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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Francisco Pérez de los Cobos
Orihuel, Presidente, dofia Adela Asua Batarrita, dofia Encamacion Roca Trias, don Andrés
Ollero Tassara, don Fernando Valdés Dal-Ré, don Juan José Gonzilez Rivas, don Santiago
Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don Pedro José Gonzalez-Trevijano

Sanchez, don Ricardo Enriquez Sancho y don Antonio Narvédez Rodriguez, Magistrados, ha
~ |pronunciado

, EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia niim. 4777-2016, planteado por el Gobierno de la
Generalitat de Cataluiia contra la Resolucion de 18 de mayo de 2016, de la Secretaria de Estado
de Servicios Sociales e Igualdad, por la que se convocan subvenciones estatales destinadas a la
realizacion de programas de interés general con cargo a la asignacion tributaria del Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas. Ha comparecido y formulado alegaciones el Abogado del

Estado. Ha sido ponente el Magistrado don Femando Valdés Dal-Ré€, quien expresa el parecer del

Tribunal.
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1. Antecedentes

1. Mediante escrito presentado en el Registro de este Tribunal el dia 8 de septiembre de
2016, la representacion procesal del Gobiemo de la Generalitat de Catalufia promueve conflicto
positivo de competencia en relacién con la Resolucion de 18 de mayo de 2016, de la Secretaria
de Estado de Servicios Sociales e Igualdad, por la que se convocan subvenciones estatales
destinadas a la realizacién de programas de interés general con cargo a la asignacion tributaria

del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. Alega, en sintesis, lo siguiente:

a) La resolucion impugnada (publicada en extracto en el BOE de 24 de mayo de 2016, y en
texto integro en la Base de Datos del Sistema Nacional de Publicidad de Subvenciones,

http://www.pap.minhap.gob.es/bdnstrans/GE/es/convocatoria/306752), al regular de modo

exhaustivo las subvenciones, y reservar al Estado las funciones de ejecucién administrativa, invade

1 las competencias que corresponden a la Generalitat en materia de asistencia social.

La abundante conflictividad en materia de subvenciones ha dado lugar a una muy completa
y reiterada doctrina constitucional que, especificamente en materia de asistencia social, se recoge
en las SSTC 178/2011, de 8 de noviembre, 21/2013, de 31 de enero, 40/2013, de 14 de febrero,
52/2013, de 28 de febrero, 70/2013, de 14 de marzo, y 33/2014, de 27 de febrero, (y, en términos
equivalentes, en las SSTC 113/2013, de 9 de mayo, 163/2013, de 26 de septiembre, y 144/2014, de
22 de septiembre, en materia de medio ambiente). La reaccién del Estado frente a esa reiterada
doctrina constitucional ha sido la de aprobar un nuevo marco normativo mediante el que intenta
justificar que las mismas subvenciones, concedidas a las mismas entidades beneficiarias y para el
mismo objeto, tienen ahora encaje en otras materias competenciales distintas, y que por sus
caracteristicas requieren la gestion centralizada (Capitulo II del Real Decreto-ley 7/2013, de 28 de
junio, de medidas urgentes de naturaleza tributaria, presupuestaria y de fomento de la
investigacion, el desarrollo y la innovacién, desarrollado mediante los Reales Decretos 535/2013,
de 12 de julio, de 12 de julio, 536/2013, de 12 de julio, y 699/2013, de 20 de septiembre,
modificado ulteriormente por el Real Decreto 596/2015, de 3 de julio, impugnados por la
Generalitat en via contencioso-administrativa, al igual que las convocatorias anteriores a €sta).

Este nuevo conflicto competencial viene a ser practicamente equivalente al que en su dia se
plante6 contra la Orden SIS/1199/2012, que fue resuelto mediante la STC 70/2013. Algo muy
similar ya habia sucedido con anterioridad, puesto que el mismo ciclo compuesto de una
disposicidn estatal que prevé estas subvenciones, seguido del conflicto de competencia y de la

Sentencia que declara la vulneracién de competencias de la Generalitat en materia de servicios
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sociales, ya se habia completado con la Orden TAS/893/2005, y la STC 178/2011, de 8 de
noviembre. En estas circunstancias no cabe sino pensar que todo ello denota una escasa eficacia
del sistema institucional de nuestro Estado y de la garantia de la supremacia de la Constitucion

Espafiola. Se van pues a reiterar posiciones perfectamente equivalentes a las ya resueltas

anteriormente por el Tribunal.

b) A la conclusion de que la resolucién impugnada vulnera la competencia de asistencia
social en relacion con la de fomento de la Generalitat se llega por pura aplicacién del
procedimiento establecido por el Tribunal Constitucional para determinar el encuadre
competencial de toda norma o acto (SSTC 207/2012, de 14 de noviembre, FJ 3, 36/2012, de 15 de
marzo, FJ 3, y las alli citadas). Es preciso remontarse hasta el Real Decreto-ley 7/2013 para
encontrar en su Disposicion final 1 la invocacion de las competencias reservadas al Estado por los
arts. 149.1, 2, 3, 5, 6, 7, 13, 15, 16, 23, 29, 30 y 31 CE. Pero esa desmesurada alegacion de titulos
competenciales no puede dar cobertura competencial a la resolucion, puesto que en modo alguno

se corresponde con el objeto propio de los programas de actuaciones para los que se han dotado las

subvenciones.

