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Resumen

La convivencia de una pluralidad de centros
normativos y administrativos fruto de la organizacion
territorial del Estado de las Autonomias que la norma
suprema reconoce y garantiza, y el tratamiento
constitucional por cuanto a asignacion y asuncion de
competencias se refiere, supone, sin duda alguna, uno
de los puntos de friccion mas comunes ente el Estado
y las CCAA. En este sentido, cuando dos entes —uno
autonomico y otro estatal— recaban para si las mismas
atribuciones, procede determinar con claridad la
materia objeto de controversia que serd la que en
ultima instancia determine quién posee la legitimacion
para su ejercicio. Buena muestra de estas
circunstancias puede encontrarse en el régimen
juridico del programa de activacion por desempleo
regulado en el Real Decreto Ley 7/2017.
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1. REVISITANDO CONCEPTOS:

DISTIRBUCION

Abstract

The coexistence of a plurality of regulatory and
administrative centres as a result of the territorial
organisation of the Spanish 'state of autonomous
regions' recognised and guaranteed by supreme law,
and the constitutional treatment in terms of
allocation and assumption of powers, are
undoubtedly one of the most common friction points
between the state and the autonomous regions. In
this sense, when two entities - one autonomous and
one national - claim the same powers for themselves,
it is necessary to clearly determine the subject matter
of the dispute that will ultimately determine who has
the legitimacy for its exercise. A good example of
this can be found in the legal system of the
employment activation programme regulated in
Royal Decree Law 7/2017.
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TERRITORIAL DE

COMPETENCIAS EN MATERIA LABORAL Y DE SEGURIDAD SOCIAL

La diversidad juridica, también en los ambitos institucionales relacionados con la
materia “laboral” y “Seguridad Social”, es desde luego una consecuencia natural de la
organizacion territorial del Estado, compuesta y compleja, establecida por la CE, que se
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fundamenta en la “indisoluble unidad de la Nacién espafiola” y reconoce y garantiza el
“derecho a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas” (art. 2 y titulo VIII CE). La existencia de entes publicos territoriales (las
Comunidades Auténomas —arts. 143 a 158 CE-), dotados constitucionalmente de autonomia
politica y competentes, por lo tanto, para la promulgacion de normas juridicas sobre los mas
diversos aspectos de la realidad social (el trabajo y la Seguridad Social entre ellos) abre las
puertas, ciertamente, a un marco institucional complejo y plural, en el que la diversidad de
regimenes juridicos territoriales sobre una misma materia se convierte en un elemento
caracterizador del sistema en su conjunto’.

Como es de sobra conocido, la division geografica que la Constitucion Espaifiola
permite cuando en su art. 2 reconoce la garantia al derecho de autonomia —no de soberania—
de las nacionalidades y regiones conlleva la posibilidad de las Comunidades Auténomas
(CCAA) de alcanzar distintos grados de ésta en tanto sus Estatutos de Autonomia asi lo
contemplen®. Al respecto existe la necesidad de recurrir a una formula férrea como es la Ley
Organica para aprobar el texto en ellos contenido y seguir el procedimiento predeterminado
contemplado en la norma suprema.

Asimismo, recordando conceptos ampliamente sabidos, el conflicto que pudiera surgir
ante la existencia de una pluralidad de centros de produccion normativa no cabe ser resuelto
con la aplicacion del principio de jerarquia sino por el de competencia, si bien, y pese a la
aparente existencia de dos ordenamientos distintos, el conjunto de normas de una Comunidad
Autonoma ha de integrarse en el Estatal formando un tnico corpus normativo enlazado, eso
si, precisamente por el Estatuto de Autonomia”®.

Es mas, el espectro de la distribucion competencial entre el Estado y las CCAA esta
marcado por un sistema de reparto de materias sustentado en el tenor de los arts. 148 y 149
CE que, combinados con otros, suponen un marco en el que se relacionan las competencias
exclusivas de aquel —del art. 149—, aquellas que pueden ser asumidas por éstas —del art. 148—,
y las demas que, en cuanto la “facultad” o “materia” no sean mencionadas de manera expresa
como de caracter exclusivo estatal, que podran si asi lo establecen sus Estatutos pasar a
formar parte del elenco autonémico en virtud de la clausula residual del art 149.3 CE.

! PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “El principio constitucional de “unidad del orden econémico nacional y el reparto de
competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materias de trabajo y Seguridad Social”, AL, nim.
47, 1999, pp. 902.

Asi, “ordenamiento estatal general y ordenamientos autondmicos, llamense €stos microsistemas, subsistemas u
ordenamientos infraestatales o menores, cada uno de ellos con una riqueza normativa interior nada desdefiable que
se ordenan domésticamente en torno al principio de jerarquia normativa que la Constitucion garantiza en su art. 9.3,
se situan en una posicion de igualdad e igualmente ordenada o distante de la Constitucion, sometiendo sus
relaciones ad extra, que no lo son de superioridad y subordinacion, sino de separacion relativa a partir de la previa
distribucion de competencias y materias que se realiza en los arts. 148 y 149 del texto constitucional, al principio de
competencia ratione materiae y ratione territorio”. CASAS BAAMONDE, M*E.: “Sistema de fuentes juridico-
laborales y Comunidades Auténomas", REDT, num. 1, 1980, pp. 18.

Por extenso, MUNOZ MACHADO, S.: Derecho publico de las Comunidades Autonomas. T. 1y 1I, Madrid, 1982 y
1984; ARGULLOL MURGADAS, E.: “La organizacion administrativa de las Comunidades Auténomas”, DA, num.
182, 1979, pp. 27 y ss.; FONT I LLOVET, T.: “Tendencias organizativas en la Administracion de las Comunidades
Auténomas”, RVAP, nim. 6, 1983, pp. 217 y ss. 0 GARCIA DE ENTERRIA, E.: “El sistema autondémico quince aflos
después”, REDA, nim. 84, 1994, pp. 575 y ss.
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Del panorama descrito, es menester afirmar que por la via negativa existe la
posibilidad de que las entidades territoriales autonémicas recaben aquellas materias no
presentes en la lista presentada en los supra mencionados articulos, si bien “son los Estatutos
las normas llamadas a fijar las competencias™*.

Todo ello sin olvidar que el texto constitucional va mas alla cuando deja al Estado
prerrogativas exclusivas en legislacion pero permite la ejecucion a los 6rganos autondémicos
pertinentes y aqui se sustancian, precisamente, aquellas cuestiones de limites en las que dos
instituciones de caracter ejecutivo (estatal y autondmica) pretenden ejercer la potestad que
entienden constitucionalmente otorgada’. Precisamente, este tltimo es el supuesto de las
competencias en materia laboral del art. 149.1.7* CE, en las que, reservando al legislador
estatal las facultades legislativas, permite aquellas de ejecucién a los organos de las
Comunidades Auténomas®, sin perder de vista que si del mercado laboral se trata, deben
tener en cuenta también el tenor de la disposicion 13? del citado articulo mediante la cual es
competencia exclusiva estatal las bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad economica’.

Esta afirmacién general ha venido a ser matizada por el TC al precisar que el
concepto de legislacion ha de entenderse en sentido amplio y, por tanto, incluir tanto leyes
formales como reglamentos de desarrollo®. Esta reserva tiene su razon de ser en la necesaria
uniformidad legislativa para todo el territorio nacional en esta materia a fin de hacer efectivo
el principio de igualdad de todos los espaiioles a poseer los mismos derechos y obligaciones
en cualquier parte del territorio del Estado’.

