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1. LA FINANCIACION PUBLICA DE LA ENSENANZA REGLADA

La normativa internacional viene insistiendo especialmente en la necesidad de
garantizar a todos los ciudadanos el acceso a la educacién en condiciones de igualdad.?
El cumplimiento de este compromiso requiere de los poderes piblicos la remocién
de cualquier obstdculo que dificulte o impida el ejercicio de este derecho fundamen-
tal, lo que pasa habitualmente por garantizar la provisién de los fondos piblicos
destinados a sufragar, con mayor o menor intensidad, los costes asociados, directa o
indirectamente, a la prestacién de los servicios educativos.

De este modo, la educacién se concibe en todos los paises de la OCDE como un
servicio publico, en la medida en que su prestacién estd financiada de forma mayori-
taria (y en algunas etapas pricticamente exclusiva) con recursos putblicos. De hecho,
el problema fundamental de la ensefianza reside no tanto en el puro reconocimiento
formal del derecho de toda persona a la educacién, como en proveer los medios nece-
sarios para garantizar la adecuada prestacion del servicio. Coincidimos con VILLAR

' Cuerpo Superior de Administradores Civiles del Estado. Doctor en Derecho en el Programa de
Doctorado en Unién europea. Escuela Internacional de Doctorado de la Universidad Nacional de
Educacion a Distancia. Calle Bravo Murillo, 38. 28015.

* El derecho a la educacién ocupa un lugar primordial en Naciones Unidas, lo que queda reflejado
en diversos instrumentos internacionales de derechos humanos.

La Declaracién Universal de Derechos Humanos de 1948 (DUDH) proclama que «Toda persona
tiene derecho a la educacién».

El Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de 1966 (PIDESC) dedica
los articulos 13 y 14 al derecho a la educacién.

La Convencion sobre los Derechos del Nifio de 1989 (CDN) constituye el primer tratado que
reconoce estos derechos con fuerza coercitiva para todos los Estados que lo ratifiquen, ya que la
Declaracién de 1959 tenia un cardcter meramente programatico.
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en que la financiacién efectiva de un sistema educativo es lo que podrd dar la medida
de la posibilidad de ejercer este derecho fundamental transformadndolo en algo real-
mente operativo.’

Desde una perspectiva estrictamente juridica, y centrdndonos ya en el ordena-
miento espafiol, la aportacion de recursos publicos a la financiacién de la ense-
flanza se instrumenta a través de dos instituciones: la gratuidad de la ensefianza
obligatoria y las ayudas a las familias. Una primera aproximacién podria llevarnos a
concluir que ambos instrumentos son alternativos y se utilizan, respectivamente, en
las etapas obligatorias y no obligatorias. Sin embargo, se trata de una conclusién
precipitada y un andlisis mds profundo y sosegado del dmbito de aplicacién de la
garantfa constitucional de gratuidad de la educacién bésica nos llevard a matizar esta
afirmacién.

La garantia de gratuidad de la educacién obligatoria refleja una opcién del
constituyente por un modelo de financiacién puiblica de los servicios en que con-
siste la educacién institucionalizada, de modo que, para sufragar sus costes, no se
practicard un sistema de justicia conmutativa entre quien preste el servicio y quien
directamente lo usa o reciba, sino un sistema de justicia distributiva, comprome-
tiendo obligatoriamente la solidaridad de todos los ciudadanos en el sostenimien-
to de las plazas escolares correspondientes, de forma progresiva a través del sistema
fiscal.

El debate sobre el alcance de la gratuidad de la ensefianza bésica no es nuevo y
ya comenz6 a plantearse en la década de los ochenta del siglo pasado. FERNAN-
DEZ ENGUITA’ sintetiza de forma muy acertada sus términos: La opinién pabli-
ca acepta en general que los costes directos deben ser cubiertos en la ensefianza
obligatoria y en la llamada de oferta obligatoria, es decir, que debe estar disponible
para alumnos pero no ser impuesta; acepta, asimismo, que los costes de oportunidad
s6lo sean cubiertos con cardcter excepcional, en parte porque estdn excluidos del
periodo obligatorio y son impensables antes del mismo (aunque ni siempre lo han
sido ni en todo el mundo lo son), cuando se piensa que su peso puede frustrar las
oportunidades de alumnos especialmente motivados o capaces; en medio quedan
los costes indirectos, que la legislacién y buena parte de la opinién puablica contem-

> VILLAR EZCURRA, José Luis. «El Derecho a la educacién como servicio ptblico», Revista de
administracion pitblica, n.° 88, 1979. Pdg. 176.

En el mismo sentido, EMBID sefiala que el aspecto de la financiacion es, en dltima instancia, el
obstdculo (o el pértico) para la afirmacién de los contenidos del derecho a la educacién. EMBID IRUJO,
Antonio. «El contenido del derecho a la educacién», en Revista Espafiola de Derecho Administrativo,
n.°31, 1981. Pdg. 671.

* MARTINEZ LOPEZ MUNIZ, José Luis. «La educacién en la Constitucién espafiola: derechos
fundamentales y libertades ptblicas en materia de ensefianza», en Persona y derecho: Revista de
Sfundamentacion de las Instituciones Juridicas y de Derechos Humanos, n.° 6, 1979, monogrifico dedicado a:
Libertad de Ensefianza. Pdg. 261.

> FERNANDEZ ENGUITA, Mariano. «Del Derecho incompleto a la Educacién: gratuidad
escolar, costes indirectos y politica educativa». Revista Avances en supervision educativa, n.° 33. 2014. Pag.6.
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plan como algo que es responsabilidad de las familias, pero también puede ser
objeto de una politica asistencial.

De este modo, la gratuidad garantiza la cobertura piblica universal de los costes
de escolarizacién en las ensefianzas obligatorias, que se disfrutan sin exigencia de
contraprestacién econémica alguna en los centros docentes sostenidos con fondos
publicos. Sin embargo, esta institucién no cubre en su integridad los costes indirectos
asociados a la ensefianza obligatoria y, en consecuencia, corresponde al Sistema Esta-
tal de becas y ayudas al estudio asegurar la provisién de los bienes y servicios educa-
tivos necesarios para el adecuado ejercicio del derecho a la educacién a los colectivos
que no alcanzasen niveles de renta suficientes para sufragarlos, al menos hasta que se
alcance la plena gratuidad de la Educacién Bésica, reiteradamente demandada por el
Defensor del Pueblo.®

Dejando al margen este supuesto, la finalidad principal del Sistema Estatal
de becas y ayudas al estudio serd garantizar la igualdad de todos los ciudadanos
en el acceso a la ensefianza no obligatoria, removiendo los obstdculos que la impi-
dan o dificulten, dando de este modo cumplimiento en el dmbito educativo al
mandato genérico contenido en el articulo 9.2 de la Constitucién. Para ello, este
instrumento del sistema educativo deberd proporcionar los bienes y servicios
educativos necesarios para el aprovechamiento de la enseflanza reglada a aquellos
estudiantes que, por sus circunstancias socioeconémicas, no pudieran afrontar su
adquisicién.

2. EL DERECHO A LA OBTENCION DE AYUDAS AL ESTUDIO

El derecho a la educacién consagrado en el articulo 27 de la Constitucién com-
prende el derecho subjetivo de todos los estudiantes a obtener la provisién piblica de
los bienes y servicios necesarios para el adecuado aprovechamiento de la ensefianza
reglada, en el marco del Sistema Educativo. La ausencia de un reconocimiento expli-
cito en este precepto ha provocado un intenso debate doctrinal sobre la existencia y,
en su caso, naturaleza y alcance de un eventual derecho subjetivo de los estudiantes a
acceder a ayudas educativas.

¢ El Defensor del Pueblo se ha manifestado favorable a la extensién de la gratuidad a todos los
costes de la ensefianza obligatoria, que «considera que la gratuidad ha de abarcar a todo el conjunto de
actividades y medios que resultan precisos para que los alumnos cursen las enseiianzas corvespondientes. No debe
perderse de vista que la Constitucion no sélo define la enseianza bdsica como gratuita, sino también como
obligatoria. Y del establecimiento de ese deber constitucional —impuesto a los menores destinatarios de la norma—
ha de deducirse el correlativo deber pitblico de proporcionar todos los medios imprescindibles para que pueda ser
cumplido. 'Y en ello no influye la naturaleza piiblica o privada de los centros educativos, ya que el dato de
referencia es, en todo caso, el de las ensefianzas que se cursen y su cardcter obligatorio». DEFENSOR DEL
PUEBLO. Estudio sobre la Gratuidad de los Libros de Texto: programas, ayudas, préstamos y reutilizacion.
Madrid, 2013. Pig. 9.
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2.1. Naturaleza del derecho a obtener ayudas al estudio

El derecho internacional recoge el firme compromiso de los Estados a aportar los
recursos necesarios para asegurar la accesibilidad de todos a la educacién no obliga-
toria.” Para la consecucién de este objetivo, se propone abiertamente una progresiva
extensién de la gratuidad de la ensefianza secundaria y superior; sin embargo, y has-
ta que este objetivo se consiga plenamente, también se contempla la adopcién de
medidas que faciliten la accesibilidad a la ensefianza basadas en la capacidad econé-
mica de los alumnos y, de forma expresa, llega a recogerse el compromiso estatal de
«implantar un sistema adecuado de becas» .

De este modo, se considera que forma parte del contenido de este derecho a la
educacidn, en su configuracién internacional, la facultad de exigir al Estado que haga
progresivamente accesibles de hecho, a quienes retinan las debidas condiciones de
capacidad, el acceso a los niveles no obligatorios de la ensefianza, empleando para ello
los recursos publicos disponibles, al objeto de remediar las carencias econémicas que
signifiquen una disparidad préctica en las posibilidades de acceso y permanencia en
esos niveles.?

El Constituyente espafiol no fue tan explicito y, en este sentido, el Tribunal Cons-
titucional afirma tajantemente que no existe en el articulo 27 CE una referencia
expresa a un sistema de prestaciones publicas individualizadas.” Consecuente-
mente, no es posible fundamentar en el texto constitucional pretensiones individuales
de obtencién de ayudas al estudio, ya que el derecho a la educacién no implica ningu-
na obligacién estatal de subvencionar a las familias para hacerlos efectivos. '

Sin embargo, a nuestro juicio, la inexistencia de reconocimiento constitucional
de un derecho subjetivo a obtener ayudas al estudio no supone la ausencia de com-
promisos para los poderes piblicos en este campo. Ampardndonos en la normativa
internacional, consideramos que el Constituyente impone a los poderes publicos la
ineludible obligacién de dotar anualmente en sus presupuestos fondos suficientes para
permitir que todas las personas accedan a la educacién, bdsica y no obligatoria, en
condiciones de igualdad, removiendo los obstdculos socioeconémicos que lo impidan
o dificulten. En esta linea, el Tribunal Constitucional ha acometido un proceso que,
de manera muy acertada, COTINO'"" ha calificado de fundamentalizacion del dere-

7 Quizés el texto més explicito y completo en este sentido sea el articulo 13.2 del PIDESC (1996).

8 MARTINEZ LOPEZ MUNIZ, José Luis. «La educacién en la Constitucién espafiola: derechos
fundamentales y libertades ptblicas en materia de ensefianza», en Persona y derecho: Revista de
[fundamentacion de las Instituciones Juridicas y de Derechos Humanos, n.” 6, 1979, monogrifico dedicado a:
Libertad de Ensefianza. Pdg. 266.

