden y de ambas Resoluciones).

En segundo lugar, el conflicto ha de considerarse pro-
movido respecto de los preceptos de la Orden impug-
nada relativos a los aspectos centrales de la gestion
de las ayudas que puedan resultar comprendidos sin
esfuerzo dentro de la argumentacién contenida en la
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demanda. Es decir, el conflicto no puede extenderse a
aquellas regulaciones que, aun refiriéndose a aspectos
de dicha gestién, no han venido acompanados de una
justificacion suficiente acerca de las infracciones que
los aquejan, pues «khemos de recordar aqui una vez mas
que la impugnacién de las normas debe ir acompanada
de la preceptiva fundamentacion y precision que per-
mitan al Abogado del Estado, al que asiste, como parte
recurrida, el derecho de defensa, asi como a este Tri-
bunal, que ha de pronunciar la Sentencia, conocer las
razones por las que los recurrentes entienden que las
disposiciones impugnadas transgreden el orden cons-
titucional (SSTC 118/1996, FJ 2; y 118/1998, FJ 4)»
(STC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 2). Por ello,
en relacién con este segundo bloque de cuestiones, nues-
tro enjuiciamiento se cefird, exclusivamente, al art. 2
a), de la Orden de 4 de mayo de 1995 y a las Reso-
luciones impugnadas.

6. Existe aun una cuestion de orden procesal que
debemos considerar. Se trata de dilucidar si pudiera
haberse producido una desaparicién sobrevenida de esta
controversia competencial como consecuencia de que,
desde su planteamiento, se han sucedido ya dos nuevos
Acuerdos de formacién continua en las Administracio-
nes. En la actualidad se encuentra ya vigente el lll Acuer-
do de formacién continua en las Administraciones, de
fecha 11 de enero de 2001.

En aplicaciéon de este ultimo se ha dictado la Orden
de 11 de enero de 2001, del Ministerio de Adminis-
traciones Publicas, que aprueba las bases reguladoras
para el desarrollo de planes de formacién en el marco
del lll Acuerdo de formacién continua en las Adminis-
traciones publicas. Pues bien, examinando esta Orden
se aprecia que introduce modificaciones relevantes en
los criterios contenidos en la Orden de 4 de mayo de
1995, objeto de este conflicto.

Asi, la Orden de 11 de enero de 2001, reguladora
de las ayudas de formacién para el periodo 2001-2004
(art. 1.2), distingue entre las ayudas dirigidas a subven-
cionar los planes promovidos por la Administraciéon
General del Estado, entidades locales, federaciones de
municipios y provincias y organizaciones sindicales fir-
mantes del lll Acuerdo, de un lado, y las ayudas des-
tinadas a financiar planes promovidos por las Comuni-
dades Autdonomas, de otro, de modo que estas ultimas
ayudas se tramitaran a través de convenios de colabo-
racion suscritos entre el Ministerio de Administraciones
Publicas y cada una de aquéllas y las ciudades de Ceuta
y Melilla (art. 1, apartados 2 y 5).

Complementariamente se prevé que las facultades
de convocatoria y resolucién de los procedimientos de
concesion de ayudas por parte del INAP se limitan a
las correspondientes a los planes promovidos por la
Administraciéon General del Estado, la Administracion
local y los sindicatos (art. 2.3, segundo parrafo), no inclu-
yendo las concernientes a las de las Comunidades Auté-
nomas. En cuanto a las ayudas de formacién relativas
a los planes promovidos por las Comunidades Autéono-
mas, la Orden soélo prevé que el INAP hard efectivas
a las mismas las correspondientes transferencias de fon-
dos (art. 2.3, cuarto parrafo).

En concordancia con dicha Orden la Resolucion del
INAP de 11 de enero de 2001, que regula las convo-
catorias de ayudas para los ejercicios presupuestarios
de 2001, 2002, 2003 y 2004 (art. 4), atribuye al INAP
la convocatoria, instruccién, resolucién y pago de estas
ayudas cuando se trate de planes promovidos por el
Estado, la Administracion local y los sindicatos (art. 1.3,
en conexion con los arts. 7, 11, 12y 13).

