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Las competencias en la gestion
del empleo y su repercusion en la
colaboracion publico-privada

José Luis LAZARO SANCHEZ*

RESUMEN: En el presente trabajo se analiza, a partir fundamentalmente de recientes
resoluciones judiciales, la competencia de las administraciones, desde un punto de vista
territorial, en la gestién del empleo. Este es un ambito de especial conflictividad, debido a
que se trata de una materia que ni tiene reflejo expreso en el ordenamiento a los efectos
de distribuciéon competencial entre el Estado y las Comunidades Auténomas, ni se ubica
de manera nitida e integra en las materias que si lo tienen. Una reciente sentencia del
Tribunal Constitucional vuelve a analizar la materia, y en concreto determinadas
disposiciones estatales que regulan un concreto programa de empleo, declarando
inconstitucionales algunos de sus contenidos. Esta complejidad del modelo
descentralizador sobre el que se asienta la gestion del empleo repercute en otro de sus
rasgos caracterizadores, como es la colaboracién publico-privada entre los Servicios
Publicos de Empleo y las Agencias de Colocacién, aspecto sobre el que han recaido
algunas resoluciones también recientes de la jurisdiccién ordinaria.
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colaboracion privada en la gestiéon de los servicios puiblicos empleo. 4. El marco
constitucional de competencias en materia de empleo y su incidencia en el modelo de
colaboracién publico-privada: la sentencia del Tribunal Constitucional 100/2017. 4.1. La
competencia del SEPE en la gestion del programa PREPARA segin la legislacion de
empleo. 4.2. Acerca del titulo competencial que faculta gestionar las ayudas econdémicas
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y su incidencia en el modelo de colaboracién publico-privada. 5. Conclusiones. 6.
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Competition over the management
of employment and its impact
on public-private colaboration

ABSTRACT: In the present work, the competence of the administrations, from a
territorial point of view, in the management of employment is analyzed, starting
fundamentally from recent judicial resolutions. This is an area of special conflict, because
it is a matter that does not have an express reflection of the order for the purposes of
competence distribution between the State and the Autonomous Communities, nor is it
located in a clear and integral manner in the matters that they got it. A recent sentence of
the Constitutional Court returns to analyze the matter, and in particular certain state
provisions that regulate a concrete employment program, declaring some of its contents
unconstitutional. This complexity of the decentralization model on which employment
management is based has repercussions on another of its characterizing features, such as
public-private collaboration between the Public Employment Services and the
Employment Agencies, an aspect on which some resolutions have also fallen recent of
the ordinary jurisdiction.

Key Words: Employment, Territorial Competencies, Prepared Plan, Placement Agencies.
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1. Introduccion

Recientes resoluciones, tanto de la jurisdiccién ordinaria como de la
constitucional, nos han recordado que los dos ejes sobre los que descansa
la gestion del empleo se condicionan mutuamente.

Como es sabido, y derivado de lo establecido en el bloque de
constitucionalidad', se ha producido un proceso de transferencias a las
Comunidades Auténomas (CCAA) en la materia que caracteriza su
gestion, rasgo que puede apreciarse en el Real Decreto Legislativo 3/2015,
de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Empleo (LE). También en la LE puede advertirse que la colaboracion
publico-privada en la intermediacién laboral y el desarrollo de las politicas
activas de empleo es otro de los rasgos que caracterizan la gestiéon de la
materia.

Ambos condicionantes determinan, por un lado, una capacidad de
actuacion de las CCAA que les permitan desarrollar sus competencias
sobre el empleo y que, por tanto, deben ser respetadas y tenidas en cuenta
por el Estado. Esto hace que, por otro lado, deban considerarse los
ambitos que a las CCAA les correspondan respecto del nivel de
colaboracion con la iniciativa privada en la gestion del empleo.

En este contexto, el Tribunal Constitucional, en la Sentencia 100/2017, de
20 de julio de 2017, ha resuelto el recurso de inconstitucionalidad
interpuesto por el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del
Pais Vasco contra diversas disposiciones del Real Decreto-ley 1/2013, de
25 de enero’, por el que se prorrogd el programa de recualificacién
profesional de las personas que agoten su protecciéon por desempleo y se
adoptan otras medidas urgentes para el empleo y la proteccién social de
las personas desempleadas (programa PREPARA).

Entre otros aspectos, la parte reclamante resalta que el articulo 2 del Real
Decreto-ley 1/2011, origen del citado Programa, dispone que la
competencia de programacion y gestion de las medidas de politica activa
de empleo de este programa corresponde a los servicios publicos de
empleo autonémicos, mientras que atribuye al Servicio Publico de
Empleo Estatal (SPEE) la concesion y pago de las ayudas econdémicas de
acompafiamiento. Sin embargo, afiadia el recurso, la gestion directa por el
Estado de esta funcion, realizada en virtud de lo dispuesto en el articulo

1 El modelo territorial del Estado ha de buscarse no sélo en lo dispuesto en la
Constitucién sino también en los Estatutos de Autonomia de las Comunidades
Auténomas. Al respecto, Aja, E., “La distribuciéon de competencias entre el Estado y las
Comunidades Autonomas”, RCEC, n. 4, 1989.

2BOE de 26 de enero.
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13 e) de la, entonces, Ley 56/2003, de empleo, cuyo apartado cuarto fue
afiadido precisamente por el propio Real Decreto-ley 1/2011, no
encontraba justificacion suficientemente, y era contrario a las
competencias de la Comunidad Auténoma recurrente.

Por otro lado, diversas resoluciones de la jurisdiccion Contencioso-
Administrativa han resuelto aspectos relacionados con los efectos del
modelo de gestion descentralizada del empleo; en concreto, los que tienen
que ver con la colaboracién de la iniciativa privada en la gestiéon de los
Servicios Publicos de Empleo. La Sala de lo Contencioso de la Audiencia
Nacional, en sentencia de 26 de julio de 2017, se pronuncia sobre estos
aspectos, tras algunas resoluciones previas, a las que también se hara
referencia, que venian cuestionando la repercusion en las CCAA de que
tal colaboracion se haya articulado a nivel estatal.

2. La distribucién competencial entre la Administraciéon General
del Estado y las Administraciones Autonémicas en materia de
empleo

Como decimos, el modelo de gestiéon de la politica de empleo se
caracteriza, entre otros rasgos, porque en su gestion participan tanto las
CCAA como la Administracién General del Estado.

En principio, ello se ha articulado a partir de las competencias asumidas
por las primeras tras recibir las transferencias en materia de empleo, que,
de conformidad con los Reales Decretos en los que las mismas se han
materializado, se han concretado en cinco areas: intermediacién en el
mercado de trabajo, gestiéon y control de politicas de empleo, centros
nacionales de formacién profesional ocupacional, comisiones ejecutivas
provinciales y de seguimiento de la contrataciéon laboral, y potestad
sancionadora.

Esas transferencias se producen en virtud de lo dispuesto en el art.
149.1.7* de la Constitucién (CE), aunque también al amparo de otras
normas constitucionales, como revelan los mencionados Reales
Decretos’.Y ello, porque el empleo es materia dificil desde la perspectiva
de su encaje en el disefilo constitucional de la distribucién de

3 Esto puede verse, por ejemplo, en el dltimo de los promulgados, con ocasion del
traspaso de competencias al Pais Vasco, Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre
(BOE de 16 de noviembre de 2010), en cuyo anexo, y en concreto en el apartado relativo
a normas constitucionales y estatutarias que amparan el traspaso, se citan junto al citado
precepto, y al margen de los del Estatuto de Autonomia de dicha Comunidad, los arts.
149.1.13%y 149.1.30"
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competencias, complicacién derivada de la ausencia expresa a la misma en
la divisiéon competencial que la CE realiza, y a que pertenecen a su ambito
materias si mencionadas en tal marco constitucional pero con diferente
ubicacién, aspectos estos que ya tuvimos ocasion de analizar®. La propia
sentencia del Tribunal Constitucional 100/2017 lo pone de manifiesto al
seflalar que “en pronunciamientos anteriores este Tribunal ha puesto de
relieve la vinculacién de la materia de empleo con los titulos
competenciales reconocidos en los articulos 149.1.7 y 149.1.13 CE
(Sentencia del Tribunal Constitucional 22/2014, de 13 de febrero,
179/2016, de 20 de octubre)”.

Detivado de lo antetiort, el articulo 3 del Real Decreto Legislativo 3/2015,
de 23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Empleo (LE), sefala que con caracter general el plano de la gestion
corresponde al Gobierno, a través del Ministerio de Empleo y Seguridad
Social, la gestiéon y control de las prestaciones por desempleo, mientras
que corresponde a las CCAA, en su ambito territorial, el desarrollo de la
politica de empleo, el fomento del empleo y la ejecucion de la legislacion
laboral y de los programas y medidas que les hayan sido transferidos.