9 STC 188/2001, FFJJ 4 y 5.

1© EMBID IRUJO, Antonio. «El contenido del derecho a la educacién», en Revista Espaiiola de
Derecho Administrativo, n.° 31, 1981. Pdg. 680.

"' COTINO HUESO, Lorenzo. «El Derecho a la educacién como derecho fundamental. Especial
atencién a su dimensién social prestacional». Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid,
2012. Pag. 210 a 212.
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cho al acceso a ayudas y becas y que, en esencia, consiste en incluir este derecho
subjetivo dentro del contenido constitucionalmente garantizado del derecho a la
educacién. Este proceso de conformacién de la naturaleza constitucional del derecho
a obtener ayudas y becas al estudio no estd exento de complejidad juridica y tiene
como pronunciamiento fundamental la STC 188/2001'%, que declara que

«El derecho a las becas 0 ayndas, como resultado de la obligacion de los poderes piiblicos de
garantizar el devecho de todos a la educacion, se ordena a asegurar su efectividad, pues «en un
Estadyo social de Derecho (articulo 1 CE), que debe promover las condiciones para que la liber-
tad y la igualdad del individuo sea reales y efectivas (articulo 9.2 CE), el libre desarvollo de
la personalidad (articulo 10.1 CE), y reconoce el dervecho a la educacion (articulo 27.1 CE), es
evidente que los poderes piiblicos deben establecer un programa de ayudas al estudio que gavantice
a los cindadanos con menos recursos econdmicos el acceso a la educacion. Dentro de este programa
de ayudas pueden incluirse... prestaciones econdmicas en forma de becas (STC 214/1994, de
14 de julio, E]. 8)».

Es decir, la Constitucién impone al legislador una obligacién permanente de
actuar para alcanzar la igualdad de oportunidades en el terreno educativo'® mediante
la configuracién de un sistema de ayudas dirigido a los nifios pertenecientes a las
familias de modesta condicién econémical?, pero no predetermina el catilogo de
prestaciones que los poderes pablicos deben ofrecer a los ciudadanos para cumplir con
este deber constitucional®®, tarea que queda encomendada al legislador orgénico.

2.2. Contenido y limites constitucionales del derecho

Como hemos sefialado, las becas o ayudas al estudio no vienen directamente
mencionadas por el articulo 27 de la Constitucién, pero se configuran como una
obligacién ineludible de los poderes publicos. Ciertamente, el legislador dispone de
una amplia discrecionalidad para establecer los requisitos y condiciones necesarias

12.STC 188/2001, de 20 de septiembre, que resuelve un conflicto de competencias promovido por
la Generalitat de Catalufia contra una convocatoria de becas realizada por el Ministerio de Educacién y
Ciencia. FJ. 5.

'3 No bastarfa para que se entendiera dada la igualdad de oportunidades con la gratuidad de las
plazas en los centros publicos. Esta gratuidad implicarfa un trato igual para todos los alumnos y la
consecucién de la igualdad en una sociedad desigual exige, obviamente, un trato estatal también desigual
a los alumnos. Este trato desigual se logra mediante las becas u otras ayudas. En general, sobre el
principio de igualdad de oportunidades y el control judicial en el otorgamiento de becas puede
consultarse MARTIN-RETORTILLO, Lorenzo. «<El genio expansivo del Estado de Derecho: el principio
de igualdad de oportunidades como inspirador de la asistencia oficial docente», en Revista de
Administracién Priblica (RAP), n.° 47). 1965. P4g. 83 y sigs.

4 EMBID IRU]JO, Antonio. «El contenido del derecho a la educacién», en Revista Espafiola de
Derecho Administrativo, n.° 31, 1981. Pdg. 681.

5 El propio Tribunal Constitucional matiza que se trata de una obligacién «sin predeterminaciin de
las prestaciones o medidas que se hayan de emplear a tal fin, puesto que las becas o ayudas no vienen divectamente
exigidas por aquel precepto constitucional» (STC 188/2001, de 20 de septiembre, FJ. 5).
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para acceder al sistema de becas, pero deberd garantizar que nadie quede excluido de
las ensefianzas no obligatorias por razones socioeconémicas.

La legislacién orgédnica estatal en materia educativa ha recogido abundantes refe-
rencias a las ayudas a la educacidn, que tratamos de exponer a continuacién de forma
sistematizada, y no necesariamente cronolégica.

A nuestro juicio, la norma de cabecera del modelo se recoge en la LODE (1985),
que reconoce a los alumnos un derecho bdsico «a recibir las ayudas y los apoyos precisos para
compensar las cavencias y desventajas de tipo personal, familiar, econdmico, social y cultural,
especialmente en el caso de presentar necesidades educativas especiales, que impidan o dificulten
el acceso y la permanencia en el sistema educativo» .'®

El instrumento esencial para hacer efectiva la igualdad de oportunidades en el
acceso a la educacién serd el denominado Sistema Estatal de Becas y Ayudas al Estudio,
que se configura expresamente como uno de los instrumentos con que cuenta el Sis-
tema Educativo Espafiol para la consecucién de sus fines.!” Nuestra legislacién dedi-
ca otras dos normas de cardcter orgdnico para describir este sistema de becas y ayudas
al estudio, diferenciando las ensefianzas universitarias'® y no universitarias'’. Del
andlisis de esta regulacion, el Tribunal Constitucional ha concluido la importancia
capital de las ayudas al estudio para garantizar el derecho fundamental a la educacién,
ya que

«(...) tanto la legislacion orgdnica como la normativa reglamentaria configuran las becas como
un elemento nuclear del sistema educativo dirigido a hacer efectivo el derecho a la educacion,
permitiendo el acceso de todos los cindadanos a la enseiianza en condiciones de igualdad a través
de la compensaciin de las condiciones socioecondmicas desfavorables que pudieran existir entre
ellos, lo que determina que los poderes piiblicos estén obligados a garantizar su existencia y real
aplicacion». *

Pero ademds, estas disposiciones orgdnicas revisten especial relevancia ya que
forman parte del denominado blogue de constitucionalidad, que se define mayoritaria-
mente por la doctrina como el conjunto de normas juridicas que, junto a la Consti-
tucién, deben ser tenidas en cuenta por el 6rgano al que estd atribuido el control de
constitucionalidad para determinar la conformidad o disconformidad con la Consti-
tucién de las normas que regulen el ejercicio de este derecho. En nuestro ordenamien-
to juridico, este pardmetro de la legitimidad constitucional tiene su fundamento en
el articulo 28 de la Ley Orgénica 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucio-
nal y ha sido desarrollado por la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional.

16 Letra h) del articulo 6.3 de la Ley Orgénica 8/1985, de 3 de julio, reguladora del Derecho a la
Educacion (LODE).

7 Articulo 2.bis.3.e) Ley Orgdnica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién, en la redaccién dada por
la Ley Orgdnica 8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa (LOMCE).

'8 Articulo 45 de la Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de universidades (LOU).

" Articulo 83 de la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (LOE).

2 STC 188/2001, de 20 de septiembre, FJ 4.°.
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Aungque los preceptos orgdnicos reproducidos tienen cardcter esencialmente pro-
gramdtico, es posible extraer de los ellos algunos principios generales que deberdn
respetar tanto el legislador ordinario como las Administraciones Pidblicas al disefiar
y gestionar el Sistema estatal de becas y ayudas al estudio:

—La finalidad que deben perseguir las ayudas es asegurar el acceso y la per-
manencia en el sistema educativo de todos los ciudadanos, removiendo los
obstdculos que pudieran dificultarlo. En consecuencia, aunque la extensién
e intensidad de las prestaciones estdn limitadas por las disponibilidades
presupuestarias, deben resultar suficientes para que sus beneficiarios puedan
atender adecuadamente a los costes privados necesarios para cursar cada en-
sefianza. En este sentido, COTINO ha apuntado que se ha abierto la puerta
al andlisis jurisdiccional del examen de si la beca o ayuda permite alcanzar la
gratuidad exigida por el articulo 27.4 CE.?!

— Aunque las ayudas econémicas constituyen el eje vertebrador del sistema, no
existen impedimentos para incluir en el Sistema prestaciones de otra natura-
leza («los apoyos precisos») para garantizar la igualdad de oportunidades.

— La obtencién de ayudas en las etapas educativas postobligatorias conlleva la
asuncién por los beneficiarios de obligaciones de aprovechamiento acadé-
mico. A sensu contrario, debe interpretarse que estas exigencias no resultan
ineludibles en las etapas obligatorias, aunque tampoco se prohibe el estable-
cimiento de requisitos minimos de rendimiento académico.

— Aunque no existe una declaracién formal expresa, resulta evidente la
configuracién de las becas y ayudas al estudio como subvenciones y, en
consecuencia, se les aplica la consolidada doctrina constitucional sobre dis-
tribucién de competencias en materia de subvenciones publicas, que serd
analizada con detalle mds adelante.

Estos elementos, directamente derivados del bloque de la constitucionalidad,
proporcionan un pardmetro objetivo que permite el enjuiciamiento de constitucio-
nalidad de las medidas, normativas o ejecutivas, que adopten los poderes publicos en
materia de becas.?? Es decir, tanto el Tribunal Constitucional como los tribunales
ordinarios podrian declarar la inconstitucionalidad de un sistema de becas que no

1 STS de 4 de julio de 2005. El Tribunal Supremo admite la prueba de la insuficiencia de la ayuda,
0 que se censurase que «/as ayudas no llegaban a facilitar la gratuidad». Finalmente este argumento no
fue alegado por el demandante y, en consecuencia, no fue objeto del fallo.

#* Diferimos en este punto con COTINO, que considera que, «por lo general, las cuestiones que se
suscitan vespecto a las becas y ayndas al estudio lo son de legalidad ordinaria» y sostiene un alcance restringido
del juicio de constitucionalidad del sistema de becas y ayudas, que debe limitarse a los pardimetros del
derecho a la educacién y, de forma complementarfa, a comprobar el respeto de otros mandatos
constitucionales como la interdiccién de la arbitrariedad, la no discriminacién o la necesidad de
fundamentar las resoluciones administrativas que afecten derechos fundamentales.

COTINO HUESO, Lorenzo. «El Derecho a la educacién como derecho fundamental. Especial atencién
a su dimensién social prestacional». Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Madrid, 2012. Pag. 212.
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pueda atender eficazmente sus fines, ya sea por insuficiencia de recursos presupues-
tarios, ya por desatender la compensacién de costes educativos considerados impres-
cindibles para asegurar el adecuado aprovechamiento de la ensefianza, ya por excluir
a colectivos socio-econémicamente desfavorecidos.