La STC 146/1986, de 25 de noviembre, FJ 2, formulo una definicion de la asistencia social
que ha venido reiterando hasta las recientes SSTC 171/1998, FJ 3, 36/2012, FJ 4, 21/2013 FJ 4,
52/2013, FJ 4, 70/2013, FJ 3, 33/2014, FJ 4, 78/2014, FJ 5 d) y 18/2016, FJ 7. Las subvenciones
convocadas por la Resolucion de 18 de mayo de 2016 por la Secretaria de Estado de Servicios
Sociales e Igualdad, tienen por objeto unas actuaciones y programas que se inscriben con toda
naturalidad en esa definicion de la asistencia social fijada por el Tribunal Constitucional. Son
indicios de ello: (i) los érganos encargados de la tramitacion y resolucion (STC 80/1985, de 4 de
julio, FJ 1); (ii) las entidades beneficiarias de las subvenciones, es decir las entidades del tercer
sector de accion social (atendiendo al concepto recogido en el preambulo y el art. 2.1 de la Ley
43/2015, de 9 de octubre), la Cruz Roja Espaiiola (atendiendo al Real Decreto 415/1996, de 1 de
marzo, sus ulteriores modificaciones y sus Estatutos vigentes); (iii) los propios enunciados del
Anexo A; (iv) y el objeto material y la finalidad de las subvenciones, definidos en su Apartado
Segundo.2. Se trata en todos los casos de actuaciones materiales de asistencia social, dirigidas a la
atencion de colectivos especificos de familias, mujeres, jovenes, personas con riesgo de exclusion

social o laboral, con discapacidad, poblacion reclusa, poblacién gitana, migrantes, personas con

VIH y Sida: son materialmente actuaciones de atencion a personas de colectivos desfavorecidos o
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en situacion de riesgo de exclusién a fin de procurar su insercién social, todas ellas caracteristicas
de la asistencia social.

Un analisis pormenorizado de los programas descritos en el Anexo A, como el recogido en
el dictamen del Consejo Consultivo de la Generalitat 4/2016, que se aporta como documento
anexo numero 4, confima plenamente que son perfectamente equivalentes a los que la STC
70/2013 encuadr6 en la competencia de asistencia social. A mayor abundamiento, esta conclusion
resulta plenamente corroborada también en el Informe del Departamento de Trabajo, Asuntos
Sociales y Familias de la Generalitat de Catalunya, que se aporta como documento anexo nimero
5, en el que se comparan los programas previstos en esta resolucion con los que se definieron de
forma idéntica en las convocatorias recogidas en las Ordenes SSI/1199/2012, de 4 de junio,
SP1/1191/2011, de 6 de mayo, SAS/1536/2010, de 10 de junio, SAS/1352/2009, de 26 de mayo, y
TAS/592/2008, de 29 de febrero.

Se desarrolla a continuacién un detenido analisis de cada grupo de programas en

. ‘2"-‘_comparaci(')n con la convocatoria que fue objeto de la STC 70/2013, y con las convocatorias

,-posteriores al Real Decreto 536/2013, constatando una evidente continuidad tanto en lo que

respecta a las entidades beneficiarias, como en lo que se refiere a los programas concretamente

| subvencionados, pese a los cambios de denominacién de los epigrafes en que se agrupan y de otras

modificaciones, que no permiten apreciar cambios significativos en la naturaleza, destino y

finalidad de estas subvenciones respecto de la convocatoria enjuiciada por la STC 70/2013.

c) Desde la STC 13/1992, de 6 de febrero, hasta la actualidad, el Tribunal Constitucional
ha dictado mas de 70 sentencias resolviendo la conflicividad competencial suscitada por las
subvenciones estatales, reiterado una consolidada doctrina constitucional que se articula alrededor
de una clasificacién de supuestos subvencionales en funcién del nivel funcional de las
competencias estatales y autondmicas afectadas, y distinguiendo cuatro supuestos, que han tenido
reflejo en el art. 114 EAC. En el presente caso, resulta aplicable el supuesto primero de los
enunciados en dicha Sentencia 13/1992 [FJ 8.a)], en la medida en que la Generalitat tiene una
competencia de caracter exclusivo sobre la asistencia y los servicios sociales, mientras que el
Estado no dispone de titulo competencial alguno, ni genérico ni especifico. En consecuencia,
también se deberia aplicar el art. 114.2 EAC, segin el cual corresponde a la Generalidad, en las
materias de competencia exclusiva, la especificacion de los objetivos a los que se destinan las
subvenciones, la regulaciéon de las condiciones de otorgamiento y la gestién, incluyendo la

tramitacion y la concesion.
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En ese mismo sentido lo ha venido apreciando también el Tribunal, entre otras, en las
recientes SSTC 177/2012, 226/2012, 227/2012, 21/2013, 52/2013, 70/2013, 154/2013 y. 33/2014,
que han resuelto especificamente y en el mismo sentido conflictividad competencial respecto de
subvenciones estatales en materia de asistencia social. Si bien las citadas sentencias han
reconocido al Estado amplias potestades de regulacién, doctrina que se acata pese a no
compartirla, han reconocido también de forma constante la competencia de la Generalitat en todo
cuanto atafie a la gestion de las subvenciones, asi como la regulacion del procedimiento
correspondiente a estas cuestiones, debido a que las normas procedimentales ratione materiae
deben ser dictadas por las Comunidades Auténomas competentes en el sector material concreto,
respetando las reglas del procedimiento administrativo comun.

En la respuesta que se da por parte del Gobierno del Estado al requerimiento previo, se
hace un esfuerzo por argumentar que son actuaciones propias de los ambitos de la sanidad, la

educacion, la legislacion laboral, y la seguridad publica, materias en las que el art. 149.1, apartados

o 7, 13, 16, 29 y 30 CE han reservado competencias al Estado. De ese modo, se intenta argumentar

" | que con estos titulos queda justificada la posible reserva al Estado de la dotacion, regulacion,