De manera mas precisa, el art. 18 LE describe las competencias del SEPE,
— definido previamente en el art. 16 como el organismo autbnomo de la
Administracion General del Estado al que se le encomienda la ordenacion,
desarrollo y seguimiento de los programas y medidas de la politica de
empleo — entre las que figura, ademas de la gestion y el control de las
prestaciones por desempleo, la gestion de los servicios y programas
financiados con cargo a la reserva de crédito establecida en su presupuesto
de gastos, programas y servicios que detalla.

Las razones de que el SEPE los gestione se encuentran, segun los casos,
en que su ejecucion afecta a todo el territorio nacional o a un ambito
geografico superior al de una comunidad auténoma, que exijan la
movilidad geografica de los participantes a otras CCAA, que sea necesario
la coordinaciéon unificada, o que se desarrollen en el marco de planes,
estrategias o programas de ambito estatal, y ejecucion de obras y servicios
de interés general y social relativos a competencias exclusivas del Estado.
En algtn caso, la razén reside en los destinatarios, caso de los trabajadores
inmigrantes y de las acciones realizadas en sus paises de origen, al objeto
de facilitar la ordenacion de los flujos migratorios.

Al margen de las consideraciones que merece realizar sobre estas
competencias de gestion que el SEPE desarrolla al margen de las

4 Lazaro Sanchez, ].L., La intermediacion en el mercado de trabajo, CARL y Mergablum, 2003,
pp. 271 y ss.
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prestaciones por desempleo, cuestion a la que regresaremos, es evidente
que la Administracién General del Estado no sélo gestiona la politica
pasiva de empleo, lo que introduce un matiz importante a una posible
conclusion apresurada del esquema general de competencias entre las
administraciones descrito en el art. 3 LE.

En este sentido, también hay que tener en cuenta que las administraciones
autonémicas no han quedado excluidas de todo lo concerniente con la
gestioén de las prestaciones de desempleo. En este sentido, pueden verse
los convenios de colaboracion que las CCAA han firmado con la
Administraciéon General del Estado a fin de coordinar la actuaciéon de
ambas administraciones en este terreno.

3. La colaboracion privada en la gestiéon de los servicios publicos
empleo

Como la doctrina ha apuntado’, los mecanismos de colaboracién publico-
privada en el mercado de trabajo se han extendido en los ultimos afios,
llegando a lo que ha sido histéricamente el nicleo de la actividad publica
en este terreno, la intermediacion.

Dejando al margen los precedentes que deben ser considerados al
respecto — para los que me remito a la cita recién realizada —, en el texto
de la LE, dicha colaboracién figura como uno de los fines del Sistema
Nacional de Empleo, como puede verse en el art. 7.1 h), en el que si bien
se potencian los servicios publicos de empleo, también se favorece la
colaboracién publico-privada en la intermediacién laboral y el desarrollo
de las politicas activas de empleo.

Derivado de ello, y tras sefialar el art. 13 que los Servicios Publicos de
Empleo son los responsables de asumir la ejecucion de las politicas activas
de empleo, se apunta a la colaboraciéon con otras entidades en tal funcion.
Segun este precepto, ello se llevara a cabo bajo la coordinaciéon de los
citados Servicios Publicos, se articulara en funciéon de criterios objetivos
de eficacia, calidad y especializacion en la prestacion del servicio
encomendado, y exigira de tales entidades el respeto a los principios de
igualdad y no discriminacién.

Y es en el articulo 33.5. LE donde se concreta que la colaboracién se
apoyara en la figura de las agencias de colocacion, remitiéndose el
precepto al instrumento juridico en que se articule la relacién entre éstas y

5> Rodriguez-Pifiero Royo, M.C., “Aproximacién a la colaboracién publico-privada en el
mercado de trabajo espafiol”, Temas Laborales, n. 125, 2014.
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los Servicios Publicos los términos en los que la misma se desarrolle. No
obstante, se apunta ya como contenido expreso del acuerdo de
colaboracién lo relacionado con los mecanismos de comunicacién por
parte de las agencias de colocacién de los incumplimientos de las
obligaciones de los trabajadores y de los solicitantes y beneficiarios de
prestaciones por desempleo, cuestiones estas que se abordan con caracter
general en el capitulo IV del Real Decreto 1796/2010, de 30 de diciembre,
por el que se regulan las agencias de colocacion’.

A la colaboraciéon publico-privada vienen refiriéndose también los
instrumentos a través de los que se coordina el Sistema Nacional de
Empleo’, — art. 9 LE —, caso de la Estrategia Espafiola de Activacién para
el Empleo y el Plan Anual de Politica de Empleo.

En el Plan Anual de Politica de Empleo para 2013, se apuntaba ya a la
colaboracion publico privada a través de un Acuerdo Marco, en concreto,
en el Eje 6, relativo a la “mejora del marco institucional del Sistema
Nacional de Empleo”, se preveian un total de 43 acciones y medidas,
entre las que se encontraba la formalizacién conjunta del Acuerdo Marco
para la contratacion de servicios que faciliten la intermediacion laboral.

En este punto, debe resefiarse la aprobacion del RDL 4/2013, de 22 de
tebrero, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del
crecimiento y de la creacion de empleos, y por el que, entre otras cosas, se
modifico la Ley de Contratos del Sector Publico, permitiendo la
celebracion de acuerdos marco, entre el SEPE y los correspondientes
servicios autonémicos con las agencias de colocacion, para la prestacion
de servicios de intermediacion’.

¢ BOE de 31 de diciembre.

7 El art. 6 LE lo define como el conjunto de estructuras, medidas y acciones necesarias
para promover y desarrollar la politica de empleo, a la vez que sefiala que estd integrado
por el Servicio Publico de Empleo Estatal y los servicios puiblicos de empleo de las
Comunidades Auténomas.

8 BOE de 23 de febrero.

° El RDL introdujo una nueva Disposicion Adicional trigésima segunda al texto
refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobado por el Real Dectreto
Legislativo 3/2011, en virtud de la cual, la Direccién General del Servicio Puablico de
Empleo Estatal y los 6rganos de contratacion competentes de las Comunidades
Auténomas, asi como de las entidades y organismos dependientes de ellas e integrados
en el Sistema Nacional de Empleo, podran concluir de forma conjunta acuerdos marco
con uno o varios empresarios con el fin de fijar las condiciones a que habran de ajustarse
todos los contratos de servicios para facilitar a los Servicios Publicos de Empleo la
intermediacién laboral y que se pretendan adjudicar durante un periodo determinado.
Sobre esta norma, Fernandez Lopez, M.F. y Calvo Gallego, J. (coords.), La Estrategia de
Emprendimiento y Empleo Joven en la Ley 11/2013: desempleo, empleo y ocupacion juvenil,
Bomarzo, Albacete, 2013.
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El referido Acuerdo se publicé por Resolucion de la Direccion General
del Servicio Puablico de Empleo Estatal, de 9 de agosto de 2013", por la
que se anuncié licitaciéon de un acuerdo marco para la seleccién de
agencias de colocacion para la colaboracion con los Servicios Publicos de
Empleo en la insercion en el mercado laboral de personas desempleadas, y
en el mismo, ademas de otros datos, se definfa que el ambito geografico
de aplicacién del acuerdo marco sera todo el territorio nacional.

Destaca Rodriguez-Pifiero Royo'' que la nota de prensa del Gobierno
sobre dicho anuncio aportaba alguna indicacién interesante sobre este
anuncio, indicandose que éste supone el establecimiento de una base
homogénea de condiciones técnicas y econdmicas para la colaboracion
con las agencias, un conjunto de reglas basicas comunes que priman la
eficiencia y eficacia en la insercion laboral, a las que se deberan ajustar los
contratos que, sobre esta base, realicen los Servicios Publicos de Empleo.
Del Acuerdo, resaltamos, en atencion al objeto de este comentario, que se
habilita al SEPE para poner en practica una serie de acciones y medidas
que le son atribuidas por el articulo 13 apartado h) LE. También, que los
SPE autonémicos podran aplicatlo si son participes del mismo, para lo
cual deberin firmar un convenio de colaboracién con el SEPE, tras lo
cual podran utilizarlo para contratar servicios de insercion con agencias de
colocacion de sus territorios.

Tal como expone Rodriguez-Pifiero Royolz, se presentaron mas de 200
entidades, lo que originé un problema organizativo que retrasé la
adjudicacién, proceso en el que el Ministerio de Empleo y Seguridad
Social dejé a numerosas empresas y entidades fuera del procedimiento por
entender que incumplian las condiciones establecidas. Esto motivé que la
Asociaciéon Nacional de Agencias de Colocaciéon planteara diversos
recursos por entender que se habfan producido irregularidades, lo que
retrasé el proceso durante meses'”.