Mis alld de estos limites constitucionales, cuyo respeto es susceptible de juicio
de constitucionalidad, las Administraciones educativas y el Gobierno de la Nacién
disponen de un amplio margen para modular la politica de becas y ayudas al estudio
y conciliarlas con otras politicas piblicas como la educativa (de la que constituye un
elemento esencial), la fiscal (omnipresente en el momento actual), o la social, entre
otras.

3. EL SISTEMA ESTATAL DE BECAS Y AYUDAS AL ESTUDIO

El instrumento esencial para hacer efectiva la igualdad de oportunidades en la
enseflanza es el Sistema Estatal de becas y ayudas al estudio. Sin embargo, la aparen-
te relevancia que el Legislador Orgédnico otorga a esta institucion, no se corresponde
con la atencién que recibe en los desarrollos legal y reglamentario, de modo que es
preciso abordar una delimitacién doctrinal de su concepto y naturaleza.

3.1. Concepto y caracteristicas de las ayudas al estudio

Cualquier aproximacién al concepto de ayudas al estudio debe partir del marco
juridico vigente®, que define las becas y ayudas como toda cantidad o beneficio economi-
co que se conceda para iniciar o proseguir enseiianzas conducentes a la obtencidn de titulos ofi-
ciales con validez en todo el territorio nacional y que son financiadas con cargo a los Presupues-
tos Generales del Estado.** En esta definicién se contienen las cuatro caracteristicas
que permiten delimitar el alcance de las prestaciones que se comprenden actualmen-
te en el sistema estatal de becas y ayudas al estudio.

— En primer lugar, aunque pudiera parecer una obviedad, el sistema tni-
camente comprende prestaciones econémicas, quedando implicitamente
excluida cualquier otro tipo de prestacién de diferente naturaleza. Es mds,
el sistema no comprende cualquier prestacién de contenido econémico, sino
que exige una transferencia de rentas desde los poderes publicos hacia los
estudiantes o sus familias.

# TLa normativa bsica estatal de rango reglamentario se comprende en el Real Decreto 1721/2007,
de 21 de diciembre, por el que se establece el régimen de las becas y ayudas al estudio personalizadas.

2t Este concepto se construye a partir de las definiciones de becas y ayudas recogidas el articulo 1
del Real Decreto 1721/2007, que en sus cuatro apartados definen, respectivamente, las becas, las ayudas
al estudio, las becas y ayudas al estudio territorializadas y las becas y ayudas al estudio no territorializadas.
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—El segundo elemento necesario para determinar la condicién de beca y
ayuda al estudio es la persecucién de la finalidad educativa. Como ya esta-
blecié el legislador orgdnico, las becas y ayudas al estudio estdn dirigidas
a permitir a los beneficiarios iniciar o proseguir en el sistema educativo,
precisindose reglamentariamente lo que podria parecer una obviedad, que
las ensefianzas cursadas deben tener cardcter reglado y, en consecuencia,
conducir a la obtencién de titulos oficiales y con validez en todo el terri-
torio nacional.

Este criterio permite excluir del sistema un amplio abanico de becas que fi-
nancian programas de formacién no reglada y otros en los que el componen-
te formativo resulta secundario respecto al objetivo principal, como pueden
ser las becas de formacién e investigacién que convocan periédicamente
numerosos organismos publicos.?

—En tercer lugar, la inclusién en el Sistema Estatal requiere que las pres-
taciones se financien con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.
Tradicionalmente, la financiacién de las becas y ayudas al estudio ha
procedido de los Presupuestos Generales del Estado, pero actualmente
las Comunidades Auténomas cuentan con programas de ayudas propios,
complementarios del estatal, financiados con sus propios presupuestos y,
ademds, han adoptado programas de ayudas educativas otras instituciones
publicas, como son las universidades y las Administraciones locales, e
incluso privadas.

— Finalmente, es preciso indicar que el dmbito de aplicacién de la norma bé-
sica comprende Gnicamente las subvenciones que son objeto de concesién
directa, por no limitar su convocatoria el nimero mdximo de eventuales
beneficiarios; se trata de las becas generales a los alumnos que cursen en-
seflanzas universitarias y no universitarias, las ayudas a los estudiantes con
necesidades especificas de apoyo educativo y las exenciones de matricula de
los estudiantes universitarios miembros de familias numerosas.

A nuestro juicio, esta delimitacién del dmbito de aplicacién del Real Decreto
1721/2007 resulta excesivamente restrictiva, ya que las ayudas que comprende no
agotan las actuaciones del Sistema Educativo que contribuyen a garantizar la
igualdad de acceso a la educacién, excluyendo prestaciones muy relevantes, tanto
de cardcter econémico (por ejemplo, los préstamos universitarios), como no eco-
némico (programas de apoyo a la gratuidad de libros de texto en la ensefianza
obligatoria).

# Por ejemplo, el Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte ha convocados este tipos de becas
para 2015/16 mediante Orden de 17 de febrero de 2016, por la que se convocan becas para la formacién
e investigacién en el Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.
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3.2. Naturaleza juridica de las ayudas al estudio

Las Administraciones Publicas desarrollan las tareas que les encomienda el legis-
lador de muy diversas formas, que han tratado de agruparse en diferentes categorfas.
La clasificacién tradicional y que cuenta con mayor aceptacién en la doctrina cienti-
fica distingue entre la actividad de policfa o intervencién, la actividad de prestacién
o servicio ptblico y la actividad de fomento.?

La categoria en la que deben incluirse las prestaciones comprendidas en el Siste-
ma Estatal de becas y ayudas al estudio ha suscitado debate en la doctrina cientifica,
plantedndose la posibilidad de calificarlas, bien como una actividad de fomento, bien
como una actividad prestacional. Esta calificacidn resulta relevante para determinar
la naturaleza juridica de la institucién y sus caracteristicas, que condicionardn su
encuadramiento en el ordenamiento juridico y, en consecuencia, la legislacién gene-
ral y la doctrina constitucional que les serd de aplicacién. En este sentido, no cabe
duda de que las cantidades econémicas que se transfieren a los estudiantes constituyen
una ayuda publica, pero nuestro ordenamiento ofrece una amplia tipologia de ayudas,
cada una con un tratamiento juridico diferenciado.

3.2.1. Las ayudas al estudio como actividad de fomento

En sentido amplio, el fomento serd cualquier actividad de la Administracién
encaminada a promover la mejora de cualquier aspecto del nivel material o moral de
una nacién, cualesquiera que sean los medios utilizados para ello.”” En la actividad de
fomento se suelen distinguir diversas técnicas, diferenciando entre estimulos honori-
ficos, juridicos y econémicos. Estos Gltimos son los mds importantes y en ellos se
comprenden, tanto las ventajas de cardcter real, que suponen una prestacién por la
Administracién a los particulares consistente en el uso o aprovechamiento de un bien
de dominio pablico o la utilizacién gratuita por el particular de los servicios técnicos
de la Administracién, como las ventajas de cardcter financiero, que pueden consistir
bien en que la Administracién acuerde un desembolso en favor de determinados
sujetos (auxilios directos), o bien en que les exima de obligaciones fiscales (auxilios
indirectos).

El auxilio directo mds caracteristico es la subvencién, que se define en la LGS
(2003)* como toda disposicion dineraria realizada por cualquiera de las Administraciones
piiblicas, a favor de personas pitblicas o privadas, y que cumpla los siguientes requisitos:

% JORDANA DE POZAS. «Ensayo de una teorfa del fomento en el Derecho administrativo», en
Revista de Estudios Politicos, n.°. 48.

7 GIL IBANEZ, José Luis. «El régimen de las becas y ayudas al estudio», en Manuales de formacion
continuada, n.°. 16, 2001 (Ejemplar dedicado a: Aspectos administrativos del derecho a la educacién:
especial consideracién de Universidades puablicas). Pdg. 222.

# Articulo 2.1 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (LGS).
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a) Que la entrega se realice sin contraprestacion divecta de los beneficiarios.

b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado objetivo, la ejecucion de
un proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcion de un comportamiento singular, ya
realizados o por desarrollar, o la concurrencia de una situacion, debiendo el beneficiario cumplir
las obligaciones materiales y formales que se hubieran establecido.

¢) Que el proyecto, la accidn, conducta o situacion financiada tenga por objeto el fomento
de una actividad de utilidad piiblica o interés social o de promocion de una finalidad piblica.

El legislador parece haber optado por encuadrar las becas y ayudas al estu-
dio en al ambito de las subvenciones. Aunque no existe una declaracién expresa
en este sentido, se trata de una decisién implicita en las disposiciones reguladoras del
sistema:

—La LIP (2005)® declara la expresa sujecién de las becas y ayudas al estudio a
la legislacién de subvenciones, al determinar que su otorgamiento se some-
terd a la modalidad de concesién directa.’® Es cierto que el sometimiento a la
legislacién general de subvenciones no presupone necesariamente una natu-
raleza subvencional, ya que existen prestaciones y ayudas publicas incluidas
en el 4mbito de aplicacién de la LGS (2003) que no son subvenciones.”' A
pesar de ello, este hecho constituye un indicio evidente a favor de la califica-
cién legal de las becas y ayudas como subvencidn.

—EI Real Decreto 1721/2007 tampoco recoge la calificacién de las becas
como subvenciones ni contiene una cldusula general de aplicacién suple-
toria de la ley de subvenciones. Sin embargo, podria apreciarse un recono-
cimiento implicito de la aplicacién, no ya supletoria, sino incluso directa
de esta normativa en la expresa exclusion de la aplicacién de esta norma a
algunos aspectos concretos de la concesién de las becas, como es la posi-
bilidad de obtener la condicién de beneficiario aunque no se cumplan los
requisitos establecidos en el articulo 13.2 LGS (2003).>? La interpretacién
de este precepto a sensu contrario conduce necesariamente a considerar
aplicable la legislacién subvencional a los restantes aspectos no expresa-
mente excluidos.

? Ley 24/2005, de 18 de noviembre, de reformas para el impulso a la productividad (LIP).

3% Ta disposicién adicional novena de la LIP (2005) establece, en su primer pdrrafo, que

«Las becas y ayudas al estudio que se convoquen con cargo a los Presupuestos del Ministerio de
Educacién y Ciencia para seguir estudios reglados y para las que no se fije un niimero determinado de
beneficiarios, se concederdn de forma directa, al amparo de lo dispuesto en el articulo 22.2.b) de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, a los alumnos de los distintos niveles del
sistema educativo, tanto universitario como no universitario.»

3 En este sentido, PASCUAL sefiala que la LGS (2003) no es una ley de ayudas y que al apartado
4 de su articulo 2 enumera una serie de supuestos, ayudas o prestaciones sociales en su mayor parte, a
los que se niega el cardcter de subvencién. PASCUAL GARCIA, José. «Régimen juridico de las
subvenciones ptblicas». Boletin Oficial del Estado. Madrid, 1996. Pig. 51.

32 Articulo 4.5 LGS (2003).
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— Por tltimo, el procedimiento de concesién de las becas y ayudas que se re-
gula en todas las convocatorias anuales se ajusta perfectamente a lo dispuesto
en la Ley de subvenciones y en su tramitacién se respetan todas las formali-
dades que en ella se exigen.