El vehiculo normativo mediante el cual se lleva a cabo la transferencia competencial
—Real Decreto— no atribuye ni ordena competencias, limitando su actuacion a concretar la
forma y procedimiento de éstas y articulando mecanismos de cooperacion entre el Estado y
la CA; asi, en ningin caso pueden prevalecer sobre las previsiones constitucionales y
estatutarias de reparto de las materias.

Por cuanto hace estrictamente a la materia de “empleo”, parte sustancial de las
relaciones laborales, son muchos los aspectos que han sido transferidos y que son
considerados de competencia autonoémica; entre varios, los expedientes de regulacion de
empleo, la gestion de la formacion profesional ocupacional, las subvenciones propias de
fomento del empleo aprobadas por cada Comunidad en virtud del art. 148.1.13* CE, el

4 STCo 76/1983, de 5 de agosto.

* MANRIQUE LOPEZ, F.: “La distribucion de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en Derecho
Social”, RPS, nim. 144, 1984, pp. 85 y ss.

 CASAS BAAMONDE, M*E.: “Las competencias laborales de las Comunidades Auténomas en la Constitucién y en
los Estatutos de Autonomia y su interpretacion por el Tribunal Constitucional”, RL, 1985, T. I, pp. 1013 y ss. Por
extenso, LOPEZ LOPEZ, J.: Marcos autonémicos de relaciones laborales y de proteccion social, Madrid, 1993, pp.
59yss.

" MONEREO PEREZ, J.L.: “La distribucién de competencias en el Estado Social Autonémico en materia de
politicas de empleo e inmigracion”, TS, nim 198, 2007, pp. 17.

8 En este sentido, entre varias, SSTCo 39/1982, de 30 de junio, 57/1982, de 27 de julio, 360/1993, de 3 de
diciembre, 190/2002, de 17 de octubre, 30/2003 de 18 diciembre, 51/2006, de 16 de febrero, 194/2012, de 31 de
octubre 0 244/2012, de 18 de diciembre.

’ Art. 139.1 CE.
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control de los requisitos de la contratacion laboral'’, asi como la gestion de la intermediacion
laboral y, por lo que a este estudio importa, de las politicas de empleo a través del servicio
publico de empleo de cada Comunidad Auténoma'’.

2. EL FOMENTO DEL EMPLEO COMO MATERIA “PERILABORAL” DE
ATENCION AUTONOMICA

Tomando como punto de partida lo dispuesto en el art. 149.1.7* CE, que atribuye, de
forma contundente, al Estado la “competencia exclusiva” sobre la “legislacion laboral”,
permitiendo a las Comunidades Auténomas tan sélo intervenir en la "ejecucion” de las leyes
laborales estatales, mediante la ordenacion de los servicios y procedimientos administrativos
necesarios para ponerlas en practica'’, la consecuencia inmediata a extraer es que “la materia
laboral es constitucionalmente inaccesible, por via de los Estatutos de Autonomia, al poder
legislativo Autonémico™". Ahora bien, el adjetivo “laboral” ha sido interpretado por el
Tribunal Constitucional, no referido genéricamente al mundo del trabajo, sino en un sentido
mucho mas concreto y restringido, como conjunto de principios ¢ instituciones que surgen
del contrato en cuanto categoria juridica central'®, incluyendo exclusivamente, a tenor del art.
1.1 ET, “la relacion que media entre los trabajadores que presten servicios retribuidos por
cuenta ajena y los empresarios a favor de los que y bajo la direccion de quienes se prestan

estos servicios” .

La legislacion laboral es, por tanto, para el Tribunal Constitucional, la que regula el
trabajo asalariado, cuyo estatuto juridico propio surge de la existencia de un vinculo
contractual. Ello supone que el nicleo normativo que directamente pauta estas relaciones
(individuales o colectivas), que constituye el objeto basico del denominado lus Laborum,
queda extramuros de la potestad normativa de las Comunidades Autonomas, las cuales no
poseen ningun tipo de intervencion en dicho marco nuclear'®.

De esta acotacion constitucional estricta del alcance del término laboral deriva,
empero, la existencia de competencias autondmicas sobre materias no pertenecientes
propiamente a dicho titulo, pero relacionadas con ¢él de modo directo (“cuestiones

: 1 sz 1o , .
perilaborales™)'’, a resultas de su conexion con la politica economica y con fundamento, de
un lado, en el art. 148.1.13* CE, que reconoce facultades a las autonomias territoriales sobre
« o . , L
el fomento del desarrollo econémico de la Comunidad Auténoma dentro de los objetivos
enmarcados por la politica econémica nacional”, o, de otro, en el art. 148.1.1* CE, el cual

' STCo 249/1988, de 20 de diciembre, FJ 5.

' Art. 19, Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
de Empleo.

12 SEMPERE NAVARRO, A.V.: “Ordenamiento laboral espafiol y Comunidades Auténomas”, en VV.AA.: Tendencias
actuales del Derecho del Trabajo. Perspectiva Iberoamericana, cit., pp. 144. Por extenso, LOPEZ LOPEZ, J.:
Marcos autonomicos de relaciones laborales y de proteccion social, cit., pp. 59 y ss.

13 CASAS BAAMONDE, M®E.: “Las competencias laborales de las Comunidades Auténomas en la Constitucion y
Estatutos de Autonomia y su interpretacion por el Tribunal Constitucional”, RL, 1985, T. I, pp. 424.

" PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: Las competencias de las Comunidades Auténomas en materia laboral y de
Seguridad Social, RL, nim. 5, 1996, pp. 9 y ss.

' STCo 360/1993, de 13 de diciembre.

' 8TCo 195/1996, de 28 de noviembre.

17 CASAS BAAMONDE, M*E.: “Sistema de fuentes juridico-laborales y Comunidades Auténomas”, REDT, nim. 1,
1980, pp. 15 y ss.
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admite la capacidad de toda la Administracion Regional para fijar la organizacion, régimen y
funcionamiento de sus instituciones de autogobierno'®. Esta complejidad cobra pleno
alcance, entre otras cuestiones, en aquellos aspectos relacionados con la politica de fomento
del empleo.

3. REPARTO DE ATRIBUCIONES EN MATERIA DE SEGURIDAD SOCIAL.
ESPECIAL REFERENCIA A LAS PRESTACIONES POR DESEMPLEO

Contrasta la situacion hasta ahora descrita con la relativa a la materia de Seguridad
Social, pues la CE permite un margen de actuacién mucho mas amplio en este marco a las
Comunidades Autonomas, las cuales pueden asumir competencias normativas, legales y
reglamentarias, no ya meramente ejecutivas'’. Asi, en materia de Seguridad Social, el Estado
solo ostenta competencia exclusiva sobre la “legislacion basica” y el “régimen econdomico de
la Seguridad Social” (art. 149.1. 17* CE), lo cual no excluye ni mucho menos un ambito
cierto de competencias autonomicas sobre la materia, que deriva claramente de la propia
letra del art. 149.1.17* CE; antes al contrario, las Comunidades Auténomas pueden asumir,
efectivamente como atribuciones propias, el desarrollo legislativo de la legislacion basica del
Estado y la ejecucion de los servicios de la Seguridad Social®.