convocatoria, gestion y concesion centralizada de las subvenciones. No obstante, las actividades
que la Resolucién de 18 de mayo de 2016 define como subvencionables conforman un sistema de
proteccion dirigido a colectivos desfavorecidos o en riesgo de exclusién social, dirigido a
protegerlos en situaciones de necesidad especificas y que se dispensa al margen de toda obligacion
contributiva o colaboracién econémica de los destinatarios de los programas de actuaciones. Sin
duda, la prestacién de esas actividades asistenciales causara a su vez unos efectos que contribuiran
a la mejora de la situacion sociosanitaria, educativa y laboral de los colectivos que recibiran las
prestaciones asistenciales, € incluso pueden producir una mejora de la seguridad ciudadana y
tendran un efecto preventivo de la delincuencia. Pero esas seran en todo caso las consecuencias
finales, indirectas, de la asistencia social prestada. Las competencias en las materias de sanidad,
educacion, legislacién laboral, o seguridad publica, tienen inicamente una relacion indirecta con
estas subvenciones, por lo que en ningin caso los titulos competenciales invocados por el Estado
le habilitan a convocar y establecer su gestién centralizada, maxime cuando en dichas materias las
funciones ejecutivas corresponden a la Generalitat en mérito a las previsiones estatutarias referidas
a materia de sanidad y salud publica (art. 162 EAC), educacion (art. 131 EAC), trabajo (art. 170
EAC), seguridad publica (art. 164 EAC), juventud (art. 142 EAC) y politicas de género (art. 153
EAC).
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d) En la resolucién impugnada, la exigencia de ambito estatal de los proyectos que las
entidades beneficiarias desarrollen, equivalente a la exigencia de su supraterritorialidad, va ligada
en general a la condicion de entidades de ambito estatal para acceder a la condiciéon de
beneficiario. Segin la jurisprudencia constitucional, el dato relativo al posible ambito territorial de
actuacion de la entidad beneficiaria de la ayuda no resulta relevante en orden a determinar el
6rgano administrativo titular de la competencia material (STC 146/1986, FJ 6). También la STC
178/2011, FJ 5, dio cumplida respuesta a la pretension de justificar la gestion centralizada por el
Estado de las subvenciones en esta materia en el caracter supracomunitarios de las actuaciones a

subvencionar (en el mismo sentido, entre otras, SSTC 306/2000, FJ 8, 194/2004, FJ 11, 38/2012,
de 26 de marzo, y 89/2012, de 7 de mayo, FJ 7).

e) La resolucion objeto de este conflicto no es una norma general que se incorpora al
ordenamiento juridico con vocacién de permanencia, sino un acto de ejecucion administrativa con
duracion limitada y que incorpora las prescripciones que han de regir la resolucion Uinicamente de
esa convocatoria concreta, por lo que su tenor responde a una légica unitaria que en su conjunto y
de manera global vulnera el orden de distribucion de competencias constitucional y
estatutariamente definido. Las SSTC 75/1989, FFJJ 4 y 5,y 185/2015, FJ 3, han reconocido que, si
bien una convocatoria puede ir mas alld de la fijacion del procedimiento para el estudio y la
resolucion de las solicitudes de ayudas, de forma que prescriba también algunos aspectos
estructurales de la misma, como su objeto y finalidad, duracion, caracteristicas de los destinatarios
de las ayudas, contenido y prioridades de los programas y de las actuaciones promovidas, y
beneficiarios de estos, en realidad, su articulado no tiene las caracteristicas para poder dotarlo de
caracter normativo y carece de la vocacion y el caracter general exigibles a las normas. Y, por
tanto, tiene que examinarse desde su consideracion como actividad de ejecucion.

De conformidad con este entendimiento, la resoluciéon de 18 de mayo de 2016 es un acto
esencialmente ejecutivo de convocatoria de unas ayudas, que se remite a lo dispuesto en el Real
Decreto 536/2016 en cuanto a las bases reguladoras de estas subvenciones. En consecuencia, de
acuerdo también con lo resuelto por la STC 78/2014, FJ 8, en un supuesto de convocatoria
centralizada de subvenciones estatales en materia de asistencia social, perfectamente equivalente a
éste, la resolucion es inconstitucional en su totalidad, en cuanto viciada de incompetencia, por
corresponder a la Comunidad Auténoma la gestion de tales subvenciones, en la que se inscribe su
convocatoria.

Otro tanto cabe decir de las funciones de ejecucion administrativa que en orden a la gestion

y concesion de las subvenciones asigna a diversas instancias de la Secretaria de Estado de
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Servicios Sociales e Igualdad en sus apartados Cuarto, Sexto, Séptimo, Octavo y Décimo. Asi, el
apartado Cuarto.l y .2, en relacion con los Anexos 1, 11, 111 y IV de la Resolucion establecen el
modelo formalizado de las solicitudes y de las memorias que deberdn presentarse con las
solicitudes de subvencién, lo que se inscribe en las potestades inherentes a la definicién del
procedimiento autonémico de concesion de las subvenciones [SSTC 70/1997, FJ 4, 242/1999, FJ
11, 36/2012, FJ 10, 89/2012, FJj 9.a), y 179/2013, FJ 8 a)]. Ademas, el mismo apartado Cuarto.l
determina que las solicitudes deberan dirigirse a la persona titular de la Secretaria de Estado de
Servicios Sociales e Igualdad, y fija el plazo de presentacion de solicitudes, cuestiones ambas de
competencia autondmica, por tratarse de determinaciones procedimentales inherentes a las
funciones ejecutivas de la competencia de fomento en relacidon a la asistencia social. A su vez, el
apartado Sexto confiere las potestades para la instruccién del procedimiento a la Subdireccion
General de Organizaciones no Gubemamentales y Voluntariado de la Direccién de Servicios para
la Familia y la Infancia, y asigna las funciones de evaluacion y propuesta de las solicitudes a un
organo integrado por representantes de drganos de la misma Secretaria de Estado de Servicios
Sociales e Igualdad o adscritos a ella. Los apartados Séptimo y Octavo confieren a dicha
Subdireccion General las funciones de facilitar los modelos normalizados para la reformulacién de
solicitudes que sean precisos, asi como la formulacién de la propuesta de resolucion que resolvera
la persona titular de dicha Secretaria de Estado, a quien el apartado Octavo asigna también la
resolucion de los recursos de reposicion que pudieran plantearse. Todas ellas son puras funciones
de ejecucion administrativa de gestion y concesion de las subvenciones cuya reserva a instancias
centrales vulnera también los arts. 114.2 y 166 EAC.