Estos argumentos respaldan la posicién doctrinal dominante, que considera que
la concesién de becas y ayudas al estudio por las distintas Administraciones Pablicas
deberfa enmarcarse dentro de la actividad de fomento, en los estimulos econémicos
como unos auxilios directos (becas), participando de la naturaleza y caracteristicas de
las subvenciones y, en algunos casos, como auxilios indirectos (por ejemplo, exencién
del pago del importe de la matricula).?’

3.2.2. Las ayudas al estudio como prestacién econémica

Frente a la posicién anterior, podria sostenerse que el Sistema estatal de becas y
ayudas al estudio forma parte del contenido prestacional del derecho a la educacién.

El derecho de todos a la educacién incorpora, junto a su contenido primario de
derecho de libertad, una dimensién de prestacién, en cuya virtud los poderes pablicos
habrdn de procurar la efectividad de tal derecho y hacerlo, para los niveles bésicos de
la ensefianza, en las condiciones de obligatoriedad y gratuidad que demanda el apar-
tado 4 de este articulo 27 de la Norma Fundamental. Para garantizar el derecho de
todos a la educacién, los poderes piblicos disponen de un instrumento esencial: la
«programacion general de la ensefianza, con participacion efectiva de todos los sectores afectados»
(articulo 27.5 CE). Esta potestad de programacién general de la ensefianza estd expre-
samente atribuida a la Administracién General del Estado.*

Resulta complejo identificar las facultades piblicas concretas en las que se des-
compone esta potestad general de programacién, habiendo apuntado la doctrina
cientifica al menos dos: la organizacién de los contenidos de los programas exigibles
para cada nivel educativo de la ensefianza reglada (obligatoria o no obligatoria), y el
relativo a la previsién y organizacién de los puestos escolares necesarios para hacer
posible el ejercicio efectivo del derecho a la educacién en libertad.?® La organizacién
de los contenidos se realiza a través de los instrumentos normativos que configuran
el curriculo de las diferentes ensefianzas. La programacién de los puestos escolares,

% GILIBANEZ, José Luis. «El régimen de las becas y ayudas al estudio», en Manuales de formacion
continuada, n.°. 16, 2001 (Ejemplar dedicado a: Aspectos administrativos del derecho a la educacién:
especial consideracién de Universidades puablicas). Pdg. 224.

3% Letra b) del apartado 2 de la disposicién adicional primera de la Ley Organica 8/1985, de 3 de
julio, reguladora del Derecho a la Educacién.

% DE LOS MOZOS TOUYA, Isabel Marfa. «Programacién y Libertad Escolar: Incidencia en el
otorgamiento y denegacién de conciertos, aumento y reduccién de unidades concertadas», en REQUERO
IBANEZ, José Luis y MARTINEZ LOPEZ MUNIZ, José Luis. Los Derechos Fundamentales en la
Educacion. Consejo General del Poder Judicial. Madrid, 2008
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por su parte, pretende conciliar los intereses de la oferta escolar y de la demanda
educativa® y puede vincularse a al articulo 109 LOE, genéricamente referido a la
«Programacién de la red de centros».

Pues bien, el Tribunal Constitucional incluye una tercera dimensién a la progra-
macién general de la ensefianza, que no es otra que un sistema de becas que permita
el acceso de todos los ciudadanos a la ensefianza en condiciones de igualdad a través
de la compensacién de las condiciones socioeconémicas desfavorables que pudieran
padecer.’’

4. LA DISTRIBUCION TERRITORIAL DE COMPETENCIAS EN
MATERIA DE AYUDAS AL ESTUDIO

A los efectos de la delimitacién territorial de competencias, las becas y ayudas al
estudio han sido habitualmente incluidas dentro de la materia educativa. En este
sentido, es loable el esfuerzo sistemdtico acometido por la Ley Orgédnica 6/2006, de
19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia de Catalufia (EAC 2010), poste-
riormente recogido en otros Estatutos, que incluye a las becas y ayudas al estudio
como una submateria concreta dentro de la ensefianza universitaria y no universitaria,
sobre las que las Comunidades Auténomas ostentan competencias exclusivas o com-
partidas, segin se financien con fondos propios o estatales.”® En todo caso, debe
advertirse que esta disposicién contribuye a clarificar la ubicacién sistemdtica de la
materia®®, pero no modifica la aplicacién en la doctrina constitucional sobre distribu-
cién de competencias.™

La actividad estatal en materia de becas y ayudas al estudio ha suscitado una
intensa conflictividad competencial con las Comunidades Auténomas, que ha permi-
tido generar un sélido cuerpo doctrinal sobre su régimen de distribucién de compe-
tencias. En 2001, un primer y esencial pronunciamiento del Tribunal Constitucional
acordé aplicar a esta institucién la doctrina general sobre subvenciones estatales*';

3 FERNANDEZ-MIRANDA Y CAMPOAMOR, Alfonso, «El derecho a la educacién y la
libertad de ensefianza en el mercado educativo», en Escolarizacién del alumnado en el sistema educativo
espafiol: cuestiones juridicas. Fundacion Europea Sociedad y Educacién. Madrid, 2006. pdg. 37-65.

37 En este sentido, STC 188/2001, de 20 de septiembre, FJ 5.

% Apartados 2 y 3 del articulo 131 del Estatuto de Autonomia de Catalufia (2010).

% Aunque el EAC (2010) ha sido ampliamente cuestionado desde la perspectiva de su adecuacién
al marco constitucional, es justo reconocerle un singular esfuerzo desde la perspectiva de la técnica
juridica, que conduce a una sistematizacién de las materias y submaterias sobre las que se asienta el
régimen de distribucién de competencias que, en términos generales, responde a los pronunciamientos
del Tribunal Constitucional. Las criticas de constitucionalidad en este punto del Estatuto no se han
referido a la sistematizacién de las materias y submaterias, sino a la delimitacién del alcance de las
potestades legislativas y ejecutivas que se proyectan sobre ellas.

0" Asf lo establecié la STC 31/2010. En este mismo sentido, la STC 137/2010, en su FJ 52.

4 STC 188/2001, de 20 de septiembre de 2001.
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revelador de la intensidad del debate interno que precedid a esta decision fue el hecho
de que se formulasen tres votos particulares a la sentencia aprobada por la mayorfa.*?

Los sucesivos pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre esta materia
(Sentencias 212/2005, 25/2015 y STC 95/2016) han permitido construir una amplia
doctrina que parte de la consideracién de las becas y ayudas al estudio como subven-
ciones publicas en materia educativa, lo que determina que la competencia estatal se
encuentre ubicada en el segundo de los supuestos propuestos.*?

Partiendo de esta premisa, resulta capital identificar el titulo que fundamenta la
competencia estatal, plantedndose como dos Gnicas alternativas las reglas 1.* y 30.*
del articulo 149.1 de la Constitucién que, reservan al Estado, respectivamente, la
regulacion de «las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos los espaiioles en el
ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales» y de las «normas
bdsicas para el desarrollo del articulo 27 de la Constitucion, a fin de garantizar el cumpli-
miento de las obligaciones de los poderes piiblicos en esta materia». Esta decisién es especial-
mente relevante, por cuanto determina el alcance de la competencia estatal, y suscit6
un intenso debate en el seno del Tribunal Constitucional, zanjado con la decisién
mayoritaria de invocar la regla 30.* del articulo 149.1 de la Constitucién, de
modo que el Estado ostenta en materia de becas y ayudas al estudio competencias
normativas de cardcter bésico y sélo de forma excepcional podria asumir funciones
ejecutivas.

Esta doctrina constitucional sobre distribucién de competencias ha sido acogida
por la legislacién orgdnica vigente, que describe las funciones que corresponden al

2 Bl primer voto particular fue formulado por el Magistrado don Carlos Viver Pi-Sunyer. El
segundo voto particular fue formulado por el Magistrado don Vicente Conde Martin de Hijas, al que se
adhirieron los Magistrados don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera y don Fernando Garrido Falla. E1
tercer voto particular fue formulado por el Magistrado don Guillermo Jiménez Sdnchez.

% En principio y de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional sistematizada en la
Sentencia 13/1992 es posible distinguir cuatro supuestos generales de delimitacién de competencias
entre Estado y Comunidades Auténomas en lo que se refiere al ejercicio de la actividad subvencional,
que ordenamos de menor a mayor intensidad de las potestades estatales:

— Un primer supuesto se produce cuando la Comunidad Auténoma ostenta una competencia
exclusiva sobre una determinada materia y el Estado no invoca titulo competencial alguno,
genérico o especifico, sobre la misma.

— El segundo supuesto se da cuando el Estado ostenta un titulo competencial genérico de
intervencién que se superpone a la competencia de las Comunidades Auténomas sobre una
materia, aun si ésta se califica de exclusiva, o bien tiene competencia sobre las bases o la
coordinacién general de un sector o materia, correspondiendo a las Comunidades Auténomas
las competencias de desarrollo normativo y de ejecucién.

— Un tercer supuesto es aquel en que el Estado tiene atribuida la competencia sobre la legislacién
relativa a una materia, mientras que corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia de
ejecucion.

— Como excepcidn a los supuestos anteriores, el cuarto supuesto es aquél en que el Tribunal admite
una gestién centralizada de los fondos presupuestados (a pesar de tener las Comunidades
Auténomas competencias ejecutivas sobre la materia) cuando el Estado ostente algtn titulo
competencial, genérico o especifico, y concurran determinadas circunstancias excepcionales.
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Gobierno de la Nacién en relacién con el sistema de becas y ayudas al estudio finan-
ciado con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

El Tribunal Constitucional ha venido manteniendo una posicién que podrfamos
calificar de equilibrada en la determinacién del reparto de competencias en esta mate-
ria. Por un lado, se viene mostrando generoso con el Estado en la delimitacién del
alcance de la potestad normativa bdsica, a la que reconoce un amplio margen regula-
torio; por otra parte, afirma categéricamente el cardcter autonémico de las funciones
ejecutivas, adoptando un criterio enormemente restrictivo para su eventual centrali-
zacion.

4.1. La potestad normativa estatal en materia de ayudas al estudio.

La identificacién de la regla 30.* del articulo 149.1 CE como fundamento de la
competencia estatal supone la circunscripcién de las potestades estatales al dmbito
normativo, de forma compartida con las Comunidades Auténomas. Efectivamente,
se reconoce al Estado una competencia legislativa bdsica que le permite

«consignar subvenciones de fomento en sus Presupuestos Generales, especificando su destino y
regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia ge-
nérica, bdsica o de coordinacion» debiendo precisar ahora que, en relacion con las becas, dichas
condiciones esenciales de otorgamiento pueden alcanzar basta donde sea imprescindible «para
garantizar el cumplimiento por los poderes piiblicos de sus deberes en esta materia» (articu-
lo 149.1.30.“ CE), y resulte necesario para conseguir la finalidad deseada y garantizar una
politica educativa homogénea para todo el territorio nacional, sin desconocer las competencias
normativas y de efecucion de las Comunidades Autdnomas».