Aunque, como se desprende de lo indicado, se ha
producido una modificacién, en apariencia sustancial,

de buena parte de los aspectos que resultan debatidos
en las normas objeto de este conflicto positivo de com-
petencia, para valorar si el mismo se mantiene vivo y
requiere de nuestro pronunciamiento debemos «insistir
en nuestra doctrina de que hay que huir de todo auto-
matismo, siendo necesario atender a las circunstancias
concurrentes en cada caso y, ante todo, a la pervivencia
de la controversia competencial, esto es, a si la disputa
sobre la titularidad competencial sigue o no viva entre
las partes, [por lo que] debe deducirse que esto es lo
que ha sucedido en este caso, ya que no se ha desistido
del presente conflicto» (STC 128/1999, de 1 de julio,
FJ 4).

Complementariamente debemos tener en cuenta que
«hemos sostenido reiteradamente (SSTC 190/2000 de
13 de julio, FJ 1; 223/2000, de 21 de septiembre, FJ 3,
y 98/2001, de 5 de abril, FJ 3) que deben considerarse
vivas las disputas competenciales, pese al agotamiento
de los efectos econdmicos de las normas que en cada
caso resultaban controvertidas, cuando las modificacio-
nes o derogaciones operadas en dichas normas dejaban
subsistentes o irresueltas las cuestiones debatidas y las
partes mantuvieron su interés en encontrar una respues-
ta a sus pretensiones, como se puso de relieve al no
haber desistido del conflicto la parte actora ni tampoco
haberse allanado la parte demandada» (STC 126/2002,
de 20 de mayo, FJ 3).

En este caso las potestades de ejecucion del INAP
relativas a la tramitacién administrativa de las ayudas
no se ejercitan ya respecto de los planes de formacion
promovidos por las Comunidades Auténomas, lo que
pudiera conducir a considerar que el conflicto hubiera
perdido su objeto en este punto. Sin embargo ademas
de que subsisten aun cuestiones pendientes, como son
la remision de los fondos, que en la nueva normativa
se ha deferido a convenios de colaboracién, o, en relacién
con la tramitacién administrativa, el informe preceptivo
y vinculante de la Comisién General de Formacién Con-
tinua para la concesion de las ayudas, la Comunidad
Auténoma no ha desistido del conflicto planteado; sino
que sigue solicitando que se declare que la titularidad
de la competencia le corresponde, y lo mismo sucede
con el Estado, por lo que debemos pronunciarnos sobre
las pretensiones planteadas.

7. Procede ya que comencemos nuestra labor de
enjuiciamiento de las cuestiones debatidas en este pro-
ceso. Segun hemos expuesto se discute si resulta aco-
modado al orden constitucional de competencias que
el INAP retenga para si la realizacion de determinadas
medidas de caracter ejecutivo o aplicativo para la con-
cesion de las ayudas dirigidas a la formacién continua
del personal de la Generalidad de Catalufia, pues ésta
reclama su ejercicio por considerarlas de su competen-
cia, para lo cual deben remitirsele los fondos corres-
pondientes previa su territorializacion entre las Comu-
nidades Auténomas segun criterios objetivos.

Ninguna de las partes pone en duda que se discute
el alcance de la competencia subvencional del Estado
en lo atinente a las ayudas aludidas, planteamiento que
debe ser confirmado por nuestra parte. Por ello, resulta
necesario partir de nuestra doctrina al respecto.

Las lineas maestras de esta doctrina han sido reco-
gidas, entre otras muchas Sentencias de este Tribunal,
en la STC 242/1999, de 21 de diciembre, FJ 6, la cual
contiene permanente remision a la STC 13/1992, de
6 de febrero, que recopilé tal doctrina. Esas lineas maes-
tras son:

«a) En primer lugar, hemos venido insistiendo en
que no existe una competencia subvencional diferen-
ciada resultante de la potestad financiera del Estado,
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o, lo que es lo mismo, que el Estado... no dispone de
un poder general para subvenciones (gasto publico),
entendido como poder libre o desvinculado del orden
competencial (STC 13/1992, FFJJ 4 y 6).

b) También conviene recordar... que la autonomia
financiera de las Comunidades Auténomas viene defi-
nida en el bloque de la constitucionalidad mas por rela-
cion a la vertiente del gasto publico... que por relacién
a la existencia y desarrollo de un sistema tributario propio
con virtualidad y potencia recaudatoria suficiente para
cubrir las necesidades financieras de las Comunidades
Auténomas (STC 13/1992, FJ 7).

