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Seccion del Tribunal Constitucional

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

615 Pleno. Sentencia 153/2017, de 21 de diciembre de 2017. Recurso de
inconstitucionalidad 1571-2015. Interpuesto por el Gobierno vasco respecto
de diversos preceptos del Real Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por
el que se regula el programa de activacién para el empleo. Competencias
sobre empleo: nulidad de los preceptos legales que atribuyen diversas
funciones ejecutivas al Servicio publico de empleo estatal y regulan las
relaciones de este con los servicios autonémicos de empleo (STC 100/2017).
Voto particular.

ECLI:ES:TC:2017:153

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente; dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzalez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Candido Conde-Pumpido Tourén y dofia Maria Luisa Balaguer
Callejon, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad num. 1571-2015, promovido por el Consejo de
Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco contra los articulos 1; 3, apartados a)
séptimo y b); 4; 5, apartados cuarto y quinto; 6, apartado sexto; 7; 9, apartados primero y
tercero; disposiciones adicionales primera y segunda, y disposiciones finales primera y
sexta, del Real Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el programa
de activacion para el empleo. Ha comparecido el Abogado del Estado, en representacién
del Gobierno de la Nacién. Ha sido Ponente el Magistrado don Antonio Narvaez Rodriguez,
quien expresa el parecer del Tribunal.

|I. Antecedentes

1. El dia 17 de marzo de 2015 tuvo entrada en el registro general del Tribunal
Constitucional un escrito de don Felipe Juanas Blanco, Procurador de los Tribunales,
actuando en nombre y representacion del Consejo de Gobierno de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco por el que interponia recurso de inconstitucionalidad contra los
articulos 1; 3, apartados a) séptimo y b); 4; 5, apartados cuarto y quinto; 6, apartado
sexto; 7; 9, apartados primero y tercero; disposiciones adicionales primera y segunda, y
disposiciones finales primera y sexta, del Real Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre,
por el que se regula el programa de activacion para el empleo, por posible vulneracion del
articulo 149.1.7 CE, en relacion con el articulo 12.2 del Estatuto de Autonomia del Pais
Vasco, aprobado por Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre.

El Gobierno vasco comienza puntualizando que el recurso planteado se limita a la
impugnacion de la atribucion competencial a favor del Estado contenida en el Real
Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por el que se regula el programa de activacion
para el empleo (en adelante, Real Decreto Legislativo 16/2014), exclusivamente en lo
relativo al citado programa, no afectando, por consiguiente, al resto de disposiciones y
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modificaciones normativas que incorpora esa norma. Este programa tiene su origen
inmediato en el acuerdo suscrito por los interlocutores sociales con el Gobierno del Estado
el dia 15 de diciembre de 2014, en el que se contempld la necesidad de disefar un
programa con un contenido especifico de orientacion, formacion, recualificaciéon y/o
reconocimiento de la experiencia laboral con la finalidad de facilitar la reinsercién laboral a
los desempleados de larga duracién con cargas familiares ante sus mayores dificultades
de colocacién. El «programa de activacién para el empleo» cuenta con una ayuda
economica de acompafnamiento (art. 7 del citado Real Decreto Legislativo), de cuantia
igual al 80 por 100 del indicador publico de rentas de efectos multiples mensual vigente en
cada momento, de pago periddico mensual y duracion maxima de seis meses, alcanzando
un importe de 426 € en el afio 2015.

Tras la enumeracién de las distintas operaciones que integran el «programa de
activacién para el empleo» (esto es, itinerario individual y personalizado de empleo,
asignacion de un tutor individual, guia a los beneficiarios en el proceso de retorno al
empleo y ayuda econdémica complementaria de acompafamiento), se destaca que,
conforme a la disposicion adicional segunda del Real Decreto Legislativo 16/2014,
corresponde a las comunidades auténomas las funciones de asignacion del itinerario
individual y personalizado del empleo y desempefiar las acciones de mejora de la
empleabilidad para la realizacién de ese programa, mientras que se atribuye al Servicio
publico de empleo estatal (SEPE) la gestién y pago de la ayuda econdmica de
acompafamiento y, ademas, la capacidad de reconocer o denegar el derecho de los
posibles beneficiarios a la admision al programa. Se subraya, asimismo, que la financiacion
del programa es dual, en tanto que las comunidades autdbnomas asumen la financiacion de
las medidas de insercién y del itinerario individual y personalizado, mientras que la
financiacion de la ayuda econémica se incluye dentro de la accién protectora de desempleo
y se realiza con cargo al presupuesto del SEPE (art. 9.1). Por su parte, y segun se sefala
en la memoria del analisis de impacto normativo del Real Decreto Legislativo 16/2014,
remitida en fecha 23 de diciembre de 2014 por el Gobierno al Congreso de los Diputados,
la financiacion del importe de esta ayuda econdémica puede realizarse, en primer lugar, con
cargo a los presupuestos del SEPE, «sin necesidad de modificar para ello las cifras que
constan en el Proyecto de Presupuestos Generales del Estado para 2015», o, en segundo
término, «con cargo al remanente de tesoreria de 3.000 millones de euros previsto para
final del ejercicio 2014 por el Servicio de Empleo Estatal». No obstante, mediante acuerdo
del Consejo de Ministros celebrado el dia 6 de marzo de 2015, se aprobd un crédito
extraordinario de 850 millones de euros para financiar la ayuda econémica del «programa
de activacién para el empleo» durante el afio 2015, acuerdo que a la fecha de presentacion
del presente recurso aun no se habia materializado normativamente.

Posteriormente, el Gobierno vasco se detiene en el analisis de la naturaleza juridica de
la ayuda complementaria de acompafiamiento y sefiala que, a diferencia de lo establecido
por el Real Decreto-ley 1/2011, de 11 de febrero, de medidas urgentes para promover la
transicion al empleo estable y la recualificacion profesional de las personas desempleadas,
en relacién con la ayuda de acompafiamiento del denominado «plan Prepara», el Real
Decreto Legislativo 16/2014 no califica de forma expresa a la ayuda econdémica prevista en
el «programa de activacion para el empleo» como subvencion, ni especifica de forma
explicita su naturaleza. Sostiene que, aunque podria excluirse tal ayuda facilmente del
concepto de «politica activa de empleo» con la simple lectura del articulo 1.2 del Real
Decreto Legislativo 16/2014, ofrece, no obstante, una serie de argumentos para reforzar
tal exclusion.

A tal fin, se comienzan transcribiendo los apartados primero y tercero in fine del
articulo 23 de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de empleo, que se refieren a las
«politicas activas de empleo» y a los modos de su gestion, sefialando después que el
encaje de la ayuda en la «accién protectora por desempleo» realizado en el articulo 9.1 del
Real Decreto Legislativo 16/2014, asi como en la memoria del analisis de impacto
normativo de ese Real Decreto Legislativo, constituyen meras referencias instrumentales
de caracter presupuestario. Posteriormente, se destaca que la ayuda econdmica es
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compatible con el trabajo por cuenta ajena y que el empresario descontara su importe de
la retribucion (art. 8 del Real Decreto Legislativo 16/2014), compatibilidad que, segun el
Gobierno vasco, se encuentra expresamente vedada para la percepciéon de prestaciones
por desempleo (arts. 213 y 219 del texto refundido de la Ley general de la Seguridad
Social), siendo una de las causas de extincion de la prestacion y del subsidio por
desempleo. Entiende, pues, que esa compatibilidad con el trabajo aleja a la ayuda
econdmica examinada de su calificacion como prestacion de Seguridad Social, siendo, en
consonancia con lo manifestado en la exposicion de motivos del Real Decreto
Legislativo 16/2014, «un incentivo» que puede actuar eficazmente para la insercién y
contratacién laboral del colectivo objeto del programa. Asimismo, se insiste en que la
prevision contenida en la disposicion adicional segunda del Real Decreto
Legislativo 16/2014, referida a que corresponde al SEPE su abono, el control de requisitos
e incompatibilidades, la exigencia de la devolucién de cantidades indebidamente percibidas
y las correspondientes compensaciones, «en los mismos términos fijados para las
prestaciones por desempleo», no es sino una mera mencion instrumental del procedimiento
de actuacién por parte del 6rgano al que se atribuye la gestion de la ayuda, sin virtualidad
para alterar su verdadera naturaleza juridica. Todo ello permite descartar que la ayuda
econodmica discutida tenga la naturaleza juridica de prestacion de la Seguridad Social y
conduce a que sea calificada como una «subvencién publica» concedida en el desarrollo
de un programa enmarcado en las politicas activas de empleo, que tiene como objeto «la
activacion y la insercién laboral de sus beneficiarios» (art. 6.1 del Real Decreto
Legislativo 16/2014).

Una vez concretada la naturaleza juridica de la ayuda econdmica, el recurso pasa a
examinar cual es la competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en la materia.
Empieza recordando, a tal fin, que el articulo 149.1.7 CE establece que el Estado tiene
competencia exclusiva en materia de «legislacion laboral», sin perjuicio de su ejecucién
por los érganos de las comunidades autbnomas y que, en consecuencia, la mera aplicaciéon
ejecutiva de la normativa sustantiva laboral corresponde a estas ultimas, de conformidad
con sus respectivos estatutos de autonomia, quedando, eso si, excluida de tal ambito
competencial autonémico la capacidad de regulacion en aquella materia. Se sefiala
después que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco dispone de la competencia de
ejecucion de la legislacion laboral, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 12.2 del
Estatuto de Autonomia, aprobado mediante Ley Organica 3/1979, de 18 de diciembre
(EAPV), correspondiéndole a esa Comunidad Auténoma la ejecucién en su ambito
territorial de la legislacion laboral dictada por el Estado, en los términos reconocidos por la
doctrina constitucional referida a los conceptos de «legislacion laboral» y su «ejecuciony.
En consecuencia, las disposiciones que, sobre el particular, establezca el Estado deberan
someterse a la referida distribuciéon competencial, resultando constitucionalmente
incorrecta la asuncién de funciones de ejecucion, en detrimento del ambito competencial
autonémico.