Finalmente, el 24 de junio de 2014 se publicé en el BOE el anuncio de
formalizacion de los contratos de la Direccion General del Servicio
Publico de Empleo Estatal en desarrollo del Acuerdo Marco con agencias
de colocacion. En el mismo, se contiene una relacién de 80 entidades que

10 BOE de 13 de agosto.

W _Aproxcimacion a la colaboracion piblico-privada en el mercado de trabajo espaiiol, op. cit.
12_Aproxcimacion a la colaboracion piblico-privada en el mercado de trabajo espaiiol, op. cit.

13 Avatares todos ellos comentados por Rodriguez-Pifiero Royo, op. ¢it., quien apunta que
a finales de 2013 el Ministerio de Hacienda resolvid los recursos, diandole la razén a los
recurrentes; en concreto el Tribunal Administrativo Central de Recursos Contractuales el
que anulé la decision del SEPE que habia dejado fuera a numerosas agencias de
colocacion de pequefias dimensiones del concurso.

@ 2017 ADAPT University Press

113



114

JOSE LUIs LAZARO SANCHEZ

han sido seleccionadas para celebrar contratos con los Servicios Publicos
de Empleo de las 14 CCAA que han suscrito el Acuerdo Marco'.

Y a la colaboraciéon publico-privada siguen refiriéndose los referidos
instrumentos de coordinacion del Sistema Nacional de Empleo.

Respecto del primero de ellos, aprobada por el Real Dectreto 751/2014, de
5 de septiembre, por el que se aprueba la Estrategia Espafiola de
Activacién para el Empleo 2014-2016", en su preimbulo sefiala que la
Estrategia es coherente con la Recomendacion del 8 de julio de 2013 del
Consejo de la UE a Espana de realizar una reforma de las politicas activas
de mercado de trabajo, que entre otras cosas, recomienda acelerar la
aplicaciéon de la colaboracién publico-privada en los servicios de
colocacion. De ahi que, en el Eje 6 — Mejora del marco institucional del
Sistema Nacional de Empleo —'* se recoja entre los objetivos estructurales
el de impulsar la colaboracién publico-privada.

Y de manera mas concreta, la Estrategia apunta, dentro de los que
denomina elementos vertebradotes'’, al Acuerdo Marco con agencias de
colocaciéon para la colaboraciéon con Servicios Publicos de Empleo, sobre
el que se apunta que servira de arquitectura comun para coordinar los
proyectos de colaboraciéon publico-privada en intermediacién laboral de
todos los Servicios Publicos de Empleo que voluntariamente se han
adherido a él, asi como del Servicio Pablico de Empleo Estatal, en sus
respectivos ambitos competenciales.

En cuanto al segundo de los instrumentos citados, aprobado por

14 T.as CCAA que han formalizado su voluntad de participacion, mediante la firma de los
correspondientes convenios. son Aragdén, Asturias, Illes Balears, Canarias, Cantabria,
Castilla y Ledn, Castilla-La Mancha, Extremadura, Galicia, La Rioja, Madrid, la Region de
Mutcia, la Comunitat Valenciana y la Comunidad Foral de Navarra. Sobre el acuerdo,
ademas de la bibliografia citada, puede consultarse Ballester Pastor, 1., Ajustes estructurales y
asuncion de compromisos internacionales en la reforma de la reglamentacion de las agencias de colocacion,
Relaciones Laborales n. 3, 2014.

15BOE de 23 de septiembre.

16].a Estrategia Espafiola de Activacién para el Empleo se articula en torno a seis Ejes,
descritos en el art. 10.4 LE, y en los que se integraran los objetivos en materia de
politicas de activacién para el empleo y el conjunto de los servicios y programas
desarrollados por los servicios publicos de empleo. Este Eje 6 se configura con caracter
transversal, y recoge las actuaciones que van dirigidas a la mejora de la gestion,
colaboracion, coordinacién y comunicacién dentro del Sistema Nacional de Empleo y el
impulso a su modernizacion.

17 Se alude a ellos como instrumentos que refuerzan la capacidad de los agentes del
Sistema Nacional de Empleo para alcanzar sus objetivos, que son plenamente
respetuosos con el marco competencial en materia de politicas de activacion para el
empleo y a la vez son reflejo de las posibilidades que ofrece la colaboracién reforzada
que se ha puesto en marcha en los tltimos afos.
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Resolucién de 22 de agosto de 2016, de la Secretarfa de Estado de
Empleo, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 5
de agosto de 20106, por el que se aprueba el Plan Anual de Politica de
Empleo para 2016'%, se apunta a que se han desarrollado importantes
medidas, entre otras, en el ambito de la colaboracién puablico-privada en
intermediacion laboral. A la vez, dentro de los programas y servicios
propuestos por las CCAA y el SEPE para su inclusién en el Plan — un
total de 530 servicios y programas distintos para el conjunto de los 6 Ejes
—, dentro del Eje 1, Orientacion, se incluye, con la referencia PC00002,
Programas de colaboracién con agencias de colocacion.

4. El marco constitucional de competencias en materia de empleo
y su incidencia en el modelo de colaboraciéon publico-privada: la
sentencia del Tribunal Constitucional 100/2017

Como avanzamos, en la sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional,
100/2017, de 20 de julio de 2017, por el que se resuelve el recurso de
interpuesto por el Gobierno Vasco en relacién con diversos preceptos del
Real Decteto-ley 1/2013, de 25 de enero, se analiza, entre otros aspectos
controvertidos, caso de la utilizacion de la figura del Real Decreto-ley, la
constitucionalidad de la atribucién que éste hace a la Administracién
General del Estado para el reconocimiento, concesion y pago de las
ayudas de acompafamiento del programa que es su objeto, el “Plan
Prepara”.

El plan o programa Prepara fue regulado inicialmente por el Real
Decreto-ley 1/2011, de 11 de febrero'”, de medidas urgentes para
promover la transiciéon al empleo estable y la recualificacion profesional,
disposiciéon que debido a su naturaleza temporal, fue prorrogado después
por los Reales Decretos-leyes 10/2011, 20/2011, 23/2012 y 1/2013,
siendo esta dltima prorroga la recurrida por inconstitucionalidad™.

En el art. 2 de este Real Decreto-ley se describe el Programa como
especifico y de caricter nacional, asi como su contenido, que incluye
medidas de politica activa de empleo y ayudas econdmicas de
acompafiamiento, as{ como su naturaleza temporal, con una duracién de
seis meses desde su entrada en vigor. Asimismo, se precisa que los

18 BOE de 31 de agosto.

1 BOE de 12 de febrero.

20 Recientemente, se ha promulgado otra prorroga a través del Real Decreto-ley 14/2017,
de 6 de octubre, (BOE de 7 de octubre) por el que se apruecba la reactivacion
extraordinaria y por tiempo limitado del programa de recualificacién profesional.
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Servicios Publicos de Empleo programarfan y gestionarfan las medidas de
politica activa de empleo de este programa, y el SEPE seria el encargado
de la concesion y pago de las ayudas econdémicas de acompafiamiento, lo
que harfa en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 13.e) 4.° de la Ley
56/2003. Por otra parte, su disposicion final primera — Titulo
competencial — sefialaba que el Real Decreto-ley se dictaba al amparo de
los titulos competenciales previstos en el articulo 149.1 de la Constitucion,
en sus apartados 7%y 17

El Real Decreto-ley 1/2013 prorrogd el programa Prepara, con efectos
desde el 16 de febrero de 2013 hasta el 15 de agosto de 2013*, lo que hace
reiterando en su art. 1 su naturaleza de programa especifico de caracter
nacional y haciéndolo — disposicién final quinta — sobre el mismo titulo
competencial; esto es, al amparo de lo dispuesto en el articulo 149.1.7.% y
17.* CE, que atribuyen al Estado la competencia exclusiva sobre las
materias de legislacion laboral, sin perjuicio de su ejecucion por los
organos de las Comunidades Auténomas, y de legislacion basica y régimen
econémico de la Seguridad Social, respectivamente.

4.1. La competencia del SEPE en la gestiéon del programa
PREPARA segun la legislacion de empleo

Apuntamos antes que de la LE no cabe concluir que en materia de empleo
a la Administracion General del Estado, a través del SEPE, le corresponda
solo la gestion de las prestaciones por desempleo, ya que aun siendo éste
su principal ambito de competencias tras el proceso descentralizador hacia
las CCAA, aquélla gestiona algunos programas tal como refleja el art. 18
del citado cuerpo legal.