c) Portanto, las diversas instancias territoriales ejer-
cerdn sobre las subvenciones las competencias que tie-
nen atribuidas, de modo que si estas instancias son exclu-
sivamente estatales, por ser también de competencia
exclusiva del Estado la materia o sector de la actividad
publica, no se plantea ningun problema en cuanto a
la delimitacién competencial. Cuando, por el contrario,
tal materia o sector corresponden en uno u otro grado
a las Comunidades Auténomas, las medidas que hayan
de adoptarse para conseguir la finalidad a que se des-
tinan los recursos deberan respetar el orden constitu-
cional y estatutario de competencias, pues, de no ser
asi, el Estado estaria restringiendo la autonomia politica
de las Comunidades Auténomas y su capacidad de auto-
gobierno (STC 13/1992, FJ 7).

d) Portanto, en caso de que la materia directamente
implicada sea de la exclusiva competencia estatal, el
Estado podra regular y gestionar completamente las sub-
venciones correspondientes. Por el contrario, cuando las
Comunidades Auténomas tienen atribuidas competen-
cias sobre la materia objeto de la subvencion, el fun-
damento juridico 8 de la STC 13/1992 sintetiza los cua-
tro supuestos que pueden darse, segun el alcance e
intensidad de las competencias autondémicas, sin que
sea necesario aun hacer referencia al supuesto que resul-
taria de aplicacién a estos conflictos» (STC 242/1999,
de 21 de diciembre, FJ 6).

Teniendo en cuenta esta doctrina, es claro que la
determinacién de la incardinacion competencial de cada
linea de ayudas se constituye en la clave del arco de
la resolucion de estos conflictos, puesto que, una vez
precisada dicha incardinacién, la STC 13/1992, de 6
de febrero, nos proporciona el canon de enjuiciamiento
que debe ser aplicado en cada caso.

8. Pues bien, como antes avanzdbamos, en nuestras
SSTC 95/2002, de 25 de abril, y 190/2002, de 17
de octubre, ya nos hemos pronunciado sobre cuestiones
relativas a la formacion continua de los trabajadores asa-
lariados del sector publico y del sector privado, que tie-
nen indudable conexiéon con las que aqui nos ocupan,
aunque a la diferencia en la materia se anade la con-
sistente en que en aquellas ocasiones las normas impug-
nadas eran de rango legal y aqui estamos ante la impug-
nacion de una Orden Ministerial y dos Resoluciones del
INAP.

Pues bien, dicho esto, en la ultima de las Sentencias
citadas, STC 190/2002, nos hemos ocupado expresa-
mente de la determinacién del encuadramiento compe-
tencial de las ayudas destinadas a la formacién de los
empleados publicos, asi como de algunas de las con-
secuencias que se derivan de dicho encuadramiento.
En este sentido, hemos senalado lo siguiente:

«es constitucionalmente legitimo que el Estado des-
tine una parte de los fondos destinados a formaciéon
continua a través del cauce especifico de la Ley 9/1987
para similar finalidad en el d&mbito de las Administra-
ciones publicas, ya que las acciones formativas que se

realicen en el seno de estas Administraciones deberan
encuadrarse, desde la perspectiva del orden constitu-
cional de competencias, en las materias “bases ... del
régimen estatutario de sus funcionarios” o “legislacion
laboral”, segun que la relacién de los empleados publicos
con la Administracién sea de caracter funcionarial, esta-
tutario o laboral. En todo caso los titulos competenciales
del Estado le habilitan, seguin nuestra doctrina (por todas
STC 13/1992, FJ 8), para canalizar una parte de los
fondos publicos destinados a la formaciéon continua hacia
esta especifica formaciéon en el seno de las Adminis-
traciones publicas, siempre que tal destino no ponga
en cuestiéon las competencias normativas y de gestion
que al respecto ostenta la Comunidad Autdnoma de Gali-
cia, la cual debera disponer de los fondos territorializados
segun criterios objetivos que le correspondan con el fin
de aplicarlos a la expresada finalidad» (STC 190/2002,
de 17 de octubre, FJ 8).