Llegados a este punto, el Gobierno vasco recoge el significado que la doctrina
constitucional atribuye al concepto «legislacion laboral» del articulo 149.1.7 CE, y resalta
que, en un principio, fue entendida como aquella que regula directamente la relacion
laboral (SSTC 35/1982 y 360/1993), para, posteriormente, incluir también las diversas
materias relacionadas con las actividades de contratacion laboral en sus diversas fases y
estadios (STC 195/1996), como las medidas de fomento del empleo, limitando tales
aspectos a las normas de caracter sustantivo, tanto de rango formal de ley como
reglamentario. Como contrapunto de la competencia normativa del Estado, circunscribe la
competencia autonémica derivada del articulo 149.1.7 CE, a la «potestad de administracion
asi como, en su caso, la de dictar reglamentos internos de organizacion de los servicios
correspondientes» (STC 35/1982, FJ 2). Por lo tanto, la ejecucion de las politicas de
fomento del empleo, politicas activas de empleo, que han sido enmarcadas doctrinalmente
por el Tribunal Constitucional en el género de «legislacion laboral», corresponde a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.
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Dicho esto, se hace referencia en el recurso al traspaso a esta ultima de todas las
funciones de ejecucion de la legislacion laboral que realiza el SEPE a través del Real
Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre, y se afirma que corresponde a esa Comunidad
Auténoma la gestién de las subvenciones enmarcadas en los servicios y programas de
politicas activas de empleo (art. 23 de la Ley de empleo) contemplados en la normativa
«laboral» dictada por el Estado. El hecho de que se trate de un programa de nueva
creacion no obsta, segun el recurso, para su inclusién en el &mbito competencial
autondmico, en tanto que el acuerdo de transferencia no se limita a los programas de
ejecucion que desempefiaba el SEPE en esa Comunidad Autonoma al momento de la
transferencia. Esta afirmacion no solo responde al sentido de traspaso, sino que también
se fundamenta en la propia definicion conceptual de «servicios» y «programas», y en el
apartado G) del acuerdo de la comision mixta de transferencias, relativo al régimen
presupuestario y de financiacion.

Dicho lo cual, se prosigue distinguiendo entre los conceptos de «servicio» y de
«programa» contenidos en el Real Decreto 751/2014, de 5 de septiembre, por el que se
aprueba la estrategia espafiola de activacion para el empleo 2014-2016, y se sefiala que
tales conceptos también se diferencian, a los efectos de la financiacion [apartado G) del
acuerdo de traspaso citado]. De este modo, los llamados «servicios» (por su vocacion de
permanencia y prestacion sostenida en el tiempo) tienen su reflejo en los capitulos
presupuestarios de gastos de personal y de funcionamiento, asi como en el de inversiones,
partidas presupuestarias reflejadas en la relacién nimero 3.1 del acuerdo.

Por lo que respecta a la financiacion del coste asociado a tales «servicios», se
establece en el citado apartado G).1 que la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
dispondra del porcentaje correspondiente al indice de imputacién utilizado para el célculo
del cupo, de acuerdo con la Ley del concierto econdémico (Ley 12/2002, de 23 de mayo),
esto es, referido al importe incluido en el presupuesto del Estado correspondiente al
ejercicio en que se materializa el traspaso (2010). A partir de ese afio, correspondera a esa
Comunidad Auténoma incluirlo directamente en sus presupuestos generales, de
conformidad con su régimen general presupuestario, debiendo asumir el coste de los
incrementos o disminuciones de los medios destinados a la prestacién de tales «servicios».
Por el contrario, cuando de «programas y actuaciones publicas» se trata [apartado G).2
del acuerdo de transferencial, el coste asociado no sera el del afio del traspaso sino el
correspondiente al que el Estado consigne en sus presupuestos generales de cada afio a
partir del acuerdo de transferencia, atendiendo a su condicién temporal.

En suma y segun refiere el recurso, incumbe a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco la cuantia (descuento del cupo a satisfacer al Estado) correspondiente a la
aplicacion del porcentaje del indice de imputacion sobre la totalidad de las partidas
presupuestarias contenidas en los capitulos 4 y 7 de los presupuestos del SEPE de cada
uno de los afos a partir de la materializacion del traspaso y, por tanto, la gestion (ejecucion)
de los programas y actuaciones con ellas financiados, a excepcion de determinados
conceptos.

Partiendo, pues, de que la norma que regula la ayuda econémica controvertida encaja
en el concepto de «legislacién laboral», y de que su naturaleza es la de una «subvencion»
de fomento del empleo y de insercion laboral, el Gobierno vasco sostiene que su
financiacion y gestion corresponde a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, de
conformidad con la transferencia aprobada por el mencionado Real Decreto 1441/2010.
Tal financiacion se llevara a cabo, afiade, mediante la aplicacion del sistema del concierto
econdémico, conforme al apartado G.2 del referido acuerdo de traspaso. Se afiade, al
respecto, que el Real Decreto Legislativo 16/2014 no solo ignora el ambito competencial
de esa Comunidad Autdnoma respecto a los aspectos puntuales de gestion y financiacion
de la ayuda econdmica, sino que, ademas, conlleva la aplicacion en ella del sistema de
financiacion del régimen comun contenido en la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de financiacion de las Comunidades Autonomas (LOFCA), incumpliendo el articulo 41
EAPV sobre el régimen de concierto econémico, e incluso lo dispuesto en la propia
disposicion adicional primera de aquella Ley, que excepciona su aplicacién al Pais Vasco.
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Efectuadas las anteriores consideraciones acerca de que la ayuda econémica prevista
en el «programa de activacion para el empleo» se encuadra en la materia «legislacién
laboral» y, en concreto, en el ambito de las acciones ejecutivas de las politicas activas de
fomento de empleo, dictadas al amparo del titulo competencial previsto en el
articulo 149.1.7 CE, el Gobierno vasco examina después su eventual encaje en el otro
titulo competencial sefalado en la disposicién final primera del Real Decreto
Legislativo 16/2014, como habilitante para dictar esa norma, a saber, el previsto en el
articulo 149.1.13 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva para establecer las
bases y la coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica. Niega el
Gobierno vasco, sin embargo, que la ejecucion y gestion de la citada ayuda pueda
enmarcarse en esa competencia del Estado, al subrayar que, si bien el «programa de
activacion para el empleo» en términos generales puede suponer una base para el impulso
economico, su aplicacion puntual en lo atinente a la gestion y financiacion de la ayuda
econdmica complementaria no constituye una actuacién que comporte el ejercicio de una
«competencia de direccidn econémica de una concreta actividad o sector productivo», en
los términos fijados por la doctrina constitucional (STC 136/2009), ni tampoco, incluso
asumiendo su gran impacto cuantitativo, que pudiera tener una incidencia directiva y
significativa en el conjunto de la actividad econémica (SSTC 77/2004 y 143/2012). Por otra
parte, no concurriria en este caso la necesidad de una actuacion unitaria en el conjunto del
Estado, en orden a preservar su eficacia, para que fuese admisible tal reserva de
competencia estatal, maxime cuando el Real Decreto Legislativo 16/2014 practicamente
agota la regulacién sobre el particular y cabe la posibilidad de que el Estado lo desarrolle
reglamentariamente, regulando de forma unitaria cuestiones puntuales. En suma, se alega
que esta pretendida competencia estatal de establecimiento de las bases y coordinacién
de la planificacion general de la actividad econdmica quedaria absorbida por el mas
concreto y puntual titulo competencial previsto en el articulo 149.1.7 CE.

Posteriormente, con cita de la STC 13/1992, se recuerda que le corresponde al Estado
la regulacion del destino, condiciones y tramitacion de las subvenciones y, a las comunidades
auténomas, la gestion de los fondos. En el caso de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
la territorializacion de los fondos afectados se deberia llevar a cabo de acuerdo con los
principios constitucionales derivados de la disposicion adicional primera CE y del articulo 41
EAPV, conforme a lo dispuesto en la ya citada Ley 12/2002. Dicho esto, se afiade que,
debido a los distintos momentos en los que se ha producido el traspaso de las
competencias en las diferentes comunidades auténomas, se ha configurado un régimen
competencial singular para la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, en relacién con el
ejercicio de las funciones ejecutivas sobre politicas activas de empleo, diferente al que es
comun en el resto, singularidad que ha sido ignorada por el Real Decreto Legislativo
16/2014, al igual que ha ocurrido en otros supuestos normativos respecto a ese ambito de
ejecucion de la legislacién laboral en materia de politicas activas de empleo, que han sido
cuestionados a través de los respectivos recursos de inconstitucionalidad (recurso nim.
6199-2013 relativo al denominado «plan Preparay, asi como el formulado frente a la Ley
18/2014, de 15 de octubre, con relacién al sistema nacional de garantia juvenil). En todos
estos casos, la legislacién aprobada por el Estado tiene una doble cualidad, pues, de un
lado, es una norma sustantiva que lleva a cabo la regulacion material de las medidas que
contempla en materia de «legislacion laboral», y, de otro lado, constituye una norma de
caracter organizativo. El esquema organizativo que dibuja se ajusta al sistema general
competencial existente antes de materializarse en el afio 2010 la transferencia a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, aplicando al ambito de la ejecucion de las politicas
activas de empleo el sistema de financiacion autonémico de régimen comun.

Al hilo de todo lo dicho, la parte recurrente afiade que la expuesta peculiaridad
competencial de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en esta materia afecta, también,
a la aplicacion del articulo 13 h) de la citada Ley de empleo, norma de distribucion territorial
del ejercicio de competencias ejecutivas que establece un supuesto de gestion directa por
el Estado a través del SEPE. Se precisa, al respecto, que el referido supuesto de reserva
competencial (introducida en la Ley de empleo por el Real Decreto-ley 1/2011, de 11 de
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febrero) se produjo con posterioridad al traspaso a la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco de los medios para la ejecucion de la legislacién laboral en materia de politicas
activas de empleo, llevado a cabo mediante el Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre.
Pues bien, a tenor de lo dispuesto en el apartado C.10 de esta norma, la reserva
competencial a favor del SEPE contenida en el actual articulo 13 h) de la Ley de empleo,
unicamente tendra efectividad en el ambito de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en
el supuesto de que la actuacién o programa concreto no tenga incidencia en su ambito
territorial.