Por su parte, el apartado Segundo de la resolucion define el objeto y finalidad de estas
subvenciones, convirtiendo en el punto 1) en regla general lo que el Tribunal ha admitido a titulo
de excepcion (supraterritorialidad y circunstancias que hacen imprescindible la gestion
centralizada). En cambio, el punto 2) identifica los programas subvencionables por remisién al
Anexo A, analizados ya pormenorizadamente, para concluir que todos ellos, por su objeto y
finalidad, se encuadran en la materia de asistencia y servicios sociales de competencia autonémica.
La supraterritorialidad no es en si misma un titulo competencial, porque existen otros
modelos distintos al de la actuacién directa del Estado para disefiar una politica de ayudas (SSTC
178/2011, FJ 5, y 89/2012, FJ7), y el caracter supraautonémico de las ayudas no justifica la

competencia estatal, ya que la persecucion del interés general se ha de materializar a través de, no

a pesar de, los sistemas de reparto de competencias articulados en la Constitucion [SSTC 77/2004,
FJ 6.b), 113/2013, FJ 7, 150/2013, FJ 6.a), y 163/2013, FJ.4). Ni la incidencia supraautonémica de

las ayudas justifica la centralizacion de su tramitacion y .gestion, ni la adopcion de un sistema de
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ayudas basado en la decision unitaria del Estado, con la consiguiente exclusion de la competencia
autonémica por el mero hecho de la supraterritorialidad, resultan compatibles con la Constitucion
(SSTC 126/2002, FJ 9, 38/2012, FJ 5, y 89/2012, FJ 7). Y la condicién de que los programas
subvencionables tengan alcance supraautondmico no es relevante para justificar la convocatoria y
gestion centralizada de las ayudas, pues, para que el sistema de ayudas sea incardinable en el
supuesto al que se refiere la STC 13/1992, FJ.8.d), no basta con que los programas
subvencionables sean de &mbito supraautonémico sino que resulta necesario probar,
correspondiendo la carga al Estado, que no cabe su gestion fraccionada o mediante mecanismos de
cooperacion [SSTC 38/2012, FJ 7, 113/2013, FJ 7, y 144/2014 F] 2.a)].

No cabe justificar la concurrencia de las circunstancias admitidas por la STC 13/1992, FJ
8.d), mediante el simple reenvio a las previsiones del Real Decreto-ley 7/2013, pues dicha norma
contiene Unicamente un enunciado en términos amplios de los ejes o finalidades generales a los

que se destinaran las subvenciones, sin predeterminar su gestion centralizada.

f) La actual regulacion de las subvenciones que el Estado dota con recursos procedentes de
la asignacion tributaria del IRPF se enmarca en las disposiciones del Capitulo II del Real Decreto-
ley 7/2013, de 28 de junio, desarrollado por los Reales Decretos 535/2013, de 12 de julio,
536/2013, de 12 de julio y 699/2013, de 20 de septiembre, impugnados en via contencioso-
administrativa al igual que las convocatorias anuales. La sentencia desestimatoria del recurso
interpuesto contra el Real Decreto 536/2013 ha tenido el efecto inmediato de esta convocatoria,
ahora impugnada ante el Tribunal Constitucional. Si se observan las cuantias con las que el Estado
dota las lineas de subvenciones cuyas bases de establecieron en los citados Reales Decretos
535/2013, 536/2013, y 699/2013, se comprueba que las dos lineas en las que el Tribunal Supremo
ha reconocido la competencia de la Generalitat no llegan a sumar ni el 10% del total con el que el
Estado viene dotando las subvenciones cuyas bases se regularon en el Real Decreto 536/2013. De
confirmarse la constitucionalidad de la convocatoria que aqui se impugna, el efecto final resultante
seria que, en realidad, las Comunidades Auténomas gestionarian entre todas ellas menos de del
10% de los recursos econdémicos que el Estado destina a asistencia social financiados con la
asignacion tributaria del IRPF, en tanto que el Estado gestionaria centralizadamente mas del 90%.
De este modo, se habria invertido el sentido de la delimitacion de competencias mantenida hasta
hoy por el Tribunal Constitucional en materia de subvenciones a la asistencia social, convirtiendo a
la mera disponibilidad de recursos econdomicos y al desnudo poder de gasto, en el titulo
competencial prevalente sobre cualquier otro, relegando a la pura ineficacia el pacto fundacional

que en este ambito establecio el sistema de distribucién de competencias.




TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

2. Por providencia de 4 de octubre de 2016, el Pleno, a propuesta de la Secciéon Cuarta,
acord6 admitir a tramite el presente conflicto positivo de competencia; dar traslado de la demanda
y documentos presentados al Gobierno de la Nacion, al objeto de que en el plazo de veinte dias
aporte cuantos documentos y alegaciones considere convenientes; comunicar la incoacion del
conflicto a la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional, a los efectos del

art. 61.2 LOTC; y publicar la incoacion del conflicto en el “Boletin Oficial del Estado” y en el
“Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya”.

3. Con fecha 13 de octubre de 2016, el Abogado del Estado se persono6 en el proceso
solicitando una prorroga del plazo concedido para formular alegaciones, que por plazo de diez dias
le fue concedida mediante providencia de 17 de octubre de 2016. E1 Abogado del Estado presentd

sus alegaciones el dia 18 de noviembre de 2016, oponiéndose a la demanda y solicitando la integra

| desestimacion del conflicto, con fundamento en las razones que se resumen a continuacion.

a) A partir de lo sentado por la doctrina constitucional (SSTC 13/1992, de 6 de febrero, FJ
8, 31/2010, de 28 de junio, FJ 59, 36/2012, de 15 de marzo, FJ 7, 130/2013, de 4 de junio, FJ 8§,
33/2014, de 27 de febrero, FJ 3, 179/2016, de 20 de octubre, FJ 2), ha de verificarse si en este
supuesto concurre una competencia exclusiva del Estado, atendiendo asimismo, como segundo
elemento interpretativo, al concepto constitucional de asistencia social, en cuanto técnica de
proteccion situada extramuros del sistema de la Seguridad Social (STC 33/2014, FJ 4). Si concurre
una competencia exclusiva del Estado, no estariamos entonces en el supuesto de la STC 13/1992,
FJ 8.d), y el Estado tendria la potestad de regulacioén de detalle respecto del destino, condiciones y
tramitacion de las subvenciones y podria centralizar la gestién en virtud de su competencia
exclusiva en el caso correspondiente, sin perjuicio de la competencia de autoorganizacién
autonémica en un sentido puramente auxiliar, que la misma normativa estatal de centralizaciéon
pudiera reconocer.