Esta doctrina debe ser también reiterada ahora, pues
las competencias de la Generalidad de Cataluia en cuan-
to al régimen estatutario de sus funcionarios, son las
mismas que las de la Comunidad Auténoma de Galicia
(arts. 10.1.1y 11.2 EAC).

Hay que recordar que la Generalidad de Cataluna no
cuestiona, en su reivindicacion, ningun criterio normativo
respecto a las condiciones que deban cumplir los planes
de formacioén para resultar merecedoras del apoyo finan-
ciero, sino que reclama la puesta a su disposicién de
los fondos correspondientes y se opone a las potestades
de gestioén atribuidas al INAP.

Queda, pues, reducido el conflicto a la gestiéon vy, por
ello, debemos tomar como canon de enjuiciamiento la
doctrina contenida en la STC 13/1992, canon que, cir-
cunscrito a las funciones de gestion que aqui se discuten,
es el siguiente:

«La gestion de estos fondos corresponde a las Comu-
nidades Auténomas de manera, por regla general, que
no pueden consignarse en favor de un dérgano de la
Administracion del Estado u organismo intermediario de
ésta. Se trata de partidas que deben territorializarse en
los propios presupuestos generales del Estado si ello
es posible o en un momento inmediatamente posterior,
mediante normas que fijen criterios objetivos de reparto
o mediante convenios de colaboracién ajustados a los
principios constitucionales y al orden de distribuciéon de
competencias» [STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 8 b)].

Este canon, como hemos dicho, es valido tanto para
la gestidon de las ayudas de formacioén del personal fun-
cionario como del personal en régimen laboral [STC
13/1992, FJ 8 c)l.

9. Cumple, pues, abordar el primer grupo de cues-
tiones que se debaten en el proceso. Se trata del criterio
de que estas ayudas se concedan en régimen de con-
currencia competitiva (art. 1.3 de la Orden y de ambas
Resoluciones) y de la cuestion de la puesta a disposicion
de la Generalidad de los fondos correspondientes. Aun-
que ambos aspectos estan estrechamente relacionados,
debemos analizarlos por separado.

De entrada, debemos hacer una precision. Es nece-
sario distinguir entre la gestion de las ayudas corres-
pondientes a los planes de formacioén y la gestidon misma
de dichos planes, una vez que se han otorgado las ayudas
precisas para que los mismos puedan, efectivamente,
aplicarse.

La Generalidad soélo discute la primera dimensién de
la gestion (art. 1.3 de la Orden, en su conexiéon con
el art. 2 de la misma), es decir, el procedimiento de
concurrencia competitiva mediante el cual se determina
si sus planes resultan merecedores del apoyo financiero,
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pues es obvio que, si obtuviera dicho apoyo, la propia
Orden le reconoce a la Generalidad la posibilidad de
gestionar el plan directa o indirectamente (art. 4 de la
Orden).

Cinéndonos, pues, a la cuestion debatida, es claro
que los promotores de los planes de formacién a que
nos venimos refiriendo, esto es, la Administracion del
Estado, las Comunidades Auténomas, la Administracion
local y los sindicatos firmantes (art. 3 de la Orden recurri-
da), presentan dichos planes a la Comision General para
la Formacién Continua en las Administraciones Publicas
(arts. 16 y 17 del Acuerdo de formacidén continua en
las Administraciones publicas de 21 de marzo de 1995),
de modo que, una vez aprobados dichos planes, pre-
sentan los mismos ante el INAP (art. 1.3 de la Orden
y art. 6 de las Resoluciones), concurriendo todos ellos
entre si para la obtencién de las ayudas correspon-
dientes.

Pues bien, este criterio general, determinante del
derecho a la obtencidon de las ayudas para formacion
continua del personal de la Administracion de la Gene-
ralidad, vulnera, segun la doctrina general expuesta, el
orden constitucional de competencias. El Estado puede
establecer, al amparo de sus competencias en las mate-
rias implicadas (art. 149.1.7 y 18 CE), las condiciones
que deben cumplir los planes de formacion del personal
de las Comunidades Auténomas, de modo que dichos
planes se sujeten a ello. Pero debe poner a disposicion
de las Comunidades la financiacién que a cada una de
ellas le corresponda para tal menester, distribuyendo los
fondos disponibles segun criterios objetivos, de manera
que no se aviene con lo expuesto que los planes que
se elaboren segun lo indicado sean sometidos a con-
tinuacién a un proceso centralizado de concesion sub-
vencional de caracter concurrencial como el descrito.