Insistiendo, pues, en que se debe respetar el nivel competencial asumido por la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, la parte recurrente indica que el Real Decreto de
traspaso anteriormente citado no atribuye ninguna competencia sino que se limita a
modalizar el ejercicio de las atribuidas por el Estatuto de Autonomia. En tal sentido, trae a
colacion la doctrina constitucional sobre los decretos de transferencias, y, en particular, la
STC 86/1989, de 11 de mayo, FJ 10, segun la cual «si bien no podria el legislador estatal
modificar unilateralmente el contenido del alegado decreto de transferencia, nada impide
que una ley que incorpore las bases de la regulacion de una materia aplique de manera
distinta a un decreto de transferencias anterior el criterio delimitador del ambito de
aplicacion de las competencias autonémicas». Con base a ello, sostiene el Gobierno
vasco que la atribucion competencial de las funciones de gestién y financiacion de la
ayuda econdmica complementaria del «programa de activacién para el empleo» no puede
calificarse como «base[s] de la regulacién de la materia» en los términos expuestos por la
citada STC, ni desde el punto de vista formal ni material, en tanto que se trata de una
normativa elaborada por el legislador ordinario «laboral», en el ejercicio de su titulo
competencial para dictar «legislacion laboraly, sin perjuicio de su ejecucion por los 6rganos
de las comunidades auténomas (art. 149.1.7 CE), que regula un aspecto estrictamente
organizativo interno y de indole adjetiva presupuestaria, que no afecta, por tanto, al nivel
competencial y financiero asumido por la Comunidad Auténoma del Pais Vasco por el
articulo 12.2 de su Estatuto de Autonomia y materialmente asumido por el Real
Decreto 1441/2010. Sefala, igualmente, que de la STC 111/2012, de 24 de mayo, se
puede deducir que, de no existir en el real decreto de transferencia una prevision que
pudiera ser interpretada como «base competencial» suficiente, que posibilite una eventual
y ulterior reasuncion por el Estado de funciones que han sido objeto de traspaso, la ley
estatal no podra afectar de forma legitima a la competencia trasferida a la comunidad
auténoma. Teniendo en cuenta tal pronunciamiento, se concluye indicando que no
concurre en el presente caso el condicionante requerido por el Tribunal Constitucional en
esa Sentencia, al no contener el Real Decreto 1441/2010 prevision alguna que pudiera ser
interpretada como «base competencial» para que el Estado pudiera recuperar la
competencia ejecutiva discutida.

En suma, y como consecuencia de los anteriores razonamientos, el Gobierno vasco
sostiene que la atribucion por el Real Decreto Legislativo 16/2014 a favor del Estado, a
través del SEPE, de las competencias para acordar la incorporacion al «programa de
activacion para el empleo», asi como de las bajas y reincorporaciones, para la financiacion
de la ayuda econémica complementaria del citado programa y la atribuciéon de
competencias de gestion y pago de esa ayuda, funciones todas ellas de «ejecucion» de la
legislacion laboral (que fueron objeto de transferencia por el Real Decreto 1441/2010),
ignora de forma absoluta la competencia genérica de la Comunidad Auténoma del Pais
Vasco de ejecucion de la legislacién laboral y la competencia concreta en materia de
politicas activas y fomento del empleo, conculcando el orden constitucional de distribucion
de las competencias atribuidas a esa Comunidad Auténoma.

El escrito del recurso concluye aclarando que esa vulneracion constitucional se plasma
en los siguientes preceptos: articulo 1, en cuanto atribuye la gestion de la ayuda econémica
de acompafamiento al SEPE; articulo 3, apartado a) séptimo y b), al imponer a los
beneficiarios del «programa de activacion para el empleo» la obligacion de facilitar una
serie de informaciones al SEPE, precisas para la gestion de la ayuda econémica de
acompafamiento; articulo 4, en tanto que regula el procedimiento de solicitud e
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incorporacion al programa y atribuye al SEPE la competencia para dictar resolucién
reconociendo la incorporacién del trabajador al programa; articulo 5, apartados cuarto y
quinto, por cuanto atribuye al SEPE el conocimiento y resolucion de las bajas y
reincorporaciones al programa; articulo 6, apartado sexto, porque impone al servicio
publico de empleo autondémico la obligacion de comunicar al SEPE una serie de
informaciones precisas para la correcta gestion de la ayuda econémica de acompafiamiento
del programa; articulo 7, que, luego de reconocer la competencia del SEPE para proceder
a la admision del programa y al reconocimiento de la ayuda, sefala que el pago periddico
de la misma se realizara por el SEPE; articulo 9, apartados primero y tercero, que sefala
que la ayuda econémica se realizara con cargo al presupuesto del SEPE y generaliza el
procedimiento de asignacion de los fondos para la ejecucion de este programa mediante
los criterios aprobados por la conferencia sectorial de empleo y asuntos laborales,
desconociendo el mecanismo de relacion financiera entre el Estado y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco en esa cuestion concreta, de conformidad con lo establecido en
el articulo 41 EAPV y del acuerdo de transferencia aprobado por el Real Decreto 1441/2010;
disposicion adicional primera, que habilita al SEPE para desarrollar el procedimiento de
concesién y pago de ayudas, asi como para establecer los mecanismos necesarios de
coordinacion e intercambio de informacién en el ambito del programa; disposicion adicional
segunda, que plasma la distribucidon de las competencias atribuyendo al SEPE las
competencias discutidas en este recurso; disposicion final primera, en cuanto sefiala que
el Real Decreto Legislativo 16/2014 se dicta al amparo del titulo competencial contenido
en el articulo 149.1.13 CE y califica de forma implicita actuaciones de gestion y de
ejecucion de la legislacion laboral como legislacion laboral ex articulo 149.1.7 CE; y
disposicion final sexta, que habilita al SEPE para dictar cuantas resoluciones sean precisas
para el desarrollo de ese Real Decreto-ley, habilitacién que necesariamente se limitara a
disposiciones de tipo organizativo, que corresponden a la Comunidad Auténoma, a la vista
de la habilitaciéon contenida en la disposicion adicional primera.

Por todo ello, se solicita que los anteriores preceptos reglamentarios sean declarados
inconstitucionales y nulos, por vulneracién del articulo 149.1.7 CE, en relacién con el
articulo 12.2 EAPV, al no respetar el orden constitucional de distribucion de competencias
Yy, en consecuencia, que se declare que las competencias controvertidas corresponden a
la Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

2. Por providencia de 28 de abril de 2015, el Pleno del Tribunal Constitucional acordé
admitir a tramite el presente recurso de inconstitucionalidad, dando traslado de la demanda
y documentos presentados, conforme al articulo 34 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional (LOTC), al Congreso de los Diputados y al Senado, por conducto de sus
Presidentes, y al Gobierno, a través del Ministro de Justicia, al objeto de que en el plazo
de quince dias pudieran personarse en el proceso y formular las alegaciones que
estimasen convenientes, con publicacion de la incoacion del proceso en el «Boletin Oficial
del Estado» (lo que se llevd a efecto en el «BOE» num. 103, de 30 de abril de 2015).

3. El dia 6 de mayo de 2015 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal un
escrito del Abogado del Estado solicitando que se le tuviese personado en el presente
recurso, asi como una prorroga del plazo concedido para formular alegaciones de ocho
dias mas.

4. El dia 6 de mayo de 2015 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal un
escrito del Presidente del Senado por el que se trasladaba el acuerdo de personacién de
esta Camara en el procedimiento y de ofrecimiento de colaboracién a los efectos del
articulo 88.1 LOTC.

5. Mediante providencia con fecha de 7 de mayo de 2015 el Pleno del Tribunal acordé
incorporar a las actuaciones el anterior escrito del Abogado del Estado y concederle la
prérroga solicitada.
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6. Por escrito presentado en el registro general de este Tribunal con fecha de 7 de
mayo de 2015, se recibié una comunicacion del Presidente del Congreso de los Diputados,
por la que ponia en conocimiento de este Tribunal el acuerdo de personacién de esta
Camara en el procedimiento y de ofrecimiento de colaboracién a los efectos del
articulo 88.1 LOTC, con remision a la Direccion de Estudios, Analisis y Publicaciones, y a
la Asesoria Juridica de la Secretaria General.

7. El dia 3 de junio de 2015 tuvo entrada en el registro general de este Tribunal el
escrito de alegaciones del Abogado del Estado, en la representacién que legalmente
ostenta, por el que se solicitaba la inadmision o, subsidiariamente, la desestimacién del
presente recurso de inconstitucionalidad.

Antes de referirse a las vulneraciones constitucionales denunciadas, comienza su
escrito haciendo mencion del objetivo al que obedece el «programa de activacion para el
empleo», a su contenido, asi como a la distribucidon de competencias en la materia entre el
Servicio Publico de Empleo Estatal y los servicios publicos de empleo de las Comunidades
Auténomas. Asimismo, indica que, aunque la disposicion final primera del Real Decreto
Legislativo 16/2014 establece que la norma se dicta al amparo del articulo 149.1.7 y 13 CE,
considera que hay en esa disposicion una omisiéon puesto que la prevision de la creacién y
gestién por parte del SEPE de una prestacion o ayuda de acompanamiento econémica se
fundamenta, ademas, en el titulo competencial de legislacion basica y gestién econdémica
de la seguridad social previsto en el articulo 149.1.17 CE.

A continuacion, el Abogado del Estado pasa a analizar los motivos de impugnacion del
recurso recordando que el Gobierno vasco alega la vulneracion del orden constitucional de
distribucion de competencias y del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, por entender
que corresponde a la Administracion de dicha Comunidad Auténoma la gestion del
«programa de activacion para el empleo», y, en concreto, la gestion y financiacion de la
ayuda econdémica de acompanamiento que actualmente corre a cargo del SEPE. El
Gobierno vasco sostiene, al respecto, que la referida ayuda econdmica no puede ser
gestionada por el SEPE al no ser una prestacién por desempleo sino una subvencién
publica enmarcada en las politicas activas de empleo cuya gestidon corresponde a esa
Comunidad Auténoma, siendo financiada mediante un crédito extraordinario y no a cargo
del presupuesto del servicio publico de empleo o de un remanente de crédito de ese
organismo.