Conforme a la asentada doctrina constitucional, esta potestad normativa bdsica
debe dejar un margen a las Comunidades Auténomas para concretar con mayor deta-
lle su afectacién o destino o, al menos, para desarrollar o complementar la regulacién
de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su tramitacidn.

Como resulta habitual en relacién con las competencias compartidas, el alcance
material de la normativa bdsica estatal constituye uno de los aspectos cuya precisa
delimitacién ha demandado mayores esfuerzos al Tribunal Constitucional. En apli-
caci6n de la doctrina constitucional, el Gobierno aprobé el Real Decreto 1721/2007
que, junto con los reales decretos que establecen anualmente los umbrales de renta y
patrimonio familiar, determina que la potestad normativa bdsica del Estado se extien-
da a cualquier factor que sea preciso para asegurar la igualdad en el acceso. La impli-
cacién en este dmbito del derecho fundamental a la educacién constituye un argu-
mento decisivo para justificar una especial intensidad de la potestad normativa
estatal a fin de garantizar al mdximo la homogeneidad del sistema y un importante
grado de unidad en el disfrute de estas ayudas.

No obstante, esta generosa extensién del alcance material de la regulacién estatal
ha suscitado el reproche de varias Comunidades Auténomas, que consideran vulne-
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radas sus competencias normativas, posicién que ha sido recogida en el voto particu-
lar de algtin Magistrado discrepante con la posicién mayoritaria.*

En lo que podria interpretarse como un intento de acoger parcialmente esta linea
argumental minoritaria y prevenir futuras controversias, a partir del curso 2008/2009%
se reconocid a las Comunidades Auténomas la posibilidad de conveniar con el Ministe-
rio la cofinanciacién de las becas que se concedieran a estudiantes con rentas familiares
inferiores a un umbral de renta que la Comunidad Auténoma puede determinar dentro
de una horquilla establecida con cardcter bédsico. De este modo se ampliaba la potestad
normativa de las administraciones educativas, que podrfan adaptar los umbrales de
renta comunes a sus peculiaridades socioeconémicas, aunque asumiendo con cargo a sus
presupuestos los costes adicionales que pudieran conllevar estas decisiones.

4.2. Las potestades ejecutivas

La segunda consecuencia ineludiblemente asociada a la invocacién del articu-
lo 149.1.30.* de la Constitucién es el reconocimiento de que las competencias de
ejecucién y gestioén de las becas corresponderdn exclusivamente a las Comunidades
Auténomas, «salvo que la naturaleza de la medida haga imprescindible la gestion directa
y centralizada para asegurar su plena efectividad dentro de la ordenacion bdsica del sector,
para gavantizar iguales posibilidades de obtencidn y disfrute por parte de sus potenciales
destinatarios en todo el territorio nacional o, por #ltimo, cuando dicha centralizacion sea un
medio necesario pava evitar que se sobrepase la cuantia global de los fondos destinados a la
subvencion. En todo caso, la necesidad de la gestion centralizada debe aparecer razonable-
mente justificada o deducirse sin esfuerzo de la naturaleza y contenido de la medida de
fomento de que se trate» .

El Tribunal Constitucional se ha mostrado claramente restrictivo en el reco-
nocimiento al Ministerio de Educacién de funciones ejecutivas sobre los progra-
mas de becas y ayudas financiados con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado, realizando una estricta aplicacion de la doctrina general sobre subvencio-
nes publicas.

Por un lado, se han ido limitando progresivamente las lineas de becas y ayudas cuya
gestién se centralizard en el Ministerio de Educacion (las denominadas becas y ayudas
no territorializadas) que han quedado reducidas a las becas destinadas a alumnos que
cursen estudios en la UNED y el CIDEAD, por tratarse de centros no presenciales
dependientes de la Administracién General del Estado, y a las becas que se concedan a

4 Voto particular a la Sentencia 188/2001 formulado por el Magistrado Carles Viver Pi-Sunyer.

% Real Decreto 675/2008, de 28 de abril, por el que se establecen los umbrales de renta y
patrimonio familiar y las cuantfas de las becas y ayudas al estudio del Ministerio de Educacién, Politica
Social y Deporte para el curso 2008-2009.

4 SSTC 91/1992 y 188/2001.
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alumnos de Ceuta y Melilla y de los centros espafioles en el exterior.”” En realidad, se
trata de programas que afectan a centros educativos sobre los que la Administracién
General del Estado ostenta la condicién de Administracién educativa, por lo que, en
sentido estricto, no deberfa hablarse de una centralizacién de funciones educativas.

Todas las demds becas y ayudas (todas las que benefician a los estudiantes que
cursan ensefianzas en el territorio de las Comunidades Auténomas) tienen la conside-
racién de becas y ayudas territorializadas (quizéds fuese mds correcto denominarlas
territorializables), en la medida en que los fondos que las financien podrian distri-
buirse entre la Comunidades Auténomas, que ejercerdn las funciones ejecutivas a
partir del momento en que asuman los correspondientes traspasos. En relacion con
estos programas, la jurisprudencia constitucional ha venido realizando una tarea de
eliminacién progresiva de funciones ejecutivas concretas que, de modo mds o menos
justificado, se reservaban a la gestién centralizada del ministerio.*® Estos pronuncia-
mientos se recogen en el Real Decreto 1721/2007%°, que contempla que a partir del
momento en que suscriba el acuerdo de traspaso de estas funciones, las administra-
ciones educativas asumirdn integramente la gestién de estos programas de
becas y ayudas y, concretamente, ejercerdn las siguientes funciones:

— Aprobardn y publicardn las convocatorias de becas y ayudas antes del inicio
de cada curso escolar.

— Las solicitudes deberdn dirigirse a las Comunidades Aut6nomas en las que radi-
que el domicilio familiar del interesado o, en el caso de ensefianzas no presencia-
les, en la Administracién educativa de la que dependa el centro que las imparta.

—La resolucién y pago corresponderd a la comunidad auténoma convocante,
tanto en lo que se refiere a la cantidad fija, como a la cantidad variable que
se asignard al finalizar el proceso.

Tanto las convocatorias como las resoluciones deberdn hacer constar expresamente
que se trata de programas financiados con cargo a los Presupuestos Generales del Estado.

47 En este sentido, la STC 25/2015 ha declarado inconstitucional que la Administracién General
del Estado se reserve la gestién centralizada de las becas de movilidad, «destinadas a cursar estudios en
comunidad antdnoma distinta a la del domicilio familiar del estudiante» .

% El dltimo pronunciamiento en este sentido ha sido la STC 95/2016, que considera inconstitucional
la atribucién a érganos de la Administracién General del Estado de las facultades de resolucién y pago
a los beneficiarios del componente variable de las becas generales.

% El Real Decreto 1721/2007, de 21 de diciembre, por el que se establece el régimen de las becas
y ayudas al estudio personalizadas, tenfa como objetivo expresamente declarado en el predimbulo «dar
cumplimiento a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional en esta materia y concretamente a la recogida en las
Sentencias 188/2001, de 20 de septiembre y Sentencia 212/2005, de 21 de julio, todo ello manteniendo la eficacia
y ¢ficiencia del sistema». Concretamente, se dedica a este fin el Capitulo V (articulos 39 a 42).

No obstante, la adecuacién disté de ser perfecta, a juicio del Tribunal Constitucional, que ha
dictado varias sentencias sobre su contenido que han motivado modificaciones puntuales de esta
disposicién, la dltima de las cuales ha sido el Real Decreto 293/2016, que ha tratado de adecuar la
gestién del componente variable de las becas a la STC 95/2016.
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Las funciones ejecutivas reservadas al Ministerio de Educacién se limitan exclu-
sivamente a la potestad de calcular los pardmetros necesarios para la aplicacién de la
férmula que permite la asignacién del componente variable, correspondiendo a las
Comunidades Auténomas la aplicacién de la misma al caso concreto y, por supuesto,
la tramitacién, resolucién y pago de los expedientes, para la distribucién de las can-
tidades a los becarios.’® La centralizacién de esta funcién ejecutiva es imprescindible
para garantizar la igualdad de los ciudadanos en el acceso a la educacién en todo el
territorio nacional y, ademds, s6lo puede ser ejercida por la Administracién General
del Estado, ya que su célculo se realizard a partir de la informacién obtenida del con-
junto de solicitudes formuladas en el territorio del Estado.

Como es conocido, el traspaso del pleno ejercicio de las competencias a cada
comunidad auténoma se producird a partir de la fecha que se establezca en el Acuer-
do de la Comisién Mixta por el que se apruebe el traspaso de las funciones, medios y
servicios necesarios para la asuncién de estas competencias.’!

El proceso de descentralizacién de las competencias en materia de educacién se
completd en 2000 con la aprobacién de los traspasos de medios a todas las Comuni-
dades Auténomas. A partir de esta fecha Ginicamente quedaron pendientes de traspa-
so tres funciones concretas en materia educativa: la gestion del profesorado que
imparte las ensefianzas de la materia de religién®?, las funciones ejecutivas relaciona-
das con los procedimientos de homologacién y convalidacién de titulos y estudios
extranjeros’® y la gestién de las becas y ayudas al estudio.

0 La STC 95/2016 ha considerado que carece de justificacién constitucional que el Ministerio de
Educacién se reserve la competencia de la asignacién definitiva de la cuantia variable de la beca a los
beneficiarios. En cumplimiento de este fallo, el Real Decreto 293/2016 ha modificado el Real Decreto
1721/2007 reconociendo a las administraciones educativas la potestad para asignar la cuantfa variable
mediante la aplicacién de la formula prevista en el articulo 9.2, reservdndose el Ministerio de Educacidn,
Unicamente la determinacién de los pardmetros de la férmula, cuyo cdlculo deriva del andlisis del
conjunto de las solicitudes presentadas en el conjunto del territorio nacional.

>l El régimen juridico de los traspasos de funciones y servicios se recoge en los articulos 16 a 21
de laLey 12/1983, de 14 de octubre, del proceso autonémico. En todo caso, para evitar eventuales dudas
interpretativas, se recoge esta regla general de forma expresa en el apartado 1 de la disposicién adicional
cuarta del Real Decreto 1721/2007.

>2 Entre 1999 y 2002 se traspasaron a 11 Comunidades Auténomas la gestién de los profesores de
religién. En 2005 se acordé el traspaso a Asturias. En 2011 se acordé el traspaso al Pais Vasco.
Actualmente se encuentra pendiente de traspaso el profesorado destinado en cuatro Comunidades
Auténomas: Aragén, Andalucfa, Canarias y Cantabria.

> En 2008 se iniciaron las negociaciones dirigidas a traspasar las funciones de homologacién y
convalidacién de titulos y estudios extranjeros, que inicialmente quedaron limitadas a los estudios
extranjeros de cardcter no universitario. Se ha realizado el traspaso a las Comunidades Auténomas de
Galicia (Real Decreto 1319/2008, de 24 de julio), Catalufia (Real Decreto 1385/ 2008, de 1 de agosto)
y Pais Vasco (Real Decreto 893/2011, de 24 de junio). A partir del inicio de sus efectos, los 6rganos
competentes de estas Comunidades Auténomas dictardn las resoluciones de homologacién y
convalidacién de estos estudios, de acuerdo con los criterios generales y tablas de correspondencia
elaboradas por el Ministerio de Educacién.