. . . 721
En tal contexto, es menester aclarar los siguientes extremos de interés” :

1°.- Por “legislacion bésica™® procede entender los “criterios generales de regulacion
de un sector del ordenamiento juridico o de una materia juridica, que deben ser comunes a todo
el Estado™. Esta nocién presenta, por tanto, un doble sentido constitucional: positivo, “que
manifiesta los objetivos, fines y orientaciones generales para todo el Estado, exigidos por la
unidad del mismo y por la igualdad sustancial de todos sus miembros”; negativo, “que
constituye el limite dentro del cual tienen que moverse los organos de las Comunidades

'8 BALLESTER PASTOR, M.A.: “Competencias de las Comunidades Auténomas en materia laboral: actos ejecutivos
de caracter normativo”, Rev. Treb., num. 10, 1989, pp. 51 y ss.

' En general, MANRIQUE LOPEZ, F.: Competencias del Estado y las Comunidades Auténomas en materia de
Seguridad Social, Madrid, 1985.

2 PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “Distribucién de competencias Estado-Comunidades Auténomas en materia de

Seguridad Social”, en VV. AA: Derecho de la Seguridad Social, DE LA VILLA GIL, L.E. (Dir.), 2* ed., Valencia,

1999, pp. 71. En el mismo sentido, SALA FRANCO, T.: “El Estado de las Autonomias y el Estado del Bienestar:

notas polémicas a un proceso complejo”, Rev. Treb., junio, 1987, nota 1 o MARTIN PUEBLA, E.: “Claves para la

gestion descentralizada de la Seguridad Social”, AL, num. 22, 1990, pp. 249 y ss.

LOPEZ LOPEZ, J.: Marcos autonomicos de relaciones laborales y de proteccion social, cit., pp. 173 y ss.

Al reservar la legislacion basica al Estado, se trata de asegurar un minimo denominador comun, pero sin excluir de

forma absoluta la competencia legislativa de las Comunidades Auténomas en esta materia. Tal efecto podia haber

sido logrado de haber utilizado el término legislacion a secas, con el cual desapareceria cualquier posibilidad de

competencias legislativas de las Comunidades Auténomas. A tal dato procede afiadir como no sélo no ha sido

utilizado el término legislacion a secas, sino que ha sido empleado el de “legislacion basica, mas restrictivo que el

de bases, estableciéndose asi una diferenciacion entre legislacion bésica y no basica, la primera competencia del

Estado y la segunda de las Comunidades Auténomas”. LOPEZ LOPEZ, J.: Marcos autondmicos de relaciones

laborales y de proteccion social, cit., pp. 203.

Por todas, STCo 32/1981, de 28 de julio. Al respecto, BAYONA I ROCAMORA, A.: “La evolucién del concepto de

competencia basica en la doctrina y en la jurisprudencia constitucional”’, REDA, nim. 45, 1985, pp. 55 y ss. o

GARCIA MORILLO, J.: “La versatilidad de lo basico”, RAP, num. 139, 1996, pp. 125 y ss.

2
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Autonomas en el ejercicio de sus competencias cuando, aun definiéndose éstas como exclusivas,
la Constitucion y el Estatuto las dejan asi limitadas™*.

Asi pues, el objetivo perseguido por la Constitucion al conferir a los drganos
generales del Estado la competencia para fijar las bases de una materia determinada, es
asegurar, en aras a intereses generales superiores a los de las Comunidades Auténomas, una
“regulacién normativa uniforme y de vigencia en toda la nacién”?, “un comiin denominador
normativo, a partir del cual cada Comunidad podra desarrollar sus propias competencias y
mejorar en su caso los niveles comunes y minimos de proteccién estatal””®. “Con certeza, la
Seguridad Social publica, minima y obligatoria, que para todos los ciudadanos pide el art. 41
CE ha de ser igual para todos los espafioles. Garantizar dicha igualdad, a nivel minimo y
general de proteccion, ha de ser, sin lugar a dudas, el cometido de la ley estatal basica o

marco”?’.

2°.- Por “régimen economico” cabe entender el patrimonio de la Seguridad Social,
formado por cuotas, bienes, derechos, acciones y recursos de cualquier género que
constituyen un caudal unico afecto a sus fines: los recursos generales de la Seguridad Social,
integrados por las aportaciones del Estado, cotizaciones de las personas obligadas, frutos,
rentas e intereses y cualquier otro producto de sus recursos patrimoniales, al igual que otros
ingresos y su sistema financiero (salvo excepciones de reparto) y de inversiones
(coordinando las finalidades de caracter social con la obtencion de la mayor rentabilidad
compatible con la seguridad de la inversiéon y una liquidez en grado adecuado a las
finalidades a atender por aquéllas)™®.

3°.- De este modo, con la tnica exclusion del “régimen econdémico”, respecto del cual

u i itori A i u un cu i

las autonomias territoriales no podran entrar a dictar norma alguna (aun cuando si
. 2 ’ . .

gestionarlo)”’, las CCAA estan facultadas para dictar leyes complementarias o de desarrollo

2 STCo 25/1983, de 7 de abril. Al respecto, PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “Los derechos a la Seguridad Social y a la
salud en la Constitucion”, en VV.AA.: Derecho del Trabajo y de la Seguridad Social en la Constitucion, Madrid,
1984, pp. 103 y ss. y “Una competencia compartida por el Estado y las Comunidades Auténomas: la regulacion de
la Seguridad Social”, en VV.AA.: Organizacion territorial del Estado (Comunidades Auténomas), Vol. 111,
Madrid, 1984, pp. 145 y ss.

2 CASAS BAAMONDE, M?.E.: “Sentencia 69/1988, de 19 de abril. A efectos sistematicos, sobre el concepto material
de norma basica en el orden constitucional de distribucion de competencias y su complementacion con requisitos
formales; con una admonicién al Gobierno a propoésito del ejercicio de su potestad reglamentaria”, en ALONSO
OLEA, M.: Jurisprudencia Constitucional sobre Trabajo y Seguridad Social, T. V1, Madrid, 1989, pp. 262 y ss.

6 SSTCo 44/1982, de 8 de julio; 32/1983, de 28 de abril; 170/1989, de 19 de octubre 6 102/1995, de 26 de junio.

T CASAS BAAMONDE , ME.: “Sistema de fuentes juridico-laborales y Comunidades Auténomas”, cit., p. 40. Por
extenso, VILLAR PALASI, J.L.: “La distribucion constitucional de competencias en materia de Seguridad Social”,
DL, num. 5, 1982, pp. 7 y ss.

* DESDENTADO BONETE, A.: “El régimen econdmico de la Seguridad Social y las Autonomias”, REDA, nim. 38,
1993, pp. 354.

¥ El régimen econdmico aparece como un sector de la materia Seguridad Social que recibe un tratamiento
diferenciado, sobre el cual recae una competencia exclusiva, a nivel pleno, por parte del Estado, a diferencia del
resto de la materia de Seguridad Social, en la cual la competencia estatal aparece cefiida al &mbito de la legislacion
basica. PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “Las competencias de las Comunidades Auténomas en materia laboral y de
Seguridad Social”, cit., pp. 13-14 o PALOMAR OLMEDA, A. y ZARATAIN DEL VALLE, R.: “La distribucion de
competencias en materia de Seguridad Social y la sentencia del Tribunal Constitucional de 7 de julio de 1989, RT,
num. 99, 1990, pp. 9 y ss.
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de la legislacion basica estatal, asi como ejercer la potestad reglamentaria en desarrollo de
sus propias leyes y, en fin, asumir la ejecucion de los servicios de Seguridad Social®.