Segun el Abogado del Estado, la cuestion fundamental que plantea el recurso es la
calificacion de la ayuda econdmica prevista por el Real Decreto-ley impugnado.
Efectivamente, sefala que no existen dudas de constitucionalidad sobre la vertiente
normativa del «programa de activacion para el empleo», que se reconoce como
competencia estatal (art. 149.1.7 CE), sino respecto de los aspectos ejecutivos del plan
(concretamente, con relacién a la naturaleza de la prestacion y su gestion por el SEPE).
Dicho esto, sefala, respecto a la referida ayuda econémica, que se trata de una prestacion
que se encuadra en el régimen econdmico de la Seguridad Social y que no impide tal
afirmacién el hecho de que el precedente «Plan Prepara» (regulado por el Real Decreto-
ley 1/2011, de 11 de febrero, por el que se regula el programa de recualificacion profesional
de las personas que agotan su prestacion por desempleo) calificase a la ayuda econémica
en él contemplada como una subvencién publica. La opcién acogida en el «programa de
activacion para el empleo» no puede tildarse, a juicio del Abogado del Estado, como
arbitraria, artificiosa o desproporcionada, al encajar legitimamente en las competencias
estatales como prestacion por desempleo en el régimen econémico de la Seguridad
Social. Que este titulo competencial no sea mencionado por el Real Decreto
Legislativo 16/2014, no seria mas que un defecto de técnica legislativa, correspondiendo
la calificaciéon de las materias, en todo caso, al Tribunal Constitucional.

Dicho esto, y a los efectos de fundamentar que la referida ayuda no es una
manifestacion del poder del Estado de otorgar subvenciones, sino una prestacién por
desempleo encuadrable en la materia de régimen econémico de la Seguridad Social
(art. 149.1.17 CE), el Abogado del Estado comienza rebatiendo las afirmaciones de la
parte recurrente en torno a la naturaleza juridica de la ayuda econdémica incluida en el
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«programa de activacion para el empleo». Sefala que, aunque la misma forma parte de un
programa dirigido a activar el empleo, eso no implica —como pretende el Gobierno vasco—
que tenga la naturaleza juridica de politica activa de empleo. En tal sentido, sefiala que el
«programa de activacién para el empleo» es un programa incluido en la accién protectora
por desempleo, haciendo alusion en este extremo a lo sefalado en el articulo 9.1 del Real
Decreto Legislativo 16/2014, en virtud del cual la financiacion de la ayuda econdmica en
cuestion se incluird dentro de la accion protectora por desempleo y se realizara con cargo
al presupuesto del SEPE.

Tal inclusién en la accién protectora por desempleo nos conduce al articulo 206 del
texto refundido de la Ley general de la Seguridad Social (LGSS), que incluye en la accién
protectora, no solo prestaciones econémicas sino, ademas, «acciones especificas de
formacion, perfeccionamiento, orientacion, reconversion e insercién profesional en favor
de los trabajadores desempleados», esto es, la condicién de beneficiario implica su
participacidn activa en acciones de insercién que constituyen un derecho y una obligacién.
Asi pues, se puntualiza que el «programa de activacion para el empleo» (incluida su ayuda
econdmica) es una medida compleja de accién protectora por desempleo, que vincula el
pago de una prestacion a la realizacion de acciones especificas de politicas activas de
empleo. La ayuda econdmica esta integrada, por lo tanto, en la accion protectora y tiene
naturaleza de prestacién por desempleo, de acuerdo con lo establecido en la disposicién
final quinta LGSS, que permite al Gobierno ampliar la cobertura de la contingencia de
desempleo a otros colectivos.

El Abogado del Estado afirma después que la compatibilidad entre la ayuda econémica
examinada y el trabajo no puede constituir un argumento para negar su consideracion
como prestacién por desempleo, en tanto que si es posible compatibilizar la percepcion de
las prestaciones con el trabajo en los términos previstos en el articulo 228.4 LGSS, o
atendiendo a lo dispuesto en el articulo 2, del Real Decreto-ley 4/2013, de 22 de febrero,
de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del crecimiento y de la creacion de
empleo. En cuanto a la referencia que realiza la parte recurrente a las rentas de integracion
social, precisa que las mismas se incardinan dentro de la competencia recogida en el
articulo 148.1.20 CE, es decir, dentro de las competencias que pueden asumir las
comunidades auténomas, mientras que el «programa de activacion para el empleo» se
situa en los titulos recogidos en el articulo 149.1.7, 13y 17 CE.

Posteriormente, prosigue diciendo que el régimen econémico de financiacion de las
prestaciones del Sistema de Seguridad Social es totalmente independiente de los servicios
sociales y que la confusion entre ambos sistemas de proteccidn implica una perversion en
el sistema de financiacién del Estado y de las Comunidades Autdbnomas, ya que permitiria
que los servicios sociales de estas Ultimas se financiaran, en parte, con fondos que no
perciben en aplicacion del sistema de financiacion autonémica vigente en cada momento.

Prosigue diciendo el Abogado del Estado que no son ciertas las coincidencias que
intenta destacar el Gobierno vasco entre las ayudas econdmicas recogidas en el
«programa de activacion para el empleo» y en el «Plan Prepara», dado que la ayuda
econdmica prevista en este ultimo, al tratarse de una subvencion, no se integra en el
sistema de proteccion de la Seguridad Social, destacando, ademas, que tal ayuda resulta
compatible con la percepcion de rentas minimas de inserciéon e incompatible con la
realizacion del trabajo por cuenta propia o ajena.

Con relacion a las consideraciones realizadas por el Gobierno vasco sobre las
competencias autonémicas en materia de ejecucion de la legislacion laboral, en virtud del
traspaso materializado por el Real Decreto 1441/2010, sefiala el Abogado del Estado que
hay que tener en cuenta que parten de la calificacién como politica activa de empleo de la
ayuda econdmica prevista en el «programa de activacion para el empleo», por lo que
deben ser desestimadas. Niega, asimismo, que la atribucion que hace el Real Decreto
Legislativo 16/2014 al SEPE de competencias para la gestion y el pago de la ayuda
econdmica constituya —como afirma el Gobierno vasco— una referencia accidental o
puramente instrumental, sino que es una manifestacién de que nos encontramos ante una
ayuda incluida en la proteccién por desempleo. Y a la misma conclusién se llega si se
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atiende al régimen de impugnacion de las resoluciones dictadas en materia del «programa
de activacion para el empleo». Mientras que en el caso del «plan Prepara» se sustancian
a través de la via contencioso-administrativa, por tratarse de una «subvencioén», en el
presente caso las decisiones son recurribles en el orden social, previa reclamacion al
SEPE, de conformidad con el articulo 71 de la Ley 36/2011, de 10 de octubre, reguladora
de la jurisdiccion social.

En definitiva, sefiala el Abogado del Estado que, por mas que la parte recurrente
reclame la gestion integra del «programa de activacién para el empleo», incluida la ayuda
econdmica, con base a la existencia de un régimen singular mas extenso que el de otras
Comunidades Auténomas, hay que concluir que la naturaleza de aquélla es la de una
prestacién de la accion protectora de desempleo, por lo que corresponde al Estado su
gestiéon a través del SEPE, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 13 j) de la
Ley 56/2003, de empleo, y no en el articulo 13 h) como ocurre con el «Plan Prepara». Todo
lo dicho, permite incluir estas prestaciones, a juicio del Abogado del Estado, en la materia
de «régimen econémico de la Seguridad Social» (art. 149.1.17 CE), sobre el que el Estado
tiene competencia legislativa integra y también competencias en materia prestacional.
Conforme ha precisado la doctrina constitucional, se pretende con ello el mantenimiento
de un régimen publico, Unico y unitario de Seguridad Social, con titularidad y disponibilidad
directa estatales de sus fondos, luego es competencia exclusiva del Estado la gestion de
los recursos econémicos y la administracion financiera del sistema. Y ello implica admitir
que el Estado ejerce facultades normativas y de gestién o ejecucion del régimen
economico, asi como de disposicion directa de los fondos de la Seguridad Social
destinados a los servicios o a las prestaciones de la Seguridad Social.

Llegados a este punto, el Abogado del Estado efectia algunas aclaraciones sobre las
alegaciones adicionales realizadas en el recurso del Gobierno vasco, puntualizando al
respecto:

1.°) Que ha existido tradicionalmente en el sistema espafiol de proteccion por
desempleo la existencia de programas que vinculan la percepcion de una prestacion por
desempleo con la realizacion de actuaciones de activacion o busqueda de empleo por sus
beneficiarios (por ejemplo, en el programa de renta activa de insercion para desempleados
con especiales necesidades econdmicas y dificultad para encontrar empleo). De este
modo, el articulo 3 del Real Decreto Legislativo 16/2014 recoge una serie de obligaciones
de activacion de sus beneficiarios que no tienen reflejo en la cartera comun de servicios
del Sistema Nacional de Empleo, ya que no se trata de actividades a realizar por el
organismo publico sino por el beneficiario de la prestacion. En suma, la prestacion de
servicios a perceptores de prestaciones por desempleo no se puede configurar como una
especialidad, tal y como pretende el Gobierno vasco (el propio art. 27 de la Ley 56/2003,
de 16 de diciembre, regula la prestacion de servicios de politicas activas de empleo a
perceptores de prestaciones por desempleo).

2.°) Enlo que a la financiacion de la ayuda econdmica del «programa de activaciéon
para el empleo» se refiere, recuerda que puede llevarse a cabo mediante transferencia de
fondos desde los créditos destinados a financiar las prestaciones por desempleo o
mediante remanente de tesoreria del organismo, y que fue esta segunda férmula la
utilizada en este caso. De cualquier modo, la utilizacién de un mecanismo u otro de
financiacion no incide en la competencia de su gestion o pago.