Este precepto fue introducido en el texto de la entonces Ley 56/2003, de
empleo, Ley que en su redaccion original sefialaba — art. 13 ¢) — que las
competencias del SEPE abarcaban la gestion de programas financiados
con cargo a la reserva de crédito establecida en su presupuesto de gastos,
programas que se limitaban a tres:

- aquellos cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de una

2l No obstante, la Disposiciéon Adicional segunda prevefa la prérroga automatica del
programa por periodos de seis meses, a partir del 16 de agosto de 2013, siempre que la
tasa de desempleo sea superior al 20% segun la ultima Encuesta de Poblacién Activa
publicada con anterioridad a la fecha de la prérroga y se reunan, dentro del periodo
prorrogado que corresponda, los requisitos establecidos en el Real Decreto-ley 23/2012,
de 24 de agosto, que es la norma “precedente”, la que habfa prorrogado el Programa con
antetioridad al propio RD-ley 1/2013.
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Comunidad Auténoma, cuando éstos exijan la movilidad geografica de los
desempleados o trabajadores participantes en los mismos a otra
Comunidad Auténoma distinta a la suya y precisen de una coordinacién
unificada.

- los de mejora de la ocupacion de los demandantes de empleo mediante
la colaboracién del SEPE con 6rganos de la Administracion General del
Estado, o sus organismos autébnomos, para la realizaciéon de acciones
formativas y ejecucion de obras y servicios de interés general y social
relativas a competencias exclusivas del Estado

- y los de intermediacion y politicas activas de empleo cuyo objetivo sea la
integracién laboral de trabajadores inmigrantes, realizados en sus paises de
origen, facilitando la ordenacion de los flujos migratorios.

El reiterado Real Decreto-ley 1/2011 afiadié un cuarto tipo de programas,
los que se “establezcan con caracter excepcional y duraciéon determinada,
cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo imprescindible
su gestion centralizada a los efectos de garantizar la efectividad de los
mismos, asi como idénticas posibilidades de obtencién y disfrute a todos
los potenciales beneficiarios”. Y asf permanecié el precepto” hasta la
derogacion de la Ley 56/2003 por el Real Decreto Legislativo 3/2015, de
23 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de
Empleo (LE), que regula este aspecto en el art. 18.

En la actualidad, este precepto refleja que el SEPE gestiona hasta cinco
programas™. El primero, se corresponde con el que anteriormente hemos

22 No obstante, ha de apuntarse que el Real Decreto-ley 3/2011, de 18 de febrero, de
medidas urgentes para la mejora de la empleabilidad y la reforma de las politicas activas
de empleo, lo reordend, pasando a ser el apartado h) el que contenia los programas
gestionados por el SEPE.

23 1.° Servicios y programas cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de
una comunidad auténoma, cuando estos exijan la movilidad geografica de las personas
desempleadas o trabajadoras participantes en las mismas a otra comunidad auténoma,
distinta a la suya, o a otro pafs y precisen de una coordinacién unificada. 2.° Programas
cuya ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de una comunidad auténoma sin
que implique la movilidad geografica de los desempleados o trabajadores participantes en
los mismos, cuando precisen una coordinaciéon unificada y previo acuerdo entre el
Servicio Publico de Empleo Estatal y las comunidades auténomas en las que vayan a
ejecutarse los citados programas. 3.° Servicios y programas dirigidos tanto a las personas
demandantes de empleo como a las personas ocupadas, para la mejora de su ocupacioén
mediante la colaboracién del Servicio Publico de Empleo Estatal con érganos de la
Administracion General del Estado o sus organismos auténomos, para la realizacién de
acciones formativas, entre otras, aquellas que tengan como objetivo la generaciéon de
empleo de calidad y la mejora de oportunidades de las personas trabajadoras, en
particular cuando se desarrollen en el marco de planes, estrategias o programas de ambito
estatal, y ejecuciéon de obras y servicios de interés general y social relativos a
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descrito también en primer lugar, correspondencia que igualmente existe
respecto de los programas destinados a los trabajadores inmigrantes asi
como con los introducidos por el Real Decreto-ley 1/2011, los de caricter
excepcional y duracién determinada.

Donde se aprecia algun cambio respecto de la regulacion precedente es en
el segundo de los contemplados el vigente texto legal, programa similar al
primero de los que componen el art. 18 h) con la diferencia de la no
necesidad de movilidad geografica de los participantes. También lo hay en
el incluido ahora en tercer lugar, similar al que antes figuraba en segundo
lugar, aunque mas desarrollado que entonces.

En cualquier caso, puede decirse que se ha ampliado el nimero de
programas que gestiona el SEPE desde la redaccion original de la Ley de
Empleo, la Ley 56/2003, aunque sin grandes cambios entre ésta, al
menos, desde la reforma introducida en la misma en 2011, y la actual LE.
Como venimos diciendo, el Gobierno del Pais Vasco entendié que la
aplicacion del entonces art. 13 h), 4 de la Ley 56/2003, — actual art. 18 h),
5 LE —, llevada a cabo por el Real Decreto-ley 1/2011, no contenfa una
justificacion adecuada de la asuncién por el Estado de la gestion directa de
la subvencién, ya que a juicio de esta parte, no basta con apoyarse, sin
mas, en tal precepto debiendo justificarse la excepcionalidad del programa
y la necesidad de que su gestion sea centralizada.

A mayor abundamiento, considera esta parte que la pretendida
excepcionalidad, motivada en la grave crisis econémica, y la naturaleza
temporal, justificada en la duracién por seis meses del Programa, no son
argumentos suficientes para reservar la competencia en favor del SEPE.
En este sentido, alega que los antecedentes normativos del Real Decreto-
ley 1/2013 — las sucesivas prorrogas del Real Decreto-ley 1/2011 — ponen
en cuestion una verdadera situacion excepcional, y menos ain que la
misma sea extraordinaria y urgente como para que la medida se adopte a
través de un Real Decreto-ley, en atencion a los requisitos que al respecto
exige el art. 86 de la Constitucion. Y resalta que la previsiéon contenida en
la disposicién trecurrida — Real Decreto-ley 1/2013 —, acerca de la
proérroga automatica del programa por periodos de seis meses, siempre
que la tasa de desempleo sea superior al 20%, revela lo inadecuado de la

competencias exclusivas del Estado. 4.° Servicios y programas de intermediacion y
politicas activas de empleo cuyo objetivo sea la integracién laboral de trabajadores
inmigrantes, realizadas en sus paises de origen, facilitando la ordenaciéon de los flujos
migratorios. 5.° Programas que se establezcan con caricter excepcional y duracién
determinada, cuya ejecucion afecte a todo el territorio nacional, siendo imprescindible su
gestion centralizada a los efectos de garantizar la efectividad de las mismas, asf como
idénticas posibilidades de obtencién y disfrute a todos los potenciales beneficiarios.
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utilizaciéon por el Gobierno del Estado de este instrumento normativo
excepcional.

El parecer del Abogado del Estado sobre estos motivos de
inconstitucionalidad alegados, comienza por sefialar que la gestion
centralizada de las ayudas que instrumenta el Plan no se establece en el
Real Decreto-ley 1/2013, sino en el Real Decreto-ley 1/2011, por lo que
debiera haberse recurrido éste, y, por tanto, considera extemporanea la
impugnacién a través del recurso de inconstitucionalidad de las
previsiones reguladoras del Plan realizadas por el Real Decreto-ley
1/2013. Al margen de ello, argumenta la representacién del Estado que la
situacién del mercado de trabajo determinaba la adopcién de las medidas
adoptadas, y en la forma en la que se llevaron a cabo, en tanto las mismas,
tienen caracter excepcional, su adopcién es inaplazable, y por tanto, se dan
las razones de extraordinaria y urgente necesidad debido, ademas, a la
finalizacién, el 15 de febrero de 2013, de la vigencia del Plan.

Y el Tribunal Constitucional sobre estas cuestiones razona en su sentencia
100/2017, recordando, en primer lugar, su doctrina sobre el principio de
indisponibilidad de las competencias, conforme al cual “en el campo de
los conflictos constitucionales la no impugnacién de una disposicion
general por el Estado o la Comunidad Auténoma cuyas competencias
hayan podido verse afectadas no implica en modo alguno la imposibilidad
de instar el conflicto sobre el mismo objeto en relacion con cualquier
disposiciéon, acto o resolucion posterior, aun cuando sea mera
reproduccién, ampliacién, modificacién, confirmaciéon o aplicacién de
aquélla”®. Ademis, y al margen de que la norma impugnada, fruto de sus
prorrogas, se encuentra plenamente vigente en el momento en el que el
Tribunal adopta su resolucion, éste recuerda su doctrina (STC 43/2017,
de 27 de abril) acerca del control de constitucionalidad de normas de
vigencia temporal limitada, como es el caso. Y al respecto apunta que ello
“no puede sin mas determinar la desaparicion del objeto de los recursos
de inconstitucionalidad contra ellas interpuestos, si, como ocurre en el
presente caso, las tachas de inconstitucionalidad aducidas versan sobre el
instrumento normativo utilizado o bien afectan al orden constitucional de
competencias”. Precisamente, este orden constituye el nicleo central del
recurso, aspecto al que pasamos seguidamente.