Es mas, teniendo presente que mientras en el nivel de desarrollo legislativo existe una
competencia compartida, la competencia de ejecucion es exclusiva de las Comunidades
Autonomas (alcanzando tanto a la legislacion estatal como autonémica), pudiendo llegar a
afirmar, de un lado, que “existe una prohibiciéon constitucional de aprobacion por el
Gobierno estatal de normas reglamentarias por estar las competencias de ejecucion atribuidas
a los organos regionales™'; de otro, que el precepto constitucional citado “no parece permitir
la asuncion de la totalidad de la fase ejecutiva de la legislacion estatal de Seguridad social
por las Comunidades Auténomas, sino solo la ejecucion de sus servicios”, permitiendo
colegir una intencion mas restrictiva®.

Como ha apuntado la mejor doctrina al respecto, tal asignacion debe ser interpretada,
atribuyendo a las Comunidades Autonomas la competencia normativa en materia de
organizacion, gestion y procedimiento de la Seguridad Social; la competencia en materia de
asistencia y prestaciones complementarias, voluntarias o libres; y la mera gestion patrimonial
del régimen econémico de la Seguridad Social®. En consecuencia, teniendo en cuenta que
las prestaciones por desempleo integran el marco de la accidon protectora del sistema de
Seguridad Social, corresponde al Estado su reconocimiento y pago.

En suma y con caracter general, del art. 149.1.17* CE cabe extraer la afirmacion de la
existencia de una competencia normativa en materia de prestaciones por desempleo
claramente en favor del Estado, resultando mas complicado discernir cual es el titular de las
competencias de caracter ejecutivo. En este sentido, si bien en un principio la doctrina se
mantuvo dividida respecto al alcance de las facultades autonomicas sobre esta materia, el TC
ha sido tajante al afirmar que el texto constitucional no solo otorga al Estado potestades
normativas sobre el régimen econéomico de la Seguridad Social, sino también facultades de
gestion o ejecucién del régimen econdmico de sus fondos™. De hecho, la mencién separada
al régimen econdémico como funcion exclusiva del Estado trata de garantizar la unidad del
sistema no s6lo en cuanto a su regulacion juridica sino que trata de evitar la proliferacion de
diversas politicas territoriales de Seguridad Social en cada una de las CCAA® que
claramente supondrian una transgresion del principio de igualdad y de solidaridad. Pese a
que la intervencion en materia de gestion no sera nula en todo caso debe cefiirse a aquellas
labores que no comprometan la unidad del sistema lo que deja realmente a las entidades
territoriales un muy escaso margen de actuacion.

3 Entre otras, SSTCo 27 y 32/1983, de 20 y 28 de abril; 46/1985, de 26 de marzo; 76/1986, de 9 de junio y 146/1986,
de 25 de noviembre. Crucial es la STCo 124/1989, de 7 de julio.

*! CASAS BAAMONDE, M E.: “Sistema de fuentes juridico laborales y Comunidades Auténomas”, cit., pp. 15

32 GARCIA DE ENTERRIA, E.: La ejecucién autonémica de la legislacion del Estado, Madrid, 1983, pp. 73.

33 MANRIQUE LOPEZ, F.: “La distribucién de competencias entre el Estado y las CC.AA en materia de Seguridad
Social”, RSS, nim. 23, 1984, pp. 139.

3 En este sentido, SSTCo 124/1989, de 7 de julio y 195/1996, de 28 de noviembre.

% CAVAS MARTINEZ, F. y SANCHEZ TRIGUEROS, C.: “La distribucion de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas en materia de trabajo, empleo y proteccion social: una sinopsis”, Anales de Derecho,
num. 23, 2005, pp. 11.
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4. POLITICAS ACTIVAS DE EMPLEO

Conforme al art. 3.2 Real Decreto Legislativo 3/2015, de 23 de octubre, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley de Empleo (LE), las Comunidades Auténomas disponen
de competencias de “desarrollo de la politica de empleo, fomento del empleo y ejecucion de
la legislacion laboral y programas y medidas que les hayan sido transferidas”. A tal fin, los
Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades Autéonomas [integrantes, junto al SPEE,
del Sistema Nacional de Empleo —art. 6 LE-), habran de ser, de acuerdo con la capacidad de
autoorganizacion de cada una de ellas, los 6rganos o entidades a los que las respectivas
Administraciones encomienden “el ejercicio de las funciones necesarias para la gestion... de
las politicas activas de empleo” (art. 19 LE). Ello produce una légica consecuencia: la
asuncion estatutaria de las competencias relativas a la ejecucion de la legislacion laboral del
Estado comprende la propia autonémica sobre la regulacion del Servicio Publico de Empleo
en su extension geografica y, de su mano, la direccidon y organizacidon, en este ambito
territorial, de las funciones de inscripcion de los demandantes de empleo, de registro de
contratos de trabajo y de recepcion de comunicaciones sobre su celebracion, asi como de
autorizaciones de las agencias de colocacién cuyo ambito de actuacion no exceda del

. . , o+ 36
territorio autonomico™ .

Por si duda hubiere, los arts. 24 y 25 LE se encargan de aclarar que la gestion sobre
los recursos econdmicos en materia de politicas activas de empleo atafie 16gicamente a las
Comunidades Auténomas, comprendiendo el conjunto de acciones y medidas de orientacion,
empleo y formacion, dirigidas a mejorar las posibilidades de acceso al empleo, por cuenta
ajena y por cuenta propia, de las personas desempleadas, al mantenimiento del empleo y a la
promocion profesional de las personas ocupadas y al fomento del espiritu empresarial y de la
economia social (art. 36 LE).

Todas estas iniciativas seran desarrolladas, pues, por las Comunidades Auténomas en
el ambito de sus competencias, atendiendo ademas a las caracteristicas de su territorio (art.
38 LE), sin perjuicio de que el SPEE actlie en el mismo sentido en su ambito de atribucion,
coordinando todo el sistema descentralizado (art. 42 LE).

5. ASISTENCIA SOCIAL EXTERNA AL SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL
DESTINADA A LA ATENCION DEL DESEMPLEO

Como ya consta, las Comunidades Autonomas carecen de potestad para la gestion de
las prestaciones por desempleo del sistema de Seguridad Social y, por lo tanto, para el
reconocimiento del derecho a las mismas y del correspondiente pago a los beneficiarios. La
gestion de los fondos del sistema de Seguridad Social con destino al abono de las
prestaciones resultantes de su accion protectora (incluidas logicamente las de desempleo —
art. 41 CE-) corresponde, asi, de modo exclusivo al Estado (art. 149.1.17* CE)*’, sin que en
consecuencia puedan intervenir las Autonomias Territoriales. Unicamente, el art. 41.4 LE
deja claro que estas ultimas “verificaran el cumplimiento de las obligaciones derivadas de la
inscripcion como demandantes de empleo y la suscripcién del compromiso de actividad de

36 PALOMEQUE LOPEZ, M.C. y ALVAREZ DE LA ROSA, M.: Derecho del Trabajo, cit., p. 180.
37 BORRAJO DACRUZ, E.: “Distribucién de las competencias entre el poder central y los poderes territoriales en
materia de sanidad y seguridad social”, Revista de Derecho Publico, Vol. I1I-1V, 1980, pp. 465 y ss.
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los beneficiarios de prestaciones y subsidios por desempleo, debiendo comunicar los
incumplimientos al SPEE en el momento en que se produzcan o conozcan”, pues es al
’ . s : 38
organo central a quien compete la adopcion de las medidas oportunas™.