3.°) Por lo que se refiere a la alegada contradiccién del articulo 9 del Real Decreto
Legislativo 16/2014 (financiacién de la ayuda econémica) con el concierto econémico se
hacen dos precisiones. De un lado, en cuanto a la financiacion de la prestacion, se subraya
que se trata de una prestacién por desempleo en el ambito del titulo competencial de
gestién econdmica de la Seguridad Social, por lo que se excluye, por su propia naturaleza,
la aplicacion del modelo de financiacién del concierto econémico. De otro lado, respecto
de la financiacion por parte del Estado a las Comunidades Auténomas del extraordinario
que cause las exigencias del «programa de activacion para el empleo» en el ambito de las
politicas activas de empleo (art. 9.2), sefiala el Abogado del Estado, que tal financiacion
estatal no es contraria al sistema de concierto econdémico porque la ley no prejuzga como
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han de cuantificarse las partidas presupuestarios dedicadas por el Estado a auxiliar los
servicios de empleo de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, ni su imputacioén al cupo.
En otras palabras, se indica que no existe en este sentido mas que un juicio de intenciones
sobre como ha de desarrollarse el Real Decreto Legislativo 16/2014, y que, en el momento
de su desarrollo, sera cuando el Gobierno vasco pueda plantear, si es el caso, lo que
estime oportuno sobre el régimen de distribucion e imputaciéon de la financiacion
correspondiente.

Por todo ello, el Abogado del Estado termina su escrito de alegaciones solicitando que
se inadmita o, subsidiariamente, se desestime en su integridad el recurso promovido por
el Gobierno vasco.

8. Por providencia de 19 de diciembre de 2017, se sefialé para deliberacion y
votacion de la presente Sentencia el dia 21 del mismo mes y afno.

[I. Fundamentos juridicos

1. Como ha quedado expuesto en los antecedentes, el presente recurso de
inconstitucionalidad se interpone por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma
del Pais Vasco contra los articulos 1; 3, apartados a) séptimo y b); 4; 5, apartados cuarto
y quinto; 6, apartado sexto; 7; 9, apartados primero y tercero; disposiciones adicionales
primera y segunda; y disposiciones finales primera y sexta, del Real Decreto-ley 16/2014,
de 19 de diciembre, por el que se regula el programa de activacion para el empleo (en lo
sucesivo, Real Decreto Legislativo 16/2014), por presunta vulneracion del articulo 149.1.7
de la Constitucion, en relacion con el articulo 12.2 del Estatuto de Autonomia para el Pais
Vasco (EAPV).

Segun la parte recurrente, las normas impugnadas infringirian el marco constitucional
de distribucion de competencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma del Pais Vasco
en materia de ejecucion de la legislacion laboral dictada por el Estado, dado que
corresponderia a esa Comunidad Auténoma la gestion del programa de activacion para el
empleo al amparo de lo previsto en el articulo 10.25 EAPV vy, concretamente, la gestion y
financiacion de la ayuda econémica de acompafamiento prevista en ese programa, que
es asignada al Servicio publico de empleo estatal por la norma impugnada.

A través de la impugnacion de los citados preceptos se cuestiona la gestién
centralizada del «programa de activacion para el empleo» por el Servicio publico de
empleo estatal (SEPE), por los siguientes motivos:

— En relacién con el articulo 1, al atribuirle la gestion de la ayuda econdmica de
acompafamiento contemplada en ese programa.

— Respecto del articulo 3, apartados a).7 y b) porque impone a los beneficiarios la
obligacién de facilitarle informacion para la gestiéon de tal ayuda.

— El articulo 4 es impugnado, en cuanto que reconoce al SEPE la competencia para
resolver las solicitudes de incorporacion.

— Por lo que se refiere al articulo 5, apartados 4 y 5, en la medida en que asigna al
SEPE el conocimiento y resolucién de las bajas y reincorporaciones.

— La impugnacion del articulo 6, apartado 6 obedece a que impone al servicio publico
de empleo autonémico la obligacién de comunicar al SEPE una serie de informaciones
precisas para la correcta gestion de la ayuda.

— El articulo 7 es impugnado porque dispone que le corresponde al SEPE el pago
periddico de la ayuda precitada.

— En lo que ataiie al articulo 9, apartados 1y 3, porque establece que se realizara tal
pago con cargo al presupuesto del SEPE, desconociendo la singularidad de esa
Comunidad Auténoma (derivada del art. 41 EAPV y del acuerdo de transferencia aprobado
por el Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre).

— La disposicion adicional primera es recurrida porque habilita al SEPE para desarrollar
el procedimiento de concesién y pago de ayudas, asi como para establecer los mecanismos
necesarios de coordinacion e intercambio en el &mbito del programa.
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— La disposicion adicional segunda, por cuanto plasma la distribucién de las
competencias y le atribuye las competencias controvertidas en este recurso al referido
organismo estatal.

— La disposicién final primera es incluida en el recurso porque sefala que el Real
Decreto Legislativo 16/2014 se dicta al amparo del titulo competencial contenido en el
articulo 149.1.13 CE, cuando contempla implicitamente actuaciones de gestion y ejecucion
de la legislacion laboral, incardinables en el concepto de «legislacion laboral» al amparo
del articulo 149.1.7 CE.

— Ladisposicion final sexta, al habilitar al titular de la Direccion General del SEPE para
dictar cuantas resoluciones sean precisas para el desarrollo de ese Real Decreto-ley.

Por su parte, el Abogado del Estado solicita que se inadmita o, subsidiariamente, se
desestime en su integridad el recurso interpuesto, por entender que los preceptos
impugnados no incurren en los vicios de inconstitucionalidad denunciados, en tanto que la
ejecucion del «programa de activacion para el empleo» (y mas en concreto, de su ayuda
econdmica de acompafiamiento) corresponde al Estado a través del SEPE, al tratarse de
una prestacion por desempleo encuadrable en la materia de «régimen econdémico de la
Seguridad Social» (art. 149.1.17 CE).

2. Con caracter previo al examen de los motivos de inconstitucionalidad alegados,
hemos de declarar que no procede acoger la propuesta de inadmisién formulada por el
Abogado del Estado, en la medida en que no ha aportado carga alegatoria que sirva de
fundamento a su pretensién. En efecto, en su escrito de alegaciones, el Abogado del
Estado se ha limitado a abordar la impugnacion de las cuestiones y argumentos de fondo
sostenidos por el Gobierno vasco en su recurso sin que haya agregado otros que, de
modo especifico, se hayan encaminado a sostener la inadmisibilidad de aquel, por lo que,
no habiendo una minima argumentacion para solicitar dicha inadmisibilidad, hemos de
desestimar a limine esta inicial pretension. Incumbe al que formula una peticiéon de esta
naturaleza, razonar ante el Tribunal los motivos de la misma, proporcionando, al menos,
los datos minimos suficientes para conocer la base de dicha pretension a fin de poder
analizarla. En este caso, este requisito no se ha cumplimentado al no levantarse la carga
argumental minima exigible, por lo que habremos de entrar, seguidamente, en el
enjuiciamiento del fondo del asunto (STC 58/2017, de 11 de mayo, FJ 2).

Ademas de lo anterior, resulta preciso realizar, también, unas consideraciones previas
sobre la subsistencia del objeto del recurso, en la medida en que el contenido de algunos
de sus preceptos ha sido modificado con posterioridad.

Asi, hay que sefalar que el articulo 3 b) de la norma de referencia ha sido modificado
por el apartado segundo del articulo Unico del Real Decreto-ley 7/2017, de 28 de abril, en
el sentido de sustituir la referencia al «Servicio Publico de Empleo Estatal» por la del
«Servicio Publico de Empleo en el que se encuentre inscrito como demandante de
empleo», afadiéndose que la acreditacion de busqueda activa de empleo se efectuara «en
el modelo establecido por el Servicio Publico de Empleo correspondiente y contendra, al
menos, la especificacion de las acciones de busqueda activa de empleo realizadas y la
fecha en que se ha realizado dicha acreditacion; seguidamente, el Servicio Publico de
Empleo comunicara al Servicio Publico de Empleo Estatal la acreditacion certificada».
Asimismo, al enumerar ese apartado, las actuaciones de busqueda activa de empleo, junto
a las menciones que se efectian de los servicios publicos de empleo, se afiaden ahora
referencias a las agencias de colocacion.

Por su parte, el articulo 4 ha sido modificado, también, tanto por el apartado segundo
del articulo unico del Real Decreto-ley 1/2016, como por el apartado tercero del articulo
unico del Real Decreto-ley 7/2017, en lo relativo a la ampliacion del plazo para efectuar la
solicitud de incorporacién al «programa de activacion para el empleo», hasta el 15 de abril,
respectivamente, de 2017 y de 2018.

Finalmente, el articulo 6.6 se ha visto afectado por el apartado quinto del articulo unico
del Real Decreto-ley 7/2017, que afade en su letra a) «la acreditacion de la busqueda
activa de empleo» como uno de los datos objeto de comunicacién al SEPE.
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Una vez concretadas las modificaciones realizadas en los preceptos impugnados,
hemos de recordar que la funcién de preservar los ambitos respectivos de competencias
no puede quedar enervada por la sola derogacion o modificacion de las disposiciones cuya
adopciodn dio lugar al litigio, toda vez que, en estos supuestos, si la norma objeto del
conflicto es sustituida por otra que viene a plantear en esencia los mismos problemas
competenciales que la anterior, la doctrina de este Tribunal avala la conclusién de la no
desaparicion del objeto del conflicto (por todas, la STC 40/2016, de 3 de marzo, FJ 3).

Por consiguiente, dado que las modificaciones operadas afectan a las obligaciones de
activacion para la incorporacion y mantenimiento en el programa a cargo del desempleado,
a la ampliacion del plazo de solicitud de admision y a los datos que deben ser comunicados
al SEPE por los correspondientes servicios publicos de empleo, hay que concluir que
subsiste el objeto del presente proceso, por cuanto que los motivos de inconstitucionalidad
alegados se centran en una controversia competencial que se mantiene viva, circunstancia
que obliga a este Tribunal a realizar el enjuiciamiento constitucional demandado.

3. Una vez realizadas las anteriores puntualizaciones, procede ya adentrarse en la
resolucion del motivo de impugnacion relativo a la infraccion del articulo 149.1.7 CE, en
relacién con el articulo 12.2 EAPV, que es la cuestidon de fondo suscitada por el recurso.