24 Sentencia del Tribunal Constitucional 26/1982, de 24 de mayo, y 216/2016, de 15 de
diciembre.
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4.2.  Acerca del titulo competencial que faculta gestionar las
ayudas economicas del plan PREPARA

El recurso de inconstitucionalidad también alega la «infraccioén del articulo
12.2 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco (EAPV), en relacién con
el articulo 149.1.7 y 17 de la Constitucion.

En este sentido, estima esta parte que, desde su origen en el Real Decreto-
ley 1/2011, la ayuda econémica de acompafiamiento es calificada por la
norma como una subvencion, ajena por tanto al sistema de la Seguridad
Social, por lo que la mencién al articulo 149.1.17 CE no es ajustada a
Derecho. Asimismo entiende esta parte que tampoco dicha ayuda
econémica de acompaflamiento se encuadra en la competencia estatal
sobre planificaciéon general de la actividad econémica contemplada en el
articulo 149.1.13 CE.

En consecuencia, concluye, el denominado plan Prepara — tanto las
medidas de politica activa como la ayuda econémica de acompanamiento
— se configura como una actividad encuadrada en la materia laboral, en
concreto en el ambito de las acciones ejecutivas de las politicas activas de
fomento del empleo, dictada al amparo del titulo competencial
contemplado en el articulo 149.1.7 CE. Y en consonancia con lo
dispuesto en este precepto constitucional, y en el articulo 12.2 EAPV, a
esta Comunidad Auténoma le corresponderia la ejecucion de la legislacion
del Estado.

Y en particular, por lo que se refiere el reconocimiento, concesion y pago
de la ayuda econémica de acompaniamiento contemplada en el programa
Prepara, el Gobierno del Pafs Vasco entiende que al ser una ayuda a la que
la normativa atribuye la naturaleza de subvenciéon debe enmarcarse dentro
de lo que es ejecucion de la legislacion laboral — art. 149.7* — y no en los
supuestos en los que la doctrina constitucional admite de forma
excepcional la gestion de las subvenciones por el Estado en ambitos cuya
competencia corresponde a las Comunidades Autéonomas.

El Abogado del Estado esta de acuerdo con el encuadramiento
competencial del plan Prepara dentro de la materia legislacion laboral (art.
149.1.7 CE), pero entiende que la gestién centralizada de las ayudas,
configuradas en el Real Decreto-ley 1/2011 como subvenciones, se
justifica tanto en apoyo de la competencia sobre legislacion laboral que,
con caracter excepcional como sucede en este caso, justifica la adopcion
de medidas ejecutivas por el Estado, como por la doctrina sobre la gestion
de las subvenciones establecida en 1la STC 13/1992.

Apoyandose en ésta, la representacion del Gobierno estatal considera que
el Estado ostenta algin titulo competencial genérico o especifico sobre la
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materia, lo que sucede en el supuesto al tener el Estado la competencia
exclusiva en materia normativa en virtud del articulo 149.1.7 CE. Por otra
parte, argumenta que la atribucién al SEPE de la gestion de esta
subvencién resulta imprescindible para asegurar la plena efectividad de las
medidas y para garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute
por parte de sus potenciales destinatarios en todo el territorio nacional,
punto este asimilable a los requisitos del punto 4 del articulo 13 h) de la
Ley de Empleo.

Hay, pues, coincidencia entre las partes respecto del encuadre
competencial de la controversia planteada, que ambas sitian en la materia
de legislacién laboral, o lo que es igual en el art. 149.1,7%, lo que
determinarfa que la funcion legislativa sobre este Plan serfa ejercida a nivel
estatal, mientras que su ejecucion serfa a nivel autonémico.

No obstante, las posturas de ambas difieren en lo que refiere a la
extension de la funcion ejecutiva respecto del plan Prepara, divergencia en
concreto sobre la gestion de las ayudas econdmicas que este Plan
contempla. En este aspecto, el Gobierno del Pais Vasco no entiende que
exista excepcion alguna en el esquema que se desprende del art. 149.1,7°
CE, mientras que para la Administracion General del Estado si se dan las
circunstancias excepcionales que sustraerfan a dicha Comunidad
Auténoma la gestion de la referida faceta del Plan.

Lo que esta claro es que la controversia no gira respecto de las
competencias de gestion sobre el Plan en su conjunto, sino sobre las que
corresponden a ambas administraciones respecto de una parte del mismo;
asi lo subraya el Tribunal Constitucional en la sentencia que comentamos,
que precisa que el conflicto competencial se circunscribe a la referida
ayuda econémica de acompafiamiento.

Y aunque volveremos sobre la cuestion, cabe apuntar por el momento que
esta delimitacién es consustancial a toda la materia, por cuanto el empleo,
desde el punto de vista de los titulos competenciales reconocidos en la
CE, ni tiene un encaje concreto ni unico, sino que puede ubicarse en
diversos preceptos. Esto determina que la actuacion de las
administraciones desarrollen en la materia no se articulen siempre bajo los
mismos parametros constitucionales en torno a los cuales se configura el
reparto de materias y funciones entre ellas, sino que ello depende de la
faceta concreta que en cada caso se trate.

Sentado lo anterior, el Tribunal sefiala que la disposicién final quinta del
Real Decteto-ley 1/2013 indica que éste se dicta al amparo de lo dispuesto
en el articulo 149.1.7 y 17 CE, pero recuerda su doctrina conforme a la
cual le corresponde en todo caso identificar finalmente el titulo
competencial concreto que ofrezca cobertura a los preceptos impugnados,
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sin que en dicha tarea se encuentre vinculado por “las incardinaciones
competenciales contenidas en las normas sometidas a su enjuiciamiento”
(STC 144/1985, de 25 de abril), ni tampoco “por el encuadramiento
competencial que realicen las partes en el proceso” (por todas, STC
74/2014, de 8 de mayo).

A partir de los presupuestos sobre los que el Tribunal realiza la operacion
de identificacion del titulo competencial en cuestion, el Constitucional
concluye que la referida ayuda econémica de acompafiamiento debe ser
encuadrada en la materia de empleo. Y a tal conclusion llega a través de
una serie de consideraciones — contenidas en el fundamento juridico 5°,
apartado b) —, que pueden resumirse en la idea de que la ayuda en cuestién
forma parte de un programa para el empleo, dirigido, por un lado, a paliar
una situacién real de necesidad y, por otro, reincorporar al mercado
laboral a sus beneficiarios, vertientes que se integran en un mismo
programa, que califica expresamente de unitario.

Esta conclusién resulta controvertida por cuanto, como acabamos de
comentar, ésta es una materia que ni tiene reconocimiento expreso en los
preceptos constitucionales que ordenan la distribucion de competencias
entre el Estado y las CCAA, ni tampoco puede ubicarse integramente en
alguno de ellos. En este sentido, el propio Tribunal reconoce de inmediato
tras la conclusién anterior, y con apoyo en su doctrina contenida en
sentencias anteriores”, que la materia empleo, desde el punto de vista de
los titulos competenciales reconocidos en la Constitucién, no tiene un
encaje unico, y que puede ubicarse en los articulos 149.1.7 y 149.1.13 CE.
Y dentro de estos titulos, el Tribunal considera que en este caso, la ayuda
econémica de acompanamiento prevista en el Plan Prepara se incardina en
la materia de fomento del empleo vinculada al articulo 149.1.13 CE, mas
que en la materia de legislacion laboral que es objeto del articulo 149.1.7
CE. Considera el Tribunal, que esta ultima se cifie a la regulaciéon de la
relacion laboral, y que “la movilizaciéon de recursos financieros destinados
a regular el mercado laboral y el pleno empleo concierne a ambitos que no
se limitan a lo que se viene entendiendo como régimen o materia laboral,
aunque guarden conexién con ésta”, sino que se trata “de 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 coordinaciéon de
la planificacién general de la actividad econémica” (STC 22/2014, de 13
de febrero, y 95/2002, de 25 de abril).