Por ello, el art. 1.3 de la Orden de 4 de mayo de
1995 y los arts. 1.3 de las Resoluciones de 4 y 30
de mayo de 1995 vulneran las competencias de la Gene-
ralidad de Catalufia.

En cuanto a la cuestion relativa a las modalidades
con que puede hacerse efectiva la puesta a disposicion
de la Generalidad de los fondos necesarios para apoyar
estas medidas, por conveniencia de la argumentacion,
se examinara en ultimo lugar.

10. En lo concerniente a las atribuciones que las
normas impugnadas asignan al INAP en relacién con
la convocatoria, tramitacién, resolucion y pago de estas
ayudas [art. 2 a) de la Orden y arts. 4, 5, 7, 9, 10 y
11 de ambas Resoluciones], es claro que todas ellas
se inscriben en el ambito de la funcién ejecutiva o apli-
cativa y, por tanto, de acuerdo con nuestro canon de
enjuiciamiento, se inscriben en el ambito competencial
de la Generalidad de Catalufa en las dos materias
implicadas.

El Abogado del Estado aduce que seria de aplicacién
aqui la doctrina del FJ 8 d) de la STC 13/1992, que
prevé la excepcional gestién centralizada de las ayudas
inscritas en el ambito competencial autonémico cuando
se trate de garantizar la igualdad de todos los percep-
tores, lo que aqui tiene lugar en razén a que la uni-
formidad de las condiciones de vida en todo el territorio
nacional impone la conexién de estas ayudas con el
art. 149.1.1 CE.

Este planteamiento debe ser descartado, pues en rela-
cion con «el alcance del art. 149.1.1 CE hemos declarado
que “solo presta cobertura a aquellas condiciones que
guarden una estrecha relacion, directa e inmediata, con
los derechos que la Constitucién reconoce. De lo con-
trario... quedaria desbordado el &mbito y sentido del art.
149.1.1 CE, que no puede operar como una especie
de titulo horizontal, capaz de introducirse en cualquier

materia o sector del ordenamiento”». Sobre este pre-
supuesto, también hemos insistido en que el art. 149.1.1
CE «permite al Estado una regulacién, aunque limitada
a las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad,
que no el disefio completo y acabado de su régimen
juridico», lo que conlleva que dicho titulo competencial
«no debe ser entendido como una prohibicion de diver-
gencia autondémica» [STC 61/1997, de 20 de marzo,
FJ 7 b)]» (STC 239/2002, de 11 de diciembre, FJ 10).

El Abogado del Estado no aporta ninguna justificacion
sobre los derechos que estas normas tratan de garan-
tizar, ni tampoco concreta ningin paradigma de valo-
racion para juzgar la posible infraccion de las «condi-
ciones basicas» a cuya defensa se endereza el art.
149.1.1 CE, que, ademas, carece de toda virtualidad
en un conflicto en el que, como hemos dicho anterior-
mente, lo que se debate es la gestion.

Descartado el alegato del Abogado del Estado, y pues-
to que los articulos que enjuiciamos ahora regulan aspec-
tos propios de la tramitacion administrativa de estas ayu-
das que se inscriben en el &mbito de la funcién aplicativa
o ejecutiva, asumida estatutariamente por la Generalidad
de Cataluna, procede declarar que aquellos vulneran las
competencias de ésta. De este vicio de incompetencia
no queda excluido, sino, por el contrario, especificamente
afectado por él, el informe preceptivo y vinculante que
debe ser emitido por la Comision General para la For-
macién Continua respecto de la concesién de las ayudas
[art. 2 a) de la Orden y arts. 9 de ambas Resoluciones].
Dada la naturaleza preceptiva vinculante de dicho infor-
me y su emision por un érgano ajeno a la Administracion
de la Generalidad, se priva a ésta de toda decision auto-
noma en el ejercicio de su competencia, lo que justifica
el criterio adoptado.

En conclusidn, el art. 2 a) de la Orden de 4 de mayo
de 1995 y los arts. 4, 5, 7, 9, y 10 de las Resoluciones
de 4 y 30 de mayo de 1995 vulneran las competencias
de la Generalidad.