Légicamente, todo lo anterior no impide que, atendiendo al desarrollo de la politica
regional de empleo y a la administracion de los fondos establecidos para tal fin, las
Comunidades Autonomas puedan llevar a cabo, a su exclusiva responsabilidad, prestaciones
de asistencia social (art. 148.1.20* CE), de las que pueden beneficiarse los desempleados, tal
y como sucede, en paradigmatico ejemplo, con la prestacion de ingresos minimos de
insercion u otros de similar naturaleza que con una u otra denominacion se establecen por los
gobiernos regionales. Estas dispensas de asistencia social externa al sistema de Seguridad
Social son so6lo parcialmente incluibles dentro las politicas pasivas de empleo en cuanto los
desempleados son, en ocasiones, sus destinatarios, pero van a quedar al margen de la
competencia exclusiva del Estado®”.

El titulo del art. 148.1.20° CE plasma la competencia autonémica en términos
extremadamente amplios, de modo que englobaria desde los “servicios sociales”, hasta dar
nacimiento a un nuevo sistema de proteccion: la “accion o ayuda social”, en la cual quedara
incluida todo lo que, no estando clara ¢ inequivocamente definido como Seguridad Social, se
considere conveniente por la Comunidad*, maxime cuando la crisis ha agudizado los
ingenios de los legisladores autonémicos para la adopcion de nuevas medidas de auxilio,
vinculadas —por lo que aqui interesa— con la proteccion por desempleo.

6. EL SUPUESTO ENJUICIADO

Con el fin de no incurrir en reiteraciones respecto de lo ya sefialado en los epigrafes
anteriores, procede ahora recordar unicamente que las formulaciones constitucionales
mencionadas, las del art. 149.1.7% y 17* y del art. 148.1.20* CE, comprenden, pese a lo que en
un principio pudiera parecer, verdaderas competencias compartidas por el Estado y las
Comunidades Autéonomas en relacion con las materias laboral y de Seguridad Social. Que la
Constitucion atribuya en exclusiva al Estado, no la materia laboral o la de Seguridad Social,
sino sencillamente la “legislacion laboral” y la “legislacion basica y el régimen econémico
de la Seguridad Social”, no cierra ni mucho menos la posibilidad de un importante &mbito de
competencias autonomicas sobre dichas materias*', lo cual deriva por lo demas de la propia
letra de los citados preceptos constitucionales; antes al contrario, las Comunidades
Auténomas podran asumir, como competencias propias sobre dichas materias, la “ejecucion”
de la legislacion laboral del Estado, asi como la “legislacion no basica”, el “desarrollo
legislativo” de la legislacion basica del Estado y la “ejecucion” de los servicios de la
Seguridad Social, sin olvidar la exclusividad autonémica en materia de asistencia social *.

Bajo tales premisas, no puede extrafiar que los conflictos en cuanto a la titularidad de
competencias y a lo que cabe entender sobre materia de ejecucion sean frecuentes en todos

3% VALDES DAL RE, F.: “La reforma de la intermediacion laboral”, cit., p. 157.

¥ MARTINEZ ABASCAL, A.V.: “Derecho al trabajo y politica de empleo”, cit., p. 1349.

“ MORENO REBATO, M.: Régimen juridico de la asistencia social, MTAS, Madrid, 2002, pp. 53 y ss.

1 LOPEZ LOPEZ, J.: Marcos autonémicos de relaciones laborales y de proteccion social, cit., pp. 194 y ss.

2 PALOMEQUE LOPEZ, M.C.: “Las competencias de las Comunidades Autonomas en materia laboral y de Seguridad
Social”, cit., pp. 10-11.
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los aspectos relacionados con la materia laboral y de Seguridad Social por lo que al
desempleo hace, no en vano estan imbricas. Buena muestra de ello puede encontrarse en la
sentencia objeto de comentario, que presenta un conflicto competencial entre el Servicio
Publico de Empleo Estatal y el homologo en la Comunidad Auténoma catalana con origen en
la ejecucion de los programas de activacion de empleo al entender que existe una clara
vulneracion del reparto constitucional y estatutario en la materia en tanto el Estado pretende
hacer uso de unas competencias ejecutivas de las cuales esta desprovisto al amparo del art.
149.1.7* CE, consistentes en la recepcion y posterior resolucion de la concesion de ayudas
del programa que deberian corresponder a los Entes Autonémicos.

La cuestion resuelta por el Alto Tribunal, en la Sentencia de 27 de marzo de 2019,
concierne a la prorroga del Programa de Activacion de Empleo, aprobada por Real Decreto
Ley 7/2017, de 28 de abril, que extiende temporalmente y modifica la versién primigenia
regulada en el Real Decreto 16/2014, de 19 de diciembre, que, a su vez, constituye una
herramienta de caracter temporal, especifica y extraordinaria que comprende politicas activas
de empleo e intermediacion laboral y se dirige a personas que conforman el grupo de
desempleados de larga duracion.

El Gobierno de la Generalitat de Catalufia impugna los apartados segundo (en el que
reza el inciso “seguidamente el Servicio Publico de Empleo (Autondémico) comunicara al
Servicio Publico de Empleo Estatal la acreditacion certificada™), asi como los apartados
tercero y quinto del articulo tnico, y la disposicion final primera del Real Decreto Ley
7/2017, considerando que las disposiciones discutidas contravienen el reparto constitucional
y estatutario en la materia, con vulneracion de las competencias propias de la Generalitat.

El citado Real Decreto Ley 7/2017 da nueva redaccion al art. 1.2 Real Decreto Ley
16/2014, atribuyendo a las Comunidades Auténomas las politicas activas de empleo, y la
intermediacion laboral con la finalidad de incrementar las oportunidades de retorno al
mercado de trabajo, ofreciendo una ayuda econdémica de acompainamiento gestionada por el
Servicio Publico de Empleo Estatal y vinculada a la participacion en las mencionadas
politicas de activacion para el empleo. Por su parte, la citada norma mantiene lo establecido
en la disposicion adicional segunda del Real Decreto Ley 16/2014, que desciende a la
distribucion de competencias entre el Servicio Publico de Empleo Estatal y los Servicios
Publicos de Empleo de las CCAA, encomendando al primero la gestion y el pago de la ayuda
econdmica prevista en el programa de activacion, y a los segundos la asignacion el itinerario
individual y personalizado de empleo y las acciones de mejora de la empleabilidad para la
realizacion del este programa, siempre y cuando ello se ajuste a lo dispuesto en los Reales
Decretos de traspaso competencial.