25 Cita las sentencias 22/2014, de 13 de febrero, y 179/2016, de 20 de octubre.
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Llama la atencién que entre los preceptos competenciales que pudieran
aplicarse al supuesto en cuestion no se considere el articulo 149.1.17* —
legislacion basica y régimen econémico de la Seguridad Social —, a pesar
de que este precepto sea uno de los citados como titulo competencial por
la normativa controvertida. Sélo en su parte final la sentencia —
fundamento juridico 8, b) —, se refiere a dicho precepto para aludir a la
impugnacion de la disposicion final quinta del Real Decteto-ley 1/2013,
que sefiala que éste se dicta al amparo de lo dispuesto en el articulo
149.1.7 y 17 CE.

Razona el Tribunal al respecto sefialando que “la eventual adecuacion que
estos titulos competenciales pudieran en su caso presentar respecto a otras
previsiones del citado Real Decreto-ley no controvertidas en el presente
procedimiento”, afiadiendo que cuando se impugna la norma que enuncia
los titulos competenciales a cuyo amparo ha dictado el Estado los
preceptos recurridos, dicha impugnacion ha de resolverse en consonancia
con las conclusiones alcanzadas en el examen de aquellos, “sin que sea
necesario un pronunciamiento expreso y genérico, por cuanto el
Gobierno autonémico recurrente ya lo ha obtenido en relacién a cada uno
de los preceptos impugnados y ello se proyecta sobre esta concreta
disposicion”.

En cambio, en el voto particular formulado a la Sentencia por el
Magistrado don Alfredo Montoya Melgar, al que se adhiere el Presidente,
don Juan José Gonzilez Rivas, incide de manera especial en dicho
articulo. Hasta el punto de alcanzar la conclusién de que la concesion y
pago de las ayudas econémicas de referencia corresponden al Estado (y
especificamente al Servicio Publico de Empleo Estatal), en cuanto que
constituyen actuaciones de ejecucion incluidas, ex articulo 149.1.17 CE, en
la ribrica régimen econémico de la Seguridad Social™.

Regresando de nuevo a la delimitacion realizada por el Tribunal a favor de
la ubicacién de la ayuda controvertida en el art. 149.1.13" CE, ello supone
que el Estado tiene la facultad de adoptar medidas en materia de fomento
del empleo, en tanto no incidan en la regulacioén de la relacion laboral. Por
su parte, de acuerdo con el articulo 10.25 EAPV, la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco tiene competencia exclusiva en materia de
“promocioén, desarrollo econémico y planificacién de la actividad

26 Fl voto particular concluye que la concesién y pago de las ayudas econémicas de
referencia corresponden al Estado (y especificamente al SEPE), en cuanto que
constituyen actuaciones de ejecucion incluidas, ex articulo 149.1.17 CE, en la rubrica
«régimen econémico de la Seguridad Social». Por tanto, a juicio de los magistrados que lo
formularon, el recurso debi6 desestimarse, contrariamente a lo decidido por la sentencia
que lo ha resuelto.
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econémica del Pafs Vasco de acuerdo con la ordenaciéon general de la
economia”.

En definitiva, y conforme al encuadramiento constitucional realizado, los
aspectos centrales o esenciales del régimen subvencional — entre los que se
encuentran el objeto y finalidad de las ayudas, su modalidad técnica y los
requisitos esenciales de acceso — pueden ser regulados por el Estado en
ejercicio de su competencia ex articulo 149.1.13 CE”.

Ahora bien, que la competencia sobre las ayudas econémicas previstas en
el Plan prepara resida en el articulo 149.1.13 CE, no resuelve la funcién
que a cada Administracion corresponda en este asunto. En este sentido, el
Tribunal considera que segun su doctrina (SSTC 13/1992, de 6 de febrero
y 244/2012, de 18 de diciembre), que, a pesar de que las CCAA tengan
competencias, incluso exclusivas, sobre la materia en que recaen las
subvenciones o ayudas publicas, éstas pueden ser gestionadas,
excepcionalmente, por un 6rgano de la Administraciéon del Estado u
organismo dependiente de esta, con la consiguiente consignaciéon
centralizada de las partidas presupuestarias en los presupuestos generales
del Estado, si bien ello depende de que tal centralizacién sea
imprescindible para asegurar la plena efectividad de las medidas y para
garantizar las mismas posibilidades de obtencién y disfrute.

A juicio de la parte recurrente en el caso que nos ocupa no concurren las
indicadas circunstancias que justificarfan el recurso a la excepcional
gestién centralizada de las ayudas, mientras que para el Abogado del
Estado la gestion centralizada de la ayuda econémica resulta
imprescindible a los efectos de garantizar su efectividad e iguales
posibilidades de obtencién y disfrute a sus destinatarios en todo el
territorio nacional.

Argumenta al respecto esta parte que el caracter supraterritorial de la
competencia es uno de los motivos que permite la gestion centralizada de
las subvenciones, en tanto que los beneficiarios, en su actividad de
busqueda de empleo, pueden modificar en cualquier momento su
domicilio dentro del territorio nacional, de modo que, en tal caso, el Pais
Vasco no puede garantizar el pago puntual de las ayudas ya que no puede
conocer si aquellos estan desarrollando satisfactoriamente el itinerario
personalizado de inserciéon en otra Comunidad Auténoma. A su vez,
aduce que la gestién centralizada asegura que ningun tipo de dificultad
financiera ponga en riesgo el abono en tiempo y forma de las ayudas a sus
beneficiarios, evitando asi diferencias segun el territorio en que se
encuentren; en definitiva, que asegure la igualdad de condiciones de todos

27 Sentencia del Tribunal Constitucional 150/2013, de 9 de septiembre, FJ 7.
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los beneficiarios, lo que solo puede asegurarse a través de su
centralizacién por el Estado.

El Tribunal razona, a partir de su doctrina sobre la suficiencia de la
justificacion legislativa de la competencia del SEPE para gestionar
centralizadamente determinadas acciones y medidas™, recordando que ello
ha de valorarse en las normas que reglamenten y desarrollen los
programas a que se refiere la prevision impugnada, en las que el Estado
habria de fijar y justificar la necesidad de realizar una gestion centralizada.
Y aplicando esta doctrina, el Tribunal considera que “el hecho de que los
Reales Decretos-leyes 1/2011 y 23/2012 afirmen que el Servicio Publico
de Empleo Estatal asume la concesion y pago de las ayudas econémicas
de acompafiamiento en aplicacion del articulo 13 h) 4 de la Ley 56/2003
no basta para apreciar que la normativa ofrece justificacion expresa
suficiente respecto a esa gestiéon centralizada, pues, obviamente, el hecho
de que el legislador proceda al encuadramiento formal del «Plan Prepara»
dentro de los programas descritos en el articulo 13 h) 4 de la Ley 56,/2003
no significa necesariamente que el disefio normativo de ese Plan responda
de manera efectiva a las caracteristicas que en ese precepto se indican ni
que, en definitiva, la regulaciéon de ese programa especifico retna
materialmente las caracteristicas necesarias para apreciar que concurren las
circunstancias que, conforme a la doctrina constitucional, justifican la
gestion centralizada”.

Y desarrolla esta argumentacién sefialando que en virtud de la
competencia legislativa basica que le corresponde en virtud del articulo
149.1.13 CE, el Estado esta habilitado para especificar el destino y regular
las condiciones esenciales de otorgamiento de la subvencion, hasta donde
lo permita su competencia basica. También, a establecer los mecanismos
necesarios de coordinacion e intercambio de informacion con los
Servicios Publicos de Empleo de las Comunidades Auténomas. En
cambio, para el Tribunal no cabe, en principio, apreciar que la asuncién
por el Servicio Pablico de Empleo Estatal de las funciones ejecutivas de
concesiéon y pago de la ayuda econdémica de acompafiamiento resulte
imprescindible para garantizar la efectividad de la medida y la
homogeneidad en su disfrute.

El Tribunal, por tanto, concluye que, en este supuesto, no concurren las
circunstancias que podtian justificar la atribucion al SEPE de las
funciones de concesion y pago de la ayuda econdémica de
acompafiamiento sobre la que versa la controversia, razén por la que tal

28 Cita al respecto las sentencias 179/2016, de 20 de octubre, 194/2016, de 16 de
noviembre, y 43/2017, de 27 de abril.
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atribucion, contemplada inicialmente en el Real Decreto-ley 1/2011 (art.
2, apartados séptimo y octavo) y después en el Real Decreto-ley 23/2012
(articulo unico, apartados 11 y 12), ha de considerarse contraria al orden
constitucional de distribucién de competencias, de acuerdo con lo
previsto en los articulos 149.1.13 CE y 10.25 EAPV.