11. Podemos ya apreciar, por ultimo, si la remisién
efectuada a la Generalidad de los fondos de formacién
se ajusta al orden constitucional de competencias.

El Abogado del Estado sefala que los fondos se han
puesto efectivamente a su disposicion, por medio de
un Acuerdo de gestién que determind que aquélla dis-
pusiera de 204 millones de pesetas (Resoluciéon del INAP
de 20 de junio de 1995). En su criterio, ello equivaldria,
por sus consecuencias practicas, a una territorializacion
de los fondos, no ya en los propios presupuestos gene-
rales del Estado, pero si en un momento posterior,
mediante convenio, lo cual es respetuoso con la doctrina
contenida en la STC 13/1992, FJ 8 b), in fine.

Este punto, ahora debatido, carece de materializacion
en las normas impugnadas, por lo que no podemos con-
cretar nuestro juicio sobre precepto alguno de las mis-
mas. Pero si debemos sefalar, partiendo de que la dis-
posicién por la Generalidad de la financiacion corres-
pondiente a sus planes de formacidn es requisito esencial
para el ejercicio de sus competencias, que en este caso
los fondos se han remitido, efectivamente, a la Gene-
ralidad, como senala el Abogado del Estado.

Sin embargo, del examen de la Resolucion de 20
de junio de 1995 se desprende meridianamente que
la financiacidon remitida a la Generalidad no ha tenido
lugar de la forma en que se exige en nuestra STC
13/1992, FJ 8 b), in fine, esto es, mediante «convenios
de colaboracién ajustados a los principios constitucio-
nales», pues la financiacion sélo se ha remitido, segin
se deriva del predambulo de dicha resolucién y del con-
tenido de ella misma, una vez resuelto por el INAP el
proceso concurrencial que se ha estimado vulnerador
de las competencias de la Generalidad, siendo asi que
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el respeto de las mismas hubiera reclamado que la remi-
sion de la financiacién, de no hacerse en los propios
presupuestos, se hubiera realizado sin el sometimiento
a la condicién de que el INAP acordara previamente
la concesidon de la ayuda, pues todo ello impide que
la Generalidad haya ejercido sus competencias de modo
efectivo.

Por tanto la remisidn que se ha efectuado de los
fondos no se atempera a las exigencias constitucionales
al respecto.

12. Por ultimo, antes del fallo, debemos pronunciar-
nos también sobre el alcance que tiene la vulneracion
de competencias en que, segin hemos visto, incurren
algunos preceptos impugnados, en consideracion a que,
como hemos declarado en otros casos (SSTC 75/1989,
de 24 de abril; 13/1992, de 6 de febrero; 79/1992,
de 28 de mayo; 186/1999, de 14 de octubre, entre
otras), la Orden y Resoluciones impugnadas ya han ago-
tado sus efectos y no procede afectar a situaciones juri-
dicas consolidadas. Por ello, la pretension de la Gene-
ralidad de Cataluna puede estimarse satisfecha mediante
la declaracion de titularidad de la competencia contro-
vertida, sin necesidad de anular los preceptos corres-
pondientes.

FALLO

En atenciéon a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION EsPARNOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el conflicto positivo de compe-
tencia num. 3342/95, promovido por el Consejo Eje-
cutivo de la Generalidad de Catalufia contra la Orden
de 4 de mayo de 1995, del Ministerio para las Admi-
nistraciones Publicas, por la que se aprueban las bases
reguladoras de la concesién de ayudas para el desarrollo
de planes de formacién en el marco del Acuerdo de
formacién continua en las Administraciones publicas de
21 de marzo de 1995, y su aplicacién por las Reso-
luciones del Instituto Nacional de Administracién Publica
de 4 y 30 de mayo de 1995, mediante las que se efectla
la primera y segunda convocatoria, respectivamente,
para el ejercicio de 1995 de concesién de ayudas en
el marco del citado Acuerdo, y, en consecuencia, declarar
que vulneran las competencias de la Generalidad de
Cataluna:

1.° Los arts. 1.3 y 2 a) de la Orden de 4 de mayo
de 1995.