Como ha quedado recogido ampliamente en los antecedentes, el Gobierno vasco
considera que la asuncién de la gestion centralizada del «programa de activacién para el
empleo» por el Estado, y, mas concretamente, de la gestion y financiacién de su «ayuda
econdmica de acompafamiento», ignora la competencia autonémica de ejecucién en
materia de legislacion laboral, que le corresponde en virtud de lo previsto en el articulo 12.2
EAPV. Por su parte, para el Abogado del Estado, dado que la controversia gira en torno a
la naturaleza de la «ayuda econdémica de acompafiamiento» y su gestién por el SEPE, la
misma constituiria una prestacion por desempleo encuadrable en la materia de «régimen
econdémico de la Seguridad Social» (art. 149.1.17 CE), sobre la que el Estado, no solo
tiene competencia legislativa integra, sino también competencias en materia prestacional,
por lo que le corresponderia su gestion.

Teniendo caracter competencial la controversia trabada, antes de comenzar con el
analisis de los distintos preceptos impugnados, es preciso concretar su encuadramiento en
el sistema de distribucién de competencias entre el Estado y la Comunidad Autonoma.
Para ello, resulta necesario analizar, previamente, la naturaleza del «Programa de
Activacion para el Empleo» y, en concreto, de la «ayuda econémica de acompafiamiento»
que el mismo incorpora. En este sentido, como su normativa reguladora indica, el programa
de activacion para el empleo es un programa especifico y extraordinario de caracter
temporal dirigido a personas desempleadas de larga duracién, carentes de proteccién por
desempleo (o de renta activa de insercion), sin ingresos superiores a un determinado
porcentaje del salario minimo interprofesional y con responsabilidades familiares. Su
objetivo es la activacion y la insercién laboral de sus beneficiarios, comprendiendo para
ello politicas activas de empleo, actuaciones de intermediacion laboral y una «ayuda
econdmica de acompafiamiento», que se abona por el SEPE, tiene una duracién maxima
de seis meses y una cuantia igual al 80 por 100 del indicador publico de rentas de efectos
multiples mensual, estando vinculado su reconocimiento, tanto a la realizacion por el
solicitante de, al menos, tres acciones de busqueda activa de empleo, como a la asignacion
del correspondiente itinerario individual y personalizado de empleo.

Asi las cosas, es preciso sefalar en este momento que, con relacion a la gestion de un
programa de igual indole, este Tribunal ha tenido recientemente la oportunidad de
pronunciarse en la STC 100/2017, de 20 de julio, que resolvié el recurso de
inconstitucionalidad num. 6199-2013 formalizado por el Gobierno vasco contra
determinadas disposiciones del Real Decreto-ley 1/2013, de 25 de enero, por el que se
prorrogaba el programa de recualificacion profesional de las personas que agotaran su
proteccion por desempleo y se adoptaban medidas urgentes para el empleo y la proteccion
social de las personas desempleadas.

Efectivamente, a través de ese recurso, fueron impugnadas algunas de las normas
que regulaban el citado programa de recualificacién conocido como «Plan Prepara», con
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motivo de la atribucién al Estado de la competencia de reconocimiento, concesion y pago
de la «ayuda econémica de acompafiamiento» en él incorporada. El citado plan estaba
también disefiado para activar el empleo de personas desempleadas sin derecho a
prestacion por desempleo, quedando sus beneficiarios igualmente obligados a participar
en politicas activas de empleo, a través de un itinerario individualizado y personalizado de
insercién dirigido por orientadores y promotores de empleo, pudiendo recibir, en caso de
carencia de rentas, una «ayuda econdémica de acompafiamiento» equivalente al 75 por 100
del indicador publico de renta de efectos multiples mensual (o del 85 por 100 si el
beneficiario tenia cargas familiares), con una duracién maxima de seis meses.

Conforme a lo que antecede, es posible afirmar, en contra de lo mantenido por el
Abogado del Estado, que nos encontramos ante unas medidas (tanto en el entonces «plan
Prepara» como en el actual «programa de activacion para el empleo») que intentan
incentivar la contratacion de desempleados de larga duracién en condiciones
especialmente vulnerables, a través de acciones de politicas activas de empleo que
faciliten su retorno al mercado laboral. El disefio de los respectivos programas se asienta,
ciertamente, sobre la idea de la existencia de una responsabilidad compartida entre sus
beneficiarios y los servicios publicos de empleo. De un lado, les corresponde a estos
ultimos la evaluacion, orientacién y seguimiento individualizado del desempleado, por
medio del nombramiento de tutor o del respectivo personal orientador, asi como del disefio
de un itinerario personalizado de empleo. De otro lado, sobre los beneficiarios recae la
asuncion de un compromiso de actividad, la realizacién de busquedas activas de empleo
y la participacion en las acciones previstas en su propio itinerario de empleo. Ambos
programas coinciden, también, en la incorporacién de una medida complementaria,
denominada «ayuda econdmica de acompafiamiento», que es de caracter temporal y esta
prevista para los desempleados mas necesitados que no superen un determinado nivel de
rentas, dando asi respuesta a sus especificas circunstancias con el objetivo de facilitarles
su participacion en las distintas acciones que se les proponga de busqueda de empleo y
de mejora de su empleabilidad.

Ala vista de las similitudes indicadas entre los dos programas, hemos de trasladar al
caso que ahora nos ocupa el encuadramiento competencial que realizamos, con relacion
al «plan Prepara», en la citada STC 100/2017, de 20 de julio, en la que consideramos
que la competencia para gestionar el referido plan y, concretamente, su ayuda
econdmica, debia encuadrarse en la materia de «fomento del empleo», vinculada al
articulo 149.1.13 CE [FJ 5 b)], pero en la que «de acuerdo con el art. 10.25 EAPV, la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco tiene competencia exclusiva en materia de «[p]
romocion, desarrollo econdémico y planificacion de la actividad econémica del Pais Vasco
de acuerdo con la ordenacién general de la economia» [FJ 5 c)].

Ciertamente, al igual que en el recurso resuelto por la STC 100/2017, el supuesto
ahora enjuiciado se refiere a una movilizacion de recursos financieros destinados a regular
el mercado laboral y el pleno empleo, esto es, ante «medidas que inciden en el mercado
de trabajo globalmente considerado, dando cumplimiento a la directriz contenida en el
articulo 40.1 in fine CE, y que tienen tras de si el respaldo competencial del
articulo 149.1.13 CE, que atribuye al Estado la competencia exclusiva sobre bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econdmica». De este modo, «[e]l
Estado ostenta, pues, al amparo de su competencia sobre las bases y coordinacién de la
planificacidon general de la actividad econdmica (articulo 149.1.13 CE), la facultad de
adoptar medidas en materia de fomento del empleo que, en tanto no incidan en la
regulacion de la relacidn laboral, constituyen una materia distinta de la propiamente laboral
a la que se refiere el articulo 149.1.7 CE». Por su parte, —afiadiamos— «de acuerdo con el
articulo 10.25 EAPV, la Comunidad Autbnoma del Pais Vasco tiene competencia exclusiva
en materia de “[pJromocion, desarrollo econdmico y planificacién de la actividad econdmica
del Pais Vasco de acuerdo con la ordenacion general de la economia”». [STC 100/2017,
FJ5c)]

Ahora bien, el Estado no puede ignorar que la competencia para la ejecucion de las
normas dictadas en virtud de la competencia estatal sobre las bases y coordinacion de la
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planificacion general de la actividad econémica (art. 149.1.13 CE) «corresponde, en
principio, a las Comunidades Auténomas, sin que en el ejercicio de su competencia
normativa pueda el Estado desapoderar a las mismas de las competencias estatutariamente
asumidas» [FJ 5 c)].

4. Partiendo de lo anterior, es preciso entrar en el examen de los preceptos
impugnados, que atribuyen al Estado (a través del SEPE) el reconocimiento, concesion y
pago de la «ayuda econémica de acompanamiento» del programa de activacion para el
empleo, a fin de determinar si su gestidon centralizada resulta respetuosa con la
competencia autonémica de ejecucién en la materia.

a) Del mismo modo que concluimos respecto del «plan Prepara» en la citada
STC 100/2017, no concurren circunstancias que justifiquen una gestién centralizada por el
SEPE de la ayuda controvertida. El legislador estatal ha realizado un disefio pormenorizado
del régimen de la ayuda econémica de acompafiamiento del «programa de activacién 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
convenientey, sin que la asuncion por el SEPE de las funciones ejecutivas de concesion y
pago de la ayuda econémica tenga justificacion alguna [FJ 6 b)].

Tal conclusion determina que, respecto de la relacién de preceptos que han sido
impugnados, haya que considerar, de modo general, que la atribucion que la normativa
reguladora del citado programa efectua al Servicio publico de empleo estatal (SEPE) para
que sea este el encargado de ejercer las funciones de concesioén y pago de su «ayuda
economica de acompafnamiento» deba considerarse como inconstitucional y nula, por
corresponder a la competencia de los Servicios de Empleo de las Comunidades
Auténomas. En concreto, este pronunciamiento afecta a los preceptos que, a continuacion,
se detallan:

— Articulo 1: Unicamente los términos «gestionada por el Servicio Publico de Empleo
Estatal» recogidos en el apartado segundo.

— Avrticulo 3: Apartados a).2, por conexion al amparo de lo dispuesto en el articulo 39.1
de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (LOTC), y 7: Tan sélo los términos «y al
Servicio Publico de Empleo Estatal»; respecto del apartado b), aun cuando el citado
apartado, como se ha destacado supra, ha sido modificado posteriormente por el articulo
unico apartado segundo del Real Decreto-ley 7/2017, de 28 de abril, en el sentido de
sustituir la referencia al «Servicio Publico de Empleo Estatal» por la de «Servicio Publico
de Empleo en el que se encuentre inscrito como demandante de empleo», en la medida
en que el texto impugnado es el inicialmente recogido en el apartado de referencia, la
declaracion de inconstitucionalidad y nulidad ha de referirse a aquel.

— Asimismo, se declaran inconstitucionales y nulas las referencias que se hacen al
«Servicio Publico de Empleo Estatal» contenidas en los articulos 4 (apartados primero,
parrafo segundo; segundo, parrafo primero; tercero y cuarto) 5 (apartados cuarto y quinto,
parrafo segundo), 6 (apartado sexto), 7 [parrafo primero y letra d)] y 8, apartado segundo,
parrafo tercero y apartado tercero, parrafo segundo, por conexion, al amparo de lo
dispuesto en el articulo 39.1 LOTC.