La potestad originaria del Estado en materia tributaria (art. 133 CE) se manifiesta en la
regulacion de los aspectos o elementos esenciales de la estructura basica del tributo especifico de
que se trate. Cierto que la afectacién concreta del producto obtenido por la recaudacion de un
tributo a un determinado fin especifico es un aspecto de gasto, no de ingreso. Ahora bien, es
plausible pensar que, la afectacién del 0,7% del producto de la recaudacioén anual del IRPF a
determinados fines de interés general, constituye un elemento esencial de la regulacion misma del

tributo en su conjunto, maxime siendo su origen una alternativa a la financiacién acordada con la
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Iglesia Catolica. Invocada una competencia exclusiva del Estado sobre la legislacién tributaria
sobre el IRPF, a la hora de discemir el alcance de la competencia del Estado para disponer del
gasto derivado, mediante ayudas especificas, estariamos ante el supuesto de la STC 13/1992, FJ
8.c). El art. 133.4 CE conlleva la intencién del constituyente de incluir en un mismo arculo la
totalidad del ciclo presupuestario y la actividad financiera, que abarca las verkentes de ingreso y
gasto publico, sometiendo ambas al principio de legalidad, y de legalidad originaria o estatal
cuando es esta la competencia que concurre. Un régimen juridico completo del tributo especifico
supone que la afectacion excepcional de ingresos a gastos especificos se configure también como
un elemento esencial del tributo: en el caso presente, dada la procedencia del ingreso, la afectacion
concreta de los rendimientos por el IRPF debe estar prevista mediante ley del Estado. Y si el
Estado tiene potestad exclusiva, por originana, de legislacion, resulta forzoso deducir que en el
caso nos hallamos en el supuesto de la STC 13/1992, FJ 8.c), correspondiendo al Estado también
la legislacion de detalle respecto del destino y condiciones, incluida la wamitacion, de las ayudas
que se integran con el producto de dicha recaudacién. Estamos, pues, en el ambito conceptual de la
competencia exclusiva del Estado, tanto en lo que a la potestad tributaria originaria se refiere,
como en cuanto a la legislacion susceptible de aprobarse por el Estado al amparo del titulo
competencial exclusivo del art. 149.1.14 CE.

En aplicacién del art. IT del Acuerdo IV entre el Estado Espafiol y la Santa Sede sobre
Asuntos Econdmicos, firmado junto con los demés Acuerdos, el 3 de enero de 1979, ratificados
por Espafia el 4 de diciembre de 1979, se han dictado varias normas, en lo que ahora nos
conciemne, el Real Decreto-Ley 7/2013, de 28 de jumio, cuyo art. 2 dispone los ejes de las
actividades de interés general consideradas de interés social, que como tales serdn tenidos en
cuenta en la determinacion de las bases reguladoras de las ayudas financiadas con el porcentaje
fijado del rendimiento del IRPF a otros fines de interés general considerados de interés social, en
cuyo marco se dicta el Real Decreto 536/2013, de 12 de julio, por el que se establecen las bases
reguladoras para la concesién de subvenciones estatales destinadas a la realizacion de programas
de interés general con cargo a la asignacion tributaria del IRPF en el dmbito de la Secretaria de
Estado de Servicios Sociales e Igualdad. La finalidad de la norma fiscal, es decir, la afectacion del
porcentaje correspondiente del producto de la recaudacién del IRPF a gastos de interés general que
en virtud de la libre decisién de los contribuyentes no vayan a financiar a la Iglesia Catdlica,
consiste en llevar a cabo la aplicacién de la norma que el Acuerdo IV.2 de los Acuerdos con la
Santa Sede de 1979 contiene. Que el destino de los fondos procedentes del producto de la

asignaciéon no sea la Iglesia Catdlica sino otros fines de interés general o social, previstos

genéricamente, es la alternativa especifica asi configurada en el mismo Acuerdo IV. Dichos
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Acuerdos, en particular el Acuerdo IV, conforman el punto de partida sin el cual no existiria el
anverso o la alternakva de opcidn, que no es otro que llevar a cabo el desarrollo normativo del art.
16 CE, esto es, la prevision explicita de colaboracién con la Iglesia Catolica. El destino a otros
fines de interés social es, por decirlo asi, el reverso de esa colaboracién: de modo concurrente con
lo previsto en el Acuerdo IV, el Estado debe regular la alternativa y su ejecucion. La regulacion
estatal tiene asi su origen en el derecho de libertad religiosa garantizado por el art. 16 CE. Esta
financiacion, fundamentalmente acordada con la Santa Sede, se ha configurado normativamente de
manera que, para su efectividad, intervenga la libertad personal a la hora de decidir si la
contribucion personal se destina a una u otra finalidad, en cuanto a la afectacion concreta del
producto de la recaudacion obtenida por la exaccion del tributo correspondiente. Por lo tanto, nos
hallamos en el ambito de la competencia de legislacion exclusiva del Estado, que es el que debe
definir los fines, también en cuanto a esta segunda alternativa: es decir, los destinos especificos de

las ayudas y cémo se arbitra el cauce para su otorgamiento de dichas ayudas (STC 33/2014, FJ 6).

b) La misma STC 70/2013 invocada por la demanda en apoyo de su pretensién puede
.servir para sustentar la adecuacion constitucional de la competencia del Estado para tramitar y
otorgar las ayudas de que se trata en este caso. Asi, en cuanto a la definicién del concepto de
asistencia social en abstracto (FJ 3), como expuso asimismo la Sentencia del Tribunal Supremo
610/2016, de 15 de marzo, de la Sala Tercera, que resolvié el recurso contencioso-administrativo
interpuesto precisamente por la Generalidad de Catalufia contra el Real Decreto 536/2013, al
determinar que por el objeto regulado, dicha norma no incide (al menos, no necesariamente) sobre
la asistencia social. En esta linea argumentativa, en todas las materias sobre las que se proyectan
las subvenciones objeto de la resolucion impugnada se advierten a priori competencias estatales,
como minimo concurrentes con el titulo competencial invocado de contrario por la Comunidad
Auténoma. Las actividades o campos definidos tanto en el Real Decreto 536/2013 como en el
Anexo A de la Resolucién objeto del presente conflicto sin duda pueden incidir también en el
ambito competencial autonémico; en concreto, sobre asistencia social. Pero, a la vez, sobre los
mismos campos o 4reas conceptuales de cada programa especifico que define el campo de
actuacién o de incidencia de las ayudas configuradas, inciden también competencias que el art.