Asi pues, estima la impugnacién dirigida frente al articulo 1 y la
Disposicion Adicional segunda del Real Decreto-ley 1/2013, declarando
que estos preceptos son inconstitucionales y nulos, si bien solo en relacién
con la atribuciéon que la normativa reguladora del programa prorrogado
efectia al SEPE para que sea éste el encargado de ejercer las funciones de
concesiéon y pago de la ayuda econdémica de acompafiamiento que se
integra en el citado programa, prevision que, segun se ha dicho, figura en
los apartados 11 y 12 del atticulo unico del Real Decreto-ley 23/2012.
Asimismo, declara contratio al orden constitucional de distribucién de
competencias el parrafo segundo de la disposicion final cuarta del Real
Decreto-ley 1/2013.

4.3. El marco constitucional de competencias en materia de
empleo y su incidencia en el modelo de colaboracién publico-
privada

La segunda de las perspectivas anunciadas al comienzo, la que tiene que
ver con la colaboracién de la iniciativa privada en la gestién del empleo,
ha sido objeto de algunas resoluciones judiciales que analizan las
competencias que las administraciones estatal y autondmicas tienen en
esta aspecto, lo que hacen a partir de un instrumento al que se ha aludido
antes, el Acuerdo Marco 17/13, que articula la colaboracion de entre las
Agencias de colocacién y el SPEE.

Algunas resoluciones a considerar, en primer lugar, son aquellas en las que
se acordaron la suspension en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco de
la ejecucion del referido Acuerdo marco, y, por tanto, de la contratacion, y
actuacion, de las agencias de colocacion en virtud del mismo.

Asi, el Auto 40/15 del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo
n® 2, de 23 de diciembre de 2015. En éste se resolvid sobre el recurso del
Pais Vasco frente a la Resolucién del SEPE por la que se aprobé el pliego
de clausulas para contratar a agencias de colocaciéon que colaboren con el
SPEE en la insercion de personas desempleadas, decision apoyada en el
citado Acuerdo Marco 17/13, sistema al que se adhirieron 14 CCAA,
entre las que no se encontraba el Pafs Vasco.

El recurso también se dirigfa frente a la adjudicacién definitiva de dicha
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licitacion, que se produjo el 19 de octubre de 2015, y solicitaba la
suspension de cualquier acto de ejecucion que afecte a desempleados
inscritos en el Servicio Vasco de Empleo (LANBIDE), en particular, en lo
relacionado con el suministro a terceros de los datos de dichos
desempleados, asf como cualquier accién de insercion o intermediacion.
Se apoyaba el recurso en la sentencia del Juzgado Central de lo
Contencioso-Administrativo, n° 7, de 29 de julio de 2015, que anulé varias
clausulas de los pliegos derivados del citado Acuerdo Marco, por
considerar que invadian competencias del Pafs Vasco en materia de
ejecucion de las politicas activas de empleo e intermediacién. También, y
en lo que a la suspensién se refiere, en la acordada por el Auto de 15 de
diciembre de 2014 del Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo,
n°7, asi como en la existencia de perjuicios de imposible reparacion.

Para la Administracién General del Estado, la decision de centralizar la
contratacion de las agencias de colocaciéon obedece a la posibilidad de
movilidad geografica de las personas desempleadas del Pais Vasco, lo que
determina que sea un aspecto que deba gestionarse a nivel estatal.

El citado Auto 40/15, del Juzgado Central de lo Contencioso-
Administrativo n°® 2, tras recordar los requisitos que deben darse para
acordar la suspensiéon — que la ejecucion del acto pudiera hacer perder la
finalidad legitima sentido al recurso, al tiempo que debe realizarse una
ponderacién del interés general, denegandose la medida si este interés
resulta afectado, y todo ello sin prejuzgar el fondo del asunto —, termind,
por compartir los razonamientos del Auto de 15 de diciembre de 2014 del
Juzgado Central de lo Contencioso-Administrativo, n°7.

Tras ello, nos referimos a la sentencia del Juzgado de lo Central de lo
Contencioso-Administrativo n°® 2, de 24 de octubre de 2016, estimé el
recurso  contencioso-administrativo  deducido por la  Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, frente a la Resoluciéon de la Directora General
del SEPE, de 28 de mayo de 2.015, que aprobé los Pliegos de Clausulas
Administrativas Particulares y de Prescripciones Técnicas que habran de
regir la contrataciéon de varias agencias de colocacion para prestar el
servicio de colaboracién con el SEPE con la finalidad de realizar trabajos
de insercién en el mercado laboral de personas desempleadas con base en
el Acuerdo Marco 17/13.

El Juzgado se refiere en su resolucion a la sentencia de esta Sala y Seccion,
de fecha 20 de enero de 2016, dictada en el recurso de apelacion 84/2015,
en la cual se conocié de un asunto semejante, por cuanto su objeto lo
constitufa una resoluciéon del SEPE relativa a la contratacién de agencias
de colocacién con base en el Acuerdo Marco 17/13. Sin embargo,
resuelve no aplicar la solucién de dicha sentencia, por entender que se dan
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algunas diferencias. Asi, en aquél supuesto la contratacion de las agencias
se realizaba conforme a un criterio territorial, el de la residencia del
demandante de empleo, en el caso que resuelve este Juzgado el criterio
adoptado es el del tiempo de desempleo de los trabajadores.

Respecto de las alegaciones que podemos considerar constituyen el nicleo
de la reclamacién, caso de la que aduce que es la Comunidad Auténoma
reclamante a quien corresponde decidir sobre el particular a través del
Servicios Vasco de Empleo, LAMBIDE, asi como de la argumentacién
sobre el hecho de que la contratacién de agencias deriva de un acuerdo
marco del que no ha sido parte la Comunidad Auténoma del Pais Vasco,
el Juzgado de lo Central de lo Contencioso-Administrativo n® 2 considerd
lo siguiente.

A su juicio, los pliegos de prescripciones técnicas a través de los que se
contratd a las agencias indicaban que la actuacién de éstas se desarrollara
en todas las Comunidades Auténomas y fomentarda la movilidad
geografica de los trabajadores, su objeto es la contrataciéon de agencias de
colocaciéon para la colaboraciéon con el SEPE en la insercién en el
mercado laboral de personas desempleadas.

Es decir, que el hecho de que la licitacion se extienda a todo el territorio
nacional, y se deba facilitar la movilidad geografica de las personas
desempleadas atendidas a otra Comunidad Auténoma distinta de la suya,
no quiere decir que se trate de la gestion de servicios o programas cuya
ejecucion afecte a un ambito geografico superior al de una Comunidad
Auténoma, pues la movilidad geografica es una posibilidad, no una
exigencia, y por tanto, ello no puede tener amparo en el articulo 13 h).1 de
la Ley 56/2003, que exige la obligatoria movilidad geogrifica de los
participantes a otra Comunidad Auténoma distinta a la suya.

Por otra parte, el Juzgado considera que se han visto afectadas las
competencias de la Comunidad Autéonoma del Pais Vasco en materia de
ejecucion de la intermediacion laboral, sin que se aprecie que la actuacion
en cuestion encuentre acomodo en el recién citado precepto. Tampoco
aprecia que por el hecho de que aquellas competencias generen
consecuencias mas alla del territorio de la Comunidad Auténoma, hayan
de revertir al Estado. Esto ultimo lo razona apoyandose en la doctrina del
Tribunal Constitucional (STC 22/2014) que entiende que el traslado de la
titularidad, que ha de ser excepcional , sélo puede producirse cuando “no
quepa establecer ningun punto de conexién que permita el ejercicio de las
competencias autonémicas o cuando ademas del caracter suprautonémico
del fenémeno objeto de la competencia, no sea posible el fraccionamiento
de la actividad publica ejercida sobre €l y, aun en este caso, siempre que
dicha actuaciéon tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de
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cooperaciéon o de coordinacion.

La Sala de lo Contencioso de la Audiencia Nacional, en la sentencia de 26
de julio de 2017, entiende en cambio que debe partir de su anterior
sentencia de fecha 20 de enero de 2016. En ésta, se analizaba no sobre las
competencias que en materia de legislacion laboral ostentan el Estado y la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, ni acerca del alcance y extension
que cabe asignar a cada una de ellas en cuanto materia compartida segun
se trate de legislacion laboral o de ejecucion de la misma, sino tan sélo si
un concreto aspecto de los pliegos controvertidos desconocen las
atribuciones de la comunidad auténoma recurrente, la inclusién del
territorio de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el objeto del
contrato entre el SEPE y las agencias en virtud del citado Acuerdo Marzo
17/13.

Sobre esta cuestion, la sentencia de 2016 sefialé que la posibilidad de que
las agencias de colocacion desarrollen su actividad en cualquier parte del
territorio emana directamente de la ley, no de los acuerdos impugnados.
Ademas, afiadfa que tal prevision implique imponer a la Comunidad
Auténoma recurrente una forma concreta de ejercicio de sus
competencias de ejecucion en materia intermediacion laboral, sino que,
antes al contrario, sigue disponiendo de su autonomia para ejercer dicha
competencia en el modo que estime conveniente dentro de las
posibilidades que permite el Ordenamiento. Todo lo cual llevé a la Sala a
estimar las pretensiones de la representacion de la Administraciéon General
del Estado frente al recurso contencioso-administrativo deducido por la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco.