— Finalmente, por su conexién con las referencias declaradas inconstitucionales y
nulas, también debe extenderse este pronunciamiento al parrafo segundo del articulo 4,
apartado segundo y al apartado sexto del articulo 6. En ambos casos porque, en la medida
en que deban ser los servicios publicos de empleo competentes de las Comunidades
Auténomas los que hayan de asumir las funciones de gestion y ejecucién del programa de
activacion para el empleo, no sera necesario dar «traslado de la solicitud» de incorporacién
a los mismos ni tampoco la comunicacién al SEPE, a los fines que establecia dicho
apartado.
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Por igual motivo, también resulta inconstitucional y nula la disposicion adicional primera
del Real Decreto-ley 16/2014, de referencia, en cuanto que habilita al SEPE para
desarrollar el procedimiento de concesion y pago de las ayudas referidas, asi como para
establecer los mecanismos necesarios de coordinacion e intercambio de informacién con
los servicios publicos de empleo de las comunidades auténomas y las agencias de
colocacién cuando actuen en colaboracién con aquellos.

b) También se impugna el articulo 9 (apartados primero y tercero) del Real Decreto-
ley 16/2014, segun el cual la ayuda econémica de acompanamiento del «programa de
activacion para el empleo» se realizara «con cargo al presupuesto del Servicio Publico de
Empleo Estatal» y la asignacion de los fondos se efectuara conforme a los «criterios
aprobados en la respectiva Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales de 2015,
en los términos dispuestos en las normas o convenios que fijen, entre otras cuestiones las
condiciones de gestiéon de estos fondos de acuerdo con lo establecido en el art. 86 de la
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestarian». Como se ha visto
anteriormente, para el Gobierno vasco recurrente, la realizacion del pago de la ayuda con
cargo al presupuesto del SEPE desconoceria la singularidad derivada del articulo 41
EAPV y del acuerdo de transferencia aprobado por el Real Decreto 1441/2010, de 5 de
noviembre.

Esta denunciada infraccion constitucional ha de ser rechazada por el mismo motivo
que sefialamos en la STC 100/2017, respecto a la impugnacion de la disposicion relativa
a la financiacion de la ayuda del «Plan Prepara», dado que «recae sobre una disposiciéon
que no consigna centralizadamente unos fondos, sino que se limita a indicar que... la
referida ayuda ... se financiara con cargo al presupuesto de gastos del Servicio Publico de
Empleo, previendo la futura habilitacién de créditos al efecto, sin establecer indicacién
alguna sobre el modo de gestion final de tales fondos» (FJ 7).

Por lo demas, como sefala el Abogado del Estado, la forma de financiacion del
programa de activacion para el empleo no puede considerarse contraria al sistema de
concierto econdmico porque, no solo la ley no prejuzga como han de cuantificarse las
partidas presupuestarias dedicadas por el Estado a auxiliar los servicios de empleo de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, sino que tampoco determina su imputacion al cupo.

¢) Como consecuencia de la declaracion de inconstitucionalidad y nulidad de los
articulos 1, 3 [apartados a).7 y b)], 4, 5 (apartados 4 y 5), 6 (apartado 6) y 7 del Real
Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, debe también declararse la inconstitucionalidad
y nulidad de la disposicién adicional segunda, relativa a la distribucion de competencias,
en la medida en que atribuye al SEPE las competencias ejecutivas concernientes a la
gestion y pago de la ayuda econdmica de acompafiamiento del «programa de activacion
para el empleo».

d) Porlo que respecta a la disposicion final primera, que indica que el Real Decreto
Legislativo 16/2014 se dicta al amparo de lo establecido en el articulo 149.1.7 y 13 de la
Constitucion, debemos rechazar la impugnacion dado que, en los fundamentos juridicos
anteriores de la presente Sentencia, ya se ha analizado la adecuacion constitucional de los
preceptos impugnados, «sin que sea necesario un pronunciamiento expreso y genérico
sobre esta disposicion final, por cuanto el Gobierno autonémico recurrente ya lo ha
obtenido en relaciéon a cada uno de los preceptos impugnados y ello se proyecta sobre
esta concreta disposicién» [STC 100/2017, FJ 8 b)].

e) Por ultimo, la disposicion final sexta, relativa a las «facultades de desarrollo», se
impugna unicamente su inciso segundo, en virtud del cual «se faculta a la persona titular de
la Direccion General del Servicio publico de empleo estatal, en el ambito de sus
competencias, para dictar cuantas resoluciones sean precisas para el desarrollo de este real
decreto-ley». Tal habilitacién genérica no se mantiene en el ambito de la competencia
normativa estatal ex articulo 149.1.13 CE, en relacién con la gestion de la ayuda econémica
de acompanamiento del «programa de activaciéon para el empleo», por lo que resulta
igualmente contraria al orden constitucional de distribucion de competencias [en el mismo
sentido, STC 100/2017, FJ 8 a)]. En consecuencia, debe declararse también inconstitucional
y nulo este parrafo segundo de la disposicioén final sexta del Real Decreto-ley 16/2014.
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5. Antes de pronunciar el fallo, debemos precisar los efectos o consecuencias
juridicas que este debe tener en relacion con los actos administrativos firmes realizados en
aplicacién de los preceptos cuestionados.

Por exigencia del principio constitucional de seguridad juridica (art. 9.3 CE), la
declaracion de inconstitucionalidad y nulidad contenida en la presente sentencia no afecta
a las situaciones juridicas consolidadas, debiéndose considerar como tales las establecidas
mediante actuaciones administrativas firmes o las que, en la via judicial, hayan sido
decididas mediante sentencia con fuerza de cosa juzgada (art. 40.1 de la Ley Organica del
Tribunal Constitucional); en los mismos términos, STC 100/2017, FJ 9.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LAAUTORIDAD QUE
LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

Estimar parcialmente el recurso de inconstitucionalidad niam. 1571-2015, promovido
por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, y, en consecuencia:

1.° Declarar inconstitucional y nula la referencia al «Servicio Publico de Empleo
Estatal» recogida en los preceptos del Real Decreto-ley 16/2014, de 19 de diciembre, por
el que se regula el programa de activacion para el empleo que, a continuacion, se detallan:

Articulos 1 (apartado 2); 3 [apartados a).2 y 7 y b)]; 4 (apartados 1, parrafo segundo; 2,
parrafo primero; 3y 4); 5 (apartados 4 y 5, parrafo segundo); 7 (parrafo primero y letra d); 8
(apartado 2, parrafo tercero y apartado 3, parrafo segundo) y las disposiciones adicionales
primera y segunda, asi como el parrafo segundo de la disposicidn final sexta.

2.° Declarar inconstitucionales y nulos los siguientes preceptos: articulos 4
(apartado 2, parrafo segundo) y 6 (apartado 6).

3.2 Desestimar el recurso de inconstitucionalidad en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a veintiuno de diciembre de dos mil diecisiete.—Juan José Gonzalez
Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—
Santiago Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzalez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Candido Conde-
Pumpido Tourén.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y rubricado.

Voto Particular que formula el Magistrado don Alfredo Montoya Melgar, al que se adhieren
el Presidente, don Juan José Gonzalez Rivas, y la Vicepresidenta, dofia Encarnacion Roca
Trias, a la Sentencia que resuelve el recurso de inconstitucionalidad nam. 1571-2015

Através del presente Voto particular expongo, con el debido respeto a la Sentencia de
la mayoria, mis discrepancias frente a la fundamentacion y fallo de dicha Sentencia.

1. El recurso que ha dado lugar a la Sentencia impugna varios preceptos del Real
Decreto Legislativo 16/2014, que regula el programa de activacién para el empleo. La
norma recurrida expresa como titulos competenciales del Estado para dictarla el
articulo 149.1.7 y 13 CE.

El Gobierno vasco recurrente entiende, sin embargo, que el titulo habilitante es
Unicamente el articulo 149.1.7 CE. El recurso sefala la doble dimensién que el programa,
al igual que el llamado plan prepara, tiene: de un lado, un conjunto de politicas activas de
empleo, y de otro una ayuda econdémica de acompafamiento, que, a su juicio, no tiene
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naturaleza de prestacion de la Seguridad Social sino de subvencién publica, cuya gestion
compete a la Comunidad auténoma. El recurrente equipara los objetos del presente
conflicto y del que fue resuelto por la STC 100/2017 con relacién al citado plan prepara.

El Abogado del Estado estima, por su parte, que el titulo habilitante para la aprobacion
del Real Decreto Legislativo 16/2014 es el articulo 149.1.17, en cuanto referido al régimen
econoémico de la Seguridad Social; en consecuencia, pide la inadmision y, subsidiariamente,
la desestimacion del recurso en su integridad.

La Sentencia, tras declarar la subsistencia del objeto del proceso, aplica la doctrina de
la STC 100/2017 sobre el plan prepara y, en consecuencia, considera que el titulo
competencial en el que debe encuadrarse la ayuda de acompafiamiento prevista en el
referido programa de activacion para el empleo es el previsto en el articulo 149.1.13 CE
(bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica). De ello
concluye la Sentencia la inconstitucionalidad y nulidad de las referencias al Servicio
Publico de Empleo Estatal (SEPE) contenidas en buen numero de los preceptos
impugnados: los articulos 1, apartado segundo; 3 [apartados a).2 y 7 y b)]; 4 (apartados
primero, parrafo segundo, segundo, parrafo primero, 3 y 4); 5 (apartados cuarto y quinto,
parrafo segundo); 7, parrafo primero y letra d); 8, apartado segundo, parrafo tercero y
apartado tercero, parrafo segundo; disposiciones adicionales primera y segunda; y parrafo
segundo de la disposicion final sexta del Real Decreto Legislativo 16/2014, de 19 de
diciembre. Asimismo declara la Sentencia inconstitucionales y nulos los articulos 4,
apartado segundo, parrafo segundo, y 6, apartado sexto.

2. Las mismas razones que nos llevaron a formular un Voto particular a la
STC 100/2017, cuestionando el titulo competencial aceptado por dicha Sentencia
(art. 149.1.13 CE) y considerando que el pertinente era el relativo al régimen econémico
de la Seguridad Social (art. 149.1.17 CE), deben tenerse por reiteradas en este caso.