149.1 CE define como exclusivas, y que se recogen en la disposicién final 1* del Real Decreto

536/2013. A continuacién, el Abogado del Estado repasa en detalle la cobertura competencial de
los programas recogidos en el Anexo A de la resolucién impugnada, que sitia en uno o varios de
los distintos titulos competenciales invocados en dicha disposicion reglamentaria. La demanda

cuestiona la totalidad de los programas que pueden ser objeto de subvencion, sin exclusién ni
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limitacién alguna y lo hace mediante una argumentacién genérica, comun a todos ellos. Obvia con
ello la doctrina constitucional segun la cual no puede el Tribunal razonar en abstracto cuando el
proceso constitucional atiende a controversias fundadas en una vindicatio potestatis, porque
entonces la carga del actor de pormenorizar el despojo competencial que denuncia es, si cabe,
mayor que en otros procesos (STC 43/1996, de 14 de marzo, FJ 3).

Interesa destacar que la Resolucion impugnada trata de llevar a cabo la puesta en praciica
de lo dispuesto primigeniamente en el Real Decreto-Ley 7/2013, regulando luego el Real Decreto
563/2013 las bases para el otorgamiento de las subvenciones. En definitiva, se plantea un conflicto
constitucional de competencias en relacién con una disposicion, o contra un acto normativo, que se
ajusta a un Real Decreto-Ley no impugnado, y que actua en el marco de unas bases aprobadas por
el Real Decreto 563/2013, que el Tribunal Supremo consideré que no invadia las competencias
autonomicas. En otras palabras, el conflicto, obviando cuél llegaria a ser el resultado de la
concesion de las ayudas, articula su pretension procesal anticipadamente frente a la resolucion en
si misma, sin admitir por principio que a la hora de efectuarse luego el otorgamiento

particularizado, éste, en cada caso, pudiera estar justificado o no (por razén de las circunstancias y

| beneficiarios) desde la perspectiva de los titulos competenciales exclusivos del Estado que

i subyacen a los ejes conceptuales enunciados en el Real Decreto-Ley 7/2013.

El planteamiento del conflicto resulta preventivo, al no ir dirigido en su sustancia objetiva
contra una supuesta infraccién competencial ya ocasionada, y por esta sola razén, ademas de las

motivaciones aducidas de fondo, la demanda deberia ser desestimada.

c) Con independencia del defecto ya expuesto, la conclusién argumental sobre la
competencia del Estado para centralizar el otorgamiento y la gestion de las ayudas que afectan a
los programas referidos, resulta ser que el alcance de la actividad de subvencion estatal puede
abarcar o solaparse con el 4mbito material de competencia autonémica relativo a la asistencia
social, pero no por ello los titulos competenciales en virtud de los cuales el Estado aprueba estas
subvenciones concretas dejan de ser titulos atributivos de competencia exclusiva en tanto que
definidas en el art. 149.1 CE como tales en mayor o menor grado, en relacion con un campo de
accion concreto: sanidad, Seguridad Social, legislacion laboral, penitenciaria, penal, civil, etc., lo
que conduce al supuesto de la STC 13/1992, FJ 8.c); es decir, al supuesto tedrico en el que el
Estado tiene atribuida la competencia sobre la legislacion relativa a una materia, mientras que

corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia de ejecucion.

Una cosa es que una Comunidad Auténoma en ejercicio de sus propias competencias

apruebe el otorgamiento de una subvencidn, y otra distinta cual sea el titulo que el Estado hubiera
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invocado (en su caso, el suyo propio exclusivo) para justificar el otorgamiento de una subvencién
estatal y, ademas, para gestionar su concesion. Son dos planos juridicos distintos, que incluso
podrian llegar a justificar en la practica - si las bases respectivas no lo prohiben- concesiones
concurrentes de ayudas e independientes sobre la misma actividad o situacion beneficiaria desde
una perspectiva puramente externa y concomitante y no, por tanto, desde una perspectiva de
competencias compartidas o concwriendo una competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma. Al poder categorizarse los programas del Anexo A dentro del apartado tercero de la
clasificacion doctrinal elaborada por la jurisprudencia, cabe que el Estado establezca una
regulaciéon de detalle respecto del destino, condiciones y tramitacién de las subvenciones,
pudiendo centralizar su otorgamiento en la medida en que concurre en cada caso una competencia
exclusiva del Estado, sin perjuicio de que se pudieran arbitrar férmulas de colaboracion en la
gestion, en funciones ad latere o auxiliares que se fijaran en la misma regulacion estatal o en otras
posibles férmulas colaborativas (STC 79/1992, de 28 de mayo, FJ 4) pero siempre hasta donde se
extendiera la regulacion de detalle del Estado, previendo en su caso ese margen auxiliar

autonomico, o se estableciera de comun acuerdo mediante instrumento colaborativo.

d) Como argumento subsidiario, incluso suponiendo que se pudiera llegar a clasificar los
programas del Anexo A en el supuesto conceptual del FJ 8.d) de la STC 13/1992, estaria
justificada la gestion centralizada de las ayudas, dado el origen y la razon juridica de la asignacion
de estos fondos, antes expuesta. Dificilmente la distribucion inicial de los créditos a las
Comunidades Autonomas utilizando conceptos o criterios objetivos podria resultar compatible con
el requisito de que se mantenga una distribucion igualitaria entre los potenciales destinatarios en
todo el territorio nacional. La finalidad del reparto de esta asignacién quedaria desvirtuada, pues
habria regiones o territorios con mas distribucion entre destinatarios de estas ayudas, cuando en
realidad los ambitos de actuacion estan disefiados por programas de actuacion basados en un
criterio esencial altemativo a la financiacion a la Iglesia Catolica, que se habrian de aplicar
racionalizada y unitariamente, pues precisamente este tipo de ayudas estd marcado por su
procedencia y su contextualizacion, potenciando las caracteristicas de los programas en si mismos,
como actuaciones en principio vinculadas a un reparto igualitario no condicionado por el territorio.