2.° Las Resoluciones del Instituto Nacional de Admi-
nistracion Publica de 4 de mayo y 30 de mayo de 1995,
en tanto se refieran a los planes de formacién de los
funcionarios propios de la Generalidad de Cataluia.

3.° Desestimar el conflicto positivo de competencia
en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon».

Dada en Madrid, a dieciocho de diciembre de dos
mil tres.—Manuel Jiménez de Parga y Cabrera.—Tomas
S. Vives Antén.—Pablo Garcia Manzano.—Pablo Cachén
Villar.—Vicente Conde Martin de Hijas.—Guillermo Jimé-
nez Sanchez.—Maria Emilia Casas Baamonde.—Javier
Delgado Barrio.—Elisa Pérez Vera.—Roberto Garcia-Calvo
y Montiel—Eugeni Gay Montalvo.—Jorge Rodriguez-Za-
pata Pérez.—Firmado y rubricado.

1061 Pleno. Sentencia 229/2003, de 18 de diciem-
bre de 2003. Recurso de amparo avocado
4455/99. Promovido por don Francisco
Javier Gomez de Liano Botella frente a la Sen-
tencia de la Sala Segunda del Tribunal Supre-
mo y otras resoluciones, en causa en la que
fue condenado por delitos de prevaricacion,

al instruir el caso Sogecable.

Alegada vulneracion del derecho al juez
imparcial, y supuesta vulneracion de los dere-
chos a la legalidad penal (non bis in idem,
interpretacion del tipo), a la igualdad, a la tute-
la judicial efectiva, a un proceso con garantias,
a un juez imparcial, y a la presuncion de ino-
cencia: tramitacion de sumario ordinario, en
vez de abreviado; inadmision de recusacion
por extemporanea,; preguntas en el acto del
Juicio formuladas por el Tribunal; condena
penal sobre hechos distintos a una causa
sobreseida anterior; que aplica el delito de pre-
varicacion de manera previsible, sin apartarse
de la jurisprudencia; y que la funda en prueba
de indicios. Votos particulares.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera, Presidente,
don Pablo Garcia Manzano, don Pablo Cachén Villar,
don Vicente Conde Martin de Hijas, don Guillermo Jimé-
nez Sanchez, dofia Maria Emilia Casas Baamonde, dofia
Elisa Pérez Vera, don Eugeni Gay Montalvo y don Jorge
Rodriguez-Zapata Pérez, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de amparo nim. 4455/99, promovido
por don Francisco Javier Gbmez de Liano Botella, repre-
sentado por la Procuradora de los Tribunales dona Pilar
Moneva Arce y asistido por los Abogados don Jorge
Trias Sagnier y dofia Maria Dolores Marquez de Prado
y de Noriega, contra la Sentencia de la Sala Segunda
del Tribunal Supremo 2/1999, de 15 de octubre, que
dio fin a la causa especial nim. 2940/97, asi como
contra los Autos de 16 de junio de 1998, 3 de noviembre
de 1998 y 3 de febrero de 1999, dictados en la expre-
sada causa, y contra el Auto de 15 de junio de 1999,
dictado en el incidente de recusacion tramitado en rela-
cion con la misma. Ha intervenido el Ministerio Fiscal.
Han sido parte don Jesus de Polanco Gutiérrez, don Juan
Luis Cebrian Echarri, don Gregorio Maraién Beltran de
Lis y don Francisco Pérez Gonzalez, representados por
el Procurador de los Tribunales don Argimiro Vazquez
Guillén, y la Asociacién de Estudios Penales, represen-
tada por la Procuradora dona Gema de Luis Sanchez
y asistida por el Abogado don José Emilio Rodriguez
Menéndez. Ha sido Ponente el Magistrado don Pablo
Cachoén Villar, quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro Gene-
ral de este Tribunal el dia 28 de octubre de 1999 la
Procuradora de los Tribunales dofia Pilar Moneva Arce,
en nombre y representacion de don Francisco Javier
Gomez de Liafo y Botella, interpuso recurso de amparo
contra la Sentencia de la Sala de lo Penal del Tribunal
Supremo de 15 de octubre de 1999, dictada en la causa
especial num. 2940/97, que condend al demandante
de amparo, como autor de un delito continuado de pre-
varicacion, a las penas de 18 meses de multa, a razén