Ademas, concurren en el presente proceso varias significativas circunstancias que
vienen a reforzar la conclusién a la que nos conducia aquel Voto; circunstancias que
acentuan la procedencia del titulo fundado en el articulo 149.1.17 CE.

Dichas circunstancias son:

1.2 El recurrente niega que las ayudas en cuestion formen parte de la accién
protectora del desempleo en el Sistema de la Seguridad Social con el argumento de que
mientras que aquellas son compatibles con el trabajo por cuenta ajena, las prestaciones
por desempleo son incompatibles con dicho trabajo, a cuyo efecto cita los articulos 213
y 219 de la Ley general de la Seguridad Social (LGSS)-1994.

Sin embargo, la realidad normativa dista de confirmar esa radical separacion que
presenta el recurso. En efecto, el articulo 213.1 d) LGSS-1994 [(articulo 272.1 c)
LGSS-2015], al que se remite el articulo 219.2 LGSS-1994 [articulo 279 LGSS-2015],
dispone que el derecho a la prestacion de desempleo se extingue por la realizacion del
trabajo por cuenta ajena durante 12 o mas meses. Y, de modo similar, el articulo 8.4 d) del
Real Decreto Legislativo 16/2014 declara la incompatibilidad entre la ayuda econémica y
el trabajo por cuenta ajena siempre que [remisién al art. 8.1 b)] dicho trabajo tenga una
duracion superior a 5 meses. Por tanto, no se aprecia la diferencia de régimen que, en
cuanto a compatibilidad o incompatibilidad de las ayudas de referencia y las prestaciones
por desempleo con el trabajo por cuenta ajena, quiere ver el 6rgano recurrente.

2.2 En el plan prepara, el articulo Unico.11 del Real Decreto-ley 23/2012 establecia
que «el Servicio Publico de Empleo Estatal sera el encargado de la concesion y pago de
las ayudas econdmicas de acompafiamiento, en aplicacién de lo dispuesto en el
articulo 13.h) 4.° de la Ley 56/2003, de 16 de diciembre, de Empleo, las cuales se
tramitaran en régimen de concesion directa, segun lo establecido en el articulo 22.2.b) de
la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones».
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Esta circunstancia fue utilizada por la STC 100/2017 como uno de los argumentos
(aunque no convincente a nuestro juicio, como tuvimos ocasion de razonar en nuestro
Voto particular a esa Sentencia) para encuadrar la materia en el titulo competencial del
articulo 149.1.13 CE. En este sentido, el fundamento juridico 5 b) de la STC 100/2017
afirma lo siguiente:

«Ademas, es también indicativo que, mientras el articulo 2 de la Ley 38/2003 dispone
que las prestaciones contributivas y no contributivas de Seguridad Social no tienen
caracter de subvenciones, el articulo unico.11 del Real Decreto-ley 23/2012 reconduce en
cambio la tramitacion de la ayuda econdémica de acompafiamiento aqui controvertida al
régimen de concesion directa de las subvenciones, condicion esta ultima que también se
pone de manifiesto en la normativa de desarrollo (resolucién del Servicio Publico de
Empleo Estatal de 1 de agosto de 2013)... Por todo ello, a los efectos competenciales que
aqui nos corresponde enjuiciar cabe entender que la controversia planteada en relaciéon
con la ayuda econémica de acompanamiento debe ser analizada como parte de un
“programa para el empleo” (exposicion de motivos del Real Decreto-ley 23/2012) y que, en
consecuencia, debe ser encuadrada en la materia de empleo.»

Si en el proceso sobre el plan prepara ese argumento carecia, a nuestro juicio, de la
suficiente solidez, en el presente caso redobla su endeblez. No se trata ya sélo, como
parece creer el recurrente, de que «el Real Decreto Legislativo 16/2014 no califica de
forma expresa a la ayuda econdémica prevista en el “programa de activacion para el
empleo” como subvencidny; es que el articulo 9 del citado Real Decreto Legislativo 16/2014,
por el que se regula el programa de activacion para el empleo, sefiala expresamente, a
diferencia de lo que ocurre en la regulacion del plan prepara, que la financiacién de la
ayuda econdmica de acompafamiento «se incluira dentro de la accion protectora por
desempleo y se realizara con cargo al Presupuesto del Servicio Publico de Empleo
Estatal». Consciente de este «encaje de la ayuda en la “accion protectora por desempleo”
realizado en el art. 9.1 del Real Decreto Legislativo 16/2014, asi como en la Memoria del
analisis de impacto normativo de dicho Real Decreto Legislativo», el recurrente no
encuentra otro argumento en contra que el de afirmar que éstas son «meras referencias
instrumentales de caracter presupuestario». Por su parte, la Sentencia elude sin mas esta
importante cuestion. El sentido del articulo 9.1 esta, sin embargo, claro: si la financiacion
de la ayuda corresponde al SEPE (entidad gestora del desempleo) ello no es mas que
consecuencia natural de que tal ayuda forma parte de la accién protectora del desempleo.
Por anadidura, la disposicion adicional segunda del Real Decreto Legislativo 16/2014
atribuye el pago, control, etc. de la referida ayuda econdémica al SEPE, «todo ello en los
mismos términos fijados para las prestaciones de desempleo».

3.2 Estambién de destacar la gran coincidencia existente entre la ayuda del programa
de activacién para el empleo regulado en el Real Decreto Legislativo 16/2014 y la
institucion de la renta activa de insercion. Del mismo modo que esta ultima forma parte de
la accién protectora por desempleo del régimen publico de la Seguridad Social, segun
sefiala inequivocamente el Real Decreto 1369/2006, también la ayuda de acompafiamiento
incluida en el programa de activacion para el empleo se incluye en dicha accion protectora,
conforme a lo previsto en el articulo 9 del Real Decreto Legislativo 16/2014, y recalcado en
la E. de M. de éste. Asi, dentro de la accidn protectora por desempleo y con el régimen
financiero y de gestion previsto para la proteccion por desempleo en la Ley general de la
Seguridad Social, se incluyen tanto la renta activa de insercion como el programa de
activacion para el empleo, en cuanto que estan dirigidos ambos a la proteccion de aquellos
desempleados con especiales necesidades econdmicas y dificultades para encontrar
empleo que adquieran el compromiso de realizar actuaciones favorecedoras de su
insercion laboral.

4.2 Ademas, y como nueva muestra de la integracion en el Sistema de la Seguridad
Social de la ayuda econémica de acompafiamiento del programa de activaciéon para el
empleo de las personas que agoten su proteccion por desempleo, hay que constatar que
esta ayuda constituye un mecanismo de prolongacion de la proteccién social frente al
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desempleo, que se establece como complemento tanto de la prestacién contributiva o
asistencial por desempleo como de la propia renta activa de insercion. En efecto, para
poder ser beneficiario del programa objeto de la presente controversia, segun sefala el
articulo 2.1 d) del Real Decreto Legislativo 16/2014, debe carecerse del derecho a la
proteccidén contributiva o asistencial por desempleo o a la renta activa de insercion,
reconocidos por el Sistema de Seguridad Social.

3. Por todo ello, a los efectos competenciales que aqui nos corresponde enjuiciar, y
frente a lo alegado por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
hay que entender que el sentido y finalidad de la ayuda econémica de referencia conducen
a que la controversia planteada haya de quedar incardinada en la materia «Seguridad
Social» (y concretamente, dentro del régimen econémico de ésta al que se refiere el
art. 149.1.17 CE).

Si en nuestro Voto particular a la STC 100/2017 consideramos que ésta llevaba a cabo
una tarea «voluntarista y forzada» al admitir como titulo competencial el «demasiado vago
y remoto» del articulo 149.1.13 CE, con mayores apoyos normativos debemos hoy reiterar
aquella posicion. Pues como entonces dijimos, y se nos permitira recordar, la finalidad de
las ayudas en litigio «no es distinta del conjunto de la accion protectora del Sistema de la
Seguridad Social», de modo que, de acuerdo con el articulo 42.4 LGSS-2015 (art. 38.4
LGSS-1994), tales ayudas se incluyen en el Sistema de la Seguridad Social y forman parte
de su régimen econémico.

En conclusién, formando parte la ayuda econémica en cuestion del régimen econémico
de la Seguridad Social, siendo por tanto el titulo competencial aplicable al caso el
articulo 149.1.17 CE, y correspondiendo al Estado tanto las funciones normativas como las
de ejecucion en dicha materia, nuestra Sentencia deberia haber desestimado el recurso
en todos aquellos pedimentos de declaracién de inconstitucionalidad y nulidad de
preceptos que reconocen al SEPE competencias en materia de gestién de las ayudas
econdmicas del programa de activacion para el empleo.

Asi, estimamos que se ajustan a la Constitucion (siempre de acuerdo con el titulo
competencial del art. 149.1.17) los siguientes preceptos, en los que, sin embargo, la
sentencia considera inconstitucional y nula la referencia al SEPE:

— El articulo 1, apartado 2, que refiere con toda claridad la accion del SEPE a la ayuda
econdmica de acompafnamiento por €l gestionada;

— el articulo 3, apartado a), 72, en cuanto que atribuye al SEPE (pero también a los
Servicios de empleo autonémicos) una competencia informativa necesaria para la gestion
de las ayudas econémicas complementarias;

— el articulo 4, apartados 1, parrafo segundo; 2, parrafo primero; y 3, en la medida en
que atribuye al SEPE competencias conexas con el «reconocimiento de la ayuda
econdmica de acompafiamiento»;

— el articulo 7, parrafo primero y letra d), en lo referente al reconocimiento y pago de
la ayuda econdmica;

— el articulo 8, apartado segundo, parrafo tercero y apartado tercero, parrafo segundo,
en todo cuanto se refiere a la citada ayuda;

— la disposicion adicional primera, en cuanto que habilita al SEPE «para desarrollar el
procedimiento de concesion y pago de las ayudasy;

— la disposicion adicional segunda, en cuanto se refiere a «la gestién y pago de las
ayudas economicas».

Madrid, a veintidos de diciembre de dos mil diecisiete.—Alfredo Montoya Melgar.—Juan
José Gonzalez Rivas.—Encarnacion Roca Trias.—Firmado y rubricado.
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