En tanto el Real Decreto-Ley 16/2014 establecia (y ahora se mantiene por el Real
Decreto Ley 7/2017) la necesidad de “acreditar ante el Servicio Publico de Empleo Estatal
que durante el plazo de un mes a partir de la presentacion de la solicitud han realizado, al
menos, tres acciones de busqueda activa de empleo” dejando en manos del organismo estatal
el ejercicio directo de esa funcidon de acreditacion y, por tanto, la posesion en origen ya de
esta competencia, procede entender que la nueva norma que prorroga y modifica el programa
de activacion de empleo —Real Decreto-Ley 7/2017— afiade un no tan nuevo contenido que
vuelve a ser objeto de controversia, pues el Tribunal Constitucional ya tuvo ocasiéon de
pronunciarse sobre la version original del Programa a instancias de un recurso planteado por
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el Pais Vasco. El Maximo Intérprete de la Constitucion entendié en aquel momento que la
normativa discutida quedaba incardinada en la materia “fomento del empleo” vinculada al
art. 149.1.13% CE, que atribuye al Estado competencia exclusiva sobre bases y coordinacion
de la planificacion general de la actividad econdémica, lo que le otorga “la facultad de adoptar
medidas en materia de fomento del empleo que, en tanto no incidan en la regulacion de la
relacion laboral, constituyen materia distinta de la propiamente laboral a la que se refiere el
art. 149.1.7* CE”. Ahora bien, también puso de manifiesto que el Estado no puede ignorar
que la competencia para la ejecucion de las normas dictadas en el ejercicio de esa atribucion
estatal “corresponde, en principio, a las Comunidades Autonomas, sin que en el ejercicio de
su competencia normativa pueda el Estado desapoderar a las mismas de las competencias

estatutariamente asumidas”®.

Atendiendo a tales argumentos y teniendo en cuenta que la tltima regulacion de 2017
plantea la necesidad de acreditar ante el Servicio Publico de Empleo en el que se encuentre el
trabajador inscrito como demandante de ocupacion —el de cardcter autondémico— la
realizacion de al menos tres acciones de busqueda activa de empleo durante el plazo de un
mes a partir de la presentacion de la solicitud, pero establece, al tiempo, la posterior
obligacion de comunicar al Servicio Publico de Empleo Estatal la acreditacion certificada, la
Generalitat argumenta que se provoca un vaciado de contenido las potestades de ejecucion de
la Comunidad Auténoma en cuanto estdn sometidas a fiscalizacion estatal.

En sentido similar, la Generalitat presenta el recurso disconformidad con otras
materias en las cuales entiende que existe intromision competencial del Estado por tratarse
de potestades de ejecucion administrativa o de gestion en las que el 6rgano autonémico
dispondria de potestades econdmico financieras y funciones inspectoras y sancionadoras,
entendiendo que se trata, en suma, de una transgresion del sistema de reparto que la propia
norma suprema reconoce.

Por su parte, el Abogado del Estado defiende la constitucionalidad del Real Decreto
Ley 7/2017 argumentando que la naturaleza juridica de la referida ayuda economica es la de
una auténtica prestacion por desempleo encuadrada en el régimen econémico de la Seguridad
Social y amparada en el art. 149.1.17* CE y no una mera subvencion, de modo que aunque la
prestacion forma parte del programa dirigido a activar la ocupacién, eso no implica que
pueda concebirse como politica activa de empleo, debiendo encontrar su encaje en lo
previsto en el art. 206 LGSS/1994 (actual art. 265 TRLGSS), en virtud del cual la accién
protectora de las prestaciones por desempleo no incluye sélo los subsidios econdmicos sino
también las “acciones especificas de formacién, perfeccionamiento, orientacion,
reconversion e insercion profesional a favor de los trabajadores desempleados”. Asi pues, la
condicion de beneficiario implica, segin la defensa del Estado, la participacion activa del
parado en acciones de insercion, que constituyen un derecho y una obligacién, de manera
que el programa de activacion para el empleo (incluida su ayuda econdémica) es una medida
compleja de accion protectora por desempleo, que vincula el pago de una prestacion a la
realizacion de acciones especificas de politicas activas de empleo.

# SSTCo 100/2017, de 20 de julio, 153/2017 y 156/2017, ambas de 21 diciembre.
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7. NATURALEZA JURIDICA DE LA AYUDA ECONOMICA INHERNTE AL
PROGRAMA DE ACTIVACION PARA EL EMPLEO DEL REAL DECRETO LEY
7/2017

Al hilo de lo anterior, no cabe perder de vista las competencias normativas por cuanto
hace a legislacion laboral, es menester afiadir los reglamentos ejecutivos que la doctrina
constitucional ha venido a concretar como aquellos “que aparecen como desarrollo de la Ley
y, por ende, como complementarios de la misma, pues si ello no fuera asi, se frustraria la
finalidad del precepto constitucional de mantener una uniformidad en la ordenacién juridica
de la materia, que s6lo mediante una colaboracion entre Ley y Reglamento (o mediante una
hipertrofia inconveniente desde el punto de vista de politica legislativa) del instrumento
legal, puede lograrse”®, dejando exclusivamente a las CCAA meras competencias de
ejecucion de lo dispuesto en la legislacion estatal.

En el marco disenado, las labores de ejecucion incluyen la produccion de reglamentos
internos —ad intra— de organizaciéon que no afecten a la situacion o derechos de los
administrados, circunscribiendo su ambito a la estructuracion interna de la organizacion
administrativa y de servicios correspondientes a materias de su competencia®, ostentando la
capacidad para dictar las normas precisas en cuanto a la ejecucion de los servicios estatales
que les sean transferidos, siempre que no alteren su régimen juridico general reservado al
Estado. No comprende, por tanto, el desarrollo reglamentario de las leyes laborales estatales
sino que supone “el desarrollo del conjunto de actuaciones preciso para la puesta en practica

de la normativa reguladora del conjunto del sistema de relaciones laborales™*°.

Toda vez expuesto el panorama de la distribucion competencial y los limites entre
aquellas de caracter basico y las ejecutivas, la resolucion del caso supone, en efecto,
determinar si ha existido una reserva indebida de funciones ejecutivas previamente asumidas
por la CA mediante la féormula habitual —Estatutos de Autonomia— y cuyo ejercicio se ve
mermado por una intromision estatal.

La primera cuestion objeto de estudio por el Tribunal Constitucional es, precisamente,
el encuadramiento de la materia que suscita la discusion. El caso concreto presenta la
prorroga del programa de activacion para el empleo con una ayuda econdémica de
acompafiamiento que otorga el SEPE y que la Generalitat entiende como parte de las tareas
de ejecucion competencial constitucionalmente asignadas, formando parte del elenco de las
labores organizativas que han sido asumidas.

A sensu contrario, desde el prisma estatal se reclaman esas competencias como parte
de las que pertenecen al régimen econdémico de la Seguridad Social respecto al cual el Estado
ostenta competencia exclusiva por cuanto hace a legislacion y en el campo prestacional (art.
149.1.17* CE), todo ello en aras a garantizar el principio de solidaridad interterritorial y que
justifica, también, el de unidad de caja en orden a dar virtualidad a la real y efectiva libre
circulacion de trabajadores en todo el territorio espaifiol.