La sentencia de 26 de julio de 2017 desestima, en primer lugar, la
alegacion contenida en el recurso del Abogado del Estado, frente a la
sentencia del Juzgado de lo Central de lo Contencioso-Administrativo n°
2, de 24 de octubre de 2016, relativa a la justificacion de la contratacién de
las agencias de colocacion en virtud de lo dispuesto en el articulo 13h).1
de la Ley 56/2003, que confiete la competencia al SEPE respecto de
servicios y programas cuya ejecuciéon afecte a un ambito geografico
superior al de una Comunidad Auténoma, cuando estos exijan la
movilidad geografica de las personas desempleadas o trabajadoras
participantes en las mismas a otra Comunidad Auténoma distinta a la
suya, 0 a otro pafs y precisen de una coordinacién unificada.

Y la rechaza porque si bien el desplazamiento de las competencias
autonémicas y su asuncion por el Estado en supuestos de
supraterritorialidad no esta constitucionalmente impedida, si que reviste
un caracter excepcional, la cual no puede ser directamente atribuible al
precepto legal impugnado que, precisamente, exige para que se pueda
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producir la gestion centralizada la concurrencia de tres requisitos.

En primer lugar, que afecte a un ambito geografico superior al de una
Comunidad Auténoma; en segundo lugar, que exijan la movilidad
geografica de los desempleados o trabajadores participantes en los mismos
a otra Comunidad Auténoma distinta a la suya y, finalmente, que precisen
de una coordinacion unificada, entendiendo ésta como la necesidad de
que esos programas deban ser gestionados por el Estado por
encontrarnos en uno de los supuestos excepcionales que de acuerdo con
nuestra doctrina permitirfan la asuncién de competencias ejecutivas por el
Estado.

En definitiva considera la Sala de Lo Contencioso de la Audiencia
Nacional, que la reserva de la funcién ejecutiva al Estado se prevé, por
tanto, no con caracter general sino unicamente cuando se demuestre la
necesidad de una coordinacién unificada, necesidad que sélo se podra
apreciar si concurre o no a la luz de las disposiciones que reglamenten y
desarrollen los concretos programas. Ello obliga al Estado a establecer las
bases de aquellos fijar y justificar la necesidad de realizar una
centralizaciéon de la gestion, por concurritr ademds del caracter
supraautonémico del fendmeno objeto de la competencia, el que no sea
posible el fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y
requerirse un grado de homogeneidad que sélo puede garantizar su
atribucién a un unico titular, el Estado. Y en tanto en el supuesto en
cuestion ello no habia ocurrido, se desestima la impugnacién referida al
apartado 1 de la letra e) del articulo 13 del a Ley 56/2003.

No obstante esta censura juridica, la Sala sigue manteniendo el criterio de
su anterior sentencia respecto de considerar legal la competencia del
SEPE para los contratos cuyo ambito es superior al de una comunidad
auténoma. Y se reitera en él porque, en primer lugar, senala que la
movilidad geografica justifica la actuacion de la competencia estatal,
fomentada en el Pliego de Clausulas Administrativas Particulares que han
de regir la contratacion de las Agencias de Colocacion, documento que
ademas sefiala que “el contratista de mantener abierto al menos un centro
u oficina de atenciéon a los desempleados en el territorio de cada
Comunidad Auténoma”. Asimismo, el Pliego de Prescripciones Técnicas
sefiala que “la empresa adjudicataria debera ofertar a los trabajadores a los
que preste sus servicios al menos un puesto de trabajo situado en una
Comunidad Auténoma distinta a la de residencia”.

Finalmente, la sentencia analiza los aspectos relacionados con la posible
vulneracion de las competencias del Pais Vasco, articuladas en torno al
Real Decreto 1441/2010, de 5 de noviembre, sobre traspaso de funciones
y servicios a esta Comunidad Auténoma en materia de ejecucion de la
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legislacion laboral en el ambito del trabajo, el empleo y la formacion
profesional para el empleo.

Resalta la Sala que en materia de intermediacion las funciones que esta
Administracién ~ Autonémica asume sobre la  autorizacién vy
funcionamiento de las agencias de colocacién, lo son respecto de las que
tengan un ambito de actuacién que se circunscriba al territorio de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco, lo que a sensu contrario significa
que queda al margen del traspaso la autorizacién y funcionamiento de las
agencias con un ambito territorial superior al de dicha comunidad
autébnoma, como ahora sucede.

Estos razonamientos han llevado a la Sala a estimar el recurso de
apelacion interpuesto por el Abogado del Estado contra la Sentencia de
fecha 24 de octubre de 2016, dictada por Juzgado Central de lo
Contencioso-administrativo n° 2, la cual revoca para, y en su lugar,
desestima el recurso contencioso-administrativo que en ella se resuelve.

5. Conclusiones

La gestion del empleo por parte de las Administraciones encuentra
dificultades derivadas, esencialmente, del encuadramiento de esta materia
en el bloque de constitucionalidad.

Como se sabia, y las resoluciones comentadas han vuelto a poner de
manifiesto, esta materia no tiene un reflejo expreso en las reglas que
ordenan la distribucién de competencias entre la Administracion General
del Estado y la de las Comunidades Auténomas. Ademas, y debido a la
amplitud de sus contenidos, tampoco tiene una ubicacién clara ni, sobre
todo, tnica en los titulos competenciales que determinan las materias y las
funciones que en ellas desarrollan ambas administraciones.

Ello ha generado una conflictividad entre ellas, que ha propiciado una
doctrina por parte del Tribunal Constitucional que constituye una
referencia indispensable para delimitar los ambitos de actuacién estatal y
autonomicos.

A esta doctrina se suma la Sentencia 100/2017, de 20 de julio de 2017, por
la que se resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el
Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco contra
diversas disposiciones del Real Decreto-ley 1/2013, de 25 de enero , por
el que se prorrogd el programa de recualificacion profesional de las
personas que agoten su proteccién por desempleo y se adoptan otras
medidas urgentes para el empleo y la proteccion social de las personas
desempleadas (programa Prepara).

@ 2017 ADAPT University Press

131



132

JOSE LUIs LAZARO SANCHEZ

En esta sentencia, que cuenta con voto particular, el Tribunal
Constitucional resuelve la inconstitucionalidad de algunas de las
disposiciones que regulan este Programa al entender injustificada la
atribuciéon a la Administracion General del Estado de la gestion de las
ayudas econdmicas previstas en el mismo, reserva ésta que entiende
contraria al orden constitucional de distribuciéon de competencias, de
acuerdo con lo previsto en los articulos 149.1.13 CE y 10.25 EAPV.

Por otra parte, el orden de la jurisdicciéon contencioso-administrativo
también se ha ocupado de estos aspectos, si bien desde la perspectiva de la
afectacion a las Comunidades Auténomas, a la del Pais Vasco en
concreto, del modelo de colaboraciéon publico-privada adoptado a nivel
estatal y apoyado en gran medida en el reiterado Acuerdo marzo 17/13.
En este sentido, nos hemos hecho eco de la sentencia de la Sala de lo
Contencioso de la Audiencia Nacional, de 26 de julio de 2017, en la que
en gran medida, a salvo de algiin matiz, se considera ajustado a Derecho
ese esquema de colaboracion.
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ADAPT es una Asociacion italiana sin
animo de lucro fundada por Marco Biagi
en el afio 2000 para promover, desde una
perspectiva internacional y comparada,
estudios e investigaciones en el campo del
derecho del trabajo y las relaciones
laborales con el fin de fomentar una nueva
forma de “hacer universidad”.
Estableciendo  relaciones  estables e
intercambios entre centros de ensefianza
superior, asociaciones civiles, fundaciones,
instituciones, sindicatos y empresas. En
colaboracién con el DEAL — Centro de
Estudios Internacionales y Comparados
del Departamento de Economia Marco
Biagi (Universidad de Mddena y Reggio
Emilia, Italia), ADAPT ha promovido la
institucion de wuna Escuela de Alta
formacién en Relaciones Laborales y de
Trabajo, hoy acreditada a  nivel
internacional como centro de excelencia
para la investigacién, el estudio y la
formaciéon en el area de las relaciones
laborales y el trabajo. Informaciones
adicionales en el sitio www.adapt.it.

Para mas informaciones sobre la Revista
Electronica y para presentar un articulo,
envie un correo a
redaccion@adaptinternacional.it
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