Si estas ayudas se condicionan por aspectos relativos a la poblacién o por circunstancias de cada

territorio se desvirtia el objetivo en tanto que no quedarian, de entrada, aseguradas o garantizadas
las idénticas posibilidades de obtencion o disfrute por parte de sus potenciales destinatarios en todo
el territorio nacional ni tampoco el que no se llegara a sobrepasar la cuantia global de los fondos

estatales destinados al sector.
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Si se optara por una territorializacion previa de los fondos, estariamos ante la tesitura de
eventuales otorgamientos particularizados por razén de territorio, con cargo a esta asignacion,
conforme a la cual unas Comunidades Auténomas podrian conceder mayor acento o incidencia en
alguno de los ambitos de destinatarios, de tal manera que, aun configurados por el Estado, éste
careceria de toda posibilidad de sustentar una real politica o programas de ayudas ni condicionar
en el plano estrictamente juridico la programacion del Estado en relacién con los ejes mencionados
por el Real Decreto-Ley 7/2013.

Esa posible desigualdad de destino que se materializaria en el momento mismo de la
concesion u otorgamiento de las subvenciones por las Comunidades Auténomas, cada una
conforme a su politica de ayuda a colectivos menos favorecidos, causaria un desequilibrio en el
conjunto nacional o estatal, en cuanto a los ejes de actuacion que el Estado ha fijado como marco
de actuacion de su propia politica de ayudas en esos campos especificos. Por lo tanto, aun en el
caso de considerar el apartado cuarto de la clasificacion doctrinal establecida por el FJ 8 de la STC
13/1992, la gestion centralizada resulta imprescindible para poder asegurar la plena efectividad de

los mismos dentro de la ordenacién basica del sector, término este entendido en un sensido o

equivalente a la voluntad estatal, configurada legalmente, de promover ciertos programas de

interés general o social.

4. Por providencia de 17 de enero de 2017 se sefial6 para deliberacién y votaciéon de la

presente Sentencia el dia 19 del mismo mes y afio.

II. Fundamentos juridicos

1. Este proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo de
competencia promovido por el Gobieno de la Generalitat de Catalufia en relacién con la
Resolucién de 18 de mayo de 2016, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad,
por la que se convocan subvenciones estatales destinadas a la realizacion de programas de interés
general con cargo a la asignacion tributaria del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas.

A partir de la doctrina sentada en la STC 13/1992, de 6 de febrero, y por cefiitmos
unicamente a las resoluciones directa y especificamente relacionadas con el objeto de este proceso,
es de destacar que este Tribunal ha resuelto previamente diversos conflictos promovidos por la
misma Comunidad Auténoma en relacién con convocatorias de subvenciones estatales, fundados
como el que ahora examinamos en su competencia en materia de asistencia social (o servicios

sociales, en la diccion del art. 166 EAC). Concretamente, nos referimos a las SSTC 178/2011, de 8
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de noviembre, 177/2012, de 15 de octubre, 226/2012, de 29 de noviembre, 227/2012, de 29 de
noviembre, 243/2012, de 7 de diciembre, 21/2013, de 31 de enero, 26/2013, de 31 de enero,
52/2013, de 28 de febrero, 70/2013, de 14 de marzo, y 154/2013, de 10 de septiembre. En todas
estas resoluciones se ha apreciado la existencia de algiin grado de vulneracion de las competencias
autondmicas para la regulacion y gestion de las subvenciones.

Huelga por ello reiterar lo que ya ha sido determinado por el Tribunal Constitucional, salvo
por remision, en parsicular a la STC 70/2013, por ser la Orden SSI/1199/2012, de 4 de junio, alli
impugnada, de contenido similar o equivalente a la resolucion objeto de este conflicto, y cuyo FJ 2
ya advertia que estadbamos ante una orden en buena medida coincidente con las enjuiciadas
mediante las SSTC 21/2013, de 31 de enero y 40/2013, de 14 de febrero. Baste a este efecto
sefialar que, si el examen del contenido de la Orden de 2012 condujo a la conclusién de que

estamos ante subvenciones dirigidas a financiar programas en materia de asistencia social (STC

B .1 70/2013, FJ 2), idéntica conclusion debe extraerse del contenido de la resolucién de 2016 objeto de

.| este proceso, que atiende al mismo objeto y finalidad. Ni la reordenacién y nueva sistematizacion

de los programas, ni las diferencias regulatorias existentes a la hora de fijar las prioridades o
requisitos, alteran en modo alguno el encuadramiento de la controversia en el sistema material de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas, y las conclusiones
que de ello han de extraerse en orden a la competencia para la regulacion y la gestion de estas
subvenciones.