Al objeto de dar respuesta a esta contraprestacion de intereses, cabe tener en cuenta:

# STCo 18/1982, de 4 de mayo.
45 SSTCo 18/1982, de 4 de mayo, 57/1982, de 27 de julio y 7/1985, de 25 de enero.
4 STCo 194/1994, de 28 de junio.
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En primer lugar, el SEPE tiene caracter de organismo autébnomo y junto a los
Servicios Publicos de Empleo de las CCAA conforman el Sistema Nacional de Empleo. Sin
embargo, el Real Decreto-Legislativo 8/2015, de 30 de octubre (TRLGSS), por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social le deja fuera del cuadro
regulatorio de las Entidades Gestoras del art. 66, pese a su concreto papel en la gestion de la
prestacion de desempleo. De hecho, el propio texto dentro del régimen financiero y gestion
de las prestaciones, el art. 294 encomienda al Servicio Publico de Empleo Estatal “gestionar
las funciones y servicios derivados de las prestaciones de proteccion por desempleo y
declarar el reconocimiento, suspension, extincion y reanudacion de las prestaciones, sin
perjuicio de las atribuciones reconocidas a los 6rganos competentes de la Administracion
laboral en materia de sanciones”.

A tenor de lo expuesto, la siguiente labor consiste, en segundo término, en dirimir si
en el caso concreto es posible considerar que la ayuda econémica que acompaifia al programa
de activacion para el empleo forma parte —o no— de ese régimen econdémico de Seguridad
Social sometido a reserva estatal y para ello hay que descender al objeto y la finalidad de la
misma.

Al respecto cabria apuntar distintas apreciaciones:

Por una parte, en el supuesto de considerar la ayuda con una naturaleza especifica y
distinta de las técnicas prestacionales de Seguridad Social —formando parte de la materia de
Asistencia Social- nada impediria el ejercicio de la competencia por las CCAA de
conformidad con el art. 148.1.20* CE, dejando de tener cabida en el titulo estatal que reza en
el art. 149.1.17* CE.

En este sentido, el art. 42.2 del TRLGSS incluye en la accion protectora del sistema
como complemento de las prestaciones econdmicas los beneficios de la asistencia social, en
tanto mecanismo de proteccion adicional integrado en el sistema y de caracter
complementario respecto de las prestaciones basicas del Sistema de Seguridad Social
sustentado en la carencia de recursos.

Proceder a la delimitacion del término supone reparar en tres elementos basicos: su
caracter complementario, su caracter interno y la necesidad de carencia de rentas. Trata, por
tanto, de cubrir situaciones de necesidad no protegidas a través de las prestaciones basicas de
la Seguridad Social cumpliendo esa funcion de complemento del nivel basico prestacional
imbricado en el sistema®’, si bien ello no obsta para que sea considerado como instrumento
publico que puede funcionar, también, de manera externa y cuya gestion si puede llevarse a
cabo por entidades publicas que pertenezcan a las CCAA™.

En todo caso, condicion indispensable para disfrutar de las prestaciones asistenciales
es la carencia de recursos y es en este punto en el cual surgen los problemas de delimitacion
respecto a las prestaciones no contributivas, recurriendo a mecanismos formales de
delimitacion en los cuales la diferencia fundamental entre unas y otras radica en las

T VIDA SORIA, J.: “La asistencia social en el ordenamiento de la Seguridad Social espafiola”, Revista de Trabajo,
num. 21, Madrid, 1968, p. 70.

4 FERNANDEZ ORRICO, F.J.: Las pensiones no contributivas y la Asistencia Social en Espaiia, Madrid, CES,
2002, p. 37.
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contingencias atendidas, considerando parte de las primeras aquellas que tutelan situaciones
distintas a las tipicas objeto de proteccion del sistema de Seguridad Social.

Por su parte, el TC ha diferenciado las nociones de Asistencia Social y de Seguridad
Social entendiendo que la primera esta formada por un conjunto de acciones y técnicas de
proteccion que quedan fuera del sistema de la Seguridad Social*’ si bien reconoce la
imprecision que la CE manifiesta respecto a ambos términos y la necesidad de normas
delimitadoras del campo de actuacion de cada una de ellas.

No parece factible sostener que la ayuda de acompafiamiento objeto de disentimiento
sea parte de la asistencia social. Es cierto que se dirige a paliar una situacion de necesidad en
tanto se destina a personas desempleadas que hayan agotado o agoten alguna prestacién por
desempleo del nivel contributivo y no tengan derecho a cualquiera de los subsidios por
desempleo que contempla la norma al efecto, pero esa ayuda viene configurada como un plus
a los supuestos de desempleo subsidiados no como una medida asistencial.

Desechada la hipdtesis de la asistencia social, como variable alternativa, hay que
valorar la consideracion de la prestacion como una “extension” de la de desempleo y las
consecuencias derivadas de ello.

La norma es clara cuando incluye dentro de la accioén protectora por desempleo la
financiacion de la ayuda, estableciendo su cuantia con cargo al presupuesto del SEPE™ y en
tanto admitimos esta hipotesis, no hay duda de que formaria parte de ese régimen econdomico
de la Seguridad Social de titularidad estatal. Sin embargo, en el mismo articulado se atribuye
a las CCAA potestad para utilizar, en la ejecucion de este programa, las cantidades
procedentes del presupuesto de gastos del SEPE que les sean asignadas en los términos
dispuestos en las normas o convenios al uso y sin perjuicio de la posibilidad de aportar
recursos propios adicionales a la gestion del programa para lograr sus objetivos. La
referencia a la ejecucion no parece, sin embargo, incluir autogobierno en la gestion de la
prestacion’’ actuando los entes territoriales como meros vehiculos transmisores de la
prestacion y este es, precisamente, el aspecto controvertido.

Como ya se ha puesto de manifiesto con anterioridad, sobre el hecho de la asuncién
indebida de competencias de ejecucion por parte estatal el Alto Tribunal ya se ha
pronunciado anteriormente ante supuestos de similar entidad™. La cuestion ahora planteada
por la Generalitat ya fue suscitada por la CA del Pais Vasco con idéntica pretension sobre el
articulado de la norma primigenia reguladora de los planes de activacion de empleo —Real
Decreto-Ley 16/2014, de 19 de diciembre— en la que declara la inconstitucionalidad y
nulidad de las referencias al SEPE de la disposicion adicional segunda, relativa a la
distribucion de competencias ejecutivas concernientes a la gestion y pago de la ayuda

4 Entre varias, SSTCo 76/1986, de 9 de junio y 13/1992, de 6 de febrero.

% Art. 7, Real Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el Programa de Activacion para el
Empleo.

ST A mayor abundamiento, teniendo en cuenta el art. 294 del TRLGSS, la gestion de funciones y servicios
derivados de la proteccion por desempleo corresponde a la entidad estatal no dejando espacio a la intervencion
en este marco de las entidades territoriales.

52 8TCo 100/2017, de 20 de julio.
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econémica de acompailamiento del programa de activacion para el empleo, y todo ello
precisamente justificado en la naturaleza de la prestacion.

El tratamiento que las prestaciones de desempleo debieran tener ya ha sido abordado
por el TC* y resuelto en el sentido de matizar la segregacion de la materia de la proteccion
contra el desempleo respecto del sistema de Seguridad Social para incluirla dentro de lo
puede denominarse un sector legislativo autonomo como es el del empleo, que comprende
“la definicion y ejecucion de la politica de empleo, el fomento del empleo, la proteccion por
desempleo y los servicios de colocacion y empleo”, dejando asi fuera del abanico de materias
de los arts.148.1 y 149.1: la concreta del empleo. Esto no supone su total ausencia del texto
constitucional en tanto existen referencias claras en otras partes del articulado®®, pero implica
una configuracién auténoma y unitaria de esta materia como parece haber sido concebido por
el legislador™. Asi considerado, aspectos como la colocacion, el fomento del empleo y la
formacion profesional ocupacional, en cuanto estadios previos al contrato de trabajo, estarian
sin lugar a duda dentro del concepto de legislacion laboral recogido en el articulo 149.1.7
CE™. Tal realidad encuentra manifestacion sefiera en el supuesto objeto de comentario, pues
se trata de medidas cuyo fin es incentivar la contratacion a través de acciones activas de
empleo destinadas a facilitar la reincorporacion del trabajador al mercado laboral a través de
la compatibilizacion entre la realizacion de distintas acciones tendentes a la mejora en la
blsqueda de empleo y empleabilidad, y la aportacion de una parte econémica que les permita
hacer frente a sus necesidades.