142 © UNED. Revista de Derecho Politico
N.° 102, mayo-agosto 2018, pdgs 123-154



LA COMPETENCIA ESTATAL EN MATERIA DE BECAS Y AYUDAS AL ESTUDIO

Légicamente, en tanto no se apruebe el traspaso de estas funciones y servicios, las
competencias ejecutivas sobre los programas de becas y ayudas territorializadas que
se atribuyen a las comunidades auténomas corresponderdn al Ministerio de Educa-
cién.>* Hasta el momento, la Comunidad Auténoma del Pais Vasco es la tinica que,
desde los afios ochenta, tiene asumidas las funciones en materia de becas y ayudas al
estudio.”

5. SOBRE UNA POSIBLE REVISION DEL FUNDAMENTO Y
ALCANCE DE LA COMPETENCIA ESTATAL

El legislador estatal parece haber renunciado a abordar la armonizacién y coor-
dinacién de los programas de ayudas a la ensefianza, mediante el establecimiento
de un marco juridico coman. De hecho, a pesar de que se acufla legalmente la
expresion Sistema Estatal de Becas y Ayudas al estudio, no se aborda en ninguna dis-
posicién juridica ni su definicién, ni la delimitacién de su alcance, ni siquiera la
identificacién de los programas que comprende. La norma que mds se aproximaria
a este objetivo es el Real Decreto 1721/2007, que recoge los elementos estructura-
les bésicos de determinadas prestaciones econémicas que describen como becas y
ayudas al estudio personalizadas.

Probablemente, una de las causas de situacién normativa sea el tratamiento que
el Tribunal Constitucional ha dado a las competencias en materia de becas y ayudas
al estudio, estableciendo que las relaciones entre Administracién General del Estado
y Comunidades Auténomas en este dmbito deben adecuarse al esquema bases estata-
les/desarrollo normativo y ejecucién autonémica. Esta doctrina que ha construido el
Tribunal Constitucional se basa en dos argumentos esenciales. En primer lugar, la
consideracién de las becas como una especie de subvenciones ptblicas, lo que deter-
mina su sometimiento a la doctrina general sobre subvenciones recogida en la
STC 13/1992. Pero también, y sobre todo, se basa en la aplicacién de la regla 30.* del
articulo 149.1 CE, que atribuye al Estado competencias normativas basicas, en detri-
mento de la regla 1.* del mismo articulo.

>4 Apartado 2 de la disposicién adicional cuarta del Real Decreto 1721/2007.

>> Las funciones en materia de becas y ayudas en el dmbito de las ensefianzas no universitarias fueron
asumidas mediante el Real Decreto 3195/1980, de 30 de diciembre, por el que se completa el traspaso
de Servicios del Estado a la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco en materia de ensefianza, que traspasa
las funciones y setvicios que en el ambito de la Comunidad Auténoma del Pafs vasco corresponden, entre
otros, al Instituto Nacional de Asistencia y promocién del Estudiante.

La funciones en materia de becas y ayudas en al dmbito universitario fueron asumidas mediante el
Real Decreto 1014/1985, de 25 de mayo, sobre traspaso de funciones y servicios del Estado a la
Comunidad Auténoma del Pafs Vasco en materia de universidades, que traspasa «la regulacién y gestiéon
de las convocatorias de becas para estudiantes de ensefianza superior, con vecindad administrativa en el
Pais Vasco», precisando que «dichas convocatorias se realizardn respetdndose los criterios bdsicos que se
establezcan para todo el Estado».
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A nuestro juicio, resultarfa conveniente revisar ambas premisas y, como conse-
cuencia de ello, podria legitimarse el reconocimiento de un nuevo fundamento de la
competencia estatal, que comprenderia potestades normativas de extensién e inten-
sidad diferentes a las que actualmente se ejercen.

5.1. La naturaleza prestacional de las ayndas al estudio.

Ayuda y subvencién no son términos sinénimos empleados indistintamente para
aludir a una misma institucién. Las ayudas constituyen un género mds amplio, del
cual las subvenciones son una especie, quizds la mds frecuente y conocida y, desde
luego, la mds profusamente regulada. El propio articulado y las definiciones que
contiene, refrendan que la LGS (2003) no regula las ayudas puablicas en general, sino
una peculiar clase de ayudas, a las que se denomina subvenciones.’®

Desde una perspectiva administrativa, las subvenciones son «una técnica de fomen-
to de determinados comportamientos considerados de interés general e incluso un procedimiento
de colaboracion entre la Administracion piiblica y los particulares para la gestion de activida-
des de interés piiblico».’” Sin embargo, parece haber unanimidad en que «/a subvencién
ni es la dinica técnica de fomento, ni es exclusivamente una técnica de fomento» >

Ya hemos visto que el legislador espafiol ha eludido un pronunciamiento general
y expreso sobre la naturaleza juridica de las becas y ayudas al estudio, aunque impli-
citamente ha optado por calificarlas como subvenciones publicas, basindose en sus
indudables similitudes con esta institucién.

Esta calificacién juridica de las ayudas a los estudiantes constituye una premisa
de capital importancia, ya que ha condicionado el tratamiento juridico que reciben,
tanto en la doctrina del Tribunal Constitucional, como en la normativa vigente. Sin
embargo, debe advertirse que esta premisa ha sido cuestionada por la doctrina cien-
tifica e incluso, por una parte del Tribunal Constitucional, que ha desarrollado una
posicién minoritaria en este sentido. Concretamente, dos de los votos particulares a
las sentencias 188/2001%° y 212/2005%, suscritos por cuatro de los Magistrados,
sostienen que resulta incorrecto equiparar el singular sistema de asistencia o de com-

6 PASCUAL GARCIA, José. «Régimen juridico de las subvenciones publicas». Estudios
Juridicos. Boletin Oficial del Estado. 5.* edicién (2008). Pig.47.

°7 Exposicién de motivos de la LGS (2003).

% SESMA SANCHEZ, Begofia. «Las subvenciones publicas». Lex Nova. 1998. Pig. 30.

*? Voto particular formulado por el Magistrado don Vicente Conde Martin de Hijas, al que se
adhirieron los Magistrados don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera y don Fernando Garrido Falla; y
voto particular fue formulado por el Magistrado don Guillermo Jiménez Sdnchez.

% En esta sentencia se reproduce el contenido de los votos recogidos citados en relacién con la
STC 188/2001, elaborados por los mismos magistrados: Voto particular que formula el Magistrado don
Vicente Conde Martin de Hijas, al que se adhieren los Magistrados don Roberto Garcfa-Calvo y Montiel
y don Jorge Rodriguez-Zapata Pérez; y voto particular fue formulado por el Magistrado don Guillermo
Jiménez Sdnchez.
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plemento de la capacidad econémica que suponen las becas y ayudas para el estudio
a otras ayudas o subvenciones financieras encuadrables en el campo de las cldsicas
medidas de fomento de determinadas actividades de indole o naturaleza patrimonial,
como serfa el caso de las otorgables a determinadas explotaciones agrarias, instalacio-
nes industriales u organizaciones comerciales o, incluso, dada su finalidad Gltima de
facilitar el desarrollo de una actividad ordenada a la prestacién de un servicio pablico,
de las que pudieran instrumentarse para favorecer el establecimiento o la mejora de
centros docentes.

Los principales argumentos que pueden aportarse para justificar la distin-
cién entre las becas y las subvenciones son los siguientes:®'

— En primer lugar, ambas figuras persiguen fines diferentes. La finalidad dl-
tima de las becas o ayudas para el estudio no es promover una determinada
actividad o comportamiento de los beneficiarios, que se considera que con-
tribuye al interés general (como hacen las subvenciones), sino que se dirigen,
esencialmente, a posibilitar o facilitar el efectivo ejercicio de un derecho fun-
damental de tan relevante significacién en el proceso de asegurar la igualdad
entre los ciudadanos espafioles como, sin duda, es el derecho a la educacién.
En decir, las ayudas a la educacién atienden a la financiacién de aquellos ser-
vicios educativos cuya adquisicién o provisién no se financia directamente con
gasto publico, de modo que sus costes deben ser (al menos inicialmente) sufra-
gados por las familias. Nos movemos aqui en campos singularmente transcen-
dentes, en la esfera propia de los principios de igualdad de oportunidades y de
libre desarrollo de la personalidad, el dltimo de los cuales constituye uno de
los fundamentos del orden politico y de la paz social (articulo 10.1 CE).

— En segundo lugar, el perfil de los beneficiarios de becas y subvenciones no

coinciden. Los destinatarios de los apoyos econémicos que representan las
becas o las ayudas para el estudio no son los Centros docentes, los estableci-
mientos prestadores del servicio pdblico de la educacién (esto es, si se quie-
re, las instituciones a través de las cuales se desarrolla o actiia la actividad
docente, la ensefianza), sino que, en rigor, los destinatarios de las becas o las
ayudas al estudio, los becarios o beneficiarios, son los escolares, alumnos o
discentes, en su condicién o cardcter de titulares dltimos del derecho funda-
mental a la educacién.
El dmbito de aplicacién de estas ayudas comienza donde desaparece la ga-
rantia de gratuidad de la enseflanza, resultando su presencia mds intensa
en aquellos niveles educativos en los que existe un mayor porcentaje de
gasto privado, como son educacién infantil, Bachillerato, Formacién Pro-
fesional y, sobre todo, la educacién universitaria, es decir, las ensefianzas
no obligatorias.

6! Los dos primeros argumentos fueron esbozados por JIMENEZ SANCHEZ, en su voto particular
ala STC 188/2001.
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— En tercer lugar, las subvenciones tienen un marcado cardcter selectivo, mien-
tras que las ayudas al estudio excluyen habitualmente la competencia entre
los solicitantes, reconociéndose la condicién de beneficiario a todos aquellos
que retinan los requisitos socioeconémicos y académicos que se establezcan.
Es mds, las ayudas al estudio, especialmente en la Educacién Bdésica, tienen
una marcada vocacién de universalidad, es decir, de extender progresivamen-
te su cobertura a todos los estudiantes que cursen estas etapas educativas.
Esta diferencia tiene su reflejo juridico en el procedimiento de otorga-
miento de las ayudas. E/ procedimiento ordinario de concesion de subvenciones se
tramitard en végimen de concurvencia competitiva, que requiere la comparacién
de las solicitudes presentadas, a fin de establecer una prelacién entre las
mismas de acuerdo con los criterios de valoracién previamente fijados en
las bases reguladoras y en la convocatoria, y adjudicar, con el limite fijado
en la convocatoria dentro del crédito disponible, aquellas que hayan obte-
nido mayor valoracién en aplicacién de los citados criterios.®® La concesién
directa se contempla, pero reservada a supuestos marcadamente excepcio-
nales.®
Sin embargo, como hemos sefialado, la mayor parte de las becas y ayudas al
estudio son objeto de concesién directa y se aprecia una creciente tendencia a
implantar en los restantes programas esta modalidad de concesién en detri-
mento de los procedimientos de concurrencia competitiva.*!

— Finalmente, la tipologia de las prestaciones no son coincidentes. Atendiendo
a la literalidad de la LGS (2003), dnicamente podrian calificarse como sub-
venciones en sentido estricto aquellas ayudas al estudio que supongan una
transferencia dineraria desde la Administracién hacia los estudiantes y sus
familias. Sin embargo, no encontrarfan encaje en esta institucién otras pres-
taciones que, o bien tienen cardcter dinerario, pero se entregan directamente
a las instituciones educativas (asi, por ejemplo, las universidades reciben
directamente la compensacién econémica correspondiente a la exencién del
pago de precios publicos que se reconoce a los estudiantes matriculados en
sus titulaciones oficiales), o bien consisten en servicios (como podrian ser la
asistencia sanitaria que se dispensa a los alumnos a través del seguro escolar,
los servicios de préstamo de libros de texto o la asistencia alumnos con nece-
sidades educativas especiales).

De este modo, consideramos que las becas y ayudas a los estudiantes son induda-
blemente una ayuda, pero su naturaleza no es subvencional, sino que se aproxima

2 Articulo 22.1 LGS (2003).

% Articulo 22.2 LGS (2003).

¢t Esta tendencia se viene observando en los tiltimos cursos, por ejemplo, en muchos programas de
apoyo a la gratuidad de libros de texto promovidos por las Administraciones educativas en el 4mbito de
la Educacién Basica.
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mucho mds a otras prestaciones econémicas que se encuentran expresamente excluidas
del dmbito de aplicacién de la ley de subvenciones, con las que podrian ficilmente
equipararse.®’

Ciertamente, el Tribunal Constitucional no estd vinculado por las decisiones del
legislador, pero resulta indudable que la configuracién legal de las ayudas al estudio
proporciona al Alto Tribunal un punto de partida para sus razonamientos. En este
sentido, a nuestro juicio, podrian adoptarse dos modificaciones legales que,
ademds de mejorar la calidad y eficacia del sistema, permitirian fundamentar una
revisién de su encaje competencial:

— Por un lado, serfa razonable dispensar a las ayudas al estudio un tratamien-
to singular, como una prestacién econémica vinculada a la prestaciéon del
servicio publico de la educacién, de similar naturaleza, por ejemplo, a las
prestaciones econémicas reguladas en el articulo 17 de la LDP (2006)°,
que consisten en una entrega de fondos publicos sin contraprestacién, pero
no tienen la consideracién legal de subvencién, aunque se encuentran en la
frontera.®” Para ello, bastaria con incluir expresamente las becas y ayudas
al estudio en el articulo 2.4 de la LGS (2003).°® Esta modificacién legal no
entrarfa en contradiccién directa con los pronunciamientos del Tribunal
Constitucional, que tienen cierto cuidado en declarar que se aplica a las be-
cas el régimen competencial de las subvenciones, pero sin afirmar de forma
explicita que las becas son subvenciones.

Debe advertirse que el legislador autonémico ya ha tratado de excluir a las
becas y ayudas al estudio del 4mbito de aplicacién de la LGS (2003)%, si
bien consideramos que esta declaracién general corresponde al legislador
estatal de conformidad con las reglas 13.%, 14.* y 18.* del art 149.1 CE,
que otorgan al Estado las competencias en materia de bases y coordinacién

© Véase el apartado 4 del articulo 2 LGS (2003).

% Ley 39/2006, de 14 de diciembre, de Promocién de la Autonomia Personal y Atencién a las
personas en situacién de dependencia.

¢ PASCUAL GARCIA, José. «Régimen juridico de las subvenciones ptblicas». Estudios
Juridicos. Boletin Oficial del Estado. 5.* edicién (2008). Pdg.52.

 El apartado 4 del articulo 2 de la LGS (2003) recoge una relacién de ayudas y prestaciones
econdémicas que no tienen la condicién de subvencién y que, por ello, quedan excluidas del dmbito de
aplicacién de esta ley.

% Valga por todas la Ley 10/2016, de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacién con
las prestaciones econémicas del Sistema Publico de Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la
Comunidad Auténoma de Aragdn, cuyo articulo 3 establece que:

1. Las prestaciones econdmicas del Sistema Piiblico de Servicios Sociales son aportaciones dinerarias
con un régimen juridico propio, definidas por su cardcter finalista, requisitos y condiciones de
reconocimiento, y carecen de la consideraciin de subvenciones piiblicas.

2. La misma naturaleza tendrdn las prestaciones econdmicas de cardcter social incluidas en el
Catdlogo de Servicios Sociales de la Comunidad Autdnoma de Aragon y en los de las entidades locales.
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general de la planificacién econémica, Hacienda general y procedimiento
administrativo comdn.”

— Por otra parte, podrfa configurarse un derecho subjetivo de los estudiantes

a obtener las prestaciones econémicas que comprende el Sistema Estatal de
becas y ayudas al estudio, al que se acceda al acreditarse el cumplimiento de
determinados requisitos socioeconémicos (umbrales de renta y patrimonio
familiar) y académicos.” Esta configuracién juridica podria asimilarse a la
que se establece para el derecho a la atencién de las situaciones de dependen-
cia, que el Tribunal Constitucional ha considerado adecuada para fundamen-
tar la aplicacion de la regla 1.* del articulo 149.1 CE.”
A nuestro juicio, esta regulacién estatal deberfa tener el cardcter de ley
orgdnica en aplicacién del articulo 81.1 CE, que reserva a estas normas e/
desarrollo de los derechos fundamentales y de las libertades piiblicas. Y ello, a pesar
de la doctrina del Tribunal Constitucional que declara que la reserva mate-
rial debe interpretarse restrictivamente, de manera que sélo requerird Ley
orgénica la regulacién que desarrolle la Constitucién de manera directa y en
elementos esenciales para la definicién del derecho fundamental, ya sea una
regulacién directa, general y global del mismo o en una parcial o sectorial,
pero, igualmente, relativa a aspectos esenciales del derecho, y no, por parcial,
menos directa o encaminada a contribuir a la delimitacién y definicién legal
del derecho.”

5.2. La reivindicacion de la vegla 1. del articulo 149.1.1. de la Constitucion

Ciertamente, la potencial intensidad de las potestades estatales amparadas por el
articulo 149.1.1.* CE ha llevado al Tribunal Constitucional a mostrar extrema cau-
tela para legitimar la invocacién estatal de este titulo habilitante, consciente de que
su utilizacién abusiva podria conducir a una extralimitacién de las competencias
estatales, mds alld de los limites establecidos en el articulo 149.1 de la Constitucién.
No obstante, esta necesaria prudencia no puede conducir al vaciamiento de este titu-

70 Este precepto ha sido objeto de recurso de inconstitucional promovido por el Presidente del
Gobierno.

En este sentido, se comparte el criterio manifestado por el Consejo de Estado, en su dictamen
639/2017, de 20 de julio.

"t Algunos sectores sostienen que la disposicién adicional novena de la LIP (2005) ya configura un
derecho subjetivo a obtener becas. Sin embargo, se trata de una afirmacién poco fundada juridicamente,
ya que dicha norma se limita a aplicar el procedimiento de concesién directa previsto en la LGS (2003)
a determinadas lineas de ayudas al estudio (las que no se convoquen con un nimero predeterminado de
beneficiarios).

72 STC 18/2016, de 4 de febrero, FJ. 7.

7> En este sentido se pronuncié STC 6/1982, referida al derecho de educacién, pero también
SSTC 67/1985, 140/1986, 160/1987 y 127/1994, en relacién con otros derechos fundamentales.
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lo competencial, que privaria al Estado de un instrumento esencial para garantizar la
igualdad de los ciudadanos y la unidad de la Nacién, principios ambos constitucio-
nalmente salvaguardados. La necesidad de conciliar ambos principios, ha llevado al
Tribunal Constitucional a someter la aplicacién de este precepto a condiciones estric-
tas que pretenden evitar que quede «desbordado el dmbito y sentido del articu-
lo 149.1.1.° CE, que no puede operar como una especie de titulo horizontal, capaz de introdu-
cirse en cualquier materia o sector del ordenamiento por el mero hecho de que pudieran ser
reconducibles, siquiera sea vemotamente, hacia un devecho o deber constitucional».”

Entendemos que la eventual calificacién legal de las ayudas al estudio como una
prestacion de cardcter econémico del Sistema Educativo orientada a garantizar la
igualdad en el ejercicio del derecho, por un lado, y el desarrollo por el Tribunal Cons-
titucional de principios y criterios que permiten la aplicacién prudente del articu-
lo 149.1.1.* CE, por otro, proporcionan argumentos para promover una revision del
fundamento constitucional de la competencia estatal en materia de becas y ayudas al
estudio, y ofrecen garantias suficientes frente a los eventuales riesgos de abuso que
pudieran derivarse de este nuevo encuadre constitucional.

Para afrontar esta tarea resultard necesario abordar sucesivamente dos cuestiones:
en primer lugar, si la submateria becas y ayudas al estudio tiene cabida en la materia
descrita por el articulo 149.1.1.* CE y, en este caso, cudl serfa el alcance de las potes-
tades que este titulo confiere al Estado.

—La primera cuesti6én consiste en delimitar con precisién el contenido de
la materia a que se refiere esta regla 1.* del articulo 149.1 CE, que se
describe como «/las condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de los espaiioles
en el ejercicio de los derechos (...) constitucionales». El Tribunal Constitucional
proporciona los siguientes criterios sobre el alcance de esta expresién:

e En primer lugar, se afirma taxativamente que «¢/ articulo 149.1.1.° CE sdlo
presta cobertura a aquellas condiciones que guarden una estrecha relacion, directa
¢ inmediata, con los devechos que la Constitucidn reconoce».” La literalidad de
la norma no sugiere una interpretacion restrictiva de los derechos consti-
tucionales, de modo que podria sostenerse que se estd haciendo referencia
a todos los derechos mencionados en la Constitucién o, al menos, a todos
los recogidos en el titulo I.7° En cualquier caso, siguiendo el criterio de
prudencia que nos hemos impuesto y adoptando la interpretacién mds
restrictiva, deben considerarse incluidos, al menos, los derechos conteni-
dos en la seccién 1.* del capitulo 2.* del titulo I, merecedores del mayor

7 STC 61/1997, reiterada por STC 228/2003, de 18 de diciembre, F. 10.

> STC 61/1997, reiterada por STC 228/2003, de 18 de diciembre, F. 10.

7 Los mds recientes pronunciamiento del Tribunal Constitucional parece extender su aplicacién a
todos los derechos del Titulo I, al incluir expresamente a los principios rectores de la politica social y
econémica(STC 33/2014, de 27 de febrero, FJ 4; STC 18/2016, de 4 de febrero, FEJJ 7y 8, STC 18/2017,
de 2 de febrero, FJ 4)
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77
78
79

80

grado de proteccidn, entre los se encuentra el derecho fundamental a la
educacion.

¢ En segundo lugar, a pesar de los titubeos iniciales del Tribunal Consti-
tucional, resulta claro que las condiciones bdsicas se refieren a los elementos
esenciales de los derechos y no pueden interpretarse como sinénimo de
normas bdsicas o de bases estatales.
En su lugar, se exige que estas condiciones bdsicas hagan «referencia al
contenido primario (STC 154/1988) del derecho, a las posiciones juridicas
Jundamentales (facultades elementales, limites esenciales, deberes fundamentales,
prestaciones bdsicas, ciertas premisas o presupuestos previos.)». Dentro de esas
«condiciones bdsicas» cabe entender incluidos asimismo aquellos criterios que
guardan una velacion necesaria e inmediata con aquéllas, tales como el objeto o
dmbito material sobre el que recaen las facultades que integran el derecho (. ..); los
deberes, requisitos minimos o condiciones bdsicas en que ha de efercerse un derecho
(...); los requisitos indispensables o el marco organizativo que posibilitan el ejer-
cicio mismo del derecho, etcétera».”’

¢ Finalmente, es preciso que la actuacion estatal que pretenda ampararse en
este titulo sirva al objetivo de garantizar la igualdad de todos los espafio-
les.”® En todo caso, debe advertirse que el propio concepto de igualdad
admite discrepancias: el Tribunal Constitucional ha venido sefialando
que la igualdad a garantizar con el establecimiento de condiciones bésicas
comunes no puede consistir en una igualdad formal absoluta’, mientras
que otros autores consideran que la admisién de modulaciones autonémi-
cas atenta contra el mismo principio de igualdad.®

Es decir, para que las becas y ayudas al estudio puedan incardinarse en el
articulo 149.1.1.* CE deben verificarse tres premisas. Primero, que exista
un derecho fundamental o libertad pudblica involucrado, que en este caso
es el derecho a la educacién consagrado en el articulo 27 CE. Segunda, que
el objeto de la actuacidn estatal se refiera al contenido primario de este
derecho. Y tercera, que persigan garantizar la igualdad de los espafioles
en su disfrute. No resulta dificil verificar el cumplimiento de estas pre-
misas en el Sistema Estatal de Becas y Ayudas al estudio, que comprende
prestaciones de cardcter econémico dirigidas a remover los obstdculos que
impidan u obstaculicen la igualdad material en el ejercicio del derecho a
la educacién.

STC 61/1997, FJ. 8.

En este mismo sentido, entre otras, STC 133/2006, FJ. 3.

STC 188/2001, FJ 12.

Voto particular que formula el Magistrado don Vicente Conde Martin de Hijas respecto de la

STC 188/2001, al que se adhieren los Magistrados don Manuel Jiménez de Parga y Cabrera y don
Fernando Garrido Falla.
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— Una vez convenida la posibilidad de subsumir las becas y ayudas en el ar-
ticulo 149.1.1.* CE, es preciso establecer el alcance de las potestades
que este precepto reserva al Estado. En principio, el tenor literal de la
norma encomienda al Estado /a regulacidn de estas condiciones bésicas de los
derechos constitucionales. Sin embargo, la naturaleza y alcance de esta po-
testad regulatoria admite diversas interpretaciones:

e La actual posicién del Tribunal Constitucional constrifie las potestades
estatales al dmbito normativo, reproduciendo el esquema de bases esta-
tales y desarrollo legislativo autonémico.®! Es decir, se aprecia una equi-
paracién entre condiciones bdsicas y normativa bdsica que, sin embargo,
resulta discutible, invocando incluso doctrina constitucional anterior, que
establece la diferencia entre ambas nociones.®”

e En el otro extremo se sitda la interpretaciéon que otorgaria al Estado
una competencia exclusiva plena en la materia.®> El propio Tribunal
Constitucional admiti6 la legitimidad de amparar en la regla 1.* no sélo
competencias normativas, sino también ejecutivas, haciendo referencia a
supuestos en los que la conexién con el derecho fundamental en cuanto
a condicién de igualdad se considera bastante mds lejana que entre la
beca y el ejercicio del derecho a la educacién.®® En cualquier caso, la ele-
mental prudencia que subyace en la doctrina del Tribunal Constitucio-
nal recomienda evitar esta interpretacién, por excesivamente intrusiva
en el campo de competencias autonémicas, que quedarfan virtualmente
excluidas.

Descartadas ambas posiciones, se impone la intermedia y, a nuestro juicio
mds razonable, que considera que nos encontramos ante una competencia
legislativa plena. De este modo, la invocacién de la regla 1.* del articu-
lo 149.1 CE supondria una modificacién, quizds sutil, pero no irrelevante,

81 STC 188/2001, de 20 de noviembre, FJ.12, establece que:

En conclusidn, segin nuestra doctrina, el art. 149.1.1 CE «constituye un titulo competencial
auténomo, positivo o habilitante, constrefiido al dmbito normativo, lo que 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», por lo que «el art. 149.1.1 CE no debe ser entendido como
una prohibicién de divergencia autonémica» {STC 61/1997, F] 7 b)l.

8 STC 61/1997, FJ. 7.

% Esta posicién se reflejé en el Voto particular que formula el Magistrado don Vicente Conde
Martin de Hijas respecto de la STC 188/2001, al que se adhieren los Magistrados don Manuel Jiménez
de Parga y Cabrera y don Fernando Garrido Falla. Desde entonces, sus argumentos se han recogido en
votos particulares a todas las sentencias dictadas sobre conflictos de competencias en materia de becas y
ayudas al estudio.

8 Nos referimos a las SSTC 64/1989 (FFJJ. 3 y 4) y 189/1989 (FJ. 3), referida a ayudas a empresas
periodisticas y agencias informativas, amparadas en el derecho fundamental a la informacién. Mds
recientemente, STC 107/2014, de 26 de junio, acreditacién de laborales por la ANECA.
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de la intensidad y extensién de la competencia estatal. Por un lado, au-
mentarfa la intensidad de las potestades normativas estatales que, como
contrapartida, se ejercerfan sobre un dmbito material circunscrito a las
condiciones bésicas necesarias para asegurar la igualdad.®

En cualquier caso, debemos sefialar que la regla 1.* del articulo 149.1 CE consti-
tuye el titulo competencial prevalente del Estado, pero no el dnico, de modo que seria
posible invocar otros preceptos constitucionales para justificar otras actuaciones
estatales, normativas e, incluso, ejecutivas.

6. CONCLUSION

Las becas y ayudas al estudio no constituyen subvenciones publicas, sino presta-
ciones financiadas con cargo a recursos ptblicos. De este modo, el reconocimiento del
derecho a su obtencién deberfa encontrarse excluido del 4mbito de aplicacién de la
legislacién general de subvenciones y deberfa regirse por un régimen juridico espe-
cifico, similar al disefiado para otros sistemas prestacionales como son los existentes
en el dmbito de la Dependencia.

Corresponderfa al legislador estatal definir el contenido de este derecho a obtener
ayudas al estudio y establecer las condiciones para su ejercicio, respetando los pard-
metros marcados por la doctrina del Tribunal Constitucional, que podemos resumir
en los siguientes términos:

—En aplicacién del articulo 81.1 CE, la legislacién estatal deberfa tener el
cardcter de ley orgdnica, aunque la interpretacién restrictiva de la extensién
de esta reserva material que impone el Alto Tribunal supondrd que la re-
gulacién de determinados aspectos del Sistema Estatal de becas y ayudas al
estudio se aborde mediante ley ordinaria.

—La extensién de la reserva orgdnica debe fijarse en conexién con el marco
constitucional y estatutario de distribucién de competencias, ya que el
articulo 81.1 CE no contiene, en puridad, ningin titulo competencial habi-
litante a favor del Estado. En la prictica, lo més relevante para la resolucién
del conflicto no radica tanto en la distincién entre la naturaleza juridica
de la reserva de ley y las reglas de competencia, cuanto en la delimitacién
del alcance material de la reserva de ley orgédnica y en la determinacién de
en qué medida esta delimitacién debe hacerse o no a partir del sistema de

% En todo caso, la STC 18/2016 (FJ. 7) realiza una generosa interpretacién del dmbito material
sobre el que pueden proyectarse las potestades normativas en relacién con el derecho a la atencién en
situaciones de dependencia, que podria trasladarse a un eventual derechos a la obtencién de becas y
ayudas al estudio, en caso de procederse a su configuracién legal.
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distribucién de competencia.®® En este caso, el legislador estatal, al amparo
del articulo 149.1.1.° CE, podria regular el contenido primario del derecho
subjetivo a la obtencién de prestaciones del Sistema Estatal de becas y ayu-
das al estudio, en la medida en que persiguen garantizar la igualdad de los
ciudadanos en el acceso y ejercicio del derecho fundamental a la educacidn.
Aunque el alcance de esta potestad normativa deberd ser perfilado por el Tri-
bunal Constitucional, entendemos comprendido en el mismo, al menos, la
definicién de un catdlogo de prestaciones bdsicas que atiendan a la provisién
de los bienes y servicios educativos, y los requisitos minimos comunes para
el acceso a las diferentes prestaciones.

— Finalmente, el contenido de este régimen juridico estatal deberfa respetar
los principios constitucionales que resulten de aplicacién a los programas de
ayudas al estudio promovidos por los poderes ptblicos.

Title:

State competence on student grants: basis and scope.

Summary:

1. Public funding of education. 2. The right to obtain grants. 2.1. Cons-
titutional or legal nature of the right. 2.2. Content and constitutional
limits of the right. 3. The student grants system. 3.1. Concept, characte-
ristics of student grants. 3.2. Nature of student grants. 4. The territorial
distribution of competences related to grants. 4.1. Regulatory power. 4.2.
Executive powers. 5. A possible revision of basis and scope of competence.
5.1. Grants as public service. 5.2. The rule 1 of article 149.1 of the Cons-
titution. 6. Conclusions.

Resumen:

Las becas y ayudas al estudio vienen siendo calificadas en el ordenamiento
espafiol como subvenciones publicas. Este trabajo sostiene que seria mds
adecuado con nuestro marco constitucional otorgarles la consideracion de
prestaciones publicas, financiadas con cargo a los Presupuestos Generales
del Estado. La revisién de la naturaleza juridica de las becas y ayudas al

8 MESEGUER YEBRA, Joaquin. «Ambito material reservado a la Ley Organica y su consideracién
como norma competencial de atribucién competencial (a propésito de la STC 173/1998, de 23 de julio)»,
en Revista Juridica de la Comunidad de Madrid, n.” 5. Madrid, 1999. Pdg. 3.

© UNED. Revista de Derecho Politico 153
N.c 102, mayo-agosto 2018, pdgs 123-154



JOSE CANAL MUNOZ

154

estudio tendria relevantes consecuencias: por un lado, recomendaria que el
Legislador definiese el contenido del derecho a obtener estas prestaciones
publicas, de forma similar a otros dmbitos de la actuacién administrativa.
Por otra parte, permitirfa fundamentar la revisién de la doctrina del Tri-
bunal Constitucional sobre el reparto de las competencias entre el Estado
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