Procede pues solo afiadir una breve referencia a alguno de los argumentos que el Abogado
del Estado aduce en apoyo de la desestimacién del conflicto. No es de aplicacion el titulo
competencial del Estado recogido en el art. 149.1.14 CE, por més que el origen de los fondos que
financian estas subvenciones esté relacionado con la asignacion tributaria del IRPF para fines de
interés general, del mismo modo que son absolutamente ajenos a este debate competencial la
libertad religiosa (art. 16 CE) o los compromisos derivados de los Acuerdos del Estado con la
Santa Sede. El encuadramiento multiple propuesto no se compadece con los ya citados
pronunciamientos previos de este Tribunal, ni por lo demés este enfoque alternativo parece tomar
en consideracion las competencias autonémicas en 4reas materiales como la sanidad, la educacion,
o la legislacién laboral, por citar las més repetidas en sus alegaciones. No son de aplicacién las
circunstancias excepcionales a las que hace referencia la STC 13/1992, FJ 8.d), pues estas ayudas
han quedado ya ubicadas por nuestra doctrina en el supuesto previsto en la misma STC 13/1992,
FJ 8.a), que excluye la posibilidad de gestién centralizada, segin quedé decidido en la STC
70/2013, FJ 6. No estamos, en fin, ante un conflicto meramente preventivo, por las razones que
quedaron expuestas en la STC 178/2011, FJ 5.
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2. En aplicacion de nuestra doctrina previa, que como es notorio hubiera debido dar por
zanjado el cardcter litigioso de la gestion de las subvenciones en materia de asistencia social, y con
las mismas pautas que quedaron recogidas en la STC 70/2013, FJ 7, procede por tanto determinar
concretamente el alcance de la vulneracion competencial en que ha incurrido, una vez mas, la

resolucion objeto de este conflicto.

a) El apartado Primero es inconstitucional en cuanto convoca la concesion de subvenciones

estatales.

b) El apartado Segundo es inconstitucional en su apartado 1, al reservar a la
Administracién General del Estado la ejecucion de las subvenciones, y constitucional en su

apartado 2, en cuanto establece el objeto de las mismas.

c) El apartado Tercero, que fija los requisitos que deben cumplir las enwdades

beneficiarias, no vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma de Cataluiia.

d) Los apartados Cuarto, Sexto, Octavo, Noveno, Décimo y Undécimo conculcan las
competencias autondmicas al atribuir a érganos estatales la competencia para la tramitacion y
resolucion de las subvenciones, y al referirse a cuestiones atinentes a la tramitacion administrativa,
sin perjuicio del cardcter bésico que tienen determinados preceptos de la Ley general de

subvenciones.

La vulneracion apreciada se extiende a los Anexos B, I, II, III, y IV.

e) El apartado Quinto es constitucional en cuanto se limita a determinar un criterio
orientador para la determinacién de la cuantia individualizada de la subvencion, que admite un

amplisimo margen regulatorio autonémico.

f) El apartado Séptimo vulnera la competencia autonémica al atribuir a un érgano estatal la
propuesta de resolucion teniendo en cuenta los criterios objetivos de valoracion y su ponderacién
establecidos en el Real Decreto 563/2013, de 12 de julio, por el que se establecen las bases
reguladoras de las subvenciones estatales destinadas a la realizacion de programas de interés
general con cargo a la asignacion tributaria del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

en el ambito de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad. No siendo este 1iltimo
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el objeto de este proceso constitucional, no procede en esta resolucién pronunciamiento sobre el

mismo, sin perjuicio de recordar lo que ya deterrninamos en la STC 70/2013, FJ 7.1).

g) El Anexo A es constitucional en cuanto contiene la relacion de programas y prioridades,
e inconstitucional en cuanto concreta los requisitos y en algunos casos la documentacién a
presentar para cada uno de los programas, por exceder de lo que, conforme a nuestra doctrina
previa, constituyen los aspectos centrales del régimen subvencional, cercenando el margen
necesario para que la Generalitat de Catalufia pueda desarrollar la regulacion de las condiciones de

otorgamiento.

3. La necesidad siempre presente de procurar conservar la eficacia juridica de aquellos
actos cuya anulacion pudiera afectar a legitimos derechos de terceros generados en su dia por la
presuncion de legalidad de los mismos conduce, en aplicacion del art. 66 LOTC, a que la
declaracion de infraccion competencial no implique la de aquellas resoluciones que ya hayan

agotado sus efectos por referirse a un ejercicio econémico cerrado.

No obstante, la sucesién de conflictos de competencia suscitados por el mismo objeto
impone alguna consideracion adicional. En tomo a esta misma controversia, en la STC 21/2013 ya
hubimos de “recordar lo que dijimos en la STC 208/1999, de 11 de noviembre (FJ 7), sobre la
necesidad de que, para la plena realizacion del orden de competencias que se desprende de la
Constitucion y los Estatutos de Autonomia, se evite la persistencia de situaciones anémalas en
las que sigan siendo ejercitadas por el Estado competencias que no le corresponden. Como
entonces afirmamos, ‘la lealtad constitucional obliga a todos’ (STC 209/1990, FJ 4) y
comprende, sin duda, el respeto a las decisiones de este Alto Tribunal” (FJ 8). Su cumplimiento
pleno y tempestivo, al que vienen obligados todos los poderes ptiblicos (art. 87.1 LOTC), exige
que el Estado aborde sin demora la modificacion del marco regulador de estas subvenciones, a
fin de acomodarlo para futuras convocatorias a lo que resulta de la clara y excesivamente

reiterada doctrina constitucional, en su dimension tanto normativa como ejecutiva.

FALLO
En atencidn a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD QUE

LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,
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Ha decidido

TRIBUNAL
CONSTITUCIONAL

1° Estimar parcialmente el conflicto positivo de competencia nim. 4777-2016
interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra la Resolucién de 18 de mayo
de 2016, de la Secretaria de Estado de Servicios Sociales e Igualdad, por la que se convocan
subvenciones estatales destinadas a la realizacion de programas de interés general con cargo a
la asignacidn tributaria del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, y en consecuencia
declarar, con los efectos previstos en el fundamento juridico 3 de la presente Sentencia, que
vulneran las competencias de la Generalitat de Catalufia los apartados Primero, Segundo.l,
Cuarto, Sexto, Séptimo (en cuanto atribuye a un 6rgano estatal la formulacion de la propuesta
de resolucién), Octavo, Noveno, Décimo, y Undécimo, y los Anexos A (en cuanto concreta los

~~"_7~._ |Tequisitos y en algunos casos la documentacion a presentar para cada uno de los programas), B, I,
T ILIIy IV

2° Desestimar el conflicto en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el “Boletin Oficial del Estado”.

Dada en Madrid. a diecinueve de enero de dos mil diecisiete.