8. CONCLUSION: LA ATRIBUCION DE LAS FACULTADES EJECUTIVAS DE
TRAMITACION, CONCESION Y PAGO DE LA PRESTACION INHERENTE AL
PROGRAMA DE ACTIVACION PARA EL EMPLEO A LOS SERVICIOS DE
EMPLEO AUTONOMICOS

Llegados a este punto, si se entiende que el conjunto de las acciones y medidas
propuestas en la norma en cuestion conforma aquellas que inciden en el mercado de trabajo
y, por ende, forman parte de la materia de fomento del empleo, la discusiéon competencial
pasaria de centrarse en si estamos ante la “legislacion laboral” del art. 149.1.7% o frente a la
“actividad econdémica” del 149.1.13* CE, con la consiguiente atribucion en este tltimo caso
al Estado de la competencia exclusiva sobre las bases y coordinacion de la planificacion
general de la actividad econdémica, dejando un vasto campo a las CCAA en orden a adoptar
cuantas medidas en materia de fomento de empleo estimen pertinentes en tanto no afecten la
materia laboral en los términos constitucionales supra mencionados.

Desde esta perspectiva, la configuracion de la competencia en este articulo
constitucional seria de caracter ‘“horizontal” o “transversal” e incluso cabria decir

** STCo 195/1996, de 28 de noviembre.

 Es el caso de los arts. 40 y 41 de la CE cuando habla de la politica orientada al pleno empleo, adaptacion
profesional, derechos laborales, un régimen ptblico de Seguridad Social o la garantia de prestaciones sociales
suficientes, especialmente en caso de desempleo.

3> RODRIGUEZ-PINERO ROYO, M. y PEREZ GUERRERO, M®. L.:“El reparto competencial entre el Estado y la
Comunidad Autéonoma andaluza en materia de empleo: perspectivas tras el nuevo Estatuto de Autonomia”, 7L,
Vol. I, nam. 100, 2009, p. 207.

% En este sentido se manifiestan las SSTCo 95/2002, de 25 de abril, en la que el FJ 8 el TC incardina las acciones
formativas de los trabajadores ocupados y la financiacion correspondiente en la materia legislacion laboral y
190/2002, de 17 de octubre, donde ratifica la doctrina de la primera.
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“plurisectorial” en tanto es de un ambito material genérico y de titularidad estatal pero
atraviesa un gran numero de materias sectoriales objeto de competencias de las CCAA”’. Es
mas, bajo los presupuestos esbozados y a modo de recension, es posible afiadir que en
materia de Seguridad Social, las CCAA estan facultadas para dictar leyes complementarias o
de desarrollo de la legislacion basica estatal, ejercer la potestad reglamentaria en desarrollo
de sus propias leyes y disfrutar de la competencia ejecutiva sobre los servicios generales en
los términos asumidos en sus Estatutos de Autonomia (art. 149. 1. 17%, in fine) y tienen la
competencia en materia de asistencia social (art. 148.1. 20%), pese a la posible atribucion de
manera excepcional a las CCAA de competencias de titularidad estatal por los
procedimientos previstos en los articulos 150.1 y 2 de la CE. Sin embargo, tanto la
competencia de la “legislacion basica”, como el “régimen econdémico” de la Seguridad
Social, en cuanto integran la disciplina estatal-marco para la ordenacion del sistema de
Seguridad Social, deben predicarse uniformemente para todo el Estado sin que, en
consecuencia, puedan ser por naturaleza objeto de transferencia o delegacion en bloque en
los términos del articulo 150 CE®. Se trataria, pues, de competencias exclusivas pero no de
materias de tal indole.

Descendiendo al supuesto de hecho enjuiciado, el precepto controvertido en el
presente caso, regula la solicitud e incorporacién al programa de activacion de empleo,
estableciendo la necesidad de presentar la solicitud, acompafiada de la documentacion
acreditativa del cumplimiento de los requisitos de disfrute en la correspondiente oficina de
prestaciones del Servicio Publico Estatal, encargado de comprobar el cumplimiento de los
requisitos y de informar al solicitante de la necesidad de acreditar la realizacion de las
acciones de busqueda de empleo, dando traslado de la solicitud al Servicio Autonémico para
la asignacion de un tutor individual, el diagnostico del perfil del solicitante y la elaboracion
de un itinerario individual y personalizado de empleo, resolviendo, a la postre, el propio
Servicio Estatal sobre el reconocimiento de la incorporacion al programa con el consiguiente
derecho a la percepcion de la ayuda econdmica. Por tanto, las actividades de recepcion de la
solicitud, comprobacion del cumplimiento de los requisitos por el solicitante y resolucion, se
reservan al SEPE.
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El Tribunal Constitucional entiende ahora, retomando doctrina anterior, que “el
legislador estatal ha realizado un disefio pormenorizado del régimen de la ayuda econdémica
de acompanamiento del programa de activacion para el empleo que determina una actividad
ejecutiva reglada en alto grado, donde las funciones de reconocimiento, concesion y pago
requieren constatar y cumplir las condiciones y los términos fijados por la normativa del
Estado, de tal forma que dichas actuaciones se contraen, en gran medida, a una labor
aplicativa de los requisitos previamente establecidos por la legislacion estatal con la
precision que estime conveniente, sin que la asunciéon por el SEPE de las funciones
ejecutivas de concesion y pago de la ayuda econdmica tenga justificacion alguna”™. Esto es,
“el Estado estd habilitado para especificar, de acuerdo con su competencia basica, las

57 CARRASCO DURAN, M.: “La interpretacién de la competencia del Estado sobre las bases y la coordinacion de la
planificacion general de la actividad economica (art. 149.1.13* de la Constitucién)”, Revista de Derecho
Politico, nim. 62, 2005, p. 62.

8 PALOMEQUE LOPEZ, M. C.: “El principio constitucional de «unidad del orden econémico nacional» y el reparto
de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en materia de trabajo y seguridad social”, AL,
nam. 47, 1999, p.84.

* STCo 153/2017, de 21 de diciembre.
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condiciones que han de cumplirse para la inclusiéon en el programa y las condiciones
esenciales de la ayuda econdmica de acompafiamiento, pero no esta justificada la atribucion
al SEPE de las funciones de tramitacion de las solicitudes y concesion y pago de la ayuda
econdmica”.

En consecuencia, la atribucion al SEPE por el art. 4 Real Decreto Ley 16/2014, en la
redaccion dada por el Real Decreto Ley 7/2017, de las funciones de recepcion, tramitacion y
resolucion de las solicitudes, asi como del reconocimiento de la ayuda econdmica de
acompafiamiento, debe ser considerada inconstitucional y nula, por tratarse de una
competencia que corresponde a los Servicios de Empleo de las Comunidades Auténomas